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Employment effects of US minimum wage policy

A strong argument against raising the minimum wage, often voiced in US policy debates, is that a higher
minimum wage will have adverse effects on job opportunities. Considerable effort has been devoted to providing
quantitative estimates of the employment effects of the minimum wage with quite mixed results. We review this
literature before turning to estimates of the impact of state level differences in the level of the minimum wage on
youth employment in local labor markets in the Great Lakes Region of the US. We find that a higher minimum
wage level is associated with higher earnings, lower employment, and reduced worker turnover for those in the 14 to
18 age group. For workers aged 19 to 21 and 22 to 24, we find less consistent evidence of important minimum wage

effects on earnings and employment.

Keywords: minimum wage, youth employment, worker and job turnover.

I. Introduction

Efforts to measure the labor market effects
of cross-state differences in the minimum wage
have yielded a range of estimates. Case studies
using difference-in-difference methods often find
positive employment effects following changes
in the minimum wage on one side of a state
border. Panel data studies seem to confirm the
old consensus that a 10% higher minimum wage
would result in 1% to 3% fewer jobs for affected
workers. But these estimated negative employment
effects often disappear when controls for spatial
heterogeneity are included.

This paper reexamines the effect of the mi-
nimum wage on labor market outcomes by focusing
on local labor markets for youth. We concentrate
on the five states in the Great Lakes region and use
separate time effects for each Bureau of Economic
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Analysis (BEA) Economic Area (EA) in that
region to control for spatial heterogeneity. We find
evidence that the level of the state minimum wage
is negatively correlated with teenage employment
levels, with low elasticity estimates in the.1
to.3 range, but positively correlated with the
employment of young workers between the ages
of 22 and 24. We also examine dynamic aspects
of youth labor markets and find that accessions,
separations and turnover rates are lower in local
labor markets with higher minimum wages for
all youth. While we find there is no minimum
wage effect on net job growth for teens in our
sample, there is a positive effect for older youth
in these markets.

The rest of the paper proceeds as follows.
Section II briefly reviews the literature, with
a focus on identifying the methodology and
different conclusions about minimum wage effects
on employment. Section III describes the data
and how we construct our sample. Section IV
presents the empirical model. Section V provides
the main results. Section VI concludes.

II. Background

What are the effects of higher minimum
wage levels on labor market outcomes? This is
a question that has attracted the attention of many
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economists. Previous studies, both theoretical
and empirical, have generally reached a variety of
conclusions about the effects on the employment
level. The large empirical literature, mainly look-
ing at teenage workers or those employed in
restaurants or other establishments likely to be
affected by the minimum wage, can be divided
into four clusters, ordered chronologically.

First, by the early 1980s, most studies of the
effects of time series variation in the national
minimum wage reported results suggesting that
higher minimum wages decreased employment
opportunities for low wage workers. Brown’s
influential survey (1982) identified a consensus
finding that the minimum wage elasticity of
teenage employment ranged from -0.1 to -0.3
in time series studies using Current Population
Survey data with varying sample periods and
specifications.

Second, starting in the 1990s, the results of the
“new minimum wage research”!, which tended
to study cross-state differences, raised questions
about the effects on low-wage employment of
a higher minimum wage (Neumark and Wascher,
2007). Case studies of cross border differences
following an increase in a state’s minimum wage
level (Card and Krueger 1994 and 1995) often find
a positive and statistically significant effect of the
minimum wage on employment in low-wage labor
markets. This effect can be explained, in part,
by assuming that employers of low-wage workers
have market power and act as monopsonistic
buyers of labor.

Third, panel studies, employing national-level
longitudinal data on individuals or time-series
data for a cross-section of geographic areas, often
find a negative correlation between employment
and the minimum wage.? A good example of such

! The new minimum wage research began in November
1991, when there were an innovative set of studies on the
effects of the minimum wage presented and discussed in
“New Minimum Wage Research Conference”. And a spe-
cial issue of the Industrial and Labor Relations Review
(ILRR) was published in the early 1990s. (Neumark and
Wascher, 2007)

2 Generally speaking, nationwide individual-level data,
such as the Current Population Survey (CPS), can provide
the worker-level demographic information to estimate the
employment effect by age, gender or race; time-series and
cross-section data (the geographic data) can incorporate

panel models is that specified in Neumark and
Wascher (1992) and written in equation (1). Here
E,, represents employment in state i at time ¢,
MW, is the minimum wage in state i at time #
and X;, includes control variables. The equation
also includes year dummies 7, to control for
state-invariant time effects and state dummies ¢; to
capture state-specific, time-invariant unobserved
characteristics:

E,= /30 + ﬁlMWit + Xitﬁz + i+ T+ € @)

Neumark and Wascher (2008) conclude that
panel studies focusing on cross-state variation
with time and state fixed effects suggest renewed
support for the “consensus” employment elasticity
estimate of -0.1 to -0.3.

Several recent papers of the employment effects
of cross-state variation in minimum wage levels
reinforce the conclusion of this third cluster
of studies. Thompson (2009), using Quarterly
Workforce Indicators data for 1996-2000, evalua-
tes how state differences in minimum wages
affect teenage employment at the county level.
By referring to quintiles of teen average quarterly
earnings, he identifies high-impact counties
(where the minimum wage is most likely to af-
fect teenage markets) and low-impact counties
(where prevailing wages exceed the minimum).
Using difference-in-difference estimations, he
demonstrates that the employment elasticity in
the high-impact counties ranged between -0.26
and -0.37. In addition, using the same DID model
with an alternative dependent variable (hiring),
he shows that the teen share of new hires (THS)
declined markedly following a minimum wage
increase.

Sabia (2009) points out that industry studies
narrowly based on sub-sectors of the retail sector,
such as the fast-food restaurants in many case
studies, may not capture the minimum wage ef-
fects across the entire retail sector. Using monthly
data from the 1979-2004 CPS, Sabia supplements

both state and time variation in minimum wages. For
example, Quarterly Census of Employment and Wages
(QCEW) and Quarterly Workforce Indicators (QWI) can
provide a full census of quarterly count of employment
and wages, available at the county, MSA, and state levels
by industry.
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the model in equation (1) by including a fixed
effect for each month to capture unmeasured
seasonal employment patterns. He finds that the
employment elasticity in retail trade is -0.1, while
the adverse employment effects are much larger,
with estimated elasticities of -0.34 to -0.38, for
teenagers in retail sectors.

Taking into consideration that a change in the
minimum wage in a state affects employment not
only in its own state but also in neighboring states
through spatial dependence and spatial spillovers,
Kalenkoski and Lacombe (2011) use annual
average state level panel data from the BLS for
1990-2004 and employ a Spatial Autoregressive
(SAR) model to estimate the teen employment
elasticity relative to the real effective minimum
wage at -0.21.

Sabia et al. (2012) use 2004 and 2006 CPS data
to examine the effects of a minimum wage increase
in New York State on the employment rates of
16-to-19-year-old workers without high school
diplomas. They employ a difference-in-difference
method, which is similar in spirit to the case
studies by Card and Krueger (1994 and 1995), with
a control group of similar workers in nearby states
that did not experience a rise in the minimum wage
over the same period. They find that a median
employment elasticity of the minimum wage is
around -0.7, which is larger than the previous
consensus of -0.1 to -0.3.

The fourth cluster of minimum wage studies
again questions the existence of a consensus on
negative employment effects from minimum
wages once controls for spatial heterogeneity are
included in panel regressions. Dube, Lester, and
Reich (2010) generalize the case study method
by estimating the employment effects of state
variation in the minimum wage in a panel of
contiguous border county-pairs in the United
States over the years from 1990 to 2006. They
find that the fixed-effects specification in the
canonical model presented in equation (1) cannot
account for trends in employment prior to the
increase in the minimum wage and that spatial
heterogeneity may have a time-varying component.
To control for this they add a separate pair-specific
time effect 7,, for each cross border county pair in
their sample to their regressions. Unlike much of
the literature from panel studies after the 1990s,
they find that an estimated negative employment

effect associated with a higher state minimum
wage in estimates of models like equation (1)
disappears when the pair-specific time effect is
included in their regressions.

Taking a different approach to controlling for
spatial heterogeneity, Allegretto, Dube, and Reich
(2011) estimate the effects on teen earnings and
employment with CPS panel data for the period
1990-2009. Each observation in their sample is
at individual level 7, in state s and time £ They
add a Census division-specific time effect 74 to
sweep out the variation across the nine Census
divisions and a state-specific linear trend yt to
capture long-run growth differences across states
and conclude that the estimated employment
elasticity with these controls in the model is
indistinguishable from zero.

Finally, Addison, Blackburn, and Cotti (2009)
examine minimum wage effects on employment
in low-wage subsectors of the retail trade industry.
Their approach to controlling for spatial hetero-
geneity is to include a county-specific time trend
in the error term to sweep out a county-specific
linear trend, and then use de-trended data to
estimate models similar to equation (1). They
find evidence of modest (but robust) positive
employment effects in many sectors, and explain
this by monopsony and efficiency wages.

Neumark et al. (2013) provide a detailed critique
of these approaches to controlling for spatial
heterogeneity. They argue that the strategy of
limiting identification of the minimum wage
effect to within-area or relative-to-area-trend
variation leads to neglect of valid information.
Still, this cluster of minimum wage studies raises
an important question about the evidence for
minimum wage effects in local labor markets.
We compare results using the panel data approach
with estimates that incorporate controls for spatial
heterogeneity to add additional information on
this issue.

The literature has focused considerable attent-
ion on the impact of the minimum wage on the le-
vel of employment. Far less attention has been paid
to the impact on labor market flows. Thompson
(2009), as noted above, provides evidence that the
teen share of new hires is significantly lower in
counties where the minimum wage affects the
local wage structure. Dube, Lester, and Reich
(2011) estimate that the number of hires, the
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number of separations and the turnover rates
for teens and restaurant workers are significantly
lower in counties with higher minimum wage
levels, even controlling for spatial heterogeneity.
This finding is similar to that of Portugal and
Cardoso (2006) in their analysis of the mid-1980s
change in the minimum wage in Portugal. They
conclude that a higher minimum wage reduces
the teen share of accessions in continuing and new
firms, and sharply reduces the share of teenagers
in job separations from continuing firms. We also
examine the effect of the minimum wage on such
labor market flows as well as net job growth, again
comparing results from a typical panel model
with those from a model incorporating controls
for spatial heterogeneity.

II1. Data

We use data from the Quarterly Workforce
Indicators (QWI) from the Longitudinal Em-
ployer-Household Dynamics (LEHD) program
at the U.S. Census Bureau.’ The QWT are built
on wage records in the Unemployment Insurance
(UI) system and information from the Bureau of
Labor Statistics’ Quarterly Census of Employment
and Wages (QCEW, formerly known as ES-
202%). The QWI data provide employment levels,
employment flows (accessions, separations and
turnover rates), job creation and destruction, and
average earnings for demographic subgroups (age
and gender) by different levels of geography: state,
county, metro, and workforce investment area,
as well as by detailed industry. We measure the
minimum wage at the state level as the higher
of the federal or state minimum and include the

3 The QW1 variables, including employment, job creation,
job loss, net job flows, accessions, separations, and average
monthly earnings for both full-quarter and point-in-time
jobs can be accessed at the county level in each state sep-
arately, which are published by the LEHD Program at
the U.S. Census Bureau, http://lehd.did.census.gov/led/.
For our study, the full public-use QWI data were accessed
through the Cornell Institute for Social and Economic
Research, using the VirtualRDC @ Cornell, http://
www2.vrde.cornell.edu/news/data/qwi-public-use-data/.
4 The ES-202 program, also known as the Covered
Employment and Wages (CEW) program, includes the
employer reports based on information from each state’s
Department of Employment Security.

total population each year at the county level® in
the QWI panel dataset for all counties in the five
states of the Great Lakes, or East North Central
region, from 2003 through 2007.

The QWI system can apply the job concepts to
both full-quarter and point-in-time (not lasting
the full quarter) levels. Take employment, for
example. Employment for a full quarter assumes
that the individual has been continuously em-
ployed throughout the quarter with the same
employer, i.e., he has valid UI wage records in
the current quarter, the preceding quarter, and
the subsequent quarter. Employment at a point in
time can be divided into two types in the QWI
— at the beginning of the quarter and at the end
of the quarter. When the individual has valid Ul
wage records for the current and the preceding
(subsequent) quarter she is defined as employed
at the beginning (end) of the quarter (Abowd et
al., 2005). In our paper, we use the end-of-quarter
employment count as the measurement of point--
in-time employment.

Following a similar definition, the QWT also
provides information about earnings, accessions,
separations, job creation, job destruction, and net
job flows, at the full-quarter and point-in-time
levels, respectively. To accurately estimate the
minimum wage effects on teenage workers, we
prefer to employ the concept of point-in-time
jobs and job changes. Thompson (2009) finds
that transitory jobs account for nearly half of all
teen employment, compared to just over one-
fourth of non-teen employment; and he defines
transitory employment as the difference between
total employment and stable employment (full-
quarter employment). The point-in-time data are
also more comparable to other federal statistics
that measure labor market situations as of a given
day or week each month.

In the QWI system, accessions are divided into
two subcategories — new hires and recalls. If there
are no valid wage records for this job within the last
four quarters, then an accession into a job during
the current quarter is called a new hire; otherwise,
itis a recall. Separations are the number of workers

5 Intercensal Estimates of the Resident Population for
Counties, United States Census Bureau, http:/www.
census.gov/popest/data/intercensal/county/CO-EST00
INT-01.html.
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who left the employer during the current quarter.
We define the point-in-time turnover rate as the
ratio of the average of point-in-time accessions and
separations over the end-of-quarter employment:
Turnover = (EAAt = ESkt)/2)Ekt.°

In the QWI system, dynamic job flows — job
creation and destruction — are defined at the
employer (establishment) level rather than at an
individual level. Jobs are created (destroyed) at
the establishment if end-of-quarter employment
is greater (less) than beginning-of-quarter em-
ployment. We calculate the net job flow rate
for point-in-time jobs at the county level as the
ratio of net point-in-time job changes across the
establishments within the county divided by the
end-of-quarter (full-quarter) employment.

The QWI data allow us to examine the separate
effects of the minimum wage on local labor
market outcomes at the county level for workers
in three age categories: 14-18, 19-21, and 22-24.
Workers in these age groups are most likely to be
affected by minimum wage legislation. In 2007
about a fifth of hourly wage earners earning
the minimum wage were 16 to 19 years old and
nearly half were under 25.” And younger workers
are also more likely to be constrained in their
choice of residence and so limited to employment
opportunities within a geographic area (Ihlanfeldt
1990 and Stoll 1999).

The Bureau of Economic Analysis (BEA) de-
fines eight multi-state regions in the U.S.® We
limit our analysis to local labor markets in a single
BEA region as a first level control for spatial
heterogeneity, focusing on the five state Great
Lakes region, also known as the East North
Central Region in Census data. QW1 data for all
five states’ in the Great Lakes region are available
for the sample period. Some other regions have
incomplete region-wide data, due to the lack of state

¢ An arbitrary aggregate k = county x age group.

7 U.S Department of Labor, Bureau of Labor Statistics,
http://www.bls.gov/cps/minwage2007.pdf.

8 The eight regions are New England region, Mideast
region, Great Lakes region, Plains region, Southeast
region, Southwest region, Rocky Mountain region, and
Far West region, http://www.bea.gov/regional/docs/
regions.cfm.

9 According to the definition by BEA, the Great Lakes
region includes five states: Illinois, Indiana, Michigan,

Ohio, and Wisconsin.

participation in the QWI program. The states in
the Great Lakes region share similar geographic
characteristics, common business cycles, and
comparable levels of economic development (Crone
1998/1999). And there is sufficient time series and
cross state variation in the minimum wage within
the Great Lakes region (see Table 1). But this is
not true for some other regions. For example, the
minimum wages in most states of the Southeast
region and in all states of the southwest region are
exactly the same as the federal minimum wage,
$5.15, from 2001 to 2006. And even the states
neighboring to the Great Lakes region, except
for Minnesota, have virtually no changes in the
minimum wage from 2001 to 2006.1°

We control for spatial heterogeneity within the
Great Lakes region by allowing for separate time
effects for BEA Economic Areas (EAs). BEA
Economic Areas consist of one or more economic
“nodes” — metropolitan or micropolitan statistical
areas — and the surrounding counties that are
economically related to these nodes.!! There are
32 Economic Areas centered in the Great Lakes
region. Nine of these Economic Areas are defined
to include counties in two or more neighboring
states; 39.4% of the 437 counties in the Great
Lakes region are in Economic Areas that overlap
state boundaries within the region. So we can
take advantage of potential differences in the
minimum wage within these Economic Areas
as well as time variation within each Economic
Area to help identify minimum wage effects in
local labor markets.

State minimum wages from 2003 to 2007 in
the Great Lakes region are reported in Table 1.
This is a time period during which the national
labor market approached full employment after
the 2001 recession and stayed there until the
onset of the recession of 2008-2009. The federal
minimum of $5.15 per hour prevailed in all five
states in 2003 but legislation adopting higher state
minimum wages was enacted in four of the five
states at several points during the sample period.

10 T'he minimum wage for states — North Dakota, South
Dakota, Nebraska, Kansas, Iowa, Missouri, Kentucky,
and West Virginia — is constant at $5.15 from 2001 to
2006. The minimum wage in Minnesota rose from $5.15
to $6.15 in 2006.

11 Bureau of Economic Analysis, U.S. Department of
Commerce. www.bea.gov/regional/docs/econlist.cfm.
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Table 1. State Minimum Wages in the Great Lakes Region

State 2003 2004 2005 2006 2007Q1Q2  2007Q3Q4
llinois[a] $5.15 $5.50 $6.50 $6.50 $6.50 $6.50
Indianalb] $5.15 $5.15 $5.15 $5.15 $5.15 $5.85
Michigan[b] $5.15 $5.15 $5.15 $5.15 $6.95 $6.95
Ohio[c] $5.15 $5.15 $5.15 $5.15 $6.85 $6.85
Wisconsin $5.15 $5.15 $5.15 $5.70 $6.50 $6.50

Note: [a] — Rates applicable to employers of four or more
[b] — Rates applicable to employers of two or more

[c] — Ohio sets a lower rate for employers with gross annual sales under $150,000 to $500,000 ($3.35 January 1,1991-
January1, 2005) and for employers with gross annual sales under$150,000($2.50 January 1,1991- January1, 2005), so we as-

sign $5.15 to minimum wage of Ohio from 2001 to 2006.

Resource: Changes in Basic Minimum Wages in Non-farm Employment under State Law: Selected Years 1968 to 2010, U.S.
Department of Labor, Office of State Standards Programs Wage and Hour Division web site Minimum Wage and Overtime
Pay Standards Applicable to Nonsupervisory NONFARM Private Sector Employment under State and Federal Laws.

The minimum wage in Indiana increased only
in the last two quarters of 2007 when the federal
minimum wage was increased to $5.85 per hour.
Thus, differences in federal and state legislation
define different minimum wage regimes over
time within each state and across states within the
region at various intervals in the sample period.

IV. Empirical Model

Using county-level quarterly data, we exami-
ne the effect of the level of the minimum wage
prevailing in each state from 2003 to 2007 (the
minimum wage is the higher of the federal or
state minimum wage level) on labor outcomes for
youth in three age groups — teenagers between
the ages of 14 and 18, youth between the ages of
19 and 21, and older youth between the ages of
22 and 24 in the Great Lakes region.

We start with what Dube et al. (2010) refer
to as the “canonical model” for panel studies of
spatial differences in the minimum wage, which
is written as equation (2) below:

In(Y,,) = B, + B, In(MW,, ) +
+p, In(EMP!°") +

ist

+B,In(POP’" )+ ¢, + 7, + ¢,

ist ist?

©)

where i, s, and t respectively indicate county,
state, and quarterly time for all observations. The
dependent variables in our paper can be divided
into three sets, all of which are measured for
three age groups at the point-in-time level: first,
the static level of employment and earnings — the
natural log of total employment and average
monthly earnings; second, employment flows —
the natural log of accessions and separations as
well as turnover rates, and third, the dynamic
job changes — the net job flows rate.

All independent variables have been transform-
ed into natural log form. Ln(MW,) refers to
the natural log of the minimum wage, which
is the same for all counties within each state
in each quarter. To control for aggregate labor
market conditions and relative size of the local
labor market, two control variables are added —
the natural log of total employment of persons
between the ages of 14 and 99 years old at the
county level [In(EMP,")] and the natural log of
total population at the county level[In(POP!"")].
The model also includes county fixed effects ¢;
and time effects 7, common to all of the counties
in the sample.

To further address unmeasured spatial hetero-
geneity in the traditional panel data model, we
modify this model by adding the specific time
effects, £A4 * 1;, for each multi-county Economic
Area within the region. Our main focus then

10
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is comparing the estimates of 8; in regressions
in equation (2) with those obtained from the
expanded model in equation (3).

In(Y,,) = B, + B, In(MW,) +
+8, In(EMP!°") + B, In(POPI°" ) +

ist ist

¢ +EA* 1, +¢

ist?

€)

V. Results

Our main findings about the effects of the
minimum wage on the level of employment
and earnings for youth in the three age groups
are presented in Table 2. Panel A shows the
results from the traditional panel data model
(Equation (2)) and panel B reports estimates of
the model with EA-specific time effects (Equa-
tion (3)). Because state minimum wages are the
same for all counties within one state, the error
term ¢&; in equation (2) and (3) often does not
satisfy the basic assumption &, ~ (0,07) in
the panel dataset, but instead the idiosyncratic
error terms are probably correlated within each
state. Therefore, we use clustered standard errors
for the estimated coefficients, which allow for an
arbitrary pattern of correlation in the error terms
across different counties within the same state.
All the robust standard errors in brackets in are
clustered at the state level for all regressions.

In Column 1 of Table 2, we find that the
minimum wage is negatively correlated with
the teenage (14-18 years old) employment level.
By adding EA-specific time effects, our model
shows a bigger negative teenage employment effect
with the elasticity of -0.21, compared with that
of -0.10 based on the traditional panel model.
Thus, our estimation of the teenage employment
elasticity falls into the range between -0.1 and
-0.3 in the consensus of national CPS studies but
in contrast to Dube et al. (2010) and Allegretto et
al. (2011), who find that the employment elasticity
is indistinguishable from zero, after controlling
for spatial heterogeneity.

Column 3 in Table 2 presents the effects of
the minimum wage on employment for 19-to-
21-year-old young workers. Based on the model
with EA-specific time effect, we find that a higher

minimum wage is associated with a significantly

lower level of employment for 19-21 year old
workers. Again the estimated minimum wage
elasticity for this group is strengthened conside-
rably in the regression controlling for Economic
Area specific time effects. In contrast with the
results for those aged 14-18 and 19-21, the results
in column 5 reveal a positive correlation between
the minimum wage and the employment of
22-24-year-old workers. This result is statistically
significant with a positive elasticity of.095 in
Panel B. The results in that panel suggest that
the minimum wage has the biggest effect on the
youngest workers, slightly smaller but still negative
effects on employment for 19-21-year-olds, and
a positive relationship with employment for the
22-24-year-olds. The minimum wage is positively
related to the average monthly earnings of workers
in all three age categories, with statistically signi-
ficant results in Panel B, where we are controlling
for spatial heterogeneity.

Table 3 reports the estimates of minimum
wage effects on dynamic job changes for all youth
in the Great Lakes region, using the panel data
model with Economic Area specific time effects.
We find that both accessions and separations
for all youth are substantially lower in counties
with a higher minimum wage level. The negative
effect of the minimum wage on accessions and
separations is also seen in lower turnover rates
in jurisdictions with higher minimum wage le-
vels. This is consistent with the evidence found
by Dube et al. (2011) and Portugal and Cardoso
(2006) and suggests that, by raising the wage
and making jobs more valuable to their holders,
the minimum wage lowers quit rates and spurs
greater worker effort leading to fewer dismissals
(Shapiro and Stiglitz 1984). With a given level
of employment and a lower separation rate, we
would also expect a lower hiring rate since there
would be fewer vacancies to fill. Another possible
reason for a negative turnover rate elasticity is that
a higher minimum wage shifts the employment
distribution away from high-turnover, low-wage
firms to low-turnover, high-wage ones (Dube,
2011).

Finally, Column 4 presents the estimated
coefficients for the minimum wage in regressions
with the net job growth rate as the dependent
variable. County job growth rates aggregated
across establishments for workers aged 14-18 and
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Employment effects of US minimum wage policy

Table 3. Minimum Wage Effects on Job Flows in the Great Lakes Region, All Youth, 2003-2007, Using

Panel Model with EA Specific-Time Effects

€] @

©) )

In(Accessions) In(Separations) In(Turnover rates) Net Job Flows Rate
Panel A Age 14-18
In(Minimum Wage) -0.507** -0.558** -0.301** -0.018
(0.090) (0.093) (0.038) (0.055)
Observations 8,736 8,734 8,730 8,740
R-squared 0.791 0.786 0.754 0.694
Panel B Age 19-21
In(Minimum Wage) -0.316™* -0.391** -0.222%* 0.034
(0.066) (0.120) (0.043) (0.045)
Observations 8,738 8,740 8,738 8,740
R-squared 0.770 0.752 0.695 0.714
Panel C Age 22-24
In(Minimum Wage) -0.261™* -0.262™* -0.363™* 0.084**
(0.059) (0.047) (0.039) (0.015)
Observations 8,737 8,735 8,732 8,740
R-squared 0.640 0.559 0.533 0.422

Notes: All the dependent variables and independent variables are taken in the natural log, except for the dependent variable—
net job flows rate. All the regression results are based on the panel data model with BEA-Economic Areas (EA)-specific time
effects. Panel A presents the minimum wage effects on job flows for teenage worker between the ages of 14 and 18; Panel B
are for the youth aged between 19 and 21; and Panel C are for the youth aged between 22 and 24. There are some missing val-
ues for accessions, separations and turnover rates for each group of the youth. Average monthly earnings are in nominal dol-
lars. Robust standard errors in parentheses are clustered at the state level for all regressions. *Statistically significant at the.10

level; ** at the.05 level; ** for the.01 level.

19-21 are not significantly affected by the level of
the minimum wage. On the other hand, counties
with a higher minimum wage exhibit faster job
growth for workers age 22-24 in our sample. This
reinforces our conclusion that higher minimum
wages improve labor market outcomes for this
group of workers in our sample perhaps because
of substitution toward older, more experienced
workers in areas with higher minimum wages.

VI. Conclusions

As revealed by the wide ranging results reported
in the myriad empirical studies of minimum wage
results, the impacts of this policy initiative are
complex and vary considerably by time, place,
and worker group. We find that state level dif-
ferences in the minimum wage are associated

with higher wages, lower employment levels
and lower turnover rates for workers aged 14-18
and 19-21 in the five-state Great Lakes region
during the period from 2003 to 2007 when the
national labor market could well be described
as at full employment. In contrast with several
recent studies, our estimates of these effects are
strengthened when we control for unmeasured
spatial heterogeneity by including separate time
effects for multi-county Economic Areas in the
regressions. The elasticity of employment for these
two age groups with respect to the minimum wage
falls into the range of -.1 to -.3 — a range that
is often found in studies that confirm negative
employment effects.

However, when we focus on workers in the age
group 22-24 we find that higher minimum wage
levels are associated with higher employment
levels and faster net job growth as well as higher
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wages and reduced turnover. Again, the results
are stronger in both the size of the estimated
coefficients and the level of statistical signifi-
cance in the regressions using our control for
unmeasured spatial heterogeneity. While po-
sitive employment effects are often attributed
to monopsony in labor markets, our differing
results by age category suggest the possibility of
labor-labor substitution, with higher minimum
wage levels shifting employment away from the
youngest workers toward older, more experienced
and, perhaps, reliable workers.

The normative analysis of minimum wage
legislation has often pointed to offsetting wage and
employment effects from this policy intervention.
Like a few studies in the literature, our results also
suggest an additional positive impact of minimum
wage policy through a statistically significant
decrease in labor turnover and, presumably, the
associated costs of recruiting, hiring, and training
workers to fill vacancies.
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Wplyw polityki placy minimalnej na zatrudnienie w Stanach Zjednoczonych

W debatach politycznych w USA czgsto powraca argument o rzekomo negatywnym wplywie podwyzszenia pta-
cy minimalnej na perspektywy zatrudnienia. Wiele wysitku wiozono w zgromadzenie ilo$ciowych danych szacun-
kowych dotyczacych tego zagadnienia. Uzyskane wyniki nalezy uznaé za niejednoznaczne. Autorzy artykutu ana-
lizujg dostepng literature przedmiotu, a nastepnie przechodza do oceny wplywu réznic wysokosci ptacy minimalnej
na poziomie stanowym na zatrudnienie mtodziezy na rynkach pracy w regionie Wielkich Jezior. Zaobserwowano
zwigzek wyzszego poziomu placy minimalnej z wyzszymi zarobkami, nizszym zatrudnieniem i spadkiem rotacji
pracownikéw w grupie wiekowej od 14 do 18 lat. W wypadku pracownikéw w wieku od 19 do 21 lat i od 22 do 24

lat trudniej zaobserwowa¢ wyrazny wplyw placy minimalnej na poziom wynagrodzeri i zatrudnienia.

Stowa kluczowe: ptaca minimalna, zatrudnienie mlodziezy, rotacja pracownikéw i stanowisk.
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Gléwnym celem artykutu jest przedstawienie wlasciwosci wspélczesnej fali globalizacji na gruncie koncepcji glo-
balnych taficuchéw wartosci (global value chains — GVC) oraz wyciagnigcie pozytywnych i normatywnych wnio-
skow, jakie z niej ptyng dla panstw Europy Srodkowo-Wschodniej. W szczegdlnosci zarysowano nature wyzwari,
przed ktérymi obecnie stoja te kraje, oraz dokonano refleksji nad pozadanymi kierunkami polityk publicznych.
Szczegdlng uwage poswiecono rozwojowi technologicznemu umozliwiajacemu uzyskiwanie wysokiej wartosci do-
danej. Rozwazania teoretyczne uzupelniono i poparto argumentami empirycznymi w postaci opracowanych przez
autoréw wskaznikéw udziatu gospodarek w GVC, a takze wnioskami z literatury przedmiotu.

Stowa kluczowe: globalne taricuchy wartosci, pozycja konkurencyjna, kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, putap-

ka sredniego poziomu rozwoju.

Wprowadzenie

Zdaniem coraz liczniejszej grupy ekonomis-
téw kraje Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW)
stoja przed niebezpieczenstwem wpadniecia
w tzw. pulapke éredniego poziomu rozwoju (zob.
ECORYS 2009; Hausner et al. 2013; Swie-
boda 2013). W konsekwencji, dalszy awans tych
panstw w §wiatowej lidze gospodarczej oraz
dogonienie wysoko rozwinigtych krajéw Europy
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Zachodniej wydaja si¢ mocno zagrozone. W de-
bacie pojawiaja si¢ réwniez w kontekscie rozwoju
Europy Srodkowo-Wschodniej takie negatywnie
nacechowane okreslenia, jak ,dryf rozwojowy”,
,r0zwoj zalezny”, ,rozwdj oparty na niskich
kosztach pracy” czy niska innowacyjnos¢. Poglady
ekspertéw znajduja odzwierciedlenie w nastrojach
spolecznych i w objawach niestabilnosci politycz-
nej w kolejnych panstwach regionu. Natomiast
rozwigzaniem probleméw ma by¢ przejscie do
innego modelu rozwojowego.

Niniejszy artykul jest glosem w tej dyskusji
zZwracajacym uwage na pewien aspekt proceséw
rozwojowych paristw ESW zwigzany z globaliza-
cjaich gospodarek. Jednym z wyréznikéw modelu
rozwojowego tego regionu Europy jest intensywna
internacjonalizacja, ktérej przejawami s3: duza
rola korporacji mi¢gdzynarodowych w produkeji
izatrudnieniu, rosngce obroty handlowe, import
kapitalu i postep techniczny oparty na transferze
technologii. Z kolei wspélczesna literatura eko-
nomiczna, omawiajac zagadnienia globalizacji,
sugeruje, ze w gospodarce $wiatowej doszlo do
jakosciowej zmiany, ktéra polega, w uproszcze-
niu, na podzieleniu proceséw produkcyjnych
na liczne etapy, realizowane przez rézne firmy
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zlokalizowane w réznych krajach. Zjawisko to
niesie wiele konsekwencji, w szczegélnosci dla
panistw doganiajacych.

Gliéwnym celem artykulu jest przedstawienie
wlasciwosci wspoélezesnej fali globalizacji na pod-
stawie koncepcji §wiatowych taficuchéw wartosci
(global value chains — GVC) oraz wyciaggniecie
pozytywnych i normatywnych wnioskéw, ktére
z niej plyng dla panstw ESW. Przede wszyst-
kim zarysowano nature wyzwar, przed ktérymi
stoja obecnie te kraje, oraz podjeto refleksje na
temat pozadanych kierunkéw polityki rozwoju.
Rozwazania teoretyczne uzupelniono i poparto
argumentami empirycznymi w postaci obliczo-

nych wskaznikéw udziatu gospodarek w GVC.

1. Technologiczne podstawy

przewagi konkurencyjnej

Co sprawia, ze dany kraj osiaga przewage kom-
paratywng w produkcji jakiego$ dobra? Z jedne;
strony — niskie wynagrodzenia czynnikéw wy-
tworczych, co umozliwia produkcje i sprzedaz
po cenach bardziej konkurencyjnych niz rywale,
ktéra to przewage czesto wykorzystuja kraje
rozwijajace si¢, konkurujace kosztami pracy.
Z drugiej strony sa to: unikatowos¢ produktéow
utrudniajaca skopiowanie ich przez rywali oraz
unikatowos¢ proceséw i zasobéw warunkuja-
ca osiggnigcie wysokiej wydajnosci czynnikéw
wytworcezych. Jednym z istotnych bodZcéw do
zakwestionowania koncentracji na konkurencyj-
nosci cenowej, a wrecz zasadnosci jej rozpatrywa-
nia, bylo stwierdzenie przez Nicholasa Kaldora
(1978), ze wyzszym jednostkowym kosztom pracy
(ULC) nie towarzyszy wcale zmniejszenie udziatu
danego kraju w handlu §wiatowym, a przeciwnie —
w okresie powojennym z rosngcym eksportem szty
w parze wyzsze relatywne ceny i place, co dla lat
1978-1994 potwierdza Jan Fagerberg (1996). Bez
uwzglednienia innych czynnikéw, takich, ktére
umozliwiaja wickszg sprzedaz pomimo wzrostu
ceny, trudno byloby wyjasni¢ to zjawisko. Dlatego,
jak dowodzi Fagerberg, tylko wziecie pod uwage
faktu, ze eksportowane przez niektére gospodar-
ki produkty majg przewage jakosciows, przede
wszystkim technologiczng, ttumaczy sktonnos¢
partneréw handlowych do nabywania ich po wyz-
szej cenie. Umozliwia to wytwércom osigganie

wyzszych pozioméw produktywnosci i udzialéw
w rynku. Spojrzenie to nie jest nowe — zaréwno
Marks (juz w XIX w.), jak i Joseph Schumpeter
w pierwszej polowie XX w. podkreslali istotnos¢
technologii w przewadze nad konkurentami?.
W okresie powojennym paradoks Leontiewa, czyli
okolicznosé, ze Stany Zjednoczone importowaly
dobra kapitalochlonne, eksportujac pracochlonne,
sklonil do zakwestionowania hipotezy o decydu-
jacym znaczeniu obfitosci wyposazenia w czyn-
niki produkeji w ksztaltowaniu si¢ specjalizacji
danego kraju w handlu zagranicznym. Dopiero
uwzglednienie kapitalu ludzkiego i czynnikéw
technologicznych umozliwito wykazanie, ze ta
paradoksalna pracochlonnosé jest pozorna, po-
niewaz, owszem, praca, ale wyposazona w inne
czynniki — wiedzg i technologie — jest tym, co
zostaje ucielesnione w eksportowanych dobrach
i decyduje o ksztalcie amerykariskiego handlu
zagranicznego (zob. Krugman, Obstfeld 2007,
s. 102-104; Misala 2011). Natomiast zgodnie
ze schematem nakreslonym przez Schumpetera
(1960): skoro innowacja umozliwia czerpanie
renty monopolowej do czasu, az skuszeni zyskiem
imitatorzy zastosuja podobne rozwigzanie tech-
nologiczne, to kraje wiodace pod tym wzgledem
i systematycznie wprowadzajace nowe rozwigza-
nia beda mogty czerpaé wigksze korzysci z handlu
mig¢dzynarodowego i dzigki temu utrzymywac
lub nawet powigkszac swoja przewage (zob. tez:
Fagerberg 1996).

Dlatego do okreslenia, w jakim stopniu dana
gospodarka lub jej galaz sa innowacyjne i za-
awansowane technologicznie, tzn. jakie udaje
si¢ uzyskiwac efekty gospodarcze dzigki rozwi-
janiu nowych technologii, uzywa si¢ wskazni-

2 Zdaniem Josepha Schumpetera jednym z bledéw
wickszo$ci ekonomistéw jest nadmierne przywigzanie
do konkurencji cenowej, podczas gdy ,nie ten rodzaj
konkurencii si¢ liczy, lecz konkurencja nowych towaréw,
nowej technologii, nowych zrédet podazy, nowych typéw
organizacji (...) — konkurencja, ktéra dysponuje przewaga
w zakresie kosztéw lub jakosci i ktéra uderza nie w mar-
z¢ zysku i w wielko§¢ produkciji istniejacych firm, lecz
w same ich podstawy i samg ich egzystencje. (...) Potezna
dzwignia, ktéra na dluga mete napedza wzrost produkeji
ispycha ceny w dél, jest (...) zbudowana z zupetnie innego
surowca” [niz konkurencja cenowa — aut.]. (Schumpeter

1995, s. 103-104; zob. tez: Fagerberg 1988).
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kéw poziomu techniki®. Dla ich skonstruowania
przyjmuje si¢ zalozenie, ze zrédlem innowacji
jest dzialalnos¢ badawczo-rozwojowa. Cho¢
ekonomia co najmniej od poczatku XX w. rozpo-
znaje brak tozsamo$ci wynalazczosci i innowacji
(Schumpeter 1960), to takie zalozenie jest o tyle

uprawnione, ze prawa wlasnosci intelektualnej
(patenty) i przewaga czasowa nad konkurentami
sprawiajg, iz to inwencja, a w mniejszym stopniu
imitacja, sg zZrédlem przewag konkurencyjnych.

Termin ,wysoka technika” stosowany jest do
tych dziedzin aktywnosci gospodarczej, w ktérych

Tabela 1. Dzialy przetwérstwa przemystowego wedtug intensywnosci B+R

Sektor Przetwérstwo przemystowe

Wysoka technika
(high-technology)

21. Produkgja podst. substancji farmaceutycznych oraz lekéw i pozostalych wyrobéw farmaceutycznych

26. Produkcja komputeréw, wyrobéw elektronicznych i optycznych

Sredniowysoka
technika (medium

high-technology) 27. Produkcja urzadzen elektrycznych

20. Produkcja chemikaliéw i wyrobéw chemicznych

28. Produkcja maszyn i urzadzen, gdzie indziej niesklasyfikowana

29. Produkcja pojazdéw samochodowych, przyczep i naczep

30. Produkeja pozostalego sprzetu transportowego®

Srednioniska
technika (medium

19. Wytwarzanie i przetwarzanie koksu i produktéw rafinacji ropy naftowej

low-technology)

Niska technika
(low technology)

22. Produkcja wyrobéw z gumy i tworzyw sztucznych

23. Produkcja wyrobéw z pozostalych mineralnych surowcéw niemetalicznych

24. Produkcja metali

25. Produkcja metalowych wyrobéw gotowych z wylaczeniem maszyn i urzadzen™
10. Produkcja artykuléw spozywezych

11. Produkcja napojow

12. Produkcja wyrobéw tytoniowych

13. Produkcja wyrobéw tekstylnych

14. Produkcja odziezy

15. Produkcja skér i wyrobéw ze skér wyprawionych

16. Produkcja drewna i wyrobéw z drewna oraz korka z wyl. mebli, produkcja wyrob6éw ze stomy

17. Produkcja papieru i wyrobéw z papieru

18.1. Drukowanie i dziatalnos¢ ustugowa zwigzana z poligrafia
31. Produkcja mebli

32. Pozostata produkcja wyrobéw***

33. Naprawa, konserwacja i instalowanie maszyn i urzadzen

Uwagi: *dzial 30 Produkcja pozostalego sprzetu transportowego dzieli sie na grupy zaliczane zaréwno do wysokiej
techniki (HT) (30.3 Statki powietrzne i kosmiczne)) jak i sredniowysokiej techniki (MHT) (wickszos¢ grup) a takze

$rednioniskiej techniki (30.1 Statki i todzie),
** bez 25.4 Produkecja broni i amunicji (MHT),
** bez 32.5 Produkcja urzadzen, instrumentéw oraz wyrobéw medycznych (MHT).

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. Nauka i technika w 2012 r., Warszawa, 2013.

3 Niekiedy angielskie okreslenie high technology (high tech) ttumaczy si¢ w jezyku polskim wprost, jako ,wysoka

technika” (zob. np. coroczne raporty GUS z serii ,Nauka i technika”).
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wartosci sprzedazy notuje si¢ duzy udzial prac
badawczo-rozwojowych*. Sg to gléwnie galezie
przemystu przetworczego wytwarzajace towary
(dla ustug zarezerwowano odrebng klasyfikacje).
Poziom techniki jest tym dla sektoréw gospodarki
(branz), czym wskaznik intensywnosci B+R/PKB
dla krajéw. Zgodnie z klasyfikacja stworzona
w 1995 r. przemysly dzielg si¢ na:
* wysoka technike (high-technology industries);
* sredniowysoka technike (medium high-tech-
nology industries),
* $rednioniskg technike (medium low-technology
industries);
* niskg technike (low-rechnology industries).
Pierwotnie granice przedzialéw ustalono na
poziomie 1, 3 i 5%; w dalszych pracach nad
konstrukcjg wskaznikéw wzieto pod uwage, ze
w miar¢ rozwoju gospodarki udzial B+R mo-
ze zwigkszal si¢ lub zmniejsza¢. Przyktadowo,
w analizie z 1997 r. Thomas Hatzichronoglou
sugeruje przesunigcie granic do poziomu 7,5, 2,5
i 1%, przy okazji zwracajac uwage, ze ostateczna
klasyfikacja moze r6zni¢ si¢ w zaleznosci od tego,
czy do zawarto$ci B+R zaliczy si¢ takze posredni
wktad technologiczny poprzednich faz produkcji
i czy w mianowniku uje¢ta zostanie sprzedaz,
czy warto$¢ dodana’®. Najbardziej popularna
klasyfikacja dzialéw przetwérstwa przemyslo-
wego®, odnoszaca si¢ do dzialéw klasyfikacji

# Jak zauwaza Benoit Godin (2004), historia tej rodziny
wskaznikéw siega lat trzydziestych XX w., kiedy to
w raporcie Hollanda i Spraragena z 1933 r. stwierdzono,
ze ,wydaje sie, iz te przedsiebiorstwa, ktérych produkty
zblizaja si¢ do surowcéw, przeznaczaja mniejszy odsetek
swoich przychodéw ze sprzedazy na badania niz przedsie-
biorstwa, ktérych produkty sg przetworzone w wiekszym
stopniu” (cyt. za: Godin 2004, s. 1218). Jak si¢ dostrzega,
firmy wysokiej techniki czg$ciej prowadza badania, ktére
sg zrédlem pozytywnych efektéw zewnetrznych w go-
spodarce, w wigkszym zakresie podejmujg dziatalno$¢
innowacyjng (przynajmniej rozumiang jako wdrazanie
innowacji technologicznych), tworza wigksza wartos§é
dodang i przyczyniajg sie do zwiekszenia konkurencyjnosci
krajowej gospodarki (Godin 2004).

5 Poprzednia klasyfikacja dzielita przemyst na trzy ka-
tegorie: wysokiej, $redniej i niskiej techniki, z progami
4% i 1% (zob. GUS 2006, s. 210).

¢ Eurostat, ,High tech industries and knowledge based
services”,Science and Technology2006, nr 13, ftp://ftp.cordis.
europa.eu/pub/ist/docs/ks-ns-06-013_en.pdf [dostep:
15.06.2015].

NACE i odpowiadajacych im dzialéw Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD) z 2007 r. dzieli
te sekcje na cztery sektory wedlug nomenklatury
7 1995 r. (zob. tab. 1).

Miary wysokiej techniki, stosowane dotych-
czas szczegdlnie do analiz z zakresu handlu
zagranicznego, pomyslane byly jako wskazniki
efektu dziatalnosci badawczo-rozwojowej (w od-
réznieniu od nakladéw pienigznych na B+R,
ktére stuzg pomiarowi wkiadu). Jako takie coraz
czgsciej uzywane bywaja do okreslania konku-
rencyjnosci gospodarki narodowej (GUS 2004),
zgodnie z przyjetym zalozeniem, ze struktura
eksportu i stopien nasycenia technologia wywo-
zonych towaréw odzwierciedla jakosciowy aspekt
wyposazenia gospodarki w czynniki wytworcze.
W miare jednak poste¢pujacej globalizacji miary
handlu towarami wysokiej techniki moga nies¢
inng informacj¢ niz w warunkach, gdy natural-
nym ograniczeniem pola dziatan korporacji byly
granice rodzimej gospodarki.

2. Globalne laficuchy wartosci
iich fragmentacja a natura
konkurencji mi¢dzynarodowe;j

Zarysowane mechanizmy i zZrédla konku-
rencyjnosci migdzynarodowej w ostatnich de-
kadach zmieniajg swéj charakter pod wplywem
nowych proceséw zachodzacych w gospodarce
swiatowej. Dla celéw ich opisu odwolamy si¢
do koncepcji globalnych laficuchéw wartosci
(Humphrey, Schmitz 2002; Gereffi, Humphrey,
Sturgeon 2005). Wywodzi si¢ ona z nurtu badan
nad gospodarka §wiatowa i mechanizmami za-
leznosci (teoria systeméw-§wiatéw Immanuela
Wallersteina, koncepcja §wiatowych laficuchéw
towarowych Gary'ego Gereffiego), ale czerpie
takze inspiracje z nauk o organizacji i zarzadza-
niu, a w szczegdlnosci z teorii laricucha wartosci
Michaela Portera (1985) (za: Bair 2005). Tomasz
Rojek definiuje taricuch wartosci, odnoszac sig
do mysli Portera, w nastepujacy sposéb:

W ogélnym ujeciu taricuch wartos$ci przedsta-
wia proces ,dodawania” wartosci do produktu,
rozpoczynajacy si¢ od czynnosci zwigzanych
z zakupem przez przedsigbiorstwo surowcéw,
materialéw, pétfabrykatéw itp., niezbednych do
procesu produkcyjnego. Nastepnie faricuch war-
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to$ci obejmuje produkeje, czynnosci logistyczne,
marketingowe, a koriczy si¢ na $wiadczeniu ustug
dodatkowych na rzecz klientéw (Rojek 2014, s. 1)

Przedstawiciele nurtu globalnych taricuchéw
warto$ci dokonali twérczej adaptacii tej idei do
celéw analizy gospodarki §wiatowej i proceséw
rozwojowych. Zachowali dzigki temu uzyteczno$é
metafory laficucha oraz szerokiego rozumienia
wartosci ekonomicznej. O ile jednak Porter sku-
pial si¢ na konkretnej firmie lub grupie firm, o tyle
teoretycy globalizacji i rozwoju kiada wickszy
nacisk na aspekty instytucjonalne oraz na mig-
dzynarodowy kontekst aktywnosci gospodarczej
(Henderson et al. 2002).

Na rycinie 1. przedstawiono przykladowy
tafcuch wartosci zwigzany z produkcja pojedyn-
czego dobra finalnego. Sktada si¢ on z pieciu faz,
ktére s dodatkowo podzielone na pojedyncze
aktywnosci (T1-T5), oraz jest zlokalizowany
w pieciu krajach (C1-C5).

Diagram stanowi ilustracje kilku wlasciwosci
taricuchéw wartosci, ktére wspélczesnie pod-
legaja procesom tzw. fragmentaryzacji, czyli
podzialu pomiedzy coraz liczniejsze podmioty
i lokalizacje (Arndt, Kierzkowski 2001; Gereffi
2005). Po pierwsze, poniewaz de facto coraz wigcej
krajéw uczestniczy w wytwarzaniu pélproduk-

Rycina 1. Przyktad taicucha wartosci

Zrédto: Grodzicki 2014, s. 17.

téw, czgsci, komponentéw, ale i w $wiadczeniu
ustug na rzecz wytworzenia débr koricowych,
w literaturze przedmiotu méwi si¢ o ,globalnych
taricuchach wartosci” (Gereffi 2005, s. 168). Po
drugie, poszczegdlne kraje moga uczestniczy¢
tylko w niektérych etapach produkeyjnych danego
dobra. W rezultacie dochodzi do tzw. specjalizacji
wertykalnej, w ktérej miedzynarodowy podzial
pracy nie ma charakteru sektorowego (np. ar-
tykuly rolnicze versus dobra przemystowe), lecz
dotyczy pojedynczych rodzajéw dzialalnosci,
faz laricucha wartosci. Po trzecie, przetwarzane
i eksportowane przez poszczegélne kraje dobra
moga zawieraé istotne ilo$ci importowanych
débr posrednich, przy niskim udziale krajowej
wartosci dodanej (np. eksport débr z C3 do C4).
Dochodzi zatem do handlu zadaniami (trade in
tasks; Lanz, Miroudot, Nordis 2011), ktére maja
charakter zaréwno produkcyijny, jak i ustugowy.
Po czwarte, przeplywy wartosci w ramach global-
nego laricucha mogg by¢ dos¢ wielokierunkowe,
a niektére pafstwa uczestnicza w kilku etapach
produkeji (np. kraje C3 i C4).

Jak pokazuje Richard Baldwin (2006, 2009),
do podziatu taficuchéw (unbundling of value chain)
doszlo w dwéch fazach. Wedlug niego pierwsza
fala globalizacji byta bardzo dluga, gdyz trwata
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od konca XIX w. az do lat osiemdziesigtych
XX w. U jej podstaw lezaly decyzje korporacji
o przenoszeniu zaktadéw produkeyjnych do in-
nych panstw, powodowane checig zblizenia si¢
do duzych rynkéw zbytu. Do drugiego podziatu
faiicuchéw wartosci dochodzi od lat osiemdzie-
sigtych, kiedy to postep techniczny w dziedzi-
nie transportu i technologii komunikacyjnych
(a w pewnym stopniu takze liberalizacja handlu
i przeplywéw kapitalowych) umozliwity kor-
poracjom mig¢dzynarodowym podzial proce-
séw produkeyjnych pomiedzy polozone nawet
w bardzo odlegtych od siebie lokalizacjach liczne
zaktady oraz firmy zewnetrzne (Baldwin 2006;
Marsh 2012). W rezultacie doszlo do powstania
globalnych sieci produkeyjnych, koordynowanych
przez duze firmy, w ramach ktérych zachodzi
duza cze$é swiatowych obrotéw handlowych
(Gereffi 2005).

Jednak, jak zauwazaja William Milberg i De-
borah Winkler (2013), powyzsze czynniki natury
technologicznej, cho¢ niezwykle istotne, nie
wyczerpujg zbioru przyczyn fragmentaryzacji
tancuchéw wartosci. Kluczowym aspektem tych
proceséw, zdaniem wymienionych autoréw, byto
podjecie przez migdzynarodowe korporacje okre-
slonych decyzji strategicznych, ktére doprowa-
dzily do powstania nowego modelu biznesowego.
Koncerny swiatowe zaczely skupiac swoje wysitki
na kluczowych kompetencjach. W praktyce pole-
ga to na tym, ze w przedsiebiorstwie pozostawia
si¢ jedynie te etapy ladcucha wartosci, ktére
generujg wysoka warto§¢ dodang. Te natomiast
rodzaje dzialalnosci, ktére przynosza niskie ren-
ty ekonomiczne, zbyteczne z punktu widzenia
zyskéw korporacji, sa zlecane podmiotom ze-
wnetrznym (rynkowo badz quasi-hierarchicznie).
Outsourcing przynosi réznorodne dynamiczne
korzysci przedsigbiorstwom: nie tylko pozwala na
redukcje kosztéw i koncentracje na kluczowych
kompetencjach, lecz réwniez zwigksza elastycz-
no$¢ korporacji i tworzy nowe bariery wejécia na
rynek dla potencjalnych konkurentéw. Dzigki
temu duze firmy s3 w stanie maksymalizowa¢
wartos¢ dla akcjonariuszy. Ponadto, offshoring wy-
wiera presj¢ na rynki pracy w krajach na $rednim
i wysokim poziomie rozwoju, zaréwno poprzez
taktyczny spadek liczby miejsc pracy, jak i poprzez
efekt zagrozenia przeniesieniem produkeji, ktéry
ostabia site przetargows pracownikéw (ibidem).

3. Zaangazowanie w globalne
lancuchy wartosci w $wietle analizy

z wykorzystaniem mi¢dzynarodowych
tablic przeplywéw wartosci

Fragmentaryzacja proceséw produkeyjnych
stanowi, z punktu widzenia celéw empiryczne-
go i teoretycznego opisu zjawisk w gospodarce
$wiatowej, wyzwanie metodologiczne. Tradycyjne
koncepcje teoretyczne dotyczace specjalizacii,
przewag komparatywnych, konkurencyjnosci czy
handlu, jak i metody ich badania, odnosity si¢ do
poziomu sektoréw lub grup produktéw. Obecnie
konkurencja miedzynarodowa w coraz wigkszym
stopniu przebiega na poziomie rodzajéw zadan
wykonywanych w ramach calego taricucha warto-
§ci, do czego powinny zosta¢ dostosowane wspo-
mniane kategorie teoretyczne, aby odzwierciedla¢
zjawiska zachodzace w sferze realnej.

Duzej wagi nabiera podzial na przeplywy
handlowe (w ujeciu brutto) i przepltywy wartosci
dodanej pomiedzy krajami. Liczni autorzy zwra-
caja uwage na fakt, ze w wyniku fragmentaryzacji
taricuchéw produkeji eksportowane dobra i ustugi
zawieraja w sobie istotny wkiad wartosciowy débr
posrednich pochodzacych z zagranicy (Koopman
et al. 2010; Timmer et al. 2012; Johnson 2014).
Ponadto réznice miedzy przeptywami wartosci
brutto a przeplywami warto$ci dodanej cechuja
si¢ wysoka heterogeniczno$cia w wielu wymiarach
(czasowym, sektorowym, krajowym), co powo-
duje, ze badania oparte na przeplywach wartosci
brutto moga prowadzi¢ do nieuprawnionych
wnioskéw na temat przewag komparatywnych,
dwustronnych relacji handlowych i oceny konku-
rencyjnosci gospodarek (Johnson 2014). W od-
powiedzi na te zastrzezenia opracowano metody
badawcze bazujace przede wszystkim na analizach
macierzy przeplywéw miedzygaleziowych, ktére
pozwalaja na oszacowanie miedzynarodowych
przeplywéw wartosci dodanej (Koopman et al.

2010; Timmer et al. 2012).

Techniki analiz migdzynarodowych
przeplywéw mig¢dzygaleziowych

W niniejszej czesci zaprezentowano techniki
badawcze oparte na analizach macierzy miedzy-
narodowych przeplywéw miedzygaleziowych
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(zwanych réwniez macierzami naktadéw-wyni-
kéw — input-output), ktére zostaty wykorzystane
w empirycznej czesci artykutu. Celem ich zasto-
sowania byto dokonanie ilosciowego opisu nowego
wymiaru miedzynarodowych stosunkéw gospo-
darczych, zwigzanych z integracjg gospodarek
paristw Europy Srodkowo-Wschodniej w ramach
globalnych tancuchéw wartosci. Dokonano takze
poréwnania uzyskanych wynikéw z wnioskami
otrzymanymi na podstawie tradycyjnych analiz
przepltywéw handlowych.

W szczegélnosci, prowadzonym analizom
przy$wiecala che¢ dokonania:

* oceny zakresu i natury zaangazowania pafstw
ESW w globalne tanicuchy wartosci;

* opisu ,prawdziwych”, opartych na wkladzie
wartosci dodanej, przewag komparatywnych
paristw ESW;,

« oceny, ktére sektory gospodarek paristw ESW
$3 zaangazowane w tworzenie wartosci w ra-
mach GVC.

W badaniach wykorzystano baze danych World
Input-Ouput Database (WIOD; Timmer et al.
2012)’, ktéra prezentuje wartosci bezposrednich
przeplywéw produktu brutto miedzy krajami

i sektorami w latach 1995-2011, a takze uwzgled-
nia 40 paristw (i ,reszte Swiata” jako osobng jed-
nostke) oraz 35 gtéwnych sektoréw gospodarki.

W przyjetym podejsciu badawczym, pod-
stawowg jednostka analizy jest pojedynczy sek-
tor gospodarki w danym kraju. Na rycinie 2.
przedstawiono symbolicznie usytuowanie sektora
w szerszym laricuchu wartoéci. Sektor ma za-
ZWYyCzaj pewne powijgzania wsteczne zwigzane
z wykorzystywaniem w procesach produkcyjnych
krajowych i zagranicznych débr posrednich.
Réwniez produkty wytwarzane w sektorze moga
by¢ przetwarzane lub wykorzystywane do pro-
dukcji przez inne branze gospodarki w kraju i za
granicg, zanim trafig do koricowych nabywcéw.
Ponadto, ostateczni nabywcy débr wytworzonych
zudzialem wartosci dodanej danego sektora moga
by¢ mieszkaricami kraju badz zagranicy. W ten
spos6b wyszczegdlniamy trzy kluczowe rodzaje
polaczen z punktu widzenia sektora (opisane
numerami 1-3 na ryc. 2).

Celem prowadzonych analiz jest wyszcze-
golnienie wkiadu wartosci dodanej badanego
sektora w produkeji konkretnych débr finalnych.
Ponadto, planuje si¢c dokona¢ oceny skali powigzan

POWIAZANIA
WSTECZNE

BADANY
KRAJ-SEKTOR

POWIAZANIA
PRZEDNIE

ZAGRANICZNA

IMPORTOWANE
NAKEADY

ZAGRANICZNY

PRODUKCJA

PRZETWARZANIE

+ WD

POPYT FINALNY

KONCOWA

KRAJOWA

KRAJOWE
NAKEADY

PRODUKCJA KRAJOWY

KONCOWA POPYT FINALNY

Rycina 2. Laicuch wartosci w ujeciu analitycznym

Zrédlo: opracowanie wlasne.

7 Baza WIOD jest jedna z kilku tego rodzaju, ktére zostaty udostepnione badaczom w ostatnich latach. Inne to

m.in. TIVA OECD i GTAP 8 Database.
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sektora, w szczegdlnosci z zagranicznymi: do-

stawcami, odbiorcami i nabywcami koricowymi.

Dzi¢ki odpowiednim przeksztalceniom macie-

rzy przeplywéw miedzygaleziowych otrzymuje

si¢ oszacowane dane dotyczace przemieszczen
wartosci dodanej pomig¢dzy krajami i sektorami

(doktadna metodologia: Leontief 1986; Timmer et

al. 2012; Koopman et al. 2010). Uzyskane wyniki

uwzgledniajg zaréwno bezposredni, jak i posredni

(poprzez inne sektory) wktad wartosci dodane;.

Przykiadowo, dzigki obliczeniom mozemy oce-

ni¢, jaki jest wklad wartosci dodanej polskiego

przemystu maszynowego w produkcj¢ koricows
niemieckiego przemystu samochodowego. Tego

typu obliczenia wykonano dla lat 1995-2011,

a uzyskane dane nominalne zdeflowano wskaz-

nikiem wzrostu cen w Stanach Zjednoczonych

(dane sa wyrazone w dolarach amerykariskich).
Otrzymane macierze przeplywéw wartosci do-

danej pozwalaja na uzyskanie, po odpowiednich

przeksztalceniach, nastgpujacych miar udzialu
w GVC:

* Wartosé¢ dodana w globalnych laficuchach
wartoéci (wartoé¢ dodana w GVC) — tgcz-
na warto§¢ dodana kraju, uprzedmiotowiona
w dobrach koricowych przemyslowych §wia-
towych taicuchéw wartosci (alternatywnie
moze by¢ rozumiana jako aczny dochéd uzy-
skany dzigki uczestniczeniu w GVC - dochéd
GVQ). Jest to podstawowa miara zaangazo-
wania kraju w §wiatowe faricuchy wartosci za-
proponowana przez Marcela Timmera et al.
(2012);

* Wskazniki pozycji w $wiatowych faficuchach
wartosci:

1. ICE (Imported Content of Export) — wskaz-
nik, ktéry wyraza procentowy wkiad war-
tosci dodanej wytworzonej za granica do
wartosci débr eksportowanych przez dany
kraj. Moze by¢ stosowany do oceny gle-
bokosci powigzan wstecznych gospodar-
ki i stopnia polegania na zagranicznych
dostawcach.

2.FFG (Foreign Final Goods) — wskaznik in-
formujacy o tym, jaka czg¢$é wartosci do-
danej w GVC kraju jest dalej przetwarza-
na i staje si¢ czgscig wartosci zagranicznych
débr koricowych, a zatem réwniez o skali
powiazan przednich gospodarki.

3.FOR (od Foreign Demand) — wskaznik
okreslajacy, jaka cze$¢ wartoéci dodanej
w GVC mozna przypisa¢ zakupom przez
zagranicznych nabywcéw finalnych, czy-
li informujacy o roli zagranicznego popy-
tu koricowego.

* Wskazniki ujawnionych przewag kompara-
tywnych (wedlug wzoru zaproponowanego
przez Balasse), obliczone na podstawie warto-
$ci dodanejw GVC, w poréwnaniu do UE-27,
ktére stuzg do oceny wzorcéw specjalizacji
w zaangazowaniu w $wiatowe laricuchy war-
todci:

GVC,(5)/GVC(s)

RCA_GVC,(s) GVC./GVC

Interpretujac wartosci wskaznika ujawnio-
nych przewag komparatywnych (RCA) nalezy
je poréwnywac z jednoscig. RCA wigksze od 1,0
dotyczg sektoréw, w przypadku ktérych dana go-
spodarka zaangazowana jest ponadprzecigtnie na
tle calej Unii Europejskiej w tworzenie wartosci
dodanej w ramach produktu koricowego danej
branzy. I odwrotnie, RCA ponizej 1,0 wyste-
puja w przypadku tych globalnych tancuchéw
wartosci, w ktérych dany kraj jest relatywnie
slabo obecny.

Zwickszenie zaangazowania gospodarek
europejskich w globalne taricuchy wartosci

Wspomniany wzrost obrotéw handlowych do-
brami posrednimi sprawia, ze wymiana miedzy-
narodowa jest intensywniejsza niz w przeszlosci.
Granice przekraczaja, jak dawniej, dobra finalne,
ale wykonanie débr posrednich coraz czeéciej zle-
ca si¢ partnerom o nizszych kosztach, niezaleznie
od ich przynalezno$ci paristwowej. Pélprodukty
stuzace wytworzeniu danego towaru przekraczajg
granice wielokrotnie, zanim dotrg jako produkt
finalny do nabywcy. Dlatego statystyki handlu
miedzynarodowego coraz cze¢sciej podwdjnie
ksigguja to samo: np. warto$¢ dwéch pétpro-
duktéw jako eksport jednego kraju, a nast¢pnie
ich warto$¢ jako cen¢ produktu wzbogacone-
go zaledwie o warto$¢ montazu i jako warto$¢
eksportu drugiego kraju, cho¢by ten uzyskat
dochdd jedynie w ostatniej fazie produkeji. W tej
sytuacji wskazniki handlu miedzynarodowego
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odnotowuja wickszg intensywno$¢ przeplywéw Zwigkszenie zaangazowania w globalne lari-
niz w rzeczywistosci niegdysiejszej rozlacznosci  cuchy wartosci widoczne jest przede wszystkim
gospodarek. Ze dzieje si¢ tak nie tylko ze wzgledu ~ w przypadku paristw rozwijajacych sie: kraje
na ruch débr finalnych, ale coraz czesciej débr  BRIC® uzyskuja w ich ramach czterokrotnie wigk-
posrednich, wnioskowa¢ mozna z poréwnania szg warto$¢ dodang nizw 1995 r., cho¢ wymiana
eksportu brutto (mierzonego wartoécia prze- wartosci dodanej w handlu zagranicznym calego
mieszczanych towaréw) z przeplywem wartosci  $wiata zwigkszyta sie o 50%. Podobnie w UE:
dodanej (zob. ryc. 314). Dynamika wartosci tego  kraje Europy Srodkowo-Wschodniej” odnotowaty
pierwszego wskaznika jest wysoka, ale nie towa-  2,5-krotny przyrost wartosci dodanej, cho¢ UE
rzyszy jej analogiczny wzrost wartosci dodane;.
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Rycina 3. Dynamika eksportu brutto w wybranych grupach panstw, poziom z 1995 = 100

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych WIOD.
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Rycina 4. Dynamika warto$ci dodanej w GVC w wybranych grupach paristw, poziom z 1995 = 100

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych WIOD.

8 Brazylia, Rosja, Indie, Chiny.

9 Dalsza analiza odnosi si¢ przede wszystkim do krajéw Unii Europejskiej podzielonych na trzy regiony: Europa
Potudniowa (Wtochy, Hiszpania, Portugalia i Grecja), Kraje Europy Srodkowo—Wschodniej (ktore przystapity do UE
po 2004 r. z wyjatkiem Chorwacji, Malty i Cypru oraz kraje UE-13, tj. pozostale paristwa ,dwudziestki siédemki”
— gléwnie z Europy Zachodniej i PéInocnej. Uzasadnienie tego podzialu jako odzwierciedlajgcego relacje pomiedzy

centrum a krajami (pét)peryferyjnymi zob. Grodzicki, Geodecki 2015.
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jako calos¢ odnotowuje jej przeplyw nieznacznie

zwickszony od 1995 r.

Pozycja gospodarek europejskich

w taricuchach wartosci

Unia Europejska jest ugrupowaniem paristw,
w ktérych na skutek znoszenia barier w przeply-
wie towaréw, ustug i kapitatu (i w pewnym stop-
niu sity roboczej) proces umigdzynarodowienia
gospodarek zachodzi wyjatkowo intensywnie.

Dlatego w im wigkszym stopniu wlaczeni jeste-
$my w laricuchy wartosci globalnych korporacij,
tym bardziej mozemy si¢ spodziewacé, ze warto$¢
dodana polskich produktéw eksportowych w co-
raz wickszej mierze jest wytwarzana w innych
czgsciach $wiata. W przeszlos¢ odchodzg czasy,
kiedy etykietka na ciastkach ,made in Poland”
oznaczala, ze ze sprzedazy produktu korzysta

polski rolnik, polski mtynarz i polski producent
ciastek. Przytaczane wyzej przeplywy warto-
$ci dodanej sugeruja jednak, ze proces ten nie
przebiega symetrycznie, tzn. m.in. ze wzgledu
na wielkos¢ gospodarek wschodnioeuropejskich
ich wlaczenie w §wiatowe laricuchy wartosci
jest intensywniejsze niz przypadku pozostalych
krajéw Starego Kontynentu.

Istotnie, analiza polaczen wstecznych (back-
ward linkages) i przednich (foreward linkages)
sugeruje, ze Europa Srodkowa stala si¢ swego
rodzaju fabryka i montownig débr projektowanych
i konsumowanych za granica'’. Rycina 5 obrazuje
udzial krajéw Europy Poludniowej i Wschodniej,
a takze calej UE-13, w $§wiatowych lancuchach
tworzenia warto$ci w przemysle przetwérczym
w latach 1995 i 2011, obliczony na bazie prze-
plywéw wartosci dodane;.

Wskaznik importu zaopatrzeniowego (1.) obra-
zuje, w jakim stopniu w eksporcie danej gospo-
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70% 7 M 2000
60%
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0% ,
ESW-10 EP-4 UE-13 ESW-10| EP-4 UE-13
1.ICE - zagraniczna warto$¢ 2. FFG — wartos¢ dodana 3. FOR - wartos¢ dodana
dodana w eksporcie w GVC w zagranicznych w GVC dzigki
dobrach finalnych zagranicznemu popytowi

Rycina 5. Wskazniki pozycji w globalnych taricuchach wartosci w grupach paristw

Zrédto: opracowanie wlasne.

10 Richard Baldwin dostrzega §wiatowe centra produkcyjne, ktére wylonily si¢ w ostatnim ¢wieréwieczu na skutek

outsourcowania wielu faz produkcji do krajéw o nizszych kosztach, ale przeplywy gospodarcze bazuja gtéwnie na

wsp6lpracy z okreslonymi partnerami. Nazywa je odpowiednio: Fabryka Azja, Fabryka Ameryka, Fabryka Europa.
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darki ucielesniona jest zagraniczna, a w jakim
krajowa warto$¢ dodana, co ma bezposrednie
przelozeme zaréwno na dochody, jak i zatrud-
nienie. W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
(ESW-10) w latach 1995-2011 udziat importu
zaopatrzeniowego zwigkszyl si¢ z 31 do 46%, co
oznacza, ze eksportujac nasze produkty, w znacz-
nie wigkszym stopniu niz w 1995 r. opieramy si¢
na komponentach z zagranicy. Proces ten w mniej-
szej mierze mial miejsce w Europie Poludniowe;j
(EP-4) i krajach Europy Péinocno-Zachodniej
(UE-13)!, co — z jednej strony — kaze dostrzec,
ze cho¢ mniejszy byl przyrost wartosci w ramach
tancuchéw, w ktérych podmioty z tych paristw
uczestniczg, z drugiej pozwala to zatrzymaé
wigkszg cze¢s¢ wartosci dodanej w rodzimych
gospodarkach.

Wskaznik 2. jest indeksem oznaczajgcym
udzial zagranicznych producentéw débr final-
nych w wytwarzanej warto$ci dodanej przedsie-
biorstw krajowych. Wartosci wskaznika mozna
interpretowa¢ jako oznaczajacy to, jaka czes$é
naszej produkeji kierujemy do sprzedaiy przez
podmloty zagraniczne, ktére nie sg ostatecz-
nymi konsumentami (w ESW-10 zwickszenie
z 24 do 34% w latach 1995-2011), czyli takze
obrazuje, w jakim stopniu poszczegélne pan-
stwa przekazujz} na zewnatrz — cze¢sto swoim
sp6tkom-matkom — stadia zwigzane ze sprzedaza
dobr finalnych (z reguly pozwalajace osiggac wyz-
sza warto$¢ dodang)!?. Takze i w tym przypadku
kraje Europy Poludniowej wykazywaly mniejsza
sktonno$¢ do integracji, natomiast te z Europy
Péinocno-Zachodniej przejawialy podobne war-
toéci indeksu jak pafistwa wschodnioeuropejskie.

Analogiczne podobieristwo mozna zaobser-
wowaé w przypadku wskaznika 3. obrazujacego
to, jaka czg¢s¢ wytworzonej wartosci dodanej
nabywaja konsumenci débr finalnych z zagrani-
cy — im wyzszy 6w wskaznik, w tym wiekszym
stopniu produkcja danej gospodarki zaspokaja
potrzeby nabywcéw zagranicznych. W ESW-10
jego warto$¢ zwickszyla sie z 47 do 69%, podob-

11 Tch gospodarki takze doswiadczyty integracji z gospo-
darkami zachodnioeuropejskimi z pozycji importeréw
kapitatu zagranicznego.

12 Uwaga, nie oznacza to, ze na rodzimym rynku operuja
jedynie podmioty krajowe, ktérych zysk zostaje podzie-
lony w kraju.

nie jak w krajach Europy Pélnocno-Zachodniej
(UE-13). Warto zauwazy¢, ze jest ona pochodng
stopnia orientacji eksportowej gospodarki, wiel-
kosci kraju i sily nabywczej jego mieszkaricéw.
Wykorzystanie sily nabywczej konsumentéw
z zagranicy stanowi szanse umozliwiajacg ekspan-
sj¢ produkeji w wigkszej skali niz na to pozwala
rynek krajowy.

Podsumowujac te obserwacje, mozna stwier-
dzi¢, ze we wszystkich trzech grupach panstw
europejskich dalo si¢ zaobserwowaé wyrazne
poglebienie integracji i wzajemnej zaleznosci ich
gospodarek: roénie zalezno§¢ od zagranicznych
dostawcéw, nabywceéw i konsumentéw. Przy tym
wyraznie kraje Europy Srodkowo-Wschodniej
wyrézniajg si¢ na tle pozostalych wysokimi war-
tosciami tych wskaznikéw oraz ich dynamika.
Mhniejsza niz przecigtna sklonno$¢ do integracji
wykazuja natomiast kraje potudnia Europy.

Konkurencyjno$¢ w handlu produktami
wysokiej techniki z uwzglednieniem wynikéw
analizy globalnych taricuchéw wartosci

Wedtug Innovation Union Scoreboard z 2011 .13
gospodarki Europy Srodkowo-Wschodniej nie
naleza do najbardziej innowacyjnych. Czechy,
Polska i Wegry znalazty si¢ odpowiednio na 17.,
23.1 19. pozycji wéréd 27 panstw Unii. Jedng
z niewielu przewag panstw wyszehradzkich jest
wlasnie produkcja i eksport wyrobéw $rednio-
wysokiej 1 wysokiej techniki. Zaréwno Polska,
jak i Czechy oraz Wegry eksportowaly wyraznie
wigcej takich produktéw niz srednio UE-27.

Analiza wzorcéw specjalizacji w poszcze-
golnych krajach przy uzyciu wskaznika RCA
przemystéw, ale z uwzglednieniem takze war-
tosci dodanej, sklania jednak do nieco innych
wnioskéw. Na wykresie zaprezentowano RCA
dla trzech wyodrebnionych grup paristw euro-
pejskich. Kraje ESW, cho¢ w wigkszej mierze niz
w 1995 1., specjalizuja si¢ w eksporcie wyrobéw
wysokiej i sredniowysokiej techniki, to perspek-
tywa GVC pozwala dostrzec, ze przewaga kom-
paratywna (RCA > 1) w ich przypadku dotyczy

13 Przyjeto ranking IUS 2 2011 r., ktéry umozliwia poréw-
nanie z danymi z tablic przeplywéw miedzygaleziowych

WIOT obejmujacych lata 1995-2011.
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Rycina 6. Poréwnanie wskaznikéw RCA w sektorach srednio-wysokiej i wysokiej techniki dla eksportu
brutto i warto$ci dodanej w GVC w trzech grupach panstw UE w latach 19951 2011

Zrédlo: opracowanie wlasne.

jedynie eksportu, ale juz nie korzysci z niego
uzyskiwanych w postaci wytwarzanej warto$ci
dodanej. I odwrotnie, cho¢ udzial paistw Europy
Zachodniej w handlu produktami o zaawan-
sowanym i §redniozaawansowanym poziomie
techniki zmniejszyl si¢, m.in. ze wzgledu na
wzrost roli paristw stabiej rozwinietych, to ich
zaangazowanie w tworzenie warto$ci dodanej na
wszystkich etapach produkciji takich produktéw
uleglo zwickszeniu. W pewnej mierze moze to
wynika¢ ze wzrostu konkurencyjnosci kosztowe;j
na skutek obnizenia ceny produkcji w zwiazku
z przekazaniem jej pracochlonnych etapéw part-
nerom z nowych krajéw czlonkowskich.

Na rycinie 7 uszeregowano galezie przemystu
przetwoérczego wedlug stopnia zaawansowania
technologicznego zgodnie z ruchem wskazéwek
zegara. Idac od gérnej czesci w prawo mija-
my kolejno galezie o najnizszym udziale B+R
w obrotach (art. spozywcze, napoje i wyroby
tytoniowe), dochodzac do bardziej zaawanso-
wanych technologicznie przemysléw w rodzaju
produkcji urzadzen elektrycznych i optycznych,
sprzetu transportowego (gléwnie samochody),
maszyn i urzadzen czy wyrobéw chemicznych.
W kategorii high-tech i medium high-tech kraje

Europy Poludniowej specjalizowaly si¢ w wy-

twarzaniu maszyn i urzadzeri oraz produktéw
chemicznych. Natomiast ESW zyskuja gléwnie
na produkdji sprzetu transportowego. Ich wiodace
obszary specjalizacji to jednak §rednio-niska
i niska technika.

Analiza RCA przeprowadzona dla poszcze-
golnych krajow ESW (ryc. 8.) wskazuje na re-
latywnie niekorzystng pozycje konkurencyjna
polskiego przemystu z punktu widzenia pozio-
mu zaawansowania technologicznego. Polska
w latach 1995-2011 poprawila swoje przewagi
komparatywne gléwnie w produkeji wyrobéw
niskiej (produkty spozywcze, drewno, meble)
i §rednio-niskiej techniki (wyroby z metali i po-
zostalych surowcéw niemetalicznych).

Niemniej warto zwréci¢ uwage na jeden z prze-
mystéw sredniowysokiej technologii, w ktérym
Polska, jak i gospodarki Czech i Wegier zwigk-
szyly swoja przewage — przemys! samochodowy
(na wykresie w ramach kategorii ,sprzet transpor-
towy”), ktéry stal si¢ jednym z két zamachowych
przemystéw krajéw srodkowoeuropejskich w la-
tach 1995-2011. Jako przemyst §redniowysokiej
techniki generujacy duza warto$¢ dodang sektor
ten odpowiada za znaczng cz¢$¢ wysokiego wskaz-
nika handlu miedzynarodowego produktami
przemysléw sredniowysokiej techniki w krajach
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Rycina 7. Ujawnione przewagi komparatywne w warto$ci dodanej w GVC w grupach panstw, 1995 i 2011

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych WIOD.
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Masa widknista, papier
Wyroby chemiczne / oraz wyroby z papieru;
poligrafia
Prod. gdzie indziej
Metale i wyroby z metali nieskl. (w tym meble
i recykling)
CZE
Wyroby z pozost. Koks, rafinacja ropy
surowcow Wyroby gumowe naftowej i paliw
niemetalicznych

iz tworzyw sztucznych jadrowych

e {UN
R}fcina 8. Ujawnione przewagi komparatywne (RCA) w wartosci dodanej w GVC w wybranych krajach
ESW, 199512011

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych WIOD.
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ESW. Jednoczesnie ze wzgledu na specyficzne
cechy, jakimi sg: Iaczenie faz o wysokiej wartosci
dodanej wymagajacych wysokich naktadéw kapi-
talowych i intensywnych nakladéw na dzialalnos¢
badawczo-rozwojowg z fazami produkcyjnymi
o niskiej wartosci dodanej, bywa wykorzystywany
jako przedmiot analizy w studiach usytuowanych
w nurcie GVC (np. Fortwengel 2011; Timmer et
al. 2014). Johann Fortwengel zwraca uwagg, ze
sam fakt generowania przez ten sektor wysokiej
wartosci dodanej nie przesadza jeszcze o tym,
iz przyczynia si¢ ona do szeroko rozumianego
rozwoju kompetencji we wszystkich gospodarkach
zaangazowanych w proces produkeji w sytuacji,
gdy kraje srodkowoeuropejskie produkuja kom-
ponenty samochodéw o niskiej wartosci, a klu-
czowe kompetencje w sferze B+R nadal pozostaja
w rodzimej gospodarce (Fortwengel 2011, s. 21).
Co wigcej, lokalni producenci czgsto nie sg nie-
zaleznymi aktorami, ale podmiotami o réznym
stopniu uzaleznienia od firmy wiodacej: albo jej
tilig, albo lokalnym dostawca, co ze wzgledu na
zalezno$¢ wlasnosciows lub funkcjonalng stanowi
barier¢ dla dalszego rozwoju w ramach danego

tafcucha wartosci (ibidem, s. 22). Oznacza to,
ze w celu wyjasnienia natury wspélczesnych
wzorcéw konkurencyjnosci i relacji miedzynaro-
dowych obok analizy przeptywéw handlowych
i wartoéci dodanej na poziomie gospodarki na-
rodowej nalezy wniknaé¢ w relacje zaleznosci
i podporzadkowania podmiotéw gospodarczych
oraz struktur podmiotows branz na poziomie
mikro- i mezoekonomicznym.

Wiarto tez zwréci¢ uwage na proces dezindu-
strializacji w krajach, w ktérych siedziby majg kor-
poracje transnarodowe. Rozproszenie produkeji
w réznych paristwach §wiata zdaniem Baldwina
(2012) prowadzi¢ bedzie do dalszego poglebienia
tego procesu. Produkcja przemystowa wygaszana
jest w krajach o relatywnie drogiej sile roboczej,
a te o niskich ptacach relatywnie zyskuja. W wa-
runkach integracji europejskiej odzwierciedla
si¢ to w uruchamianiu produkeji przemystowe;
w spétkach-cérkach koncernéw zlokalizowanych
w krajach ESW. Co wigcej, jak pokazuje w swojej
analizie przemyslu samochodowego Fortwengel
(ibidem), dzialy projektowania, marketingu czy
sprzedazy wiodacych firm — a wigc szeroko ro-
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych WIOD.
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zumiane ustugi i jednoczesnie fazy przynoszace
duzg warto$¢ dodana, pozostaja zlokalizowane
w gospodarkach centralnych. Prowadzi to do
uprzemystowienia paristw slabiej rozwinietych
i dezindustrializacji krajéw rozwinietych. W la-
tach 1995-2011 przemyst w Europie Wschodnie;
utrzymal udzial w tworzeniu wartosci dodane;j,
co doprowadzilto do sytuacji, w ktérej region ten
w wiekszym stopniu ma charakter przemystowy
niz kraje Europy Zachodniej (zob. ryc. 9).

4. Jak awansowaé w $wiatowej lidze? —
wyzwanie dla przedsi¢biorstw i rzadéw

Miejsce krajowych podmiotéw w faficuchu
wartosci a konkurencyjnos¢ gospodarki

Biorac pod uwage rzeczywisty przeplyw warto-
§ci miedzy krajami, a nie tylko eksport, ktéry, jak
ZAZNaczZono wyzej, coraz mniej moéwi o specjaliza-
cji gospodarki narodowej, Martin Srholec (2007)
dostrzega, ze wzrost zaawansowania technolo-
gicznego krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej
moze by¢ pozorny. Jak zaznacza, szczegélnie
eksport produktéw wysokiej techniki z tego re-
gionu jest w gruncie rzeczy ,statystyczng iluzjg”.
To raczej w warunkach headquarter economies
eksport wyrobéw high-tech stanowi wyraz za-
awansowania technologicznego lokalnych przed-
sigbiorcéw. Obserwacje te blednie przenosi si¢ na
rzeczywisto$¢ gospodarek rozwijajacych sie, gdy
tymczasem kraje takie specjalizuja si¢ gléwnie
w pracochtonnych fazach faricuchéw produkeyj-
nych, cz¢sto zachodzacych w filiach koncernéw
zagranicznych. Badania wydajg si¢ potwierdza¢,
ze dzialalno$¢ zaawansowana technologicznie
nierzadko jest skoncentrowana w przestrzeni i po-
zostaje zlokalizowana w krajach, w ktérych duze,
mig¢dzynarodowe korporacje maja swoje siedziby
(Le Bas, Sierra 2002; Chang 2003; Srholec 2007).
Badania niemieckich spélek-matek i ich czeskich
spotek-corek przez Daniela Minicha et al. (2014)
potwierdzaja, ze koncerny niemieckie czesto
zastrzegaly dzialalnos¢ B+R dla swoich siedzib,
pomimo braku istotnych réznic w kwalifikacjach
czeskich i niemieckich pracownikéw.

Obserwacje te majg znaczenie nie tylko dla
skonstatowania, ze wbrew pozorom nadal to
gléwnie gospodarki rozwinietych paristw Zachodu

specjalizujg sie w produkeji débr zaawansowanych
technologicznie, a wigc ze stopieri zaawansowania
technologicznego jest skorelowany z poziomem
rozwoju. Sg one o tyle istotne, ze owa specjalizacja
jest, jak podnoszono w rozdziale wprowadzajg-
cym, zrédlem dochodéw i determinuje mozliwosé
dalszego rozwoju gospodarczego. Oznacza to,
ze nowy mie¢dzynarodowy podzial pracy moze
oddzialywa¢ konserwujaco na rozréznianie §wiata
na gospodarki zaawansowane technologicznie
i zacofane. Dzigki outsourcingowi produkeji
te pierwsze moga utrzymac konkurencyjnosé
na rynkach miedzynarodowych i jednoczesnie
osiggac wysokie renty czerpane z unikatowosci
stosowanych rozwigzan. Podzielenie laricucha
warto$ci pomiedzy rézne kraje i zlokalizowanie
taz produkeyjnych w paristwach rozwijajacych sie
umozliwito bowiem korporacjom transnarodo-
wym, najczesciej z headquarter economies, zmniej-
szenie kosztéw wytwarzania, przez co zwigkszyl
sie udzial etapéw poczatkowych i koficowych
w warto$ci dodanej generowanej w laricuchu
(Gereffi, Fernandez-Stark 2010; Baldwin 2012).

Przedstawia to zobrazowana na rycinie 10 tzw.
krzywa u$miechnigta (smiling curve). Uzyskanie
przez przedsigbiorstwa krajowe mozliwosci pro-
wadzenia dzialalnosci w bardziej intratnych
tazach produkeji jest wiec kwestig o zasadni-
czym znaczeniu dla zdolno$ci calej gospodarki
do czerpania wickszych korzysci z wymiany
mig¢dzynarodowe;.

Wiaczenie si¢ kraju w globalny taricuch war-
tosci, przynoszace korzysci w krétkim okresie,
moze wigc okazac si¢ barierg dla rozwoju nieza-
leznego potencjatu gospodarki i dla dlugookreso-
wego tempa wzrostu. Po pierwsze, konkurencja
nabiera coraz bardziej globalnego charakteru
i wcigz wigeej paristw wlacza sie do $wiatowych
sieci produkeyjnych. Nieskomplikowane rodzaje
aktywnosci, przenoszone przez korporacje na
zewnatrz, charakteryzuja si¢ prostotg i niskimi
barierami wejscia, co powoduje zacieklg konku-
rencje wéréd przedsigbiorstw, ale i calych paristw.
W miare jak coraz wiecej krajéw jest w stanie
zaoferowad przyzwoite warunki instytucjonalne
i infrastrukturalne, a koszty transportu i komu-
nikacji maleja, coraz wigksza jest tez konkurencja
o pozyskanie inwestoréw sklonnych ulokowaé
produkcje w danym regionie (Geodecki et al.
2012). Owa konkurencja, powodowana takze
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Rycina 10. Warto$¢ dodana w poszczegélnych fazach procesu produkeji — przedmiot oddziatywania poli-

tyki przemystowej
Zrédto: OECD 2013.

liberalizacja handlu prostymi wytworami, dopro-
wadzila do powstania nadmiernych mozliwosci
produkeyjnych w skali globalnej.

W konsekwencji, nieskomplikowane rodzaje
dzialalnosci nie generuja rent ekonomicznych
w postaci wzrostu plac, kapitalu na inwestycje
badz efektéw zewnetrznych. Dlatego trwaly
rozwéj wymaga cigglego podnoszenia potencjatu
i rozwijania nowych zdolnosci spolecznych, ktére
pozwolg wykonywac coraz bardziej zaawansowane
czynno$ci, przynoszace wyzsza warto$§¢ dodang
(Gerefti 2005). Osiagniecie tego celu wspélczes-
nie wigze si¢ z bardzo wysokimi naktadami na
edukacjg, nauke i infrastrukture (Nelson 2006).
Jednak nawet takie dzialania moga okaza¢l sie¢
nieskuteczne, jezeli beda podejmowane naraz
przez duzg liczbe panstw. Milberg i Winkler
okreslaja to zjawisko mianem wspélczesnej pu-
tapki Prebisha-Singera, ktéra polega na tym,
ze zlozenie wysitkéw wielu krajow (fallacy of
composition) pogarsza ich sytuacje wzgledem firm

wiodacych w GVC. Nawet jesli bowiem uda im
sie rozwing¢ bardziej ztozone rodzaje dzialalnosci,
to presja konkurencyjna uniemozliwia poprawe
terms of trade.

Awans technologiczny i przemystowy
w warunkach globalnych lancuchéw wartosci

Przedstawione wyniki analiz empirycznych
rzucajg nowe $wiatlo na nature¢ konkurencyjnosci
w krajach europejskich i zmuszaja do postawienia
pytania na temat wspolczesnych mechanizméw
rozwoju gospodarczego. Jako punkt wyjscia dla
préby odpowiedzi przyjmujemy dwa istotne wnio-
ski plynace z dotychczasowych dociekan. Po
pierwsze, konkurowanie pomig¢dzy firmami, ale
réwniez krajami, odbywa si¢ w coraz wickszym
stopniu na poziomie pojedynczych zadan — etapéw
proceséw produkeyjnych, a w mniejszym dotyczy
produktéw koricowych lub branz gospodarki. Po
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drugie, podzial etapéw produkcyjnych pomiedzy
lokalizacje w réznych panstwach i regionach
$wiata coraz bardziej odbywa si¢ w ramach sieci
produkeyjnych zdominowanych przez korporacje
transnarodowe.

W takich uwarunkowaniach, jak zauwazaja
Milberg i Winkler (2013), jednym z podstawo-
wych mechanizméw rozwoju gospodarczego
w krajach doganiajacych jest poprawa pozycji kra-
jowych przedsi¢biorstw w §wiatowych faricuchach
wartosci. Pafistwo bedace na $ciezce konwergencji
stoi przed wyzwaniem poszukiwania takich ro-
dzajéw dziatalnosci gospodarczej, ktére przynosza
wysokg warto$¢ dodang. Ukierunkowane na ten
cel procesy modernizacji branz gospodarki, roz-
wijania dzialalno$ci o wysokiej wartosci dodane;j
i wynikajacej z tego poprawy pozycji miedzyna-
rodowej krajowych przedsi¢biorstw okresla si¢
pojeciem ,awansu przemystowego” (industrial
upgrading) (Humphrey, Schmitz 2002; Radosevic,
Yoruk 2015)™. Jak definiuje to Dieter Ernst
(1998) polega on na istotnej zmianie krajowych
specjalizacji i bazy wiedzy, na ktérych opiera si¢
zdolnoé¢ tworzenia warto$ci, natomiast Slavo
Radosevici Esin Yoruk (2015) odnoszg ten termin
zaréwno do zdolnosci przedsigbiorstw, jak i calej
gospodarki, wskazujac, ze proces ten jest pod-
porzadkowany poszukiwaniu nowych, bardzie;
zyskownych rodzajéw prowadzonej dzialalnosci.

W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ kilka
rodzajéw modernizacji (Humphrey, Schmitz
2002; OECD 2013). Dwa tradycyjne mechanizmy
to awans produktowy i procesowy, polegajacy na
wprowadzaniu do produkcji odpowiednio inno-
wacyjnych wytworéw oraz wydajnych proceséw.
Wspélczesnie, w kontekscie powstania globalnych
taricuchéw wartosci zidentyfikowano réwniez
dwa nowe rodzaje: funkcjonalny (polegajacy na
poprawie pozycji w danym laficuchu wartosci,
,krzywa usmiechu”) oraz faricuchowy (bazujacy
na wlaczeniu si¢ firm w nowe tafcuchy, z wyko-
rzystaniem dotychczasowej wiedzy).

Szczegblng odmiang awansu przemyslowego
jest awans technologiczny, tak jak innowacje
technologiczne sg szczegdlnie wazng odmiang
wdrazanych przez przedsigbiorcéw innowacji.

14 Brak jednoznacznego polskiego ttumaczenia tego
okreslenia, stad w tekscie wymiennie wystepuja terminy
yawans przemyslowy” i ,modernizacja”.

Jak bowiem pokazujg analizy Justin Lin (2012),
Tomasza Geodeckiego (2014) i Barta Verspagena
(1991), kiedy gospodarki doganiajace charaktery-
zujg si¢ duzym dystansem technologicznym, moga
rozwijaé si¢, bazujac na imitacyjnym wysitku
technologicznym, lecz gdy zaczynaja aspirowaé
do udzialu w grupie gospodarek o wysokich
dochodach, strategia ta nie wystarcza, aby dojs¢
do poziomu rozwoju lideréw. Zatem konieczne
jest znalezienie alternatywnych $ciezek poprzez
dywersyfikacje technologiczng, ale nie poprzez
imitacj¢ zachowan lideréw (Lee 2013).

Opisywana przez Slavo Radosevica i Esin Yo-
ruk (2015) za Alice Amsden i Tedem Tschangiem
(2003) drabina awansu technologicznego w dro-
dze rozwoju kompetencji technologicznych wie-
dzie od zdolnosci do osiggania sprawnosci opera-
cyjnej przez pracownikéw technicznych, poprzez
takie fazy, jak osiagnigcie kompetencji inzynier-
skich do wdrazania ulepszen, a nast¢pnie proto-
typéw w skali produkeji i kolejno calego systemu
wytwoérezego. Na szczycie hierarchii umieszczaja
zdolno$¢ do wytwarzania nowej wiedzy, co ozna-
cza zaangazowanie duzych nakladéw badawczych
dla osiagniecia wiedzy o tym, jak produkowaé
i sprzedawac catkowicie nowe towary. W uprosz-
czeniu, analizy oparte na rachunkowosci wzrostu
pokazuja dynamiczne przejscie od dominujacych
naktadéw na dzialalnos¢ transfer wiedzy, np. po-
przez nabycie maszyn i urzadzen, w ktérych ucie-
lesniona jest nabywana technologia, do dominacji
nakladéw na dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa
(Geodecki 2014).

Zaangazowanie lokalnych podmiotéw w glo-
balne taricuchy wartosci moze poméc w awansie
technologicznym. Baldwin (2012) zwraca uwage,
ze strategia krajéw rozwijajacych si¢ w sferze in-
dustrializacji nie musi juz uwzglednia¢ budowania
calej infrastruktury przemystowej, w sytuaciji gdy
mozliwe staje si¢ wlaczenie przedsicbiorstwa w juz
istniejacy taficuch, co jest i tafisze, i mniej ryzy-
kowne. Z kolei Liszlé Bruszt i Béla Greskovits
(2009) dostrzegaja, ze dzigki globalnym laricu-
chom wartosci takze gospodarki, ktére relatywnie
pézno dolaczajg do grona uprzemyslowionych,
takze staly si¢ w latach dziewigédziesigtych i dwu-
tysiecznych producentami i eksporterami produk-
téw o wysokim stopniu zlozonosci, do ktérych
wytworzenia konieczny jest zaawansowany kapital
ludzki i fizyczny.
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Jak jednak zauwazaja Radosevici Yoruk (2015),
oparcie si¢ na uczestnictwie w globalnych tan-
cuchach wartosci jest kluczem do sukcesu giéw-
nie w pierwszych fazach uzyskiwania zdolnosci
produkeyjnych i technologicznych. Na dalszych
etapach rozwoju moze ono spowalnia¢ awans,
poniewaz przywédztwo technologiczne wymaga
duzo wickszej autonomii rozwojowej, silnego
lokalnego popytu na technologie i wielu wyspe-
cjalizowanych dostawcéw ustug oraz wiedzy.
Niezdolno$¢ wielu gospodarek do zbudowania
wlasnych kompetencji technologicznych jest
mechanizmem, za pomocg ktérego wyjasnia si¢
tzw. pulapke sredniego dochodu (Eichengreen,
Park, Shin 2011; Agenor et al. 2012; OECD
2013), ktéra polega na niemoznosci przejscia
z fazy §redniego dochodu do fazy wysokich do-
chodéw (u Barry’ego Eichengreena ustalonej
na poziomie 17 tys. USD z 2005 r.). Rosnace
koszty pracy i brak unikatowych rozwigzan po-
zwalajacych uzyskiwaé wysoki poziom warto-
§ci dodanej sprawiaja, ze gospodarka taka traci
przewagi konkurencyjne i nie znajduje mecha-
nizmu nap¢dowego dla dalszego pigcia si¢ po
drabinie wzrostu. W literaturze tzw. Business
School, z flagowym corocznym raportem pod
red. Klausa Schwaba (2014) odzwierciedlone jest
to w koncepgcji filaréw konkurencyjnosci, ktére
w zaleznosci od poziomu rozwoju gospodarki
oddzialujg z réznym nat¢zeniem na zdolnosé
do zwiekszania produktywnosci. Xavier Sala-i-
Martin empirycznie ustalil wagi oddziatywania
czynnikéw wzrostu dla krajéw o réznym poziomie
rozwoju, wskazujac, ze dla sukcesu gospodarek
wysoko rozwinietych konieczny jest wysoki po-
ziom innowacyjnosci i zaawansowanie proceséw
biznesowych. Ten ostatni filar zaproponowany
zostal przez innego znanego tworce raportu
— Michaela Portera, dowodzacego (1985), ze
kompetencje korporacji rozumiane jako strate-
gie przedsigbiorstw i praktyki operacyjne maja
zasadnicze znaczenie dla konkurencyjnosci firm,
bez ktérej nie mozna méwic o konkurencyjnej go-
spodarce (Porter, Schwab 2008, s. 61). Strategie te
podejmowane sg zaréwno przez przedsigbiorstwa
chcace awansowad w ramach taficucha wartoéci,
jak tez przez graczy, ktérzy daza do zachowania
swojej hegemonii jako firmy wiodacej w taricuchu.

Bariery w procesie awansu technologicznego

John Humphrey i Hubert Schmitz (2002) przy-
pominajg przyklad awansu przemystowego, od-
twarzajac $ciezke rozwoju wschodnioazjatyckich
producentéw odziezy, ktérzy najpierw zajmowali
si¢ montazem importowanych pétproduktéw,
nastgpnie zwigkszali zakres produkeji lokalnej
i czeciej zaopatrywali sie u miejscowych dostaw-
c6w, w trzeciej fazie rozwoju sprzedawali wlasne
wytwory, lecz pod cudzymi markami, az w koricu
udawalo im si¢ produkowa¢ pod wiasnymi mar-
kami na rynkach krajowych i zagranicznych. Jak
si¢ jednak okazuje, nalezy wlozy¢ wiele wysitku,
aby méc uczyni¢ dwa ostatnie kroki, a wiodace
firmy nie tylko nie s3 zainteresowane awansem lo-
kalnych podmiotéw, a wrecz mu przeciwdzialaja,
bo zagraza on ich wylacznosci w dysponowaniu
kluczowymi kompetencjami. Same przewagi lo-
kalne i jako$¢ lokalnych aktywdéw moga zatem by¢
niewystarczajace do poprawy pozycji w laricuchu
i do generowania wyzszej wartosci dodanej, czy
osiggnigcia rent ekonomicznych.

Analiza taficuch6w wartoéci pozwala zidenty-
tikowa¢ kilka powodéw, dla ktérych tego rodzaju
powigzania zorganizowane quasi-hierarchicznie
dominuja w krajach rozwijajacych sie:

1) Struktura rynku naturalnie uprzywile-
jowujaca korporacje miedzynarodowe — duza
czg$¢ wspolezesnych taricuchéw wartosci jest
zorganizowana wokél firm wiodacych, kté-
re pelnig, w zaleznosci od struktury tancu-
cha, funkcje gléwnego nabywcy lub dostawcy.
Wozglednie mala liczba takich przedsiebiorstw
prowadzi do rozwoju struktur oligopolistycz-
nych lub oligopsonistycznych, ktére generuja
renty dla korporacji. Po drugiej stronie owych
relacji wystepuje zazarta konkurencja pomiedzy
dostawcami, uslugodawcami lub odbiorcami
z paristw rozwijajacych sie.

Dostrzegane wspélczesne procesy/czynniki,
ktére dodatkowo sprzyjaja quasi-hierarchicznemu
podporzadkowaniu, to (Humphrey, Schmitz
2002):

— poszukiwanie przez firmy globalne w sekto-
rach o duzej pracochlonnosci tanich partne-
16w z krajéw rozwijajacych, ktérzy sa przy tym
malo zaawansowani pod wzgledem kompeten-
¢ji i na swéj rodzimy rynek dostarczajg pro-
dukty o niskich standardach, trzeba ich zatem
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przyuczy¢ do produkeji eksportowej o wyz-

szych parametrach;

— rosngce znaczenie standardéw pracy, bezpie-
czeristwa lub srodowiskowych, co wymaga
kontrolowania przez firme¢ wiodaca, czy pro-
ces produkcji i dziatalnos¢ dostaweéw spetnia
standardy;

— zlozonos¢ zadan i produktéw, ktére staja si¢
coraz bardzie wyprofilowane, oraz rozwéj débr
o niskim czasie magazynowania — aby dostar-
czy¢ produkt szybko zwigksza si¢ rola standar-
déw czasowych i koordynacji zadan.

2) Procesy zarzadzania globalnymi laficu-
chami warto$ci, na ktére skladaja si¢ strate-
giczne dzialania korporacji miedzynarodowych
i lokalnych aktoréw — strategie obierane przez
zarzady korporacji, polegajace m.in. na koncen-
tracji na kluczowych kompetencjach, dodatkowo
wzmacniajg sile przetargows tych podmiotéw
w relacjach z dostawcami. Polegaja one na po-
dejmowaniu dzialan, ktére pozwalaja zaréwno
maksymalizowaé krétkookresows wartos¢ dla
akcjonariuszy, jak i utrwalaé sile oligopolu w dluz-
szym okresie. Milberg i Winkler (2013) zaliczaja
do nich m.in. fuzje i przejecia, drastyczna kontrole
kosztéw — zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrz-
nych, oraz wykorzystywanie poczatkowej wiadzy
do podporzadkowywania sobie dostawcéw.

Na uwagg zastuguje ten ostatni mechanizm.
Umowy miedzy firmami wiodagcymi a malymi
dostawcami z paristw rozwijajacych sie czesto
majg na celu umacnianie asymetrii. Jest to moz-
liwe dzieki ograniczaniu transferu technologii,
wprowadzaniu barier wejscia i wyjscia z relaci,
przerzucaniu ryzyka lub wyzwalaniu dodatkowe;
konkurencji wéréd dostawcow (ibidem).

W $wiatowych tancuchach wartosci moze dojsé
do rozwoju réznych mechanizméw koordynacji —
od rynkowych, przez sieci i quasi-hierarchii, po
klasyczne hierarchie. Ich ksztalt i ewolucja bedzie
w duzej mierze zalezal od dzialan firm-lideréw,
korporacji, ktére organizuja laficuchy dostaw
(Humphrey, Schmitz 2002). Gereffi et al. (2005)
wyrézniajg pie¢ modeli mechanizméw koordyna-
cji, ktére cechujg si¢ réznym poziomem zaleznosci
i asymetrii podmiotéw. Trzy kluczowe zmienne,
ktére decyduja w praktyce o doborze sposobu
koordynacji dzialan, to:

1) kompleksowo$¢ transakeji pomigdzy dostaw-
cami a firma wiodgcg;

2) kodyfikowalnos¢ tych transakcji;
3) zdolnosci lokalnych aktoréw.

Przedstawiony opis dotyczy przede wszyst-
kim strategii obejmowanych przez korporacje
miedzynarodowe. Wynika¢ mogtoby z niego,
ze pole dzialan dla wspélpracujacych z nimi
przedsigbiorstw z panistw rozwijajacych sie jest
ograniczone. Nie oznacza to jednak, ze takie
firmy oraz rzady narodowe, ktére chcialyby je
wspierad, stoja na straconej pozycji.

Strategie przedsigbiorstw i panistw,
czyli jak awansowa¢ w $wiatowej
lidze gospodarczej

Przedsi¢biorcy w krajach na niskim badz $red-
nim poziomie rozwoju muszga mie¢ $wiadomos¢,
ze jednym z warunkéw powodzenia ich funk-
cjonowania w diuzszym okresie powinno by¢
zwigkszanie wladzy w relacji z firma wiodaca.
Jak pisza Humphrey i Schmitz (2002), owe re-
lacje nie sa uksztaltowane raz na zawsze, lecz
pozostaja dynamiczne, podobnie jak pozycje
poszczegélnych aktoréw. Sposréd trzech wymie-
nionych wiasciwosci, ktére wplywaja na sposoby
koordynacji i zarzagdzania laficuchem wartosci,
w obszarze oddziatywania firm krajowych przede
wszystkim sg ich wlasne zdolnosci.

Whioskowa¢ wiec mozna, ze przedsi¢biorstwa
majg instrumenty, by odej$¢ od podporzadko-
wania i przejmowac fazy przynoszace wigkszg
warto$¢ dodang. Jednak spelnione muszg by¢
dwa podstawowe warunki po temu: po pierwsze,
musi istnie¢ strategiczna intencja/wola, zeby
awansowad, a po drugie dokonane muszg zosta¢
zazZwyczaj znaczace inwestycje w sprzet, zdolnosci
technologiczne i pracownikéw. Istotna zatem
staje si¢ dlugookresowa perspektywa dzialania
i powstrzymanie si¢ od konsumowania krétko-
okresowych korzysci ptynacych z uczestniczenia
w globalnych tancuchach wartosci (Humphrey,
Schmitz 2002; Gancarczyk 2014). Osiagniecie
awansu przemystowego jest mozliwe tylko wéw-
czas, gdy przedsiebiorstwo pozyska nowg wiedze
lub kapital albo osiagnie dostep do nowych ryn-
kéw. Tego typu dzialania, sprzyjajace zwlaszcza
osiggnieciu awansu procesowego lub produkto-
wego, cz¢sto mozna prowadzi¢ w porozumieniu
z firmg wiodaca.
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Jednakze krajowe przedsigbiorstwa moga réw-
niez podejmowac proby dzialari o charakterze me-
tastrategicznym, czyli ukierunkowanych na zmia-
ng calego ukladu relacji z firma wiodgca i ewolucji
calego tancucha wartosci. Jako przykiady takich
dzialari warto wskaza¢ poszukiwanie nowych
taricuchéw (wspotpracy z nowymi korporacjami),
w ktérych poprawa pozycji jest latwiejsza, ale
ktére réwniez gwarantujg dywersyfikacje ryzyka.
Firmy moga takze prébowaé dokonaé¢ awansu
tunkcjonalnego w sposéb powolny, stopniowy,
poszukujac nowych funkgji biznesowych, ktérych
korporacje wiodgce chcialtyby si¢ pozby¢. Przyktad
krajéw Azji Potudniowo-Wschodniej pokazuje, ze
dzialania takie prowadza do ogélnonarodowego
sukcesu. Ale nie mozna zapominad¢, ze muszg mie¢
zrédlo wewnatrz firmy. Nalezy jednak podkresli¢,
ze wiele z tych, ktére moglyby wspoméc krajowe
przedsiebiorstw w relacjach z korporacjami, lezy
poza zasiegiem pojedynczych podmiotéw.

Jak wspomniano, awans musi zachodzi¢ réwno-
legle takze na poziomie sektorowym, regionalnym
czy krajowym. Wymaga on zatem aktywnosci
wielu réznych podmiotéw. Czesto powinny one
przyjmowac charakter dziatan zbiorowych, ktére
pozwola na dostarczenie réznorodnych débr
publicznych, w tym rozwoju wiedzy i technologii
(tzw. industrial commons). Ponadto, nieliniowo$é¢
proceséw rozwojowych powoduje, ze zdolnosci
posiadane i rozwijane przez pojedyncze przed-
sigbiorstwa, stanowigce racjonalng adaptacje do
obecnych wymagan rynkowych, beda barierg
dla osiggniecia modernizacji na dalszym etapie
$ciezki doganiania.

Im wigkszy skok, jaki ma si¢ dokona¢ w ramach
awansu przemyslowego, tym mniejsza szansa, ze
wystarcza zasoby wiedzy, ktére zawierajg si¢ w ak-
tualnych powigzaniach biznesowych. Zdaniem
Humphreya i Schmitza to, ze na Tajwanie i w in-
nych potudniowoazjatyckich krajach mozna byto
obserwowaé awanse mie¢dzysektorowe, to bez
watpienia specyfika lokalnych i narodowych sy-
steméw innowacyjnych (przedsi¢biorstwa mogly
si¢ na nich oprze¢) oraz dobrze ukierunkowane;
polityki przemyslowe;j.

Skala i kompleksowo$¢ zarysowanych wyzwan
pokazuja, ze same wysilki podmiotéw prywatnych
mog3 by¢ niewystarczajace i ze istnieje spore pole
dla dzialari ze strony instytucji paristw. Od czaséw
Alexandra Gerschenkrona (1962) ekonomisci

dostrzegaja, ze odpowiednio ukierunkowana poli-
tyka paristwa umozliwia osiggniecie gospodarkom
stabiej rozwinigtym wyraznie wyzszych stép
wzrostu, niz uzyskuja te wiodace, m.in. dzigki
mozliwosci zastosowania nowoczesnych tech-
nologii przez gospodarki zacofane (tzw. renta
zacofania). Za Gerschenkronem B. Eichengreen
i wspolpracownicy (2011) przypominaja, ze obok
wlasciwej polityki gospodarczej panistwa oraz
wysokich stép inwestycji wielkie znaczenie ma
»ideologia wzrostu”, a wigc wlaczenie wielu sfer
zycia publicznego i zaangazowanie obywateli
we wspélne myslenie kategoriami narodowego
(w znaczeniu krajowego) sukcesu gospodarczego.
Jednakze, dzialania prorozwojowe ze strony rza-
déw, zwlaszcza w obszarze relacji z korporacjami,
natrafiajg na liczne bariery (migdzynarodowa
konkurencja o kapital, zaostrzenie miedzynaro-
dowego prawa wiasnosci intelektualnej, polityka
Komisji Europejskiej itd.). Ponadto, zalecenia
ekonomii sg w tym obszarze do$¢ ogélne i ogra-
niczone do wnioskéw ze studiéw przypadkéw.
Niemniej jednak, mozna pokusi¢ si¢ o postawienie
kilku zaleceri o do$¢ ogélnym charakterze.

Po pierwsze, kluczowym aspektem wydaje si¢
strategiczne podejscie do proceséw rozwojowych
— na poziomie rzagdowym, samorzadowym, ale
takze — przez odpowiednie zachety — w sektorze
przedsigbiorstw. Renty ekonomiczne osiggane
z tytutu wlaczenia w GVC (zwigzane np. z tatwa
dyfuzja technologii i niskimi kosztami pracy),
cho¢ ograniczone, stanowiag pokusg, by konty-
nuowac okreslony model biznesowy. Tymczasem
powinny zosta¢ podporzadkowane osigganiu
korzysci dynamicznych, czyli budowie dlugo-
okresowych zdolnosci technologicznych i pro-
dukeyjnych w kraju.

Elementem filozofii rzadzenia, oprécz per-
spektywy dlugookresowej, powinno staé si¢
przekonanie o koniecznosci oraz o mozliwosci
skutecznego wspierania sektora przedsigbiorstw
przez paristwo (Humphrey, Schmitz 2002; Chang
2003), a narzedzia polityki przemystowej powinny
wspiera¢ zarzadzanie relacjami przedsiebiorstw
w globalnych laficuchach wartosci. Naturalnie
takie dzialania s duzym wyzwaniem dla in-
stytucji publicznych. Wspieranie tradycyjnego
i stopniowego awansu procesowego lub produk-
towego jest wzglednie proste, gdyz niekoniecznie
uderza w interesy firm wiodacych, a wrecz moze
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by¢ przez nie wspomagane. Jednak préby osiag-
niecia awansu funkcjonalnego sg obarczone wigk-
szym ryzykiem. Literatura przedmiotu sugeruje,
ze instytucje paristwa powinny wykazywacé si¢
adaptacyjnoscia i czesto niekonwencjonalno$cia
dzialan, ukierunkowanych na wsparcie przed-
sicbiorstw (Humphrey, Schmitz 2002; Gereffi
2005; Lee 2013).

Jak zauwazaja autorzy World Investment Report
2013 (UNCTAD 2013), polityka przemystowa,
uwzgledniajaca kontekst globalnych taricuchéw
wartosci, stoi przed wyzwaniem realizacji kilku,
nierzadko sprzecznych ze sobg, celéw. Sg to m.in.:
maksymalizacja biezacych korzysci z uczestnictwa
w GVC, wspieranie modernizacji krajowych
przedsigbiorstw, zarzadzanie ryzykiem zwigza-
nym z GVC oraz dbanie o kwestie srodowiskowe
czy spoleczne. Mozna jednoczes$nie wyrézni¢
kilka cech pozadanych polityk publicznych:

* przyjmowanie perspektywy zwigzanej z funk-
cjami biznesowymi czy fazami GVC realizo-

wanymi w krajowych przedsigbiorstwach, za-
miast dotychczas dominujacej — sektorowej;

* bazowanie na dobrym rozpoznaniu charakteru
integracji krajowych przedsiebiorstw w GVC,
ich aktualnych i potencjalnych przewag kon-
kurencyjnych, czynnikéw sukcesu i barier roz-
wojowych;

* stosowanie narzedzi o wysokim stopniu dosto-
sowania do sytuacji branz, a nawet poszcze-
golnych przedsigbiorstw;

* dostrzeganie kluczowej roli relacji z korpora-
cjami, co powinno przejawiac¢ si¢ w udziela-
niu wsparcia krajowych przedsiebiorstwach
w przetargach w ramach GVC i w prébach
budowy obustronnie korzystnych porozumien.
W tabeli 2 zestawiono narzedzia polityk pub-

licznych, ktére ukierunkowane s3 na wsparcie
rodzimych gospodarek i przedsi¢biorstw w pro-
cesie awansu przemystowego. Podzielono je ze
wzgledu na poziom oddzialywania (mikro-,
mezo- i makroekonomiczny) i obszar oddziaty-

Tabela 2. Narzedzia polityki przemystowej na rzecz awansu przemystowego wedtug obszaru i poziomu

oddzialywania
Obszar Poziom Przyktady dzialan
gospodarki
Budowa pozycji Mikro — wspieranie adaptacji technologii
krajowych przedsiebiorstw — wspieranie rozwoju kompetencji pracownikéw
w $wiatowych sieciach — zachety do inwestycji w dtugookresowe zdolnosci technologiczne
produkeji — wsparcie w zarzadzaniu pozycja w GVC (poszukiwanie nowych funkcji, nowych
partneréw biznesowych, negocjacje z firmami wiodacymi)

Mezo — wsparcie dla instytucji branzowych, w tym dla wspétpracy przedsigbiorstw,
ktéra moze pozwoli¢ na osiagniecie efektéw skali (centra technologii,
organizacje biznesowe)

— wspieranie proceséw powstawania duzych krajowych aktoréw (np. srednich
i duzych firm, ktére organizujg hierarchicznie klastry matych firm)
— infrastruktura techniczna specyficzna dla poszczegélnych sektoréw
Makro — dostosowanie szerokich instytucji (narodowego systemu innowacji) do wyzwan
tytug 8O Sy ] wy’
zwigzanych z etapem produkcji wiedzy i technologii, a nie adaptacji.
— strategia ,kija” (stosowana m.in. przez rzad Malezji) polegajaca na wymuszaniu
stopniowego podnoszenia plac w przedsigbiorstwach przez prawo pracy
(wymusza zmiang funkcjonowania firm oraz stymuluje popyt wewngtrzny)
Polityka wzgledem Mikro — presja na transfer technologii
korporacji — presja na korzystanie z débr krajowych dostawcéw
migdzynarodowych Makro - kontrola warunkéw pracy

— regulacja cen transferowych, podatkéw
- regulacje srodowiskowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podst.: Humphrey, Schmitz 2002; UNCTAD 2013; Gancarczyk 2014.
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wania (budowanie pozycji rodzimych przedsie-
biorstw wersus polityka wobec przedsigbiorstw
mie¢dzynarodowych).

5. Podsumowanie

W artykule przedstawiono zjawisko frag-
mentaryzacji globalnych laficuchéw wartosci
w kontekscie perspektyw rozwojowych Europy
Srodkowo-Wschodniej. Jego istotng konsekwencja
jest rosngca rola korporacji migdzynarodowych
i poglebiona asymetria relacji migdzy podmiotami
gospodarczymi w krajach na réznym poziomie
rozwoju. Cho¢ podstawg ksztaltowania prze-
wag konkurencyjnych gospodarek nadal sg takie
czynniki, jak: zaawansowanie technologiczne,
unikatowo$¢ proceséw i produktéw albo niskie
koszty produkeji, to ich rola jest moderowana
przez usytuowanie przedsiebiorstw z poszczegdl-
nych paristw w globalnych taricuchach wartosci.
Same lokalne zasoby, zdolnosci i wiedza moga by¢
niewystarczajace do osiggnig¢cia awansu przemy-
stowego, jesli krajowe przedsigbiorstwa zajmuja
w nich niekorzystne pozycje.

Opisane zjawiska zdajg si¢ w szczegdlnie wy-
sokim stopniu dotyczy¢ paristw ESW, w tym
Polski. Zaprezentowane wskazniki obecnosci
w $wiatowych faficuchach wartosci potwierdzaja
intuicyjne przekonanie o charakterystyce modelu
rozwojowego regionu. Cho¢ ESW znaczaco
zwickszyla udzial w §wiatowej produkeji przemy-
slowej, to zaréwno obecna zdolnos¢ do czerpania
korzysci przez podmioty z krajéw tego regionu,
jak réwniez ich przyszly awans rozwojowy nadal
w duzym stopniu zalezg od zagranicznych firm
i konsumentéw, a przewaga komparatywna go-
spodarek wschodnioeuropejskich wcigz utrzymuje
si¢ w sektorach niskich technologii. Uzaleznienie
od zagranicznych korporacji moze przyczyni¢
si¢ do wpadnigcia w pulapke $redniego poziomu
roZwoju.

Tym samym, zmianie podlega natura wyzwan
stojacych przed przedsigbiorstwami i rzgdami
w krajach na §rednim poziomie rozwoju. Awans
w §wiatowej lidze gospodarczej, owszem, zalezy
od sprawnego ksztaltowania relacji z korporacja-
mi miedzynarodowymi, ale przede wszystkim
wymaga strategicznego, dlugookresowego i wie-
loplaszczyznowego podejscia do wzmacniania

zasobéw 1 rozwijania kompetencji krajowych
przedsigbiorstw.
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How to climb up the World Economic League Table?
Central and Eastern Europe in global value chains

The main objective of the article is to present the characteristics of the contemporary wave of globalization on the
basis of the concept of global value chains (GVCs) and to draw on this basis positive and normative implications for
the countries of Central and Eastern Europe. In particular, we have outlined the nature of the challenges currently
faced by these countries and reflected on the desirable directions of public policies. Special attention has been given to
technological development that enables gaining high value added. Theoretical considerations have been supplemented
and supported by empirical arguments in the form of indices of integration of economies in the GVCs, as well as by

the conclusions from the economic literature.

Keywords: global value chains, competitive position, Central and Eastern Europe countries, middle-income trap.
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Struktura ryzyk w reformie wybranych elementéw polityki rynku pracy

Tekst ma charakter analizy reformy polityki rynku pracy, ktéra jest wdrazana w Polsce od potowy 2014 r. Autor
koncentruje si¢ na zwigzanej z nig strukturze ryzyk, zwlaszcza ryzyk widocznych w tej czeéci reformy, ktéra zakta-
da powierzenie prywatnym kontraktorom (agencjom zatrudnienia) produkeji ustug aktywizacji zawodowej dla dtu-
goterminowo bezrobotnych.

Autor wyréznia tradycyjne ryzyka wystepujace w tego typu reformach, spotykane w wielu krajach, ktére wdraza-
jaje juz od wielu lat. Nalezg do nich: creaming (,spijanie $mietanki), parking (,parkowanie” bezrobotnych) i gaming
(,ogrywanie” regulacji prawnych). Sita oddziatywania powyzszych ryzyk warunkowana jest tym, jak skonstruowa-
ne zostaly quasi-rynki, na ktérych dzialaja kontraktorzy.

Autor stawia tezg, iz powodzenie reformy w Polsce zalezy od opanowania — trudnych z natury — umiejetnoscei za-
rzadzania powyzszymi ryzykami. Wskazuje na trudnosci wynikajace miedzy innymi z przyjetego modelu quasi-ryn-

ku, ale takze z funkcjonujacego u nas modelu zarzadzania publicznego w obrebie polityki rynku pracy.

Slowa kluczowe: polityka rynku pracy, polityka publiczna, ryzyka, zarzadzanie publiczne.

1. Wstep

W maju 2014 r. rozpoczela si¢ reforma roz-
wigzani funkcjonujacych do niedawna w polityce
rynku pracy, gléwnie w zakresie sposobéw dzia-
tania urzedéw pracy oraz aktywizacji zawodowej
dlugoterminowych bezrobotnych (wprowadze-
nie na szerszg skal¢ prywatnych kontraktoréw
do aktywizacji bezrobotnych). Sa powody, aby
twierdzié, ze jest to reforma, a wigc zmiana
o charakterze systemowym o znacznym zasiegu,
a nie tylko pewien ,lifting” dotychczasowych
rozwigzan. Jacek Mecina (2013) pisze wrecz
o nowej polityce rynku pracy.

Warto zatem poswieci¢ jej analizg. Dotyczy
ona gléwnie struktury ryzyk widocznych w za-
planowanych dzialaniach.

Nie przypadkowo podejmuje kwestie ryzyk. Sa
bowiem powody, aby sadzi¢, ze w Polsce reforma-
torzy maja istotne klopoty w sferze identyfikacji
ryzyk i zdolnosci zarzadzania nimi w celu ich
eliminowania badz tagodzenia. Moze to by¢ jedna
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z istotnych przyczyn tego, ze reformowanie, nie
tylko w zakresie polityki rynku pracy, przebiega
w Polsce ze zmiennym szczg¢sciem. Widoczne sg
zaréwno przyklady uzyskiwania zaplanowanych
efektéw, jak i latwo mozna dostrzec porazki.
Réwniez nauki spoleczne nie do konica radza
sobie z odpowiedzig na pytanie o czynniki ryzyka
powodujace porazki, a takze te, ktére uprawdo-
podabniajg sukcesy w reformach. Jan Szczepanski
ocenial w latach siedemdziesiatych, Ze nauki
spoleczne w ogdle s3 stabo przygotowane do
badania dziatan publicznych (Szczepariski 1973).
Sytuacja nadal pozostawia wiele do zyczenia.
Mozna wskaza¢ badaczy charakteryzujacych
ryzyka, ktérymi obcigzone sg projekty reform
w Polsce. Szczepanski juz kilka dekad temu pisal
o tym, ze w interwencjach publicznych widoczne
sa ryzyka wyplywajace chocby z faktu, iz akto-
rzy polityk do$¢ zawezajaco rozumieja pojecie
»reforma” jako proces niemal tylko techniczny
i sprowadzony do tworzenia przepiséw prawnych.
Natomiast nie towarzyszy mu préba wnikniecia
glebiej w istote problemu bedacego przedmiotem
dzialani publicznych i uruchamiania dziatan
komplementarnych (perswazyjnych wobec inte-
resariuszy problemu). Réwniez Jerzy Regulski,
promotor i projektodawca reform w strukturze
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administracyjnej kraju w 1990 r., dostrzegal
podobne ryzyka zwigzane z uproszczonym sposo-
bem pojmowania dziatari publicznych (Regulski
2014, s. 469), a Lena Kolarska-Bobiriska wska-
zywala na kolejne. Otéz na przelomie wiekéw
podejmowano dzialania, ktérych wizja nie byla
jasno okreslona, albo pozostawaly one dos¢ sil-
nie sfragmentaryzowane (w ramach reformy nie
implementowano interwencji, ktére zostaly zapla-
nowane do wprowadzenia) (Kolarska-Bobiriska
2000, s. 7). Z kolei Cezary Wlodarczyk twierdzi,
ze reformy w polityce zdrowia z 1997 r. podej-
mowano dopiero w sytuacji pojawienia si¢ grozby
utraty w niej sterownosci (Wlodarczyk 1998, s.
380). Innego typu ryzyka zauwaza on w kolej-
nych reformach, ktére mialy miejsce w latach
2012-2014. Nie byty one formutowane w sposéb,
ktéry mozna uznaé za racjonalny. Nie radzono
sobie bowiem m.in. z sekwencyjnoscia dzialan,
doborem stosowanych narze¢dzi, dialogiem z za-
interesowanymi srodowiskami itp. (Wlodarczyk

2014, s. 240).

2. Pojecie ryzyka

Nim przystapie do wlasciwej analizy, oméwig
samo pojecie ryzyka. Tradycyjnie jest ono silnie
wykorzystywane w naukach ekonomicznych,
ale zaadaptowalo je takze wiele innych, 1aczenie
z nauka o politykach publicznych i zarzadza-
niem publicznym. Istniejg liczne definicje tego
terminu. Od dawna popularnoscia cieszy si¢
ta autorstwa Williama W. Lowrancea z 1976 r.
(Bradbury 1989, s. 382). Wedlug niej ,ryzyko jest
miarg prawdopodobieristwa i dotkliwosci wystgpienia
niepozqdanych skutkow” (Andretta 2014, 5. 1185).
Terje Aven wyréznil w historii szesé $ciezek
rozwojowych rozumienia ryzyka. Zaznacza, ze
wspélczesnie istnieje tendencja, aby je pojmowaé
szeroko jako pewna potencjalno$¢/mozliwosé
straty. Pisze on: ,niektére definicje odwoluja sie
do prawdopodobieristwa, przypadku czy ocze-
kiwanych wartosci, niektére do niepozadanych
zdarzen albo niebezpieczenstwa, a jeszcze inne
do niepewnosci. Niektérzy uznaja ryzyko za
subiektywne i epistemiczne, warunkowane do-
stepnoscia wiedzy, podczas gdy inni przypisuja
ryzykom status ontologiczny niezalezny od tego,
kto je ocenia” (Aven 2012, s. 33).

Z kolei brytyjscy doradcy rzadowi (Cabinet
Office... 2002, s. 7.) scharakteryzowali je jako
niepewnos¢ uzyskania zaplanowanego rezultatu
na skutek mozliwosci wystapienia okreslonych
okolicznosci, ktére sprzyjaja albo zagrazaja wy-
nikom dzialania. Ryzyko jest okreslane przez
kombinacj¢ prawdopodobieristwa i wplywu nie-
pozadanych konsekwencji na rezultaty podejmo-
wanych dziatan. Podkreslajg relatywnos¢ ryzyk
z uwagi na odmienno$¢ ich postrzegania przez
rézne podmioty, co stanowi dodatkowe wyzwania.
Jednym z nich jest komunikowanie wiedzy o ry-
zykach i budowanie pewnej intersubiektywnosci
w ich postrzeganiu. Ponadto, kluczowe pozostaje
dla nich réwniez pojecie zarzadzania ryzykami
(ich identyfikowanie, ocenianie i kontrolowanie).
Usprawnia ono proces decydowania publicznego,
poniewaz prowadzi do glebszego zrozumienia
struktury ryzyk, ktore tkwia w projekcie dziatan
iich prawdopodobnego wplywu (HM Treasury
2003, s. 79-86).

Spéjrzmy teraz na sposoby badania struktury
ryzyk. Rycina 1 przedstawia jeden z nich (Cabinet
Office... 2002) — opiera si¢ on na metodologii
zaproponowanej przez komoérke strategiczng pra-
cujacg dla brytyjskiego rzadu. Ryzyka wyszcze-
gdlniono na szczeblach, na ktérych podejmowane
sg decyzje. Wyodrebniono ryzyka strategiczne,
dotyczace m.in. zagrozenia istnienia niespéjnosci
w programowanej interwencji, nieracjonalnosci
alokacji zasob6w, sformutowania niewykonalnych
celéw, nieumiejetnosci oceny dostepnych opcji
(alternatyw) dzialania, niezdolnosci do adekwat-
nego reagowania na zmieniajacy sie kontekst,
w ktérym zachodzi interwencja.

Inne ryzyka wystepuja na etapie programowa-
nia dziatan. Dotyczg wyboru metod implemento-
wania interwencji. Moze wystapic tu potencjalna
grozba niedopasowania sposobu ich finansowania
do skali probleméw, przyjecie niewlasciwych
metod organizowania dzialai, zapewniania ich
trwalosci, wybierania wykonawcéw czy ustana-
wiania kryteriéw jakosci. Istnieja takze specy-
ficzne ryzyka na etapie dzialan operacyjnych.
Odnoszg si¢ do kwestii technicznych, zwigzanych
z zarzadzaniem dostepnymi zasobami, planami
realizacji (np. zgranie czasowe). Wyréznia si¢ tu
takze zagrozenia dotyczace zdolnosci zarzadzania
siecig wykonawcéw, partneréw czy zarzadzania
infrastruktura (np. informatyczna).
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Rycina 1. Hierarchia ryzyk — na szczeblach, na ktérych podejmowane sg decyzje

Zrédto: Cabinet Office... 2002, s. 15.
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Rycina 2. Proces zarzadzania ryzykiem

Zrédto: Cabinet Office. .. 2002, s. 43.

3. Konsekwencje oddzialywania ryzyk i uprawnione. Ryzyka sg szczegdlnie wazng ka-
tegoria analityczng w przypadku polityk, ktére

Pojecie ryzyka stosuje w odniesieniu do powyz-  wyréznia wysoki poziom wewnetrznej ztozonosci,
szej reformy z poczuciem, ze jest to adekwatne — a taka wydaje si¢ polityka rynku pracy. Zlozonos¢
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polityki sprawia, Ze jej realizacja jest bardzo trudna.
Trudne jest takze jej reformowanie (po/icy change).

Zlozonos$¢ polityki rynku pracy pochodzi
z faktu, Ze ma ona charakter organiczny, a wigc
zawiera wiele zmiennych (sktadowych), ktére sg
wspolzalezne wzgledem siebie (wzajemnie sig
warunkuja). Ta wspéltzalezno$é jest czasem trudna
do odczytania (zrozumienia), poniewaz czgsto
zmieniajg si¢ jej wzorce, np. dotyczace relacji
miedzy aktorami polityki rynku pracy, a takze ich
preferencije i punkty odniesienia (Ramalingam,
Jones, Reba, Young 2008, s. 9).

Warto podkresli¢, ze samo wystgpowanie
ryzyk w danej polityce czy dzialaniu nie oznacza
z gbry, ze musi nastapi¢ porazka. Wszystko za-
lezy od zdolnosci do zarzadzania nimi. Dlatego
w administracjach publicznych wielu krajéw
rozbudowywane sg techniki owego zarzadzania
ryzykami, w celu eliminowania ich najbardziej
destrukcyjnych skutkéw.

Wazne jest pytanie o to, co moga spowodowaé
ryzyka, gdy nie zostang zmoderowane (zlagodzo-
ne) w polskiej reformie rynku pracy? Wskazmy
na kilka ich skutkéw (poza samym faktem nie-
osiggniecia zaplanowanych rezultatéw):

* pogorszenie warunkéw realizacji polityki rynku
pracy;

* pogorszenie klimatu sprzyjajacego efektywnym
dzialaniom w urzedach pracy;

* swoiste ,spalenie” giéwnej idei reformy; nie-
wlasciwe jej wprowadzenie moze wywolaé
opér wobec jej wykorzystania w przyszlosci,
gdy warunki realizacji bed¢ korzystniejsze;

* ryzyko pijarowskie; w oczach spoleczenstwa
dzialania autoréw reformy moga stac si¢ sym-
bolem nieefektywnosci;

* spadek autorytetu rzagdu i Ministerstwa Pracy
i Polityki Spolecznej (rozczarowanie spoleczne
z uwagi na nieefektywne dzialania).

4. Dzialania w reformie
ijej kluczowe ryzyka

Nim przystapie do wlasciwej analizy ryzyk,
przypomne, jakie dziatania postanowiono prze-
prowadzi¢ w ramach reformy':

1 Gtéwne zalozenia reform zostaly zawarte w zno-
welizowanej w 2014 r. Ustawie o promocji zatrudnie-

1) systemowe zaangazowanie agencji zatrudnie-
nia (prywatnych podmiotéw/kontraktoréw)
do prowadzenia ustug aktywizacji zawodo-
wej dlugoterminowych bezrobotnych;

2) partnerstwo powiatowych urzedéw pracy
(PUP) z osrodkami pomocy spolecznej w za-
kresie wspélnego wykonywania programéw
aktywizacji bezrobotnych w okreslonych oko-
liczno$ciach;

3) nowe sposoby profilowania zawodowego bez-
robotnych, w zaleznosci od stopnia oddalenia
od rynku pracy (od poziomu ich dezaktywi-
zacji, utraty zdolnosci do pracy);

4) zmiany instytucjonalne w sposobie funkcjo-
nowania urz¢déw pracy (m.in. bodzce moty-
wacyjne dla urzedéw i ich pracownikéw, spo-
s6b obstugi bezrobotnych i pracodawcéw);

5) wprowadzenie Krajowego Funduszu Szko-
leniowego, z ktérego moga skorzysta¢ firmy
chcace prowadzi¢ ksztalcenie ustawiczne dla
swoich pracownikéw;

6) wprowadzenie nowych, albo skorygowanych
instrumentéw ekonomicznych zachecajacych
pracodawcéw do zatrudniania oséb do 30. roku
zycia i po 50., a takze zatrudnienia rodzicéw
powracajacych na rynek pracy (np. telepraca)
Reforma ma na celu uzyskanie lepszych rezul-

tatéw zatrudnieniowych i efektywnosci koszto-

wej?. Oczekiwane skutki nie zostaly wyrazone
liczbowo. Ale znany jest obecny poziom efektyw-
nosci, wiec poréwnanie nie bedzie trudne. Dla

przykladu, efektywnos¢ zatrudnieniowa w 2012 r.

wyniosta 61%, a w 2011 — 55,7% (rok wczesniej —

54,2%). Z kolei efektywnos¢ kosztowa wyniosta

nia i instytucjach rynku pracy, http://psz.praca.gov.pl/
documents/10240/120290/150114%20ujednolicony%
20tekst%20ustawy%200%20promocji%20zatrudnienia%
20%28...%29.pdfPversion=1.0&t=1421227713300 [dostep:
11.01.2015].

2 Autorzy reform rozumieja efektywnos$é zatrudnieniows
jako wielko$¢ odsetka 0séb zdobywajacych zatrudnienie po
uczestnictwie w przeprowadzonych formach aktywizacji
zawodowej. Natomiast efektywnos¢ kosztowa jest rozu-
miana jako koszt aktywizacji oséb, ktére znalazly za-
trudnienie w wyniku uczestnictwa w programach akty-
wizacji. Inaczej — jest to stosunek wydatkéw powiatéw,
finansowanych z Funduszu Pracy, na aktywizacje zawodo-
w3 do liczby oséb, ktére znalazly zatrudnienie.

3 Efektywnosé podstawowych form aktywizacji zawodowej
realizowanych w ramach programéw na rzecz promocji
zatrudnienia, tagodzenia skutkow bezrobocia i aktywizacji
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(2011 r.) 9,0 tys. zt, czyli tyle wydal przecigtny
urzad pracy na skuteczne aktywizowanie (na-
tomiast samo uczestnictwo oséb bezrobotnych
w réznych formach aktywizacji to 6,3 tys. z}).

Warto takze doda¢, ze reformy podjete w Polsce
w zakresie urynkowienia ustug aktywizacji znane
sa w wielu krajach od lat dziewigédziesigtych,
zwlaszcza w krajach anglosaskich, ale takze
w Holandii czy Danii. Tamtejsze reformy byly
skutkiem wystepowania wielu zjawisk i trendéw.
Rzadzacy, ale i eksperci, zaczeli zmieniaé zdanie
co do tego, ze ustugi rynku pracy musza wytwa-
rzaé wylacznie instytucje publiczne (urzedy pracy
lub publiczne stuzby zatrudnienia). Zarzucali im
porazke w prébach porzucania biurokratycz-
nego sposobu dzialania, nieefektywnos¢ itp.
Jednoczesnie jakby domyslnie zaczeto zaktadaé
— czasami wbrew realnym danym — ze podmioty
sektora prywatnego i pozarzadowego beda lep-
szymi wykonawcami programéw aktywizacji.
Uznawano, ze mogg one rywalizowac o kontrakty
na specjalnie skonstruowanych quasi-rynkach
(Davies 2008). Wierzono, ze uda si¢ wytworzy¢
na nich mechanizmy rynkowej rywalizacji za
pomocg regulacji prawnych, samoregulacji oraz
bodzcéw (parametréw) finansowych (Reesa,
Whitworth, Carter 2014, s. 222; van Berkel 2014,
s. 190). Rzadzacy wierzyli, ze sprywatyzowane
programy aktywizacyjne beda dostarczaly ustug,
ktére s bardziej spersonalizowane i dostosowane
do realiéw rynku pracy (potrzeb pracodawcéw)
(Bredgaard, Larsen 2008, s. 343). Liczyli takze na
pewne odpolitycznienie programéw aktywizacii,
co mialo oznacza¢ zdjecie z nich odpowiedzial-
nosci za ich efektywnosé.

Ponadto powyzszym trendom towarzyszylto
wylanianie si¢ bardziej menedzerskiego podejscia
do zarzadzania dzialaniami publicznymi, ktére
stalo si¢ widoczne w administracji publicznej
(New Public Management). Doszlo takze do prze-
formulowania istotnych zasad w polityce rynku
pracy, przez co zyskala ona miano tzw. aktywnej
polityki rynku pracy.

zawodowej w 2011 r. Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Departament Funduszy, Warszawa 2012, s. 8-9,
oraz dane za 2012 r. ze strony MPiPS: http://www.
mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/zatrudnienie-i-
przeciwdzialanie-bezrobociu/art,6212 wzrost efektyw-

nosci-urzedow-pracy.html [dostep: 06.02.2014].

Inicjatorzy powyzszych reform byli $wia-
domi licznych ryzyk, ktére sie z nimi wigza.
Wskazywaly bowiem na nie ewaluacje pierwszych
programéw aktywizacji (typu welfare-to-work).
Ale rzadzacy decydowali si¢ na realizacje kolej-
nych ich edycji, wierzac, ze uda si¢ lepiej skali-
browa¢ strukture quasi-rynkéw i bodzcéw ksztal-
tujacych efektywnosé¢ dziatania kontraktoréw.
W wielu krajach eksperymentowano z réznymi
modelami quasi-rynkéw. Testowano konkuren-
cyjne modele zlecania ustug, zarzadzania siecia-
mi kontraktoréw, monitorowania ich wynikéw,
tagodzenie ryzyk itp. (Larsen, Wright 2014).

Czgé¢ analitykéw argumentowala jednak, ze
wykorzystanie mechanizméw quasi-rynkowych
przynioslo rozczarowujace rezultaty (ibidem, s.
350). Funkcjonowanie tych rynkéw okazalo si¢
kosztowne (np. biurokratyzacja wynikajaca z or-
ganizowania zaméwien publicznych na produkcje
ustug publicznych, koniczno$¢ monitorowania
i kontrolowania kontraktoréw itp.) (ibidem, s. 462).
Mechanizmy rywalizacji migdzy kontraktorami
réwniez nie okazaly si¢ wystarczajaco silne i mo-
tywujace, aby osiagali oni odpowiednio dobre
wyniki zatrudnieniowe. Steve Davies przekony-
wal réwniez, ze badania wcale nie potwierdzaja
lepszych wynikéw osigganych przez brytyjskich
prywatnych kontraktoréw w stosunku do publicz-
nych stuzb zatrudnienia (Davies 2008, s. 158).
W dyskusje wlaczyla si¢ brytyjska instytucja
audytu (National Audit Office). Zdaniem jej
ekspertéw, ponad 20 programéw aktywizacji
realizowanych do 2011 r. ,ma histori¢ nieod-
lacznego ryzyka i ograniczonego sukcesu”, a ich
warto$§¢ w zamian za wydane pieniadze (value
for money) byla rozczarowujaca (National Audit
Office, 2012a).

5. Gléwne ryzyka w sprywatyzowanych
programach aktywizacji bezrobotnych

Literatura przedmiotu wskazuje dos¢ jedno-
znacznie na pewng grupe podstawowych ryzyk,
ktére dotykaja sprywatyzowanych programéw
aktywizacji (Finn 2008, 2011; Koning, Heinrich
2013; Carter, Whitworth 2015). Uczeni formuto-
wali je na podstawie analizy doswiadczeri migdzy-
narodowych, gtéwnie brytyjskich, holenderskich
oraz australijskich. Ryzyka wyplywaja stad, ze
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kontraktorzy przejawiaja kilka sklonnosci, ktére
stwarzajg ryzyko, by osiagnac cel:

* creaming (,spijanie §mietanki”), czyli ryzyko,
ze prywatni kontraktorzy* beda selekcjonowali
tych bezrobotnych, ktérzy sa wzglednie latwi
do aktywizacji zawodowej (ich aktywizacja
przynosi im pewny dochéd z publicznego
budzetu);

* parking (,parkowanie” bezrobotnych), czyli
ryzyko, ze kontraktorzy beda pomijali bez-
robotnych trudniejszych do aktywizacji (wy-
twarzaja wyzsze koszty w procesie aktywi-
zacji, a préba znalezienia im pracy do korica
jest obarczona znacznym ryzykiem);
gaming (,ogrywanie”), czyli ryzyko, ze kon-
traktorzy beda wykorzystywali nieprecyzyjnosé
czesci przepiséw prawnych, aby zapewnié
sobie korzysci finansowe niewspéimierne do
poniesionych kosztéw i wysitkéw.
Fundamentalnym pytaniem jest to, czy refor-
matorzy w Polsce poradzg sobie z zarzagdzeniem
powyzszymi ryzykami i stworza efektywne me-
tody ich tagodzenia. Nie szukam jednak na razie
odpowiedzi, poniewaz chodzi mi bardziej w tym
miejscu o analize samych ryzyk. Rozpoczne ja
od pokazania brytyjskich zmagar z ryzykami, po
czym przejde do dzialari zaplanowanych wokét
nich w polskich reformach.

Warto przypomnieé, ze brytyjski rzad juz
pod koniec lat dziewig¢édziesiatych zdecydo-
wal o zaangazowaniu prywatnych kontraktoréw
do realizacji programéw aktywizacji dtugoter-
minowych bezrobotnych (Reesa et al., 2014,
s. 223-224). W literaturze przedmiotu panuje
wzgledna zgoda co do tego, ze rzadzacy nie-
zwykle swiadomie podchodzili do analizy ryzyk.
Skrzetnie analizowali i ewaluowali wszystkie
urynkowione programy aktywizacji. Wspierala
ich w tym instytucja audytu (National Audit
Office, 2012b). Poza tym analize¢ przeprowadzali
oczywiscie uczeni akademiccy, a takze komisje
parlamentarne (Work and Pension Committee,
Committee of Public Accounts), ktére zajmuja si¢
zwyczajowymi w Wielkiej Brytanii przestucha-
niami interesariuszy realizowanych programéw
publicznych. Badano réwniez doswiadczenia
mi¢dzynarodowe (Finn 2007, 2008).

* W Polsce kontraktorami sa agencje zatrudnienia.

W Wielkiej Brytanii w czerwcu 2011 r. uru-
chomiona zostala nowa edycja programu urynko-
wionej aktywizacji (The Work Programme) prze-
znaczonego dla ponad 1,6 mln bezrobotnych.
Wprowadzono w nim nowe rozwigzania regula-
cyjne, ktére mialy efektywniej fagodzi¢ ryzyka niz
w programach poprzednich (seria tzw. New Deals
dla wyselekcjonowanych grup bezrobotnych).

Mozna méwi¢ o odmiennej architekturze
regulacyjnej nowego programu. Wiadze wyraz-
niej postawily na tzw. model czarnej skrzynki.
Oznacza to, ze kluczowe sg rezultaty (zapew-
nianie zatrudnienia), a nie metody aktywizacji
zastosowane przez kontraktoréw. Adekwatnie
do tego, wynagradzani sg oni za rezultat, a nie za
proces tak czy inaczej przeprowadzonej aktywi-
zacji. Ponadto, zmieniono model kontraktowania.
Z ok. 2000 do 40 zredukowano liczbe gléwnych
kontraktoréw, ktérzy ubiegaja si¢ o komplek-
sowe kontrakty (maja podzleca¢ cze$¢ dzialan
mniejszym organizacjom i firmom)°. Dziataja
w 18 okregach na obszarze kraju (w jednym
okregu jest od dwoéch do trzech kontraktoréw).
Tym razem wiadze zdecydowaly si¢ takze na
zawieranie z nimi uméw diugoterminowych (na
siedem lat). Przyjeto réwniez nowy model prze-
kazywania im platnosci (najwigksza otrzymuja
po szesciu miesigcach zatrudnienia bezrobotnego,
nastgpnie — co kwartal przez dwa lata).

Powyzsze rozwigzania stuzg poprawie zarza-
dzania calym programem, ale takze majg tworzy¢
lepsze warunki do tagodzenia ryzyk. Spéjrzmy
takze na dodatkowe mechanizmy skonfigurowane
z mysla o lagodzeniu wymienionych wezesniej
ryzyk. Walce z creaming’iem stuzy zasada zréz-
nicowania platnosci za aktywizacj¢ bezrobotnych
o réznym stopniu oddalenia od rynku pracy.
Wyodrebniono dziewie¢ grup bezrobotnych. Na
przyklad za aktywizacje bytych wiezniéw mozna
otrzymac 5,5 tys. funtéw, a za aktywizacj¢ mlo-
dego bezrobotnego — 3,7 tys. Lagodzi to ryzyko
polegajace na tym, ze kontraktorzy beda aktywi-
zowali tylko ,latwiejszych” bezrobotnych, ktérzy
nie wymagaja wysokich kosztéw przygotowania
do podjecia zatrudnienia.

Istotne sg dalsze rozwigzania. Ot6z kontrakto-
rzy moga otrzymac dodatkowg zaplate (incentive

5 Z 40 kontraktéw 35 to firmy komercyjne, 3 — organizacje
pozarzadowe, a 2 — podmioty publiczne.

46



Struktura ryzyk w reformie wybranych elementéw polityki rynku pracy

payment), jesli znajda zatrudnienie dla wigkszej
liczby bezrobotnych niz zadeklarowali w umowie
zwladzami. Brytyjskie urzedy pracy (Job Center
Plus) maja takze instrument regulacyjny, ktory
pozwala im na biezace przekazywanie nowo
naplywajacych bezrobotnych do tych kontrakto-
6w, ktérzy osiagaja lepsze wyniki. Urzedy moga
przekierowaé bezrobotnego do ,wydajniejszego”
kontraktora nawet w trakcie trwajacego juz pro-
gramu aktywizacji® (a zatem najlepsi kontraktorzy
majg mozliwos¢ zwiekszania udzialu w rynku
na skutek efektywnego dziatania). Urz¢dy moga
takze w odstgpic¢ od kontraktu w wypadku stabych
wynikéw kontraktora, co rzeczywiscie mialo juz
miejsce (OECD 2014, s. 191).

Wiele rozwigzan i regulacji stuzy tagodzeniu
ryzyka ,parkowania” bezrobotnych. Gléwne pole-
gaja na wspomnianym juz powyzej mechanizmie
oferowania wyzszej zaplaty za ,trudniejszych”
bezrobotnych. Ponadto kontraktorzy otrzymuja
wynagrodzenie juz po trzech miesigcach utrzy-
mywania ich w stanie zatrudnienia (w przypadku
wigkszosci bezrobotnych — po szesciu miesig-
cach). Z kolei tagodzeniu ryzyka gamingu stuza
rozwigzania regulacyjne. Wprowadzono wspo-
mniane wyzej wieloletnie umowy z gléwnymi
kontraktorami, aby mieli oni przed sobg dluga
perspektywe §wiadczenia uslug, co powinno
redukowac¢ ich sktonnosé do koncentrowania
sie na biezacych, szybkich zyskach. Podobny
efekt ma przynies¢ mechanizm, ktéry sprawia,
ze kontraktorzy musza zainwestowaé wlasne
pienigdze, do momentu kiedy uzyskaja platnos¢
za swojg pracg (muszg zainwestowac Iacznie ok.
600 mln funtéw).

Lagodzeniu powyzszych ryzyk stuzy wiele in-
nych rozwigzan. Polozono nacisk na wykorzysty-
wanie mechanizméw samoregulacji. Kontraktorzy
sg zachecani do tworzenia kodekséw etycznych,
kodekséw dobrych praktyk (m.in. w relacjach

z podwykonawcami). Maja one wzbudza¢ w nich

¢ Brytyjskie Ministerstwo Pracy i Emerytur uruchomito
»Work Programme” w czerwcu 2011 r. Przeznaczono
na niego 3—5 mld funtéw (w ciagu 5 lat) z mysla, aby
w tym czasie obja¢ opieka 1-1,5 mln oséb. Oszacowano,
ze wydanie jednego funta w programie przyniesie osz-
czednoscei rzedu 1,95 funta (z uwagi na nizszy poziom
przestepczosci, wyzsze zatrudnienie, lepsze zdrowie
uczestnikéw programu i korzystniejsza dystrybucje do-
chodéw w spoleczeristwie).

wole do respektowania wymagajacych regut
profesjonalnych i moralnych. Stuzg takze zwiek-
szaniu poziomu transparentno$ci w dzialaniach
kontraktoréw i w relacjach mi¢dzy nimi a pod-
wykonawcami. Wsréd tzw. dziatan ,migkkich”
warto zwréci¢ uwage na to, ze rzadzacy w sposéb
systematyczny prowadzg z kontraktorami dialog,
ktéry mozna nazwa¢ regulacyjnym. Powotano
Forum Partnerstwa sluzace jako platforma
stalej wspétpracy miedzy interesariuszami’.
Kontraktorzy utworzyli struktury, ktére ich re-
prezentuja w relacjach z wtadza, podwykonaw-
cami oraz urzedami pracy®. W tym celu powolali
stowarzyszenie Employment Related Services
Association’. Jego zadaniem jest wypracowywanie
sposobéw podnoszenia jakosci ustug aktywizacji
iich lepsze dopasowanie do potrzeb bezrobotnych.
Pracuje ono takze nad poprawg zarzadzania siecig
subkontraktoréw (rozwijanie dobrych praktyk,
nienarzucanie nadmiernych cigzaréw) i pro-
fesjonalizowaniem kadr kontraktoréw (w tym
celu utworzono specjalny Instytut — Institute of
Employability Professionals).

Ponadto brytyjskie wladze wprowadzity sporo
innych ,migkkich” regulacji (to tzw. bodzcowa-
nie), ktére s3 ukierunkowane na pobudzanie kon-
traktoréw do dojrzatych dziatan. Oferuja bonusy
dla najlepszych z nich w wybranych dziedzinach
(m.in. za innowacje, profesjonalizacje itp.)!%. Ale
jednoczes$nie rzadzacy maja do dyspozycji cala
game instrumentéw ,twardych”, jak grozba utraty
kontraktu w wyniku stwierdzenia nieprawidlo-
wosci czy kontrolowanie kontraktoréw w trakcie
realizacji kontraktéw.

Kontrolerzy panistwowi majg prawo do biezg-
cego dostepu, bez zapowiedzi, do dokumentéw
kontraktoréw. Kontraktorzy muszg na biezaco
kontrolowa¢ swoje dzialania poprzez wyko-
nywanie audytéw wewnetrznych pod katem
odpornosci systeméw zarzadzania na pokusy
wyludzania niezastuzonych pienigdzy za akty-
wizacje. W kontraktach umieszczany jest zapis
méwiacy o tym, ze kontraktor ma prowadzi¢

7 Work Programme Partnership Forum, https://www.gov.
uk/government/policy-advisory-groups/work-programme-
partnership-forum [dostep: 20.03.2014].

8 Zob.http://ersa.org.uk/ [dostep: 20.12.2014].

9 Zob. http://ersa.org.uk [dostep: 20.12.2014].

10 Zob. http://ersa.org.uk/events/awards [dostep:
11.01.2015].
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dzialania antykorupcyjne we wiasnym zakresie
(np. zapewniajac, iz na pracownikéw nie jest
wywierana presja, by poswiadczali zatrudnienie
klientéw, ktére nie nastapito w pelnym wymiarze).

Uczeni i analitycy s3 zgodni, ze tagodzenie
ryzyk przynosi tylko wzgledne sukcesy. Kon-
traktorzy dos¢ powszechnie praktykuja creaming
i parking. Badania ewaluacyjne pokazuja, ze
wewnetrznie profilujg oni bezrobotnych z uwa-
gi na ich oddalenie od rynku pracy (oznaczani
sa jako ,czerwoni”, ,bursztynowi” i ,zieloni”)
i koncentrujg si¢ na aktywizacji tych ostatnich
(,najlatwiejszych”). Tymczasem temu ryzyku
mialo przeciwdziala¢ wyodrebnienie dziewigciu
kategorii bezrobotnych, za ktérych kontraktorzy
otrzymuja zréznicowane stawki w zaleznosci od
oddalenia ich od rynku pracy (Hill 2008).

Natomiast caly program aktywizacji (,Work
Programme”) przynosi efekty, ktére trudno jed-
noznacznie ocenié¢. Trudnos$¢ wynika z faktu, ze
rézne grupy bezrobotnych objete aktywizacja
w roznej skali uzyskuja zatrudnienie (Department
for Work & Pensions [2014]). Czeé¢ z nich to
grupy bardzo trudne do aktywizacji, jak np. osoby
po wyrokach czy pobierajace dotad renty.

W okresie od uruchomienia programu w czerw-
cu 2011 r. do pazdziernika 2014 r. aktywiza-
cja objeto 1,65 mln bezrobotnych. Wsréd nich
367,5 tys. uzyskalo zatrudnienie na przynajmniej
pot roku (pewne niszowe grupy mogly pracowaé
trzy miesigce, aby znalez¢ si¢ w tej statystyce).
Ponadto 639 tys. bezrobotnych podjeto prace,
ale nie zaliczylo minimalnego okresu w zatrud-
nieniu (nie uwzgledniono im tego jako rezultatu
zatrudnieniowego). Z liczby 367,5 tys. oséb,
ktére pracowaly przez pét roku, zatrudnienie
kontynuowalo 348 tys. (do wrzesnia 2014 r. 66%
z powyzszej liczby aktywizowanych pracowalo
przez dwa lata, czyli do konica okresu, w ktérym
kontraktorzy otrzymuja wynagrodzenie za pod-
trzymywanie zatrudnienia).

6. Ryzyka w polskiej reformie

W przypadku polskich reform mozna méwié
o znacznej liczbie ryzyk; prawdopodobnie jest ich
wiecej niz w Wielkiej Brytanii. Wynika to cho¢-
by z faktu, Ze po raz pierwszy ma u nas miejsce
préba systemowego wprowadzenia prywatnych

kontraktoré6w w sfere wykonywania ustug ak-
tywizacyjnych. Mamy inny model zarzadzania
polityka rynku pracy, inne relacje mi¢dzy jej
interesariuszami. W konsekwencji rzadzacy oraz
instytucje rynku pracy stoja wobec wielu trud-
nych wyzwan: traftnego identyfikowania ryzyk,
budowania narzedzi przeciwdzialania im oraz
ich fagodzenia. Problemem wydaje sie takze i to,
ze wokol urynkowienia programéw aktywizacji
nie pojawila si¢ poglebiona debata ekspercka
(np. w fazie konsultacji projektu nowelizacji
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy). Przeprowadzono nieliczne badania
pokazujace zlozonos¢ tego przedsiewziecia. Odbyt
si¢ wprawdzie pilotaz w wybranych powiatach,
ale konkluzje s3 niejednoznaczne (DGP 2014).

Zwréceg najpierw uwage na pewng strukture czy
konstrukeje programu; okresla ona jednoczesnie
parametry quasi-rynku, ktéry powstal w celu
jego realizacji. Otéz, program urynkowione;
aktywizacji opiera si¢ na licznych komponentach
izalozeniach spotykanych w réznych narodowych
modelach, ale nie odwzorowuje literalnie zadnego
z nich. Wymienie kilka giéwnych punktéw od-
niesienia, ktére charakteryzuja przyjety w Polsce
model realizacji programu. Rzadzacy przyjeli mo-
del zaangazowania ograniczonej liczby kontrak-
toréw, na co zdecydowali si¢ réwniez Brytyjczycy
po kilkunastoletnich do§wiadczeniach, ale u nas
jest on realizowany w dos¢ skrajnej postaci. Na
terenie jednego wojewédztwa zaangazowany
zostaje jeden kontraktor (w Wielkiej Brytanii
dziala ich dwéch lub trzech, aby musieli miedzy
sobg konkurowac). Inna réznica to ta, ze w Polsce
wladze stosujg dwuletnie umowy, a Wielkiej
Brytanii — siedmioletnie.

Ponadto polscy reformatorzy wybrali dosé
specyficzny model placenia kontraktorom. Otéz
otrzymuja oni zaplate wedlug jednolitej stawki
niezaleznie od tego, jak bardzo dany bezrobotny
jest oddalony od rynku pracy, a wiec — jak trudny
jest do aktywizacji. W innych krajach stawki sg
zréznicowane, co zostalo wprowadzone po to, by
odzwierciedlaly one zréznicowane koszty akty-
wizacji réznych grup. Natomiast w zakresie trybu
(harmonogramu) wynagrodzen zdecydowano si¢
na placenie kontraktorom za samo zainicjowanie
procesu aktywizacji. W wielu krajach wprowadzo-
no model oplat wylacznie za rezultat (zdobycie
zatrudnienia dla bezrobotnego). Jak wspomniatem
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weczeéniej, ten drugi model okresla sie czesto
mianem tzw. czarnej skrzynki, co oznacza, ze
wladze nie interesujg si¢ sposobem aktywizacj,
ale przede wszystkim efektem zatrudnieniowym.
Chciatbym zastrzec, ze nie uwazam za problem
tego, iz polski model ,urynkowionej” aktywizacji
odbiega w réznych aspektach od modeli innych
panstw. Najwazniejsze jest to, czy program po-
zostaje spdéjny wewnetrznie, dopasowany do
krajowych realiéw i ma szanse by¢ efektywny,
w tym — odporny na ryzyka. Ale czy polski pro-
gram taki jest, w pelni bedzie wiadomo dopiero
w fazie implementacji, a wigc gdy stanie si¢ jas-
ne, jak kontraktorzy reaguja na wprowadzone
bodzce quasi-rynkowe. Wydaje si¢ jednak, ze
przynajmniej cze$¢ powyzszych zalozen przy-
jetych w programie moze utrudniaé radzenie
sobie z wymienionymi wyzej ryzykami. Istnieje
bowiem obawa, ze niektére regulacje adresowane
do kontraktoréw (agencji zatrudnienia) nie oferuja
takiej struktury bodzcéw (nagréd i kar), ktéra
czynilaby ich odpornymi na pokusy siegania po
niezastuzone zyski (czy zanizania dostarczane;j
wartosci w zamian za otrzymane pienigdze).
Wydaje sig, ze ryzyko swoistego gaming’u (,,0g-
rywania” regulacji) wzmaga przyjety w reformie
model wynagradzania kontraktoréw. Znaczng
czg$¢ zaplaty majg oni otrzymywac za wstepna
aktywizacje, przed zapewnieniem zatrudnienia.
Zaplata podzielona zostala na cztery raty, nato-
miast tylko wyplata dwéch ostatnich uwarunko-
wana jest uzyskaniem pracy dla bezrobotnego.
A zatem agencje moga zadowala¢ si¢ dochodem
z pierwszych dwoch rat i nie dazy¢ do zapew-
nienia bezrobotnemu trwalego zatrudnienia.
W sumie za te dwa etapy, ktére nalezy uznaé za
»przedzatrudnieniowe”, kontraktor moze otrzymac
40% calej zaplanowanej kwoty wynagrodzenia
(tj. ok. 4500 z1, zaktadajac, ze cala aktywiza-
cja kosztuje ok. 11 tys. zl brutto. Jest to kwota
przyjmowana zwykle w procedurach zaméwien
publicznych organizowanych dla wylonienia
kontraktoréw w wojewédztwach). Tymczasem
w Wielkiej Brytanii w 2014 r. wiadze wycofaly
si¢ nawet z wyplacania jakiejkolwiek kwot za
zainicjowanie aktywizacji (wczesniej bylo to
ponizej 10% calej przewidzianej sumy).
Ponadto, u nas kontraktor otrzymuje petne
wynagrodzenie, gdy bezrobotny pracuje przez
sze$¢ miesiecy (w Wielkiej Brytanii platnosci

w ratach sg rozciagnigte na okres dwdch lat, jesli
bezrobotny w tym czasie pracuje). Powyzsze ob-
serwacje nie majg na celu sugerowanie, ze kontrak-
torom nalezy obniza¢ wynagrodzenie. Badania
mie¢dzynarodowe pokazujg, ze zbyt niskie kwoty
przyczyniajg sie do stabych wynikéw aktywizacji.
Chodzi natomiast o to, aby kontraktorzy byli
przekonani, ze wysokie wynagrodzenie nalezy
si¢ tylko za dobre wyniki zatrudnieniowe (Finn
2011). To podstawowy bodziec wystepujacy na
tradycyjnym rynku. Na quasi-rynku musi zostaé
umiejetnie wytworzony za pomocg regulacji.

Polski program nie chroni dostatecznie przed
ryzykiem ,parkowania” trudniejszych bezrobot-
nych. Przyjeto bowiem model tylko jednej stawki
platnosci za aktywizacje wszystkich ich typéw.
Jak wspomnialem wezes$niej, w Wielkiej Brytanii
wprowadzono dziewie¢ kategorii bezrobotnych
i tyle stawek za ich aktywizacje z uwagi na wyzsze
koszty oséb bardziej oddalonych od rynku pracy.
Pewnym zabezpieczeniem przed ekstremalng
postacig tego ryzyka w Polsce jest mechanizm
»poprzeczki”, czyli wymaganie, aby okreslony
odsetek os6b aktywizowanych rzeczywiscie podjat
zatrudnienie (wprowadzone w trakcie przetargéw
wylaniajacych kontraktoréw). W innym wypadku
kontraktorzy placg kary. Ale te oczekiwania nie
sg zbyt wygérowane. W przypadku wojewddz-
kich urz¢déw pracy (WUP) na Mazowszu 50%
bezrobotnych ma przepracowa¢ 14 dni, a 30%
— przynajmniej trzy miesigce. Jednoczesnie ta
regulacja, ktéra na pierwszy rzut oka wydaje
sie uzasadniona, moze jednak spowodowac tez
niezamierzone konsekwencje. Otéz agencje moga
koncentrowa¢ si¢ na aktywizacji wlasnie tego
wymaganego odsetka, zaniedbujac (,parkujac”)
pozostalych.

Narazenie na ryzyko ,parkowania” wynika
réwniez z faktu, ze wojewddzkie urzedy pracy,
ktére zarzadzaja programami aktywizacji, nie
maja instrumentéw wylaniania najefektywniej-
szych kontraktoréw i kierowania do nich bezro-
botnych. Przyjeto bowiem, wspomniang powyzej,
zasadg, ze w jednym wojewédztwie dziala jeden
kontraktor. Nie funkcjonujg zatem mechanizmy
konkurencji spotykane w Wielkiej Brytanii, gdzie
urzedy pracy moga kierowa¢ bezrobotnych do
kontraktoréw najefektywniejszych.

Ryzyko ,parkowania” tkwi takze w regulacjach
dotyczacych tego, czym jest efekt zatrudnienio-
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wy. Za zatrudnienie uwazane jest bowiem réw-
niez zarejestrowanie dziatalnosci gospodarcze;.
Kontraktorzy moga zatem oferowac im ,,pomoc”
w tym zakresie. Zdarza si¢ jednak, ze mikrofirmy
szybko bankrutuja z powodu braku zlecen. Takie
ryzyko wystapilo w Wielkiej Brytanii, cho¢ nie
zdiagnozowano tam jeszcze jego skali. Media
szeroko opisywaly to zjawisko. Wigzalo si¢ to
z oszustwami: kontraktorzy zalecali bezrobot-
nym zalozenie firm, falszywie twierdzac, ze
odniosg korzysci w postaci dostepu do wyzszych
zasitkéw!l.

Powrécg jeszcze do ryzyka gaming’u, a wigc
wykorzystywania przez kontraktoréw niespdj-
nosci czesci regulacji prawnych. W polskim pro-
gramie nie wida¢ wyraznie mechanizméw, ktére
mialyby lagodzi¢ to ryzyko, zaréwno po stronie
regulacji prawnych, jak i samoregulacji. Mozna
powiedzieé, ze ksztaltowany u nas quasi-rynek
w obszarze aktywizacji nie ma jeszcze ,migkkich”
komponentéw, ktére moglyby wzmacniaé proces
doskonalenia standardéw dzialan i postaw wéréd
jego interesariuszy. Trudno dostrzec inicjatywy
wladz stuzace inspirowaniu kontraktoréw do
dzialania w tym zakresie. Natomiast sami kon-
traktorzy réwniez nie s3 w stanie w sposéb oddol-
ny szybko ich wytworzy¢, aby méc wypracowaé
np. sposoby eliminowania ze swego grona tych
podmiotéw, ktére stosuja niewlasciwe praktyki
(a wigc creaming, parking i gaming). Jest to $ro-
dowisko wcigz stabo zorganizowane i niespéjne.
W Polsce zasadniczo widoczna jest daleko posu-
nigta nieche¢ grup zawodowych i biznesowych do
tworzenia i doskonalenia standardéw zachowan
swoich korporacji. Wprawdzie czasami powstaja
kodeksy etyczne czy kodeksy dobrych praktyk,
ale w wielu wypadkach w praktyce nie odgrywaja
one normotworczej roli.

Architektura programu nie ulatwia takze tago-
dzenia ryzyka gaming'u poprzez wykorzystywanie
aktywno$ci samych bezrobotnych oraz przed-
stawicieli urz¢déw pracy. Chodzi tu o zdolnos¢
do wczesnego wykrywania nieprawidlowosci,
ktérych moga dopuszczaé si¢ kontraktorzy (jak
np. obnizanie jakosci aktywizacji). Bezrobotni
moga potencjalnie o tym informowacé. Ale moze

11 'Work advisers)pushing jobless into self-employment’,
www.bbc.com/news/uk-politics-21260331 [dostep:
5.08.2014].

to nastapi¢ wéwczas, gdy beda czuli sie trak-
towani ,podmiotowo” i w pelni poznaja swoje
uprawnienia w ramach programu ich aktywizacji
u kontraktora. W dokumentach zaméwien pub-
licznych, z ktérymi zapoznaja si¢ kontraktorzy, sa
zapisy méwigce o rozpatrywaniu skarg bezrobot-
nych, ktérych aktywizuja. Nie wiadomo jednak,
jak zadziala to w praktyce i jak skutecznie beda
reagowali na skargi pracownicy urz¢déw pracy.

Z powyzszego wzgledu istotna jest takze pod-
miotowo§¢ pracownikéw urzedéw pracy (wo-
jewodzkich i powiatowych). To oni decyduja
o kwalifikowaniu bezrobotnych do programu
aktywizacji. Odpowiadaja chocby za ich profi-
lowanie, odkreslanie stopnia ich oddalenia od
ryku pracy itp. To oni przeprowadzaja tez caly
proces zaméwieni publicznych i monitorowania
ich efektéw. Ich podmiotowo$¢ i aktywnos¢ majg
szczegolne znaczenie wobec tego, Ze w Polsce brak
regulacji dotyczacych tzw. sygnalistéw, a wigc
os6b, ktére pracujac w urzedach lub u kontrak-
tor6w i dostrzegajac nieprawidtowosci, informuja
o nich. Polskie przepisy nie chronig prawnie tego
typu ludzi, inaczej niz w Wielkiej Brytanii, gdzie
przywiazuje sic wielka wage do tego, by utatwia¢
im ,dziatanie”. S oni bowiem zrédiem bezcen-
nych czasami informacji, ktére moga pomdéc
w walce z okreslonymi ryzykami.

7. Ryzyka systemowe

Znaczne ryzyka kryja sie w sposobie funkcjo-
nowania calego systemu polityki rynku pracy,
a takze pewnej specyfiki funkcjonowania i postaw
ich aktoréw. Przyjrzyjmy si¢ najpierw instytu-
cjonalnym aktorom rynku pracy. Otéz WUP-y
stang wobec nie lada wyzwari, aby nauczy¢ si¢
wylania¢ — z proceséw zaméwien publicznych —
takich kontraktoréw, ktérzy rzeczywiscie zaofe-
rujg skuteczng aktywizacje. Skala trudnosci jest
olbrzymia wobec faktu, ze wybér kontraktoréw
ma miejsce gléwnie na podstawie ,,mickkich” kry-
teriow (jak koncepcja aktywizacji i jej organizacja).
Cena tylko w 20% decyduje o wyborze oferty.
Wiele zalezy zatem od kompetencji zawodowych
zgromadzonych w WUP-ach. Ryzykiem jest to,
ze ujawni sie luka miedzy potencjalem ludzkim
urzedow i kontraktoréw (badz potencjalem ich
prawnikéw). Zreszta obszar zaméwieri publicz-
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nych nalezy do tradycyjnych bolaczek sektora
publicznego.

Nie jest zapewne przypadkiem to, ze w Wiel-
kiej Brytanii samo ministerstwo przeprowadza
wstepng selekcje kontraktoréw, ktérzy nast¢pnie
zostajg dopuszczeni do udzialu w przetargach
(wszechstronnie badany jest ich potencjal). To
ono koordynuje caly proces realizacji programéw
aktywizacyjnych kontraktoréw. Tymczasem
w odniesieniu do Polski powstaje pytanie, czy
WUP-y bedg umiaty efektywnie monitorowa¢
realizacj¢ kontraktéw w réznych powiatach.
Wiadomo, ze nie majg specjalistycznego opro-
gramowania informatycznego, ktére wspiera
monitorowanie.

Urzedy pracy (powiatowe i wojewddzkie)
w Polsce od lat obcigzone sg licznymi proble-
mami, ktére negatywnie wplynely na jakos¢ ich
dziatania (przez lata wysoka rotacja pracownikéw,
niespdjne finansowanie ich dziatar, braki kadro-
we i kompetencyjne, stabosci zarzadzania itp.)
(Jelonek, Keler, Worek 2010; Kryriska 2001;
Poliwczak 2011; Dolny 2010). Reforma zaktada
wprowadzenie bodzcéw motywacyjnych dla pra-
cownikéw merytorycznych urz¢déw. To cenne,
ale na razie trudno oszacowac¢ ich efektywnosé.

Identyfikacja problemu
(zazwyczaj w .faz%e jego Wyspecyfikowanie
. ; zaostrzenia si¢) pomystu na rozwigzanie
rzygo;;)wa.x}le w kregach rzadzacych
nowelizacji (niedostatecznie oparte
na ,dowodach”)
Sprawozdanie
z dzialania ustawy Powstanie projektu
(zamiast ewaluacji) aktu prawnego

Widrazanie przepiséw
prawnych
(z kluczows rolg
prawnikéw, a nie
ekspertow)

Uchwalanie regulacji

w Parlamencie

w komisji sejmowej

Praca nad projektem
aktu prawnego

Przedstawiciele urzedéw wypowiadali si¢ scep-
tycznie. Réwniez dobre jest to, Ze nastgpi zwigk-
szenie funduszy dla urzedéw pracy, ktére osiagaja
lepsze wyniki zatrudnieniowe (w 25% wysoko§é
srodkéw na aktywizacj¢ bedzie uzalezniona od
efektywnosci zatrudnieniowej). Ale wydaje sig,
ze niezaadresowany pozostal problem nieprofe-
sjonalnej rekrutacji do pracy w urzedach.
Widoczne sg takze ryzyka wynikajace ze spo-
sobu zarzadzania polityka rynku pracy. Mark
Considine i Jenny Lewis wymieniaja — jako swo-
iste typy idealne — cztery modele — proceduralny
(biurokratyczny), korporatystyczny, rynkowy
i sieciowy (Considine, Lewis 2003). Jest wiele
dowodéw wskazujacych na to, ze w Polsce model
biurokratyczny w najwickszym stopniu wyjasnia
sposéb zarzadzania istniejacy w praktyce. Jego
cechg jest takze scentralizowanie (zetatyzowanie)
i oparcie si¢ na oddzialywaniu przez odgérna
regulacje. Wyzwala to sklonno$é rzadzacych
do podejmowania jednostronnych decyzji w tej
polityce. Oslabia to podmiotowos¢ interesariuszy
(ryc. 3). Zachodzi przewaga odgérnej kontroli
nad podmiotowymi interakcjami aktoréw poli-
tyki. W literaturze przedmiotu mozna spotkac
stwierdzenia o przewadze hierarchicznych relacji

Konsultacje spoleczne
(zwykle pobiezne)

Konsultacje korporacyjne
w ograniczonych zakresach z:
* Cztonkami Tréjstronnej
Komisji
* Komisja Wspélng Rzadu
i Samorzadu

Rycina 3. Cykl programowania i realizacji (implementacji) w polityce rynku pracy

Zrédto: opracowanie wlasne.

51



Andrzej Zybata

miedzy wladzami centralnymi a WUP i PUP
(Sztandar-Sztanderska 2013, s. 10). Wedlug
Karoliny Sztandar-Sztanderskiej wiadza centralna
podejmowala préby zwickszenia kontroli nad
interesariuszami polityki rynku pracy w sposéb
typowy dla zarzadzania biurokratycznego. Za
przyktad podaje przepisy o standaryzaciji i ujed-
noliceniu ustug rynku pracy. Scentralizowanie
widoczne jest takze w niewielkiej wadze przywia-
zywanej do konsultacji spotecznych i partnerstwa,
wzajemnej wymianie informacji itp.

A zatem istnieje istotne ryzyko polegajace na
pasywnosci interesariuszy reformy i koncentracji
na doraznych korzysciach. Moze to spowodowaé
wiele dalszych negatywnych konsekwenciji, jak
m.in.. zablokowanie mechanizméw wylaniania
lideréw, np. w urzedach pracy, jak i w szer-
szej grupie interesariuszy polityki rynku pracy.
Tymczasem bez przywédztwa trudno sobie wy-
obrazi¢ dynamike dzialania, tworzenie klimatu
do efektywnego dzialania, generowania innowa-
cyjnych pomystéw itp.

8. Zakonczenie

Dla rzadzacych w kazdym kraju olbrzymim
wyzwaniem jest wykonanie tak zlozonych dziatari
publicznych, jak quasi-rynkowe programy akty-
wizacyjne. Rzadzacy, ale réwniez inni interesa-
riusze, muszg dysponowac znacznym potencjalem
analitycznym i operacyjnym, aby poradzi¢ sobie
zwyzwaniami. Daniel Finn przesledzil programy
aktywizacji w wybranych krajach i wskazal na to,
jak wiele czynnikéw musi by¢ monitorowanych
i analizowanych. Podkreslit, Ze niezbedny jest
ciggly proces uczenia si¢ po stronie interesariu-
szy w zakresie calego procesu, od zlecenia ustug
aktywizacji, przez ich wykonywanie, az po ewa-
luowanie. Konieczne jest bowiem stale dostoso-
wywanie parametréw dziatania do wylaniajacych
sie probleméw, a tych nie brakuje. Wyzwaniem
jest adekwatna wycena ustug aktywizacji, ale
takze zaprojektowanie i zapewnienie dzialania
kompleksowych systeméw informatycznych, ktére
umozliwiajg biezace monitorowanie loséw bezro-
botnych, wynikéw aktywizacji czy weryfikowania
jakosci ustug $wiadczonych przez kontraktéw.

Dos$wiadczenia miedzynarodowe pokazuja, ze
wiele zalezy od umiejetnosci niezaleznego moni-

torowania do§wiadczen bezrobotnych wyniesio-
nych z procesu aktywizacji (jak np. radzenie sobie
zzazaleniami, m.in. w zwigzku z ,parkowaniem”).
Bardzo wazne jest takze umiejetne zarzadzanie
systemem bodzcéw, ktére wspétksztaltuja po-
stawy i dzialania kontraktoréw. Trzeba umie¢
minimalizowa¢ takie, ktére sklaniajg do naduzy¢
i maksymalizowa¢ te wyzwalajace ich inno-
wacyjnos¢. Finn podkresla, ze lepsze wyniki
kontraktowania moga przyjs¢ z czasem, gdy
zarzadzajacy procesem kontraktowania zyskaja
na tyle duze umiejetnosci, aby méc wykluczaé
slabych kontraktoréw, zwigkszy¢ konkurencje,
doskonali¢ zarzadzanie wynikami (performance
management) (Finn 2011, s. 5).

Wiele wskazuje na to, ze w Polsce mamy prob-
lem z analizowaniem ryzyk. Jest on w zasadzie
szerszy i dotyczy nie tylko ryzyk, ale w ogdle
analizy polityk publicznych w réznych wymia-
rach ich funkcjonowania. W konsekwencji pro-
ces decyzyjny rzadko poprzedzany jest pelna,
zobiektywizowang analizg czynnikéw, ktére
wplywaja na sukces badz porazke w dzialaniu
publicznym. Badania z 2014 r. pokazujg, ze na
kilkanascie analizowanych polityk w zadnej nie
nastgpila systemowa analiza ryzyk na etapie for-
mulowania tychze polityk, a wiec wéwczas, gdy je
przygotowywano do wdrozenia'?. W instytucjach
publicznych nie ma takze wypracowanych technik
sluzacych takiej analizie.

W przypadku jednej z analizowanych polityk
respondent stwierdzil, Ze analize ryzyk przepro-
wadzano, ale zdroworozsadkowo. Pokazywala
ona, ze istnieja ryzyka wynikajace z braku od-
powiednio przygotowanych kadr i nadmiernego
obcigzenia pracownikéw zadaniami. Inny ekspert
tej samej polityki powiedzial, ze ,Nie bylo Zadnej
analizy ryzyk. Nie bylo pilotazu. Nie bylo badan

poréwnawczych z innymi krajami”. A kolejny

12 Badania przeprowadzone w Collegium Civitas ze
srodkéw Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
(PB/3/2014). Analizy objety 20 polityk i dziatan pub-
licznych. Opieraly sie one na badaniach fokusowych oraz
wywiadach poglebionych z dwudziestoma osobami, ktére
mialy status insideréw w danej polityce (urzednicy, politycy
albo eksperci). Analizowano polityki o skali makro, jak
polityka emerytalna, odpadowa, farmaceutyczna, a takze
dzialania w skali bardziej mikro, jak reforma nadzoru
pedagogicznego, wprowadzenie bezplatnego podrecznika,

program lokalnych drég itp.

52



Struktura ryzyk w reformie wybranych elementéw polityki rynku pracy

badany stwierdzil, ze nie dalo si¢ odczud, iz
inicjatorzy reformy interesowali si¢ analizg ryzyk
wystepujacych w reformie. Czasami byla mowa
o analizach czgstkowych.

Powaznym problemem wydaje si¢ to, Ze proces
decyzyjny w dzialaniach publicznych jest w nie-
wystarczajagcym stopniu nasycony wiedzg anali-
tyczng (Mazur 2008). Potwierdzaja to przytacza-
ne badania. Wprawdzie pracownicy administracji
publicznej przejawiali tendencj¢ do twierdzenia,
ze wiedzy wytwarzano duzo i w adekwatnej skali,
natomiast eksperci pozarzadowi czuli czgsto
w tym zakresie niedosyt.

Uogélniajac nieco omawiane zagadnienie,
mozna uznaé — z pewng doza optymizmu — ze
w Polsce ros$nie zainteresowanie wytwarzaniem
wiedzy na potrzeby formulowania i wykonywania
polityk, co jest réwniez szansg na lepsze identy-
fikowanie struktury ryzyk. Jednak jest to postep
z dos¢ niskiego pulapu i sytuacji powszechnego
braku silnie zakorzenionej w spoleczenstwie
tradycji kartezjanskiej (Hryniewicz 2007), ktéra
mobilizuje do reagowania na problemy wlasnie
analiza i innowacyjnym budowaniem alternatyw-
nych rozwigzan eliminujacych ryzyka.
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Struktura ryzyk w reformie wybranych elementéw polityki rynku pracy

The structure of risk in selected elements of labour-market policy reform

The text analyses labour-market policy reforms implemented in Poland since mid-2014. The author focuses on
their attendant structure of risks, particularly those seen in the part of the reform that envisages the delivery of
professional activation services for the long-term unemployed by private contractors (employment agencies).

The author discusses the traditional risks inherent in this type of reform found in a number of countries that
have implemented it for a long time. These are: ‘creaming’ (selection by service providers of which clients to serve),
‘parking’ (less effort put into working with beneficiaries who are harder to place) and ‘gaming’ (exploitation of
loopholes in programme design). The impact of these risks depends on the construction of quasi-markets in which
the providers operate.

The author argues that the success of reforms in Poland depends on the capacity to manage such risks, which,
due to its very nature, is a skill that is hard to develop, and identifies a range of attendant difficulties. They arise,
among others, from the adopted quasi-market model and from the current model of public management in the area
of labour market policy.

Keywords: labour market policy, public policy, risks, public management.
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Artykul stanowi krytyczne oméwienie rzgdowego dokumentu Krajowa Polityka Miejska (KPM 2014), podjete
z perspektywy nauk politycznych. Autor wskazuje na podstawowe wady dokumentu, zwiazane z pominigciem istot-
nych dziatan rzadu wplywajacych na rozwéj miast, takich jak: zmiany podzialu administracyjnego, tworzenie i zno-
szenie instytucji publicznych finansowanych z budzetu centralnego, restrukturyzacja gospodarki. Badacz przedstawia
brak spéjnosci migdzy definicja miast jako miejsc skupienia nauki i biznesu a zaproponowang hierarchia osrodkéw
miejskich, §cisle zwigzang z ich statusem administracyjnym (stolice wojewddztw). Opisuje proby narzucania przez
rzad wladzom lokalnym dzialari, w sferze ktérych powinny one korzystac z wlasciwej samorzadowi autonomii (par-
tycypacja obywatelska, procesy suburbanizacji, rozwiazania komunikacyjne).

Stowa kluczowe: polityka miejska, dokumenty strategiczne, centralizm, wiadze lokalne.

Polityka miejska paristwa zostawia trwalszy
$lad niz inne polityki sektorowe. Degradacja lub
awans miasta, jego rozwéj badz upadek, bywaja
zwykle trwalsze niz zmiany jakiej$ galezi go-
spodarki czy dziedziny ustug publicznych. Co
wiecej, w polityce rzadéw wobec miast wyraza
si¢ zaréwno tre$¢ ustrojowa panstwa, jak i realia
procesu politycznego. Badany w niniejszym tek-
scie dokument tylko czesciowo — mimo deklaracji
— owg polityke wyraza, pozostawiajac istotne
dzialania rzadu poza sferg opisu. Nie mozna zatem
poprzestaé¢ na prostym omoéwieniu jego tresci.
Refleksja nad tym, co wypowiedziane wprost
i co przemilczane, jest dobrym punktem wyjscia
do szerszego opisu warunkowania rozwoju miast
przez dzialania rzadu i podleglych mu agend.

1. Wstep

Politologia rzadko brana jest pod uwage jako
nauka objasniajaca funkcjonowanie wspélczes-
nych miast i oddzialywanie struktur paristwa
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na ich rozwdj. W wydanym szes$é¢ lat temu pod
redakcja Bohdana Jalowieckiego tomie Miasto
Jako przedmiot badari naukowych w poczgtkach
XXT wieku nie znalazlo si¢ miejsce dla nauk o po-
lityce, cho¢ wéréd wymienionych dyscyplin byly
nie tylko geografia, urbanistyka, architektura,
historia czy ekonomia, lecz takze filozofia kultury,
antropologia kulturowa, psychologia, demografia
i polityka spoteczna (Jalowiecki 2008).

Takg sytuacje mozna ttumaczy¢ na dwa sposo-
by. Po pierwsze tym, ze nauki polityczne w Polsce
nie zajely si¢ miastami w stopniu uzasadniajg-
cym poswiecenie im osobnego rozdziatu. Po
drugie tym, Ze sama materia polityki wydaje
si¢ autorom licznych badan nad miastami malo
istotna, kojarzona jest — zgodnie z potocznym jej
rozumieniem — z niemerytoryczng, interesow-
ng ingerencja w proces rozwoju miast. Gdyby
przyczyng pominiecia nauk politycznych byt ten
pierwszy powdd, sprawa nie wymagataby komen-
tarza. Mozliwe jednak, Ze to pominiecie wynika
z powazniejszego przekonania, lekcewazacego
znaczenie mozliwych wynikéw badan polito-
logéw czy tez — takze pominietych w publikacji
pod redakcja Jalowieckiego — reprezentantéw
nauk o administracji dla wspélczesnej wiedzy
o miastach.

To pominiecie jest szczegdlnie wazne w tym
aspekcie badan nad miastami, ktéry dotyczy
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polityki rzadu wobec nich. Polityki si¢gajace;
swym rodowodem jeszcze w czasy monarchow
i ich dworéw — poczawszy od dokumentéw lo-
kacyjnych, poprzez caly system przywilejéw, az
po sfere dziatan symbolicznych. Nowoczesnym
wymiarem tej polityki bylo przez dziesi¢ciolecia
przyznawanie rozmaitych statuséw administracyj-
nych, lokowanie uczelni wyzszych, prowadzenie
polaczen kolejowych, budowa lotnisk itp. Polityka
miejska zawsze obejmowala takze kwestie ustro-
jowe, szczegdlnie wtedy, gdy réznicowala statusy
miast, okre$lata granice samorzadnosci, regulo-
wala kwestie dochodéw i budzetéw oraz zadan
miejskich samorzadéw.

Rozumienie polityki jako wplywu (Dahl,
Stinebrickner 2007, s. 46, 67—77) pozwala przy
tym nie ograniczaé si¢ do kwestii, w ktérych
rzad dysponuje bezposrednimi narzedziami spra-
wowania wladzy. Licza si¢ takze: deklarowane
poparcie dla idei i rozwigzan oraz wypowiedzi
tworzgce korzystny lub niechetny klimat wokét
dazen lub intereséw. Dobrym punktem wyjscia
takiej analizy jest zatem przyjrzenie si¢ oficjalnym
wypowiedziom przedstawicieli rzadu. Szczegélnie
teraz, gdy po wielu latach oczekiwania powstal
oficjalny tekst Krajowej Polityki Miejskiej, ktory
zgodnie z ustawg ,jest dokumentem okreslajacym
planowane dziatania administracji rzagdowej do-
tyczace polityki miejskiej uwzgledniajacym cele
i kierunki okreslone w §redniookresowej strategii
rozwoju kraju oraz krajowej strategii rozwoju
regionalnego” (Krajowa Polityka Miejska — [dalej:
KPM] 2014, s. 5). Poniewaz mamy do czynienia
z wstepna wersja tego dokumentu, warto wyrazi¢
zastrzezenia niedotyczgce detali i sformulowari,
ale samej zasady polityki miejskiej. Zwlaszcza, ze
samo uzycie sfowa ,,polityka” w tytule dokumentu
jest mylace. Nie tylko dlatego, ze nie deklaruje
on w istocie spdjnej ,polityki”, lecz takze z tego
powodu, iz analiza politycznych aspektéw oma-
wianych probleméw jest tym, czego autorzy skru-
pulatnie unikali. Nie méwig przy tym o polityce
rozumianej jako rywalizacja miedzy partiami,
ale przede wszystkim jako przemyslane i spéjne
dzialania rzadu, uwzgledniajace fakt rywalizacji
r6znych podmiotéw o wplyw na sprawy publiczne
i o zasoby pozostajace w dyspozycji instytucji
publicznych.

Warto zastrzec, ze niemal wszystkie wspél-
czesne dokumenty strategiczne s3 naznaczone

swego rodzaju doktrynalng apolitycznoscia i cz¢-
sto pomijaja ten naturalny, niedajacy si¢ wyelimi-
nowac, aspekt dzialan rzadu, jakim jest polityka
rozumiana jako wywieranie wplywu i dystrybucja
rzadkich zasobéw przez wladze publiczne. Nie
jest to specyfika polskiej administracji, lecz pe-
wien do$¢ upowszechniony wzér myslenia. Jak
pisze Anne Mette Kjer ,tradycyjnie zakiadano,
ze sektor publiczny funkcjonuje najskuteczniej,
jesli jest apolityczny, a jego struktura ma charakter
hierarchiczny, oparty na zasadzie merytokracji”
(Kjeer 2009). Jednak jak twierdzi autorka, koncep-
cja ta spotkala si¢ nie tylko z krytyka, ale zostala
podwazona takze przez badania pokazujace, ,ze
taki sposéb pojmowania rzadzenia jest nieefek-
tywny” (ibidem, s. 12).

Interesujaca w tym kontekscie opinie wyra-
za jeden z wazniejszych badaczy wspoélczesnej
administracji — Guy Peters, zwracajac uwage
na fakt, ze zasada rozdziatu polityki od admi-
nistracji ,nawet, jesli jest falszywa — w cze¢sci
lub calosci — to jednak odwolywanie si¢ do niej
lezy w interesie politykéw i biurokratéw. (...)
Urzednicy administracji publicznej moga dzieki
niemu angazowac si¢ w polityke (bardziej po to,
aby promowa¢ interesy swoich organizacji, mniej
za$ po to, by wesprze¢ dang parti¢ polityczna),
nie przejmujac si¢ politycznymi konsekwencjami
rezultatéw swoich decyzji. Co wiecej, sztuczne
rozdzielenie polityki od administracji pozwala
urzednikom na ksztaltowanie waznych decyzji
publicznych pod pretekstem poszukiwania takich
rozwigzan, ktére s poprawne organizacyjnie czy
prawnie, i na unikanie politycznych naciskéw,
ktére moglyby prowadzi¢ do zmiany tych decyzji”
(Peters 1999, s. 211).

Przyczyna takiej apolitycznosci jest dos¢ oczy-
wista. Nieco dalej Peters wskazuje na to, ze jedno
z najwazniejszych narzedzi obrony wplywéw
administracji w jej relacjach z politykami stanowi
dlugofalowe planowanie — jego wspdlczesnym
wyrazem jest takze opracowywanie wieloletnich
dokumentéw strategicznych, ktérych waznosé
przekracza kadencje, w jakiej powstaja. Drugi
element — wazny z punktu widzenia niniejszych
rozwazan — to ,odwolywanie si¢ do opinii roz-
maitych ciat doradczych” (Peters 1999). Ponadto
yurzednicy maja znaczny wplyw na funkcjonowa-
nie organéw doradczych, ktére czesto w sposéb
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znaczacy ksztaltuja decyzje w waznych sprawach
publicznych” (ibidem, s. 275277, 281).

Zachowania administracji, podobnie jak do-
kumenty strategiczne, nigdy nie sa politycznie
neutralne. Przeciwnie —w demokracji to element
realizacji zamierzen rzadu majacego ,polityczng’
wlasnie legitymacj¢ do rzadzenia lub pewnej
szerszej wizji ustrojowej panstwa. Aby zatem
podda¢ mozliwie pelnej analizie dokument, ja-
kim jest Krajowa Polityka Miejska, nalezy prze-
de wszystkim uzupelni¢ poglad na temat jego
autorstwa zastrzezeniem, ze to, z jednej strony,
wstepna propozycja stanowiska rzagdul, ale takze
wyraz opinii dominujacych w urzedniczo-eksper-
ckim $rodowisku resortu rozwoju regionalnego.
Odzwierciedla on $wiadomos¢ kregu, ktéry wy-
bitny polski socjolog nazwal u progu transformacji
,biurokracja typu ekspertalnego” (Podgérecki
1995, s. 193, 200), wskazujac na jej wyzsze od
tradycyjnie rozumianej biurokracji aspiracje w za-
kresie ksztaltowania polityki paristwa.

O tym, ze decydujacy wplyw na tres¢ doku-
mentu wywarl krag urzedniczo-ekspercki zwig-
zany z Ministerstwem Infrastruktury i Rozwoju,
$wiadczy zawezajace (by¢ moze z koniecznoscei)
pojmowanie polityki miejskiej oraz stwierdzenie,
iz jest ona ,elementem dwéch krajowych polityk:
regionalnej i przestrzennej” (KPM 2014, s. 15),
a zatem pozostaje przedmiotem troski jednego
resortu, a nie dyrektywa ogélna, okreslajaca tak-
ze elementy innych polityk. Innym elementem
poswiadczajacym taki charakter wypowiedzi
jest to, ze dokument przejmuje — jak pokazemy
w dalszej czgéci artykutu — wiele popularnych dzis
w $rodowisku eksperckim koncepcji zwigzanych
z rozwojem miasta (powstrzymanie procesu sub-
urbanizacji, wzmocnienie komunikacji rowerowe;,
w tym upowszechnienie roweru publicznego, czy
koncepcja smart cities).

Ten resortowy charakter dokumentu zostat
czgsciowo podany w watpliwosé¢ we fragmen-
cie deklarujacym, ze jego tre$¢ ,w odniesieniu
do instytucji rzadowych nalezy traktowa¢ jako
bezposrednie zobowigzanie adresowane do tych

! Omawiany dokument ma status ,materiatu roboczego
do dyskusji z partnerami przed formalnymi konsultacjami
miedzyresortowymi i spotecznymi”. Tym samym nie moze
by¢ on traktowany jako formalne stanowisko Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju ani Rzadu.

instytucji”, a nastepnie podkreslajacym, iz chodzi
nie o jeden resort, lecz o ,wszelkie organy ad-
ministracji rzadowej zespolonej i niezespolonej
oraz urzedy je obstugujace, a takze pozostale
instytucje i podmioty pozostajace w relacji zalez-
nosci w stosunku do administracji rzagdowe;j”. Co
wigcej, dotyczy to takze przedstawicieli Skarbu
Panstwa w organach spélek, fundacji i innych
podmiotéw (ibidem, s. 6). Jednak zakres realnych
zobowigzan wigzacych struktury rzadowe jest
w tym dokumencie bardzo skromny. Co wigcej,
znaczgca cz¢$é postulatéw KPM odnosi si¢ do
samorzad6éw miejskich jako jedynego mozliwego
ich wykonawcy.

Réwnoczesnie w dokumencie widoczne jest
pomijanie tych sfer dzialan rzadu, ktére nie s3
elementem polityki przestrzennej lub regionalnej,
a w istotny spos6b ksztaltujg sytuacje miast. Te
pominiete sfery to: polityka dystrybucji zasobéw
za pomocy ksztaltowania modelu administracyj-
nego panstwa, tworzenia i znoszenia instytucji
finansowanych z budzetu panstwa i dziatajacych
poza Warszawg, dzialania w zakresie restruktu-
ryzacji gospodarki itp.

Aby bylo jasne, jakie dzialania rzadu realnie
ksztaltujace sytuacje miast mam na mysli, podam
kilka przykladéw. Pierwszy z nich to kwestia
skutkéw reformy 1998 r. odbierajacej status wo-
jewédzki 31 miastom, a wzmacniajacej realng
pozycje 18, ktére 6w status utrzymaly. Co wiccej,
reforma ta wzmocnila szanse rozwojowe kilkuset
miast powiatowych, dajac im narzedzia polityczne
do skuteczniejszego zabiegania o wlasne interesy.

Druga sfera dotyczy dziatan rzadu wplywaja-
cych na rozwdéj miasta i odnosi si¢ do reorganizacji
struktur finansowanych z budzetu centralnego.
Klasycznym przykladem moze by¢ likwidacja
duzego — liczacego ponad 1000 funkcjonariu-
szy i pracownikéw cywilnych -— Karpackiego
Oddziatu Strazy Granicznej w 80-tysiecznym
Nowym Saczu. W odpowiedzi na zapytanie
pos. Arkadiusza Mularczyka i interpelacje pos.
Andrzeja Guta-Mostowego wiceministrowie
spraw wewnetrznych nie odnosili si¢ w zaden
spos6b do skutkéw tej decyzji dla rynku pracy
i sytuacji spoleczno-gospodarczej miasta (zapy-
tanie nr 7261 i interpelacja 10014 dostepne sg na
stronach internetowych Sejmu).

Trzeci element polityki rzadu, ktéry przynosi
zasadniczg zmiang sytuacji innego — tym razem
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kilkunastotysigcznego — miasta, to szeroka dys-
kusja na temat likwidacji KWK Brzeszcze, jaka
toczyla si¢ na przelomie 2014 i 2015 r. i wy-
wolala nawet jednomyslny sprzeciw radnych
sejmiku malopolskiego (Sejmik Wojewddztwa
Matopolskiego, rezolucja z 15 stycznia 2015).
W obu wspomnianych wyzej przypadkach nie
kojarzono dzialan rzadu z ich skutkami w wy-
miarze lokalnym.

Czwarta sfera, w ktérej rzad ma istotny wplyw
na dystrybucje rzadkich zasobéw oddziatujacych
na rozwoj miast, dotyczy waznych imprez — prze-
de wszystkim sportowych. Przykladem moze
by¢ chocby decyzja powolanego przez Ministra
Sportu i Turystyki zespotu do spraw wyboru miast
gospodarzy ME w pilce noznej UEFA Euro 2012
(Sprawozdanie... 2009, s. 97).

Cho¢ we wszystkich wymienionych przypad-
kach motywy dzialania nie naleza do przestrzeni
polityki miejskiej, to z punktu widzenia miast
i samorzadéw miejskich byly one jednak najwaz-
niejszymi elementami tejze polityki, podobnie
jak decyzje dotyczace infrastruktury komunika-
cyjnej czy np. wezesniejsze decyzje lokalizacyjne
Panstwowych Wyzszych Szkét Zawodowych,
a takze wsparcie rzadu dla projektéw budowy
lub modernizacji instytucji kultury itp.

Problemem kluczowym, ktéry znaczaco wy-
kracza poza sam dokument, jest pytanie, czy rzad
chce postrzega¢ polityke miejska kompleksowo,
czy sektorowo. Jezeli widzi w niej jedna z istotnych
perspektyw oceny skutkéw polityk sektorowych,
opartg na monitorowaniu efektéw tych polityk
na poziomie miast, to zakres dokumentu pro-
gramowego, jakim jest Krajowa Polityka Miejska,
pozostaje zbyt waski.

Przestanke do takiego kompleksowego ujecia
polityki miejskiej stanowi sformulowanie omawia-
nego tu dokumentu, méwiace ze ,strategicznym
celem krajowej polityki miejskiej jest wzmocnienie
zdolno$ci miast i obszaréw zurbanizowanych do
kreowania zréwnowazonego rozwoju i tworzenia
miejsc pracy oraz poprawa jakosci zycia miesz-
kanicow” (KPM 2014, s. 16). A zatem — chocby
z perspektywy przywolanych wyzej przypadkéw
— mozliwa jest taka rekonstrukcja rozumienia
samej polityki miejskiej, ktéra nada jej charakter
systemowy i porzadkujacy calosé polityki rzadu
wobec miast.

Warto zatem sformulowaé uwage dotyczaca
funkcji dokumentu w samym procesie decyzyjnym
rzadu. W procesie dalszych prac nad KPM zasada
powszechnego obowiazywania celéw polityki
miejskiej powinna zosta¢ poparta narzedziem
umozliwiajagcym jej realizacje, takim np. jak
monitorowanie skutkéw decyzji wszystkich re-
sortéw odnoszacych si¢ do rozwoju miast wraz
z prawem tymczasowego zablokowania decyzji
powodujacych efekty sprzeczne z deklarowanymi
przez rzad celami polityki miejskiej.

2. Czym jest miasto?

Warto zatem przyjrzeé sie¢ temu, jaka wizja
miasta postuguja sie twércy KPM. Definicja
miasta, ktérg formutuje ten dokument, jest istotna
nie tyle z punktu widzenia akademickiej skrupu-
latnosci, ile raczej pod katem jej funkcjonalnych
i politycznych skutkéw, a takze tego, co taka
definicja uwzglednia, a co pomija milczeniem.

Zacznijmy od pierwszego elementu. Krajowa
Polityka Miejska na samym wstepie zawiera stwier-
dzenie, ze ,miasta s3 miejscem skupienia nauki
i biznesu oraz kreowania rozwoju gospodarczego.
Sa obszarami koncentracji firm, pracownikéw,
wiedzy i umiejetnosci, co przyczynia si¢ do wiek-
szej produktywnosci i dynamiki wzrostu tych
obszaréw”. A w nastepnym akapicie czytamy:
»z drugiej strony obszary miejskie sg miejscem,
w ktorych [tak w oryginale — przyp. R.M.] skupia
si¢ wiele probleméw spolecznych, gospodarczych
i przestrzennych” (KPM 2014, s. 4). Tak zary-
sowane pojecie przypomina do pewnego stop-
nia definicje miasta zawartg w Karcie Lipskiej,
w ktérej jednak zauwaza sig, Ze miasta to ,,cenne
i niezastgpione dobra gospodarcze, spoleczne
i kulturowe”.

Koncentracja na dwéch aspektach (skupienie
nauki i biznesu) albo bardzo zaweza pojecie miasta
(nie wszystkie sa siedzibami instytucji naukowych
z prawdziwego zdarzenia), albo bardzo rozsze-
rza rozumienie pojecia nauki. Ponadto, czyni
miasta przestrzeniami koncentracji produkcji
i ustug komercyjnych, pomijajac fakt, ze w wielu
przypadkach s3 one przede wszystkim centrami
administracji i ustug publicznych zwigzanych
z edukacja, opieka zdrowotng, kulturs itp.
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Gdyby jeszcze dokument byl rzeczywiscie
oparty na tej definicji i konsekwentnie rozpatry-
wal owg gospodarczg role miast, zawieral oferty
jej wzmocnienia, przyklady dobrych praktyk
w tym zakresie — mozna byloby w tym miejscu
podjaé spér merytoryczny na temat skutkéw
takiej koncepcji miasta. Niestety, przytoczona
wyzej definicja nie stanowi w zadnym razie in-
telektualnego rdzenia strategii. Pozostaje zatem
w podwdijny sposéb dysfunkcjonalna — nie po-
zwala zrozumie¢, czym jest obiekt deklarowane;
polityki, i pozostaje bez zwiazku z wigkszoscia
zawartych w omawianym dokumencie deklaraciji.

Przyjrzyjmy si¢ zatem temu, co zawarta w KPM
definicja miasta pomija. Oprécz stwierdzonej
wyzej réznicy w zakresie sformulowanego przez
Karte¢ Lipska rozumienia miasta jako dobra nie
tylko gospodarczego, lecz takze zasobu spo-
tecznego i kulturalnego, widoczne sg trzy inne
istotne braki.

Pierwszy pominigty element to rzeczywi-
sto$¢ miasta jako zbiorowosci spolecznej, a co
za tym idzie — takze ,wspédlnoty politycznej”
zaréwno w tym sensie, jaki wynika z przestanek
ustrojowych definiujgcych charakter samorzadu
gminnego, jak i w tym, ze miasta s3 nie tylko
przedmiotem polityki miejskiej — maja tez réz-
norodne narzedzia polityczne jej ksztaltowania.
Z przytoczonych wyzej przykladéw Nowego
Sacza i Brzeszez wynika chocby fakt reprezento-
wania o$rodkéw miejskich na forum parlamentu
i sejmiku wojewddztwa. Na poziomie miejskim
dochodzi takze do budowania koalicji politycz-
nych, a niekiedy polityczno-medialnych, ktére
stoja na strazy kluczowych celéw realizowanych
na szczeblu regionu lub panstwa (Sagan 2000,
s. 11). Wprawdzie na stronie piatej dokumentu
czytamy, ze KPM , respektuje obowigzujacy ustré;
Polski, ktérego niezbywalnym elementem jest
samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego” (KPM
2014, s. 5), ale samo stowo ,respektuje” oznacza
raczej to, iz nie postrzega owego samorzadu jako
okreslajacego ustrojows pozycje miast.

Drugi powazny brak polega na wspomnianym
wyzej pominieciu miasta jako skupiska funk-
cji zwigzanych ze §wiadczeniem réznorodnych
ustug publicznych. Tymczasem to ten element
sprawia, ze rzad dysponuje licznymi narze¢dziami
wspierania lub ostabiania miast (znowu rozumia-
nych nie wylacznie jako jednostki samorzadu

terytorialnego) w ramach prowadzonych polityk
sektorowych, ktérych logika nie jest poddawana
ocenie z punktu widzenia skutkéw dla réznych
grup miast.

Trzecig pominietg istotng kwestig jest znacze-
nie miasta jako wezla komunikacyjnego. W kon-
sekwencji prowadzi to do pominigcia innej istotnej
roli rzadu w zakresie polityki miejskiej — jako
podmiotu ksztaltujacego sie¢ infrastruktury ko-
munikacyjnej. To, czy miasto bedzie mialo dobre
polaczenia drogowe, kolejowe i lotnicze, wplywa
w istotny sposéb na rolg, jaka moze odgrywac
w regionie, decyduje o atrakcyjnoséci inwesty-
cyjnej, sprzyja rozwojowi turystyki itp. Krakéw
bez lotniska w Balicach i szybkiego polaczenia
kolejowego z Warszawg stracitby z pewnoscia
znaczng czg¢$¢ turystéw.

Czwarty problem dotyczy miasta jako dobra
kultury, w sensie nie dajacym si¢ sprowadzi¢ do
dzialajacych na jego terenie instytucji. Zabytki
architektury, ukiady urbanistyczne miast, ich
warstwa symboliczna przechowuja kluczowe
elementy dziedzictwa kulturowego, stanowia
o unikatowej warto$ci otoczenia dla jednostki
i spolecznosci. Miasta ksztaltuja wyobraznie
estetyczng, sg ramami dla catych ztozonych ko-
déw zachowan i rél spolecznych, ktére okreslaja
ich specyfike (Wallis 1990, s. 28-29; Karwinska
2008, s. 86—89). Te role miast dokument cat-
kowicie pomija, lekcewazac to, co specyficznie
miejskie i —jako takie — warte specjalnej ochrony
ze strony panstwa.

3. Hierarchia o$rodkéw miejskich

Krajowa Polityka Miejska nie tylko w specy-
ficzny sposéb deklaruje rozumienie przez rzad
tego, czym jest miasto, ale takze, ktére miasta
zasluguja na szczegdlng uwage administracji
centralnej. Zarysowana w dokumencie stratyfi-
kacja miast bierze pod uwage wylacznie ich status
administracyjny. Wyréznia jedynie 18 osrodkéw
wojewddzkich, okreslajac je mianem ,miast kon-
kurencyjnych”, a pozostale — nieuj¢te w zadnej ka-
tegorii — obejmuje ogdlng klauzulg ,silne miasto”.
Co wigcej, o owej pierwszej osiemnastce pisze,
ze to wlasnie te miasta ,,dysponuja najwiekszym
potencjalem rozwojowym” (KPM 2014, s. 17),

cho¢ sam status administracyjny nie wydaje si¢
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wystarczajacg przeslanka takiego okreslenia.
Zwlaszcza, gdy postrzega sig sile konkurencyjna
miasta —zgodnie z przywolang wezesniej definicja
— jako skupienie nauki i biznesu.

Warto przypomnieé, ze juz w okresie, w kt6-
rym dokonywano aktualnego podzialu admini-
stracyjnego kraju, istnialy powazne watpliwo-
§ci dotyczace potencjalu osrodkéw centralnych
niektérych wojewdédztw. fukasz Zaborowski
przywoluje liczne opinie ekspertéw wskazujace,
ze status siedziby wladz wojewédzkich powinien
przystugiwa¢ miastom liczacym powyzej 200 czy
nawet 300 tys. mieszkaricéw, dodatkowo bedacych
silnymi osrodkami akademickimi. Tylko w wy-
padku, gdy inne powody wskazuja koniecznosé
powolania wojewddztwa na obszarze, na ktérym
nie istnieje odpowiednio silny osrodek miejski,
mozna dopusci¢ umieszczenie siedziby woje-
wédztwa w takim mieécie (Zaborowski 2013,
s. 34-42). Osobna kwestig jest utworzenie jed-
nostek podzialu administracyjnego niemajacych
odpowiedniego potencjaltu ani terytorialnego, ani
jesli chodzi o jednostke centralng (Wendt 2001,
s. 90, 99). Mozna zatem ocenié, ze w kontekécie
tamtej — niedawnej przeciez — debaty powinno
by¢ jasne, iz status administracyjny miasta nie
jest dobra podstawa do wnioskowania o jego
potencjale.

Poréwnajmy podejécie zaprezentowane w KPM
z Koncepeje Zagospodarowania Przestrzennego Kra-
Ju 2030, w ktérej dokonano wyraznego rozgrani-
czenia dwéch grup osrodkéw metropolitalnych.
Do rdzenia projektowanej przez ten dokument
,metropolii sieciowej” naleze¢ maja: Warszawa,
Konurbacja Gérnoslaska (wykraczajaca zasig-
giem poza historyczny Gérny Slask), Krakéw,
L.6dz, Tréjmiasto, Poznan, Wroclaw, Bydgoszcz,
Torun, Szczecin, Lublin, Biatystok i Rzeszéw.
Drugi krag stanowia z kolei: Kielce, Olsztyn,
Opole, Zielona Géra, Gorzéw Wielkopolski
(czyli pozostale miasta wojewodzkie) oraz Plock,
Koszalin, Stupsk, Bielsko-Biala, Czestochowa,
Radom i Rybnik (KPZK 2012, s. 26; OECD
2010, s. 13) pomijane w KPM jako ,miasta kon-
kurencyjne”.

Zamiast wigc wytyczonej przez KPM podsta-
wowej grupy 18 miast wybranych ze wzgledu na
status administracyjny — mozna bylo przywolaé
znacznie bardziej pasujacy do realiéw podzial
na 12 centréw tworzacych pierwszg grupe i dal-

sze 13 tworzacych grupe druga. Zwlaszcza,
ze do podobnych wnioskéw prowadzg wspél-
czesne badania. W opracowaniu dotyczacym
obszaréw metropolitalnych w Polsce Maciej
Smetkowski, Bohdan Jatowiecki i Grzegorz
Gorzelak (2009) wymieniajg siedem metropolii
(Warszawe, Krakéw, Poznan, Wroctaw, £.6dz,
Tréjmiasto i Konurbacje Slaska — obejmujaca
takze miasta ,nieslaskie”), trzy osrodki regionalne
o duzym znaczeniu (Lublin, Szczecin i Torun)
oraz siedem o$rodkéw regionalnych o mniejszym
znaczeniu (Bialystok, Bielsko-Biata, Bydgoszcz,
Czestochowe, Kielce, Rzeszéw i Olsztyn). Za-
uwazmy, ze sklad tej siedemnastki rézni si¢ w kil-
ku punktach od propozycji wyréznienia 18 ,miast
konkurencyjnych” zawartej w KPM. Po pierwsze,
zadnego z dwéch wymienionych w opracowaniu
statuséw osrodkéw regionalnych nie osiagne-
ly trzy miasta wojewédzkie: Opole, Gorzéw
Wielkopolski i Zielona Géra (autorzy przyznaja
im status o$rodkéw subregionalnych typu A).
A jednocze$nie w siedemnastce znajdujemy Biel-
sko-Biatg i Czestochowe (ibidem).

Sprawa jest o tyle istotna, ze rozréznienie
miast dokonane przez KPM nie pozostaje jedynie
opisem panujacej sytuacji, ale stanowi podstawe
deklaracji politycznej obejmujacej np. ,wzmac-
nianie potencjalu naukowego szkét wyzszych”
czy rozwijanie polaczen transportowych lub tez
umozliwianie zarzagdzania obszarami funkcjonal-
nymi woké! tych miast. Jedyna racja, dla ktérej
przywileje te maja dotyczy¢ Opola czy Zielonej
Gory, a oming¢ — Bielsko-Biala, Czgstochowe czy
Radom, jest formalny status stolicy wojewédztwa
i tak dajacy miastom nim dysponujacym wyrazna
przewage nad tymi, ktére go utracily.

Warto w tym kontekscie dostrzec inne po-
wazne zaniedbanie KPM. Dokument nie prze-
prowadza pobieznej cho¢by analizy skutkéw
najpowazniejszej operacji dokonanej przez pan-
stwo i przeksztalcajacej warunki rozwoju miast,
jakim byla zmiana podziatu administracyjnego
kraju w 1998 r. A szkoda, bo pozwoliloby to
oceni¢ znaczenie odgérnej dystrybucji potencjatu
administracyjnego jako narzedzia polityki (co jest
niezmiernie wazne w kontekscie postulatu doty-
czgcego zniesienia lub redukeji liczby powiatéw),
skutki dla miast, ktére stracily status osrodkéw
wojewddzkich, i role podjetych dziatari kompen-
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sujacych te strate, a takze nowej stolecznosci jako
czynnika rozwojowego miast.

Dodatkowsg wada polityki deklarowanej w od-
niesieniu do tej grupy miast (wobec ktérej w 1998 r.
uzywano argumentu, ze status ,wojewédzki” to
jedynie detal administracyjny, a nie wyréznienie
czy przywilej), jest fakt, iz dokument nie wyodreb-
nia w zaden spos6b grup miast bedacych realnymi
centrami subregionéw lub — jak miasta aglomeracji
§laskiej — duzymi osrodkami tworzacymi obszary
o cechach metropolii. Umieszcza je natomiast
w sporej grupie ,,miast silnych” wraz z osrodkami
»lokalnymi”, cho¢ nie precyzuje, czy tym razem
chodzi o reszte miast na prawach powiatu czy
tez o wigkszos¢ lub wszystkie miasta powiatowe.

Trudno tez nie odnotowa¢ faktu, ze KPM nie
dostrzega innego czynnika réznicujacego pozycje
ustrojowa, jakim jest status miast na prawach
powiatu. Sposéb, w jaki osiagano ten status, mial
bezposredni zwigzek ze znoszeniem dawnych
wojewdédztw, a zatem mdéglby by¢ wygodnym
narzedziem projektowania polityki miejskiej
na szczeblu migdzy preferowang ,osiemnastka”
a miastami powiatowymi.

Co ciekawe, KPM nie deklaruje nowej polityki
metropolitalnej. Wskazanie 18 miast jako gtéw-
nych i nierozréznialnych z punktu widzenia rzadu
o$rodkéw rozwoju jest raczej krokiem w kie-
runku jej pogrzebania. Tymczasem wickszo$¢
ekspertéw zgodnie stwierdza potrzebe istnienia
regulacji ustrojowych wzmacniajacych funkejo-
nalnos$¢ metropolii, a niektérzy z nich postuluja
nawet uczynienie z tej kwestii ,strategicznego
projektu politycznego” (Narastajgce dysfunkge. ..
2013, s. 24). W dokumencie brakuje tez waznej
w tym kontekscie deklaracji dotyczacej decen-
tralizacji funkcji stolecznych, skupionych dzi$
niemal wylacznie w Warszawie. Skoro mozliwe
jest funkcjonowanie siedziby Wyzszego Urzedu
Gorniczego w Katowicach, to dlaczego w po-
dobny sposéb nie mozna postgpi¢ w przypadku
innych instytucji? Umiejscowienie poza stolica
Trybunatu Konstytucyjnego to nie tylko przy-
kifad federalnych Niemiec (Karlsruhe), lecz takze
unitarnej Republiki Czeskiej (Brno).

Dokument nie stawia wreszcie waznego pyta-
nia o stanowisko rzagdu wobec procesu Iaczenia
miast na prawach powiatu z powiatami istniejg-
cymi wokél nich i nieposiadajacymi odrebnego
osrodka miejskiego. Ciekawy w tym wzgledzie

»eksperyment” podjety przez miasto Walbrzych
i powiat walbrzyski zakonczyt si¢ ponownym
rozdzieleniem obu tych podmiotéw. By¢ moze
jednak uwazna analiza tego przypadku moglaby
pozwoli¢ na znalezienie formy wspéldziatania
,w p6t drogi”, biorgcej pod uwagg realne zalezno-
sciw sferach takich jak niektére ustugi publiczne,
uzytkowanie drég czy wspélna promocja miasta
i otaczajacego go powiatu.

4. Polityka czy partycypacja

Najbardziej zaskakujacym elementem KPM —
przede wszystkim dla oséb, ktére rzadko czytaja
polskie i europejskie ,deklaracje strategiczne” —
moze by¢ nacisk polozony na kwestie obywatel-
skiej partycypacji. Po pierwsze dlatego, ze to na
szczeblu centralnym mieliSmy w ostatnich latach
do czynienia z wyraznym oslabieniem zaufania
do wladz i kryzysem réznych form obywatelskiej
partycypacji. Trudno powiedzie¢, dlaczego w ta-
kiej sytuacji rzad, zamiast diagnozowac¢ problemy
lezace bezposrednio w przestrzeni jego oddzia-
tywania, udziela rad znacznie lepiej pod tym
wzgledem postrzeganej administracji lokalne;.

Po drugie, dokument nie prébuje wskazad
pozadanych zmian ustrojowych, nie analizuje
np. skutkéw wprowadzenia powszechnych wybo-
réw wojta, burmistrza i prezydenta oraz ostabienia
pozycji rad miast, ale stwierdza jedynie, ze celem
dzialan wladz samorzadowych ,powinno by¢
budowanie miasta otwartego na dialog i wspél-
prace wszystkich aktoréw miejskich” (KPM 2014,
s. 40). Pominawszy juz niestosowno$¢ narzucania
przez rzad kierunkéw polityki samorzagdom,
nalezy stwierdzi¢, ze fragment ten ujawnia po
raz kolejny zasadnicza wage dokumentu, jaka
jest przenoszenie odpowiedzialnosci na szcze-
bel lokalny przy zupelnym pominieciu dzialar
centrum panstwa.

Po trzecie, sposéb, w jaki KPM méwi o par-
tycypacji obywatelskiej, najpelniej pokazuje
konsekwencje unikania méwienia o polityce.
Najwiecej zastrzezeri moze budzi¢ to, ze rozwig-
zania problemu niskiej aktywno$ci obywatelskie;
i braku zaufania do wtadz omawiany dokument
poszukuje poza gléwnym zestawem narzedzi,
jakim w tym wzgledzie dysponuje panstwo.
Nie dostrzega przy tym realnych praktyk wiadz
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samorzgdowych, zwigzanych z deformacja lokal-
nych rynkéw medialnych (wspieranie mediéw
zyczliwych Ratuszowi) czy z mobilizacja przez
Ratusz wsparcia ze strony oséb od niego zalez-
nych jako swego rodzaju adwokatéw w debatach
publicznych, klientéw odgrywajacych role ,za-
dowolonych obywateli”.

Tymczasem stabos¢ czy zaleznos¢ mediow
lokalnych i instytucji obywatelskiej oznacza sy-
tuacje, w ktorej lokalna elita wladzy pozbawiona
jest zobiektywizowanego nadzoru, a potencjalne
inne segmenty elity spolecznej nie maja niekon-
trolowanego przez Ratusz forum wypowiedzi na
tematy publiczne (Narastajgce dysfunkge. .. 2013,
s. 30-31). Tymczasem, w tej sprawie mozliwa
jest nie tylko deklaracja ogélna, jakich nie brak
w KPM, lecz takze zapowiedz ustawowego ogra-
niczenia prawa samorzgdu do wspierania tylko
wybranych mediéw lokalnych poprzez polityke
zamieszczania platnych obwieszczen, reklam
i informacji na ich tamach.

Jednak zaangazowanie administracji centralne;j
w promowanie ,partycypacji” na szczeblu gminy
nie powinno nigdy przekraczaé ustrojowej gra-
nicy ograniczajgcej uprawnienia rzadu wobec
jednostek samorzadu terytorialnego. Latwo bo-
wiem mozna sobie wyobrazi¢ stosowanie przez
rzad — pod pretekstem partycypacji czy innej
idei ogdlnej — narzedzi realnie ograniczajacych
podmiotowo$¢ i samodzielno$¢ gminy. Zwlaszcza,
ze w dokumencie spotykamy niepokojaco duzo
pouczen i rekomendacji zdradzajacych przeko-
nanie autoréw, ze ,wiedzg lepiej” jak powinny
postepowaé wladze gminy.

5. Rzad w roli burmistrza

Krajowa Polityka Miejska zawiera wyraz-
ne stanowisko w kilku sprawach pozostajacych
w kompetencji samorzadu terytorialnego. Co
wiecej, nie wspomina, ze s3 one czg¢sto przed-
miotem konfliktu intereséw, nie zaznacza tez
ubocznych skutkéw propagowanych rozwigzan.
Dotyczy to m.in. idei rewitalizacji zabytkowych
§rédmies$é, krytyki ,rozlewania si¢” miast, rozwoju
komunikacji rowerowej itp. Nawet w aspektach,
w ktérych do$¢é tatwo zaakceptowaé punkt widze-
nia ,strony rzgdowej”, mozna mie¢ watpliwosci,

czy powinna ona wchodzi¢ w taki sposéb w role
rady miasta, burmistrza badz prezydenta.

Podajmy kilka przykladéw. Dokument bardzo
wyraznie opowiada si¢ za udogodnieniami dla
rowerzystéw. W KPM czytamy (wyréznienia —
R.M.), ze ,taryfy komunikacji publicznej w du-
zych osrodkach miejskich i regionach powinny
w sposéb przemyslany i przyjazny odnosic si¢
do mozliwosci przewozu roweréw”. Szkoda, ze
dokument wspomina o taryfach, a nie o taborze
komunikacyjnym, ktéry sprawia trudnosci nawet
osobom podrézujacym w godzinach szczytu
z wézkami dziecigcymi. I dalej: ,,réwnolegle
rozwijane i integrowane z innymi galeziami trans-
portu powinny by¢ systemy roweru publicznego”
(KPM 2014, s. 56), cho¢ nie jest pewne, w ktérych
miastach to rozwigzanie rzeczywiscie okaze si¢
funkcjonalne ekonomicznie i spolecznie. Nie
wiemy, jak na t¢ funkcjonalno$¢ wplynie rozmiar
miasta (ludnos¢ i rozleglos¢), jego akademicki
charakter, dostgpno$é¢ sciezek rowerowych —
szczegolnie w §rédmiesciu. Autorzy nie biorg tez
pod uwage faktu, ze w wielu miejscach brakuje
elementarnych urzadzeni wspierajacych korzysta-
nie z roweru — np. wytyczonych $ciezek/paséw
rowerowych w centrum miasta, co powoduje
coraz czgstsze traktowanie w ten sposéb chod-
nikéw czy pasazy pieszych, a zarazem konflikt
miedzy ich spokojnym i bezpiecznym uzytkowa-
niem przez dzieci i osoby starsze a potrzebami
szybkiej komunikacji rowerowej. Mozna zatem
przyjaé, ze pomija interesy innych uzytkownikéw
komunikacji miejskiej — przede wszystkim tej
technologicznie nieprzystosowanej do przewozu
roweréw — ktérych komfort podrézowania (i tak
czesto bardzo niski) dodatkowo si¢ obnizy, a takze
0s6b pieszych, narazonych na dodatkowy stres
w zwigzku ze zwigkszong obecnoscig roweréw
w centrum. Obecnoscig, ktéra po wprowadzeniu
roweru miejskiego ma swego rodzaju dodatkows
sankcje i poparcie ze strony wladz miasta, czesto
niewykonujacych przy tym zadnego gestu, by
wprowadzi¢ udogodnienia dla ruchu rowerowego
na jezdniach badz rozgraniczy¢ ruch rowerowy
i pieszy na chodnikach i pasazach tam, gdzie nie
wymaga to istotnych inwestycji.

W podobnie kategoryczny sposéb KPM doma-
ga si¢ dzialani na rzecz ,,powstrzymania zywiolo-
wej suburbanizacji” (ibidem, s. 28), przy aktywnej
wspélpracy samorzadéw w ramach obszaréw
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funkcjonalnych miast. Jakkolwiek trudno nie
zgodzi¢ si¢ z zasadnoscig tego celu, to stawianie
gminy w roli jedynego — czy nawet gléwnego —
podmiotu, majace za zadanie powstrzymacé ten
niekorzystny proces, jest niezasadne. Zwlaszcza,
ze wysuwajac taki postulat, pomija si¢ realny
dzi§ konflikt intereséw miedzy mieszkanicami
gmin podmiejskich, ktérzy sa beneficjentami
zwigkszonego zainteresowania gruntami pod bu-
dowe doméw, oraz wiadz tych gmin, zyskujacych
zamoznych platnikéw PIT i klientéw lokalnych
centréw handlowo-ustugowych, a miastami.
Rozwigzanie tego konfliktu nie lezy w zakresie
mozliwoéci podmiotu, jakim jest miasto, a za
obecny stan rzeczy winy nie ponoszg miejskie
wladze samorzadowe.

Czytelnik dokumentu nie powinien odnosié
wrazenia, ze w sytuacji, gdy dazenie do po-
siadania wlasnego domu z ogrodem jest jedna
z istotnych motywacji zyciowych (Kajdanek 2011,
s. 74 i nast.), paristwo udaje, iz nie dostrzega
tej potrzeby, a jedynie walczy ze skutkami jej
zaspokojenia. I to rekami samorzadéw: tych,
ktére na tym tracg i — jak mozna sadzi¢ z doku-
mentu — tych, ktére na zaspokojeniu tej potrzeby
zyskujg szans¢ rozwojows, jakiej znikad by nie
otrzymaly. Z punktu widzenia politycznej od-
powiedzialnos$ci nalezy laczy¢ wypowiadanie
ogdlnie stusznych postulatéw pod adresem wiadz
samorzadowych z tworzeniem narzedzi, ktére
pomoga im skutecznie zapobiega¢ niekorzystne-
mu zjawisku ,rozlewania si¢ miast”. Tymczasem
kierunek argumentacji dokumentu utrzymany jest
raczej w duchu tego, co autorzy najwazniejszego
raportu na temat owego samorzadu nazwali
precyzyjnie ,dysfunkcja etatystyczng” polegajaca
na traktowaniu samorzadu terytorialnego jako
zdecentralizowanej administracji pafdstwowej
(Narastajgce dysfunkgge. .. 2013, s. 20).

Jednoczesnie jednak dokument nie reaguje na te
dzialania wladz miejskich, w ktérych rzad mégt-
by wystepowa¢ we wlasciwej sobie roli obroricy
interesu ogélnego wobec partykularyzméw. Nie
staje w obronie tych, w ktérych uderzaja nowe
regulacje miejskie wprowadzajace przywileje
dla oséb placacych podatek w danym miescie.
Tymczasem to rzad mégtby by¢ gtéwng instytucja
bronigcg racjonalno$ci myslenia o paristwie jako
o wzglednie jednolitym obszarze podatkéw i —
wynikajacych z ich placenia — praw (co wigcej,

dbajac o to, by nie uderzaty one réwniez w gosci,
np. podatnikéw z innych krajéw UE, turystéw czy
imigrantéw). W dokumencie tym rzad nie formu-
tuje takze stanowiska w innej, waznej z punktu
widzenia polityki miejskiej, kwestii, jaka jest sp6r
o tzw. janosikowe.

Powstaje zatem fundamentalne pytanie, czy
rzad moze ksztaltowac szersze ramy polityki in-
stytucji publicznych, takze tych od niego niezalez-
nych. Wydaje sie, ze odpowiedz jest oczywista —
zaréwno ze wzgledu na przyjety model ustrojowy,
jak ilogike wspélczesnego rzadzenia, polegajacego
nie tylko na dysponowaniu wlasnymi zasobami,
lecz takze na oddziatywaniu na innych aktoréw.
Jednak wiasnie te koncepcje rzadzenia zakladaja,
ze ,rzad musi pogodzi¢ si¢ z utratag mozliwosci
kierowania i nauczy¢ zarzadzac sieciami w sposéb
posredni” (Kjaer 2009, s. 55), a zatem dokonujac
wymiany §rodkéw i zasobéw, budujac zaufanie
miedzy instytucjami centralnymi a regionalnymi
i lokalnymi, tworzac wspélnote celéw oparta na
wspotodpowiedzialnosci za skutki dziatan, a nie
na ,decentralizacji deficytéw i kltopotéw”.

Zawyborem sieciowego modelu polityki miej-
skiej przemawiaja nastepujace argumenty: kluczo-
we podmioty majg charakter instytucji publicz-
nych (ministerstwa i urz¢dy centralne, samorzady
regionalne, samorzady lokalne, instytucje samo-
rzadowe), a tylko niewielka cze¢s$¢ stanowig grupy
nacisku zwigzane z podmiotami dzialajacymi
komercyjnie (firmami dostarczajacymi rozwig-
zan technologicznych dla miast, deweloperami,
producentami taboru transportowego itp.). Nie
zachodzi zatem obawa kolizji interesu publicznego
i prywatnego, lecz przede wszystkim réznych
intereséw publicznych, w ktérym rozgraniczenie
miedzy ogélnym i partykularnym dokonuje sie
gléwnie na szczeblu ustrojowym.

6. Podsumowanie

Niniejszy tekst przede wszystkim rekonstruuje
polityczne aspekty dokumentu. Nawet jezeli
wskazuje na jego stronniczo$¢ w kwestiach po-
lityki lokalnej, to nie dlatego, by dyskutowac
samg zasadno$¢ formulowanych postulatéw. I nie
po to, zeby podkresla¢ istnienie granic upraw-
nien rzadu, ale by pokazaé niebezpieczng logike
dzialania, w ktérej rzad prébuje, z jednej strony,
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narzuci¢ swoja racjonalno$¢ samorzagdom lokal-
nym, a z drugiej — nie podejmuje wielu kwestii
lezacych w jego wylacznej kompetencji. Niestety,
to polaczenie mentalnego centralizmu — czyli
przekonania, ze perspektywa rzadu jest bardzie;
racjonalna od praktyk lokalnych -z ucieczks od
odpowiedzialno$ci wydaje si¢ podstawowg cecha
analizowanego dokumentu.

Krajowa Polityka Miejska zdaje si¢ przy tym
pomija¢ kluczowy fakt, ze z perspektywy hi-
storii najnowszej Polski, a takze calej Europy
Srodkowo-Wschodniej, istotnymi czynnikami
rozwoju miast sg decyzje osrodkéw panstwo-
wych — przede wszystkim rzadéw, dokonujacych
podzialéw administracyjnych, lokujacych duze
inwestycje infrastrukturalne, podejmujacych
decyzje dotyczace umiejscowienia waznych in-
stytucji publicznych, a przed 1989 r. — takze
wielkich zakladéw przemystowych. Obecnie rola
ta polega réwniez na dokonywaniu reorganizacji
i redukcji zatrudnienia (Nowy Sacz) czy udziale
w restrukturyzacji przemystu (Brzeszcze). Piszac
o wspélczesnych miastach naszej czesci Europy,
niektérzy badacze nadal podkreslaja, ze ich szanse
rozwojowe sg zwigzane ze statusem administra-
cyjnym (szczeg6lnie stolecznoscia), polozeniem
w systemie osadniczym czy dost¢pnoscia komu-
nikacyjna (Wectawowicz 2007, s. 201), a zatem
z czynnikami, ktére nie zalezg od dzialan wiadz
lokalnych, lecz w znaczgacej mierze — centralnych.
Dzis tylko kilka metropolii ma dobre i szyb-
kie polaczenia kolejowe z Warszawg (Krakéw
i Katowice dzigki CMK, ponadto Poznan i —od
niedawna — Tréjmiasto). Dobrym przykiadem
polityki miejskiej w negatywnym wymiarze by-
fo wycofanie si¢ rzadu z dwéch kluczowych
dla rozwoju Lodzi inwestycji transportowych:
Kolei Duzych Predkosci do Wroclawia oraz
Centralnego Portu Lotniczego (Madejska 2014).

Jednoczesnie dokument, przyjmujac jako wy-
taczne kryterium oceny potencjatu rozwojowego
miasta jego status administracyjny (stolicy wo-
jew6dztwa), wzmacnia tylko mechanizmy roz-
woju oparte na dystrybucji owych statuséw przez
centrum. Co wigcej, uwzgledniajac kryterium
administracyjne, zaréwno pozostaje w sprzecz-
nosci z deklarowanym sposobem rozumienia
miast jako o§rodkéw biznesowo-naukowych, jak
i wchodzi w kolizje z rozpoznaniami zawartymi
w Koncepeji Zagospodarowania Przestrzennego

Krajuiw naukowych analizach potencjatu miast,
przywolanych powyzej.

Najpowazniejszy blad poznawczy autoréw
dokumentu to ten, Ze rzad postrzegany jest jako
wzglednie sztywna (niepodlegajaca cz¢stym
zmianom) i sprawna struktura, a miasta — jako
struktury plastyczne poddajace si¢ swobodne-
mu modelowaniu. To ztudzenie nie pozwala
autorom mysle¢ o zasobie, jakim jest zmiana
sposobu wlasnego dzialania, a zarazem sprawia,
iz poszukujg oni instrumentéw przeksztalcania
rzeczywisto$ci regkoma innych, lekcewazac opér
materii, sprzeczne interesy i odmienno$¢ opinii.

Dokument ponadto nie wskazuje osrodka,
ktéry bylby w stanie monitorowa¢ i koordynowa¢
calo$¢ polityki rzadu wobec miast. Struktura
KPM, a przede wszystkim istotne pominigcia
pokazuja, Ze autorzy nie postrzegaja jako polityki
miejskiej wszystkich dzialari rzadu wplywajacych
w sposéb istotny na sytuacje miast, a jedynie
bardzo waski ich zakres. Podobnie, nie analizuja
dzialan legislacyjnych inspirowanych przez rzad
(reforma administracyjna 1998 r.), okreslajacych
w decydujacy sposéb reguly funkcjonowania miast.

Okreslenie zakresu polityki miejskiej jako
polityki calego rzadu i wskazanie osrodka odpo-
wiedzialnego za jej monitorowanie oraz koordy-
nacj¢ wydaja si¢ warunkiem minimalnym, jaki
powinien spelni¢ ten dokument. Ponadto warto,
by Krajowa Polityka Miejska dostrzegta to, co spe-
cyficznie polityczne: realne narze¢dzia pozostajace
w gestii rzadu, bariery ustrojowe stawiane wladzy
centralnej w jej relacjach z samorzadem, konflikty
intereséw w obrebie miast i migdzy poszcze-
go6lnymi miastami i ich grupami. Swiadomos¢
politycznych aspektéw proponowanych rozwiazan
stanowi pewien elementarny obowigzek autoréw
dokumentu, nawet jezeli z nawyku lub kalkulacji
bedg oni chcieli utrzymacé konwencje demonstra-
cyjnej ,apolitycznosci” wypowiedzi.

Literatura

Dahl R.A.,, Stinebrickner B. (2007). Wspdlczesna
analiza polityczna (przekl. P.M. Kazimierczak). War-
szawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Jalowiecki B. (red.) (2008). Miasto jako przedmiot
badar naukowych w poczgtkach XXI wieku. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe Scholar.

65



Rafat Matyja

Kajdanek K. (2011). Pomigdzy miastem a wsig.
Suburbanizacja na przykladzie osiedli podmiejskich
Wroctawia. Krakéw: Nomos.

Karta Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju
miast europejskich, 24-25 maja 2007 (2007). www.
silesia.org.pl.

Karwinska A. (2008). Gospodarka przestrzenna.
Uwarunkowania spoteczno-kulturowe. Warszawa: Wy-
dawnictwo Naukowe PWN.

Kjeer A.M. (2009). Rzgdzenie (przekt. M. Dera).
Warszawa: Wydawnictwo Sic.

KPM (2014). Krajowa Polityka Miejska. Warszawa:
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

KPZK (2012). Koncepcja Zagospodarowania Prze-
strzennego Kraju 2030. Dokument przyjety przez Radg
Ministréw 13 grudnia 2011. Warszawa: Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego.

Madejska M. (2014). ,£.6dz - studium przypadku”,
w: k. Bukowiecki, M. Obarska, X. Stariczyk (red.),
Miasto na 2gdanie. Aktywizm, polityki miejskie, do-
Swiadczenia. Warszawa: Wydawnictwo Uniwersytetu
Warszawskiego.

Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce (2013). Krakéw: Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Malopolska Szkola Administracji Pub-
licznej.

OECD (2010). Urban Dimension of Strategic Do-
cuments: National Regional Development Strategy and

National Spatial Arrangement Concept. Warszawa:
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Peters B.G. (1999). Administracja publiczna w sys-
temie politycznym (przekl. K. Frieske). Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Podgérecki A. (1995). Spoleczeristwo polskie. Rze-
sz6w: Wydawnictwo WSP.

Sagan 1. (2000). Miasto — scena konfliktow i wspol-
pracy. Rozwdj miast w Swietle koncepcji rezimu miejskiego.
Gdarisk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego.

Smetkowski M., Jatowiecki B., Gorzelak G. (2009).
,Obszary metropolitalne w Polsce — diagnoza i reko-
mendacje”, Studia Regionalne i Lokalne, t. 1, nr 35.

Sprawozdanie z realizacyi przedsigwzied Euro 2012
oraz z wykonanych dziatari dotyczgcych realizacji przy-
gotowari Polski do finatowego turnieju Mistrzostw Europy
w pitee nognej Euro 2012 (2009). Warszawa: Mi-
nisterstwo Sportu i Turystyki.

Wallis A. (1990). Socjologia przestrzeni. Warszawa:
Niezalezna Oficyna Wydawnicza.

Wendt]. (2001). Geografia wladzy w Polsce. Gdarisk:
Wydawnictwa Uniwersytetu Gdanskiego.

Wectawowicz G. (2007). Geografia spoleczna miast.
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Zaborowski Y. (2013). Podziat kraju na wojewddz-
twa. Préba obiektywizacji. Warszawa: Wydawnictwo

Naukowe Scholar.

National Urban Policy in the eyes of political scientist

The article offers a critical review of the government document “National Urban Policy” (2014) from the viewpoint
of political science. The author points out the fundamental flaws in the document related to the omission of important
government actions influencing the development of cities, including changes in the administrative division of
Poland, the establishment and closure of public institutions financed from the central budget, or restructuring of
the economy. The article underlines a lack of consistency between the definition of cities as areas of concentration
of economic activity and scientific institutions, and the proposed hierarchy of urban centres closely related to their
administrative status (as regional capitals). The text also describes government attempts to impose certain policies in
the area studied on local authorities where the latter should enjoy due autonomy (public participation, urban sprawl

processes, transportation systems).

Keywords: urban policy, strategic documents, centralism, local government.
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Program evaluation use and its mechanisms:
The case of Cohesion Policy in Polish regional administration

This article discusses evaluation use in the area of EU operational programs implemented by Polish regional
administration, which is an uncharted territory. The analysis is based on the assumption that evaluation is a long-term
process producing a stream of knowledge that supports management decisions throughout a program’s lifetime. Three
cases of regional programs, their managing authorities and 44 evaluation studies completed by them between 2007 and
2012 were analyzed. The degree of evaluation use was found unsatisfactory and limited to minor modifications of the
implementation process. The main barrier to the evaluation use was poor quality of evaluation studies, obvious and
insignificant conclusions, reports missing answers to key questions. That resulted from other problems: incompetence

of evaluators and inappropriate research methodologies.
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Introduction

Use is the key concept in the field of evaluation.
Most evaluators expect their evaluations to be
used, and accept the fact that the value of their
work can be judged from this perspective (Henry
and Mark, 2003). The question of whether eva-
luations are used and how was asked almost as
soon as evaluation practice emerged (Ledermann,
2011); in the late 1980s it became a “hot topic”
(Alkin and Coyle, 1988).

Considerable number of research in the field
has led to the development of taxonomies of use
(e.g. Knorr, 1977; Weiss, 1980; Patton, 1997;
Shulha and Cousins, 1997). Eventually, at the
beginning of the 20th century an alternative term
and theory of evaluation influence was proposed
(Henry and Mark, 2003; Mark and Henry, 2004;
Kirkhart, 2000).

The first set of empirical studies on evaluation
use was conducted in the 1970s (e.g. Weiss,
1972; Knorr, 1977; Alkin et al., 1979; Weiss and
Bucuvalas, 1980). Many more followed in the next
decades. In popular literature reviews (Cousins
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and Leithwood, 1986; Shulha and Cousins, 1997;
Johnson et al., 2009) over a hundred of empirical
studies about evaluation use are analyzed. This
rich body of research presents many potential
factors of evaluation use. However, as Ledermann
(2011) states, research on evaluation use is still
disappointingly inconclusive. Therefore, there is
still a need to explore the subject.

This article presents another case of evaluation
use. It is based on the current state of play in the
tield and aims to provide another piece of evidence
on evaluation use and factors influencing it.
Original input that this research offers is that it
presents the case of Poland —a country that so far
might be perceived as a “white gap” on the map
of evaluation use empirical studies!. Poland is an
example of a country were evaluation practice in
public policies was imposed by external regulation
and has developed with no prior domestic tra-
dition (Zuber, Bienias, 2008; Gérniak, 2007,
Olejniczak, 2009). Such a situation is typical in
the European Union, where member states eligible
for support from the Cohesion Policy (CP) are
also obliged to evaluate effects of that assistance.

! Until 2013, when this research was conducted, the only
exception was a study of Ferry and Olejniczak (2008), who

analyzed the use of six CP evaluation reports.
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Before CP was established, evaluation traditions
were present only in some Nordic and northern
European countries. Because of that, in many
cases CP has become a medium transmitting
evaluation practice (Bachtler, 2001; Bachtler
and Wren, 2006). There were two main waves
of evaluation practice diffusion through CP
(European Commission, 2012; Bustelo, 2014):
the first in 1980-90 to Southern Europe (e.g.
Portugal, Spain, Greece) and the second from
2004 to Central and Eastern Europe (e.g. Poland,
Hungary, Bulgaria), affecting in total more than
15 countries. Therefore, the case of Poland, and
more specifically the evaluation of Polish regional
operational programs under CP, may serve as
an example of a more general phenomenon of
EU member states facing “coercive adoption” of
evaluation, which might influence actual evalua-
tion use (Hejlund 2014). Findings of this research
may contribute to the discussion about how the
evaluation systems used in EU member states and
regions should be organized and operate. What
is and could be the role of CP requirements in
developing those systems?

EU Cohesion Policy is aimed at socio-economic
development of a union of 28 countries, 274 regions
and over 500 million citizens. In the programming
period of 2007-2013, its budget amounted to
€350 billion (35.7% of the EU budget). CP is
implemented through multiannual socio-economic
programs prepared and managed by member
states/regions, but approved by the European
Commission. Poland joined the EU in 2004
and has been the largest beneficiary of CP since
2007. Although evaluation practice in Polish
public administration started only in 2004, it
has developed rapidly since then?. The number
of commissioned evaluations has risen from 5
in 2004 to more than 120 per year after 2007
(National Evaluation Unit and Skérska, 2011: 201).
Much of this development is a contribution of
16 regional governments, which — due to the
decentralization of CP implementation in 2007 —
each became a Managing Authority for Regional
Operational Program (MA ROP). The ROP
2007-2013 budget ranges from €491,000 to
€1,867,000, and the scope of support in each
program is fairly wide, including: SMEs, R&D,

2 However, it is still limited to the field of Cohesion Policy.

information society, tourism, culture, environment,
urban regeneration, transport, education, health.
An MA’s responsibilities include preparing,
implementing and evaluating its program. To
complete the task each MA established an
evaluation unit (EvU). By the end 0f 2012, EvUs
completed 236 evaluation studies, which is an
average of 14.8 per region (Kupiec, 2014a). That
proves that MA ROPs are capable of producing an
evaluation report. Yet, so far there is no evidence
that these reports and knowledge is actually used.

The article is divided in several parts. First,
the idea of evaluation as a management tool is
introduced. From this perspective, evaluation
use is defined. In this part also an evaluation
production and use model (which was a basis for
organizing this study) is presented. The second
part describes the design and methodology of this
study. Part three presents the results: the degree
of evaluation use and the characteristics of the
evaluation process (barriers/factors influencing
evaluation use).

Evaluation as a management tool

A regional development program, which in-
volves setting goals, planning measures, allo-
cating resources and finally implementation, is
a clear example of a strategic management process.
It is, therefore, reasonable to analyze program
evaluation from the perspective of evaluation as
a management tool.

My understanding of the link between mana-
gement and evaluation can be explained best on the
basis of evolutionary or learning school of strategic
management, which says that the environment is
too complex to formulate a strategy once and for
all with a clear vision and goals. Strategies must be
developed step by step, with subsequent adapta-
tions and learning (Mintzberg et al., 1998). A tool
for this learning, particularly in the public sector,
may be evaluation (Dahler-Larsen, 2005; Furubo
etal., 2002). Moreover, if strategic management
is a process of constant learning and adaptations
(Chakravarthy, 1982), evaluation should also be
regarded as an ongoing activity — a sub-process
of management conducted in parallel with other
management activities, providing information on
the quality of the implementation process (support
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for operations management) as well as effects of
intervention (support for strategic management).
Such an understanding of evaluation is very close
to that of Rist and Stame (2006), who argue that
when talking about evaluation we should no
longer refer to individual evaluation studies, but
to streams of studies and data.

The use of evaluation

With evaluation defined as above, evaluation
use should be regarded primarily as an overall
impact of evaluation on the management process,
that is the number and significance of program
adaptations, modifications informed by evaluation.
Both strategic and operations decisions (with
a greater emphasis on the former) must be in-
formed for evaluation use to be regarded as sa-
tisfactory. Referring to the popular taxonomies,
it is rather the use of findings than process use
(Alkin and Taut, 2003; Kirkhart, 2000; Cousins,
2003). Considering the trinity of instrumental,
conceptual and symbolic use® (Patton, 1997,
Shulha and Cousins, 1997; Henry and Mark,
2003; Weiss, 1980; Knorr, 1977), we should focus
here on instrumental use. Conceptual use might,
in alonger term, also lead to program adaptations,
but this impact is indirect and hard to grasp. In
this context, symbolic use, which only appears to
have an impact on decision-making, is regarded
as nonuse or misuse of evaluation (Alkin and

Coyle, 1988).

Factors influencing the use of evaluation

A rich body of literature on evaluation use
(mostly from the United States) offers a number
of classifications of factors influencing the use of
evaluation (e.g. Patton et al., 1977; Alkin et al.,
1979; Alkin, 1985; Cousins and Leithwood, 1986;
Shulha and Cousins, 1997; Johnson et al., 2009;
Owen, 2007; Balthasar, 2006, 2009; Saunders,
2012) as well as models explaining evaluation use

3 Instrumental — decision makers use the evaluation find-
ings to modify the evaluated; conceptual — the evaluation
findings help the program staff understand the program
in a new way; symbolic —when an evaluation is conducted
to to legitimize a decision that has already been made.

(Johnson, 1980; Cousins and Leithwood, 1986;
Johnson, 1998; Cousins, 2003; Mark and Henry,
2004). If less numerous, European sources also
offer a number of potential factors influencing
evaluation use. For example, studies of the Euro-
pean Commission’s evaluations (Williams et al.
2002; EPEC 2005) suggested that evaluation
use depends on: timing, the goal of evaluation,
support from the management, quality of the
research process and results, monitoring of the
recommendations’ implementation. Balthasar
(2006, 2009) drew attention to the importance of
the institutional context: the relation and distance
between the potential user of the research and
the evaluator. Dahler-Larsen (2012) and Hejlund
(2014) stressed the dependence of evaluation on
its social and organizational context, and the
latter developed a classification showing how
the external pressure and internal propensity
to evaluate impact the level and type of the
research’s use.

One of the general conclusions that can be
drawn from the above is that there are two main
sets of factors influencing evaluation use. The
first is labeled usability (Saunders, 2012), eva-
luation implementation (Cousins and Leithwood,
1986; Johnson et al., 2009) or characteristics of
the evaluation (Owen, 2007). It refers to the
evaluation study, e.g. organization of the research
process, quality, relevance and the reliability
of the findings. The second is named wse (Sa-
unders, 2012), decision or policy settings (Cousins
and Leithwood, 1986; Johnson et al., 2009),
characteristics of the settings (Owen, 2007). It re-
lates to the evaluation context, e.g. institutional
capacity, organizational structure, the practice of
using evidence and the political climate. Another
common feature of the relevant papers is that they
seem to focus on a single evaluation study and
present the issue of evaluation production and
use from the perspective of the researcher (who is
responsible for the identification of the potential
user, their engagement in the research process,
and the quality of communication).

The model of evaluation production and use
applied in this paper assumes the opposite: eva-
luation is a process producing a stream of studies
and responsibility for its quality and evaluation
use lies on the shoulders of the commissioning
institution (or the evaluation unit within its
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structure). Still, the model is deeply rooted in the
existing literature on the subject. The idea was
to present a logical sequence between successive
groups of explanatory variables, i.e. evaluation use
factors, and the dependent variable, the actual use
of evaluation. In this sense, the model draws on
the work of Cousins and Leithwood (1993) and
Johnson (1998). The model uses a process appro-
ach, i.e. subsequent modules correspond to the
stages of the evaluation production process. This
approach is adapted from the models of Mark
and Henry (2004) and Olejniczak (2008). The
difference, however, lies in the identification of
the stages of the process, due to the understanding
of evaluation as a holistic process, whose product
is not a single study but a stream of them, as
outlined above. The identification of factors
included in each module was inspired by Cousins
and Leithwood (1986, updated by Johnson et al.,
2009) and Owen (2007). However, as a conse-
quence of the model’s assumptions, some factors
relevant only in the context of a single study being
developed were abandoned or reformulated to
correspond to the idea of evaluation being a pro-

Planning
and commissioning
research

cess. Additionally, the idea of evaluation’s depen-
dence on the organizational context (Dahler-
Larsen, 2012) was reflected in the model, e.g. by
including factors concerning the characteristics of
EvUs and the ability of an organization to learn.

The logic of the model assumes that evaluation
must start with identifying goals, verbalizing what
we expect from this tool, how it is to help us and
with what. Next, the evaluation process must be
planned, which includes laying down procedures,
organizing structures (EvU), providing resources
(human, financial). During the implementation,
subsequent studies are planned, commissioned,
conducted and approved. Later, their findings
are disseminated, debated, accumulated and
hopefully used. The functioning of the whole
process needs to be controlled and modified
in case of deviations from the expected effects.
External determinants influence the way the
process is planned, implemented and the way
findings are used. On the other hand, the actual
utility of the evaluation impacts the environment
(e.g. managers’ attitude toward evaluation).

=

Control

SJULUTULISOP TeUINX

-

Figure 1 A model of evaluation production and use
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The model includes:

* External determinants: the EvU’s wider envi-
ronment (decision-making characteristics,
political climate, program flexibility, compet-
ing pieces of information) and the EvU’s imme-
diate environment (managers’ approach (to eva-
luation), programming & implementing staff’s
approach, public procurement unit’s approach);

* Goal-setting: Are there any objectives of the
evaluation process as a whole? What are they?
Who identifies them? Who is aware of them?
(one factor)

* Planning of the evaluation process: charac-
teristics of the EvU (capacity, place in the
organizational structure, responsibilities), eva-
luation budget, evaluation procedures;

* Conducting of the evaluation process:

o planning and commissioning of the stud-
ies: relevance, methodological assumptions,
characteristics of the contractor;

o conducting of the studies: quality of the re-
search process, stakeholders’ engagement,
supervising contractor;

o outcomes of the studies: report quality (com-
plete, credible, relevant), type of knowledge
(revealing/obvious, controversial/accepta-
ble, important/insignificant, diagnostic/
prescriptive);

The evaluation process also includes efforts to
build an evaluation culture:

* Support for the management process: disse-
mination of the findings, consideration of the
findings, knowledge accumulation, managing
and monitoring of the recommendations;

* Evaluation use — as explained above;

* Control of the evaluation process: the procedure
and practice of carrying out cyclical analyses
to check if the evaluation process’s goals are
met, and introducing modifications if needed
(one factor).

It is important to realize that evaluation is
a sub-process of a wider policy cycle (e.g. Bingham,
Felbinger, 2002; Gérniak, 2007) or (as in the
cases described here) a process of managing
public intervention/program (Haber, Szataj,
2010). This relationship is reflected in some
teatures of the model, although it intentionally
focuses on a zoomed-in, detailed picture of the
evaluation process. First of all, the evaluation use
module refers to decisions that are in fact outside

of the evaluation process but are informed by
it. A number of factors comprising the model
reflect how evaluation is organized within a wider
management process and depends on it, e.g.:
external determinants — decision-making in the
organization, political climate, ROP flexibility;
research planning — matching topics with infor-
mation needs, research timing (especially deli-
vering knowledge at a right time); support for the
management process — consideration of findings
(that is, the ability of the organization to learn).
Some of those elements could be considered
external to the evaluation process, yet they were
included in the model because its basic function
was not to precisely delineate the process but
to identify factors enhancing and restricting
evaluation use.

Design & Methodology

Out of 16 Polish regions managing regional
operational programs under the EU Cohesion
Policy, three cases were chosen. The strategy
of “maximum case variation” (Flyvbjerg 2006)
based on three criteria was applied (see Table 1).

All ROP evaluations in selected regions (re-
gion I — 20 studies, region II — 10 studies, re-
gion III — 14 studies) were analyzed in terms of
evaluation use. A total of 440 recommendations
arising from those studies were traced to check
whether they had led to any modifications in the
ROP or its management system. Modifications
that could be linked to evaluation* were labeled
“operational” (referring to improvements of the
implementation process) or “strategic” (referring
to the ROP’s scope, its goals, measures, financial
allocations, supported types of projects), and
classified as: significant, medium, or minor. The
basis for this analysis was desk research covering
data from the recommendation management
system and subsequent versions of the ROP and
the ROP supplement. Additional questions about
conceptual use were obtained from interviews.

4 A modification was defined as resulting from evalu-
ation if: 1) we could find a recommendation indicating
the need for such a change, 2) the recommendation had
been issued before the modification was introduced, 3) the
recommendation was specific and clear enough to prove
such a causal link.
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Table 1 Characteristics of voivodeships selected for case studies

Voivodeship

I

II

111

Number of completed
evaluation studies

Location of EvU within MA
ROP’s organization structure

Relation between ROP and
HCOP evaluation

20

Inside ROP monitoring unit;
ROP implementation in
different department

ROP and HCOP evaluation
in separate departments

10

Inside ROP programming
unit; ROP implementation
in different unit of the same
department

ROP and HCOP evaluation
in separate units of the same

14

Inside ROP monitoring unit;
ROP implementation in
separate institution.

ROP and HCOP evaluation

in the same unit

department

Source: own elaboration.

Four semi-structured, in-depth interviews
were conducted in every region with: the chief
of the department responsible for managing the
ROP, individuals from the ROP managing and
implementation units, a representative of the
EvUP. Such a selection of interviewees allowed us
to grasp the perspectives of knowledge producers
and potential users. The structure of the interview
protocol reflected the modules and detailed fac-
tors of the research model described above.
The interviews were what we primarily used to
characterize the evaluation process, with desk
research (DR) playing a supplementary role.
However, for some modules (research planning
& commissioning, research outcomes — quality of
the report) DR was the basic source of information.
For others,(resources and procedures, type of
knowledge) interviews and DR were equally
important.

The analysis covered evaluation studies com-
pleted between 2007 and 2012. The interviews and
the measurement of evaluation use were conducted
between September and November 2013.

Results

Evaluation use

The MA ROPs in the three analyzed regions
conducted 10 to 20 evaluation studies, costing

PLN from 516,000 to 1,328,000 (EUR 123,000

5 Respondents were contacted by mail and phone, and
interviews were organized in the particular ROP MA’s

premises. Each of them lasted from 1h30m to 2h30m.

— 316,000) in the period 2007-2012. In two
regions the evaluation reports contained around
170, and in the third one — 107 recommendations
addressed to the institutions involved in the
implementation of the ROP. The highest share
of officially implemented recommendations was
58% (95 out of 163), and in the other two regions
it did not exceed 40% (42/107 and 40/170). An
additional 16% (26/163) to 35% (60/170) of the
recommendations were suggestions formulated
for the future operational programs, nevertheless
only part of them is possible to implement. In
other words, evaluators in the analyzed regions
proposed on average around 50 recommendations
that would be implemented and another 25 which
may be used in the future.

As suggested above, it is not recommendations
but actual adaptations of the program and its
implementation system that indicate the degree
of evaluation use. Although one might expect that
each implemented recommendation is equivalent
to a modification, the reality in the analyzed
regions is quite different. A large number of
recommendations marked as implemented did
not in fact result in any change. In most of those
cases the recommended actions had been taken
before the evaluation study was completed, with
no relation to its conclusions. Another group of
recommendations leading to no modification
are very general ones, not indicating any specific
action. For instance, “a reallocation of funds should
be considered to support measures of higher
importance for the beneficiaries” is a very general
statement, and although in subsequent years the

MA ROP decided to transfer funds between
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Table 2 Evaluation studies in analyzed regions

Region I II 11T
No. of evaluation studies, including: 20 10 14
studies containing recommendations 19 7 9
cost of studies (PLN) 1328190 516 108 1275 636
No. of recommendations, including: 170 163 107
implemented recommendations, including: 40 95 42
partly implemented recommendations 15 19 14
recommendations not implemented 70 42 28
recommendations to be implemented in the future, including: 60 26 37
recommendations possible to implement 30 19 33
Modifications/decisions supported by evaluation 20-40 30-50 20-30

Source: own elaboration.

program measures, it cannot be concluded that

they were a consequence of this recommendation.
The number of adaptations that were introduced

as a consequence of evaluation conclusions and
recommendations amounted to 30 in region II
and 20 in the other two regions. In the case of
10-20 modifications in each region we could not
determine whether they resulted from evaluation
or not. The number of adaptations does not seem
too small, but their scope is a matter of concern.
In fact, all modifications implemented in the
three analyzed regions as aresult of evaluation
have an operational character, i.c. they focus
on improvements of the ROP implementation
system. The majority of them were also of minor
or at most moderate importance. The subjects of
the implemented modifications can be grouped
into several areas:

- trainings for beneficiaries, e.g. focus on practi-
cal examples, reducing the size of training
groups, different layout of information ma-
terials;

- information activities, e.g. creating a new tab on
the website, creating FAQ, providing a tracked
changes version when updating documents,
providing information about typical errors in
funding applications received during previous
calls;

- promotional activities, e.g. use of ROP mascots,
abandoning of short commercials in favor
of longer ones, focusing on effective media
channels;

- information points, e.g. clear marking of the
offices, monitoring of activities, implementa-
tion of customer service standards;

- organization of work related to payment ap-
plications, e.g. shifting of tasks between em-
ployees, launching an application generator;

- monitoring indicators, e.g. changing the ca-
talogue of indicators, clarifying indicator de-
finitions, changing the target values.

Most of the modifications resulting from
evaluation in all three regions refer to information
and promotion activities. Interestingly, recommen-
dations on this subject originate not only from
studies evaluating information and promotion, but
trequently appear also in evaluations of different
issues e.g. the potential of local governments,
local governments’ activity related to applying
for ROP funds, barriers to ROP implementation,
ROP effects. Other recommendations, concerning
monitoring indicators, handling payment or
tunding applications, project selection procedures,
are also part of the organization of the ROP
implementation process.

Evaluations carried out in the period studied,
had virtually no impact on strategic decisions,
concerning the assumptions behind ROP
intervention, defined problems and ways to
solve them, identified objectives, priorities,
financial allocations. The only exception (out
of 120 analyzed) — an adaptation which can be
classified as strategic — took place in region III and
concerned increasing preference in the selection
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criteria for clusters that are at an early stage
of development. It was, nevertheless, a minor
modification with low impact on ROP objectives
achievement®.

By no means did non-use of evaluation in the
process of strategic decision-making result from
a lack of such decisions. The orientation of ROP
support and financial reallocation were modified
in all three regions, but the corresponding deci-
sions were not informed by evaluation. Adaptations
were introduced in ROP documents themselves
and, in most cases, in ROP supplements (UROP),
which contain detailed provisions on the scope of
the support. ROP documents were modified once,
in 2011, mainly in order to enter into the budget
additional funds from the so-called National
Financial Reserve and Technical Adjustment.
Therefore, it was necessary to decide to what
end the additional funds should be allocated.
On this occasion some previous fund allocations
were also withdrawn or reduced. UROPs were
modified several times a year, and the total number
of versions of that document adopted by the
end of 2012 exceeded 20 in every region. The
modifications covered: the maximum level of
financial support, minimum level of beneficiaries’
contribution, financial reallocations between
measures, adding/removing/modifying types of
supported projects or whole measures, establishing
preferences for certain types of projects, changes
in project selection criteria and in project selection
procedures.

¢ The responsibility for that situation lies both with the
evaluators and the EvUs/other officials with the MA ROP.
Evaluators tend to suggest minor operational recommen-
dations as a remedy for strategic issues (which may result
from insufficient competences but also the fact that, as
evaluators argue, such reports are more easily approved
by EvUs). EvUs often suggest to evaluators that strategic
modifications should have the implementation time set
for the future perspective, as it is too late to implment
them in the current program (the problem of timing is
mentioned in the “evaluation use barriers” section). That
results in an only around 15% share of strategic recom-
mendations in a total number of them. One third of
strategic recommendations had been postponed to ROP
2007-2013, but only 8% got actually implemented. Two
thirds of strategic recommendations postponed to the next
programming perspective, but only 29% are possible to
implement (the rest is too deeply embedded in the context
of ROP 2007-2013).

Apart from the large volume of decisions
not informed by evaluation, there were also ca-
ses of evaluation misuse (e.g. the MA ROP in
region I claimed that its decision was grounded
in evaluation, although conclusions from the
study were opposite to the modification made) or
symbolic use (the MA in region IT commissioned
a study to evaluate transport, and then used it to
justify its decision to increase support for transport,
although the study focused on transport only and
offered no conclusions to the effect that transport
should be preferred over other support areas).

Searching for the cases of evaluation impacting
strategic decisions, we analyzed potential modi-
fications resulting from recommendations for
future programs. Surprisingly, more than a half
of them (and over 80% in region I) is again of an
operational character and refer to the same areas
as recommendations proposed for the present
programs, e.g.: reshaping the system of monitoring
indicators and selection criteria, creating proce-
dures for partner projects, modifying the content of
trainings for beneficiaries, improving the payment
application generator, clarifying website content,
or systemizing FAQ. One may suspect that at least
part of the recommendations listed above was
initially intended for the present implementation
system, but it was easier for the M A to postpone
implementation to the future than to officially
reject them.

Strategic proposals for future programs are
not numerous. Moreover, a vast majority of
them seem to be of minor importance. They
relate, for example, to technical issues (focus on
integrated projects coordinated by different local
governments, encouraging demonstration of
coherence between ROP projects and the EU2020
strategy). Other suggestions offer solutions that
are typical and obvious (support for subregional
centers, differentiation of support for urban and
rural areas, support for entrepreneurship), resulting
from EU regulations (integrated, territorially
oriented interventions). Some other proposals
carry no potential for change since they focus
on areas that had already been supported, and
the intention behind the recommendations was
just to give more preference to them when it
comes to selection criteria (education and health
in region II).
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Examples of valuable and potentially useful
strategic recommendations are so scarce that they
can be all quoted here:

* region I — the list of 31 potential key projects
worth funding in 2014-2020,

* region Il —a detailed prescription regarding the
support for transport (e.g. a project improving
traffic safety, the concept of building a subur-
ban railway network, a list of complementary
investments to key rail projects),

* region III — a classification of municipalities
into three types (converging, diverging and
stable) and the suggestion to differentiate
support depending on the type of municipality.
Based on the presented facts, it is reasonable

to conclude that the degree of instrumental use
and evaluation impact on decisions concerning
management and implementation of ROPs is
clearly unsatisfactory. Evaluation does not in-
fluence strategic modifications and the resultant
operational adaptations are at most of medium
importance. Findings from desk research are
consistent with the views of IDI respondents —
MA representatives, who are the primary users of
evaluation. According to the director of the ROP
management department in region II, the only
outcome of evaluation are small improvements
of minor issues in the implementation process.
A representative of the programming unit said
that evaluation findings are too general and
shallow to be translated into decisions, and eva-
luation utility to date has not justified the level
of spending on research. A management repre-
sentative in region I also admitted that the use of
evaluation generally comes down to unimportant
recommendations and minor adjustments. When
asked whether any significant adaptations were
made based on the knowledge provided by eva-
luation, respondents said: “nothing comes to my
mind”, “not in the last two years when I was
a manager”, “I can’t remember”.

A relatively large number of operational adapta-
tions is not sufficient for a positive assessment of
instrumental evaluation use. An efficient system
for ROP management and implementation is
one in which it is more important where we
head (strategic function) than how fast we go
(implementation-absorption function) (Olejniczak,
2013). Therefore, an evaluation process which
serves only to improve the implementation pro-

cedures is not enough. Moreover, in the case
of operational recommendations related to the
institutions of the ROP implementation system,
their structure and procedures, we are facing
a situation where evaluation users are much
more familiar with the object of the study than
researchers. As a result, a specific “deadweight”
effect may occur. Evaluation users are aware
of at least part of the problems that the study
“identifies” before it actually begins, and then
during interviews they provide solutions that
are later presented to them in the evaluation
reports. At least some of the modifications would
therefore be introduced even without evaluation,
and for the remaining, evaluation is only a general
impulse, but not the source of specific solution
proposals. Thus, the importance of evaluation is
even lower than it is indicated by the simple sum
of recommendations leading to modifications.

Conceptual use, or the evaluation’s contribution
to MA representatives’ state of knowledge and
perception of issues related to the ROP is also
insignificant. In all analyzed regions respondents
argued that evaluation had not offered them new
insights into regional development and the way
the ROP impact it. Only in region II respondents
were able to point to examples of evaluation studies
that they had learnt anything from (e.g. how ROP
implementation looks from the beneficiaries’
perspective and how small the impact of ROP
investments is on healthcare compared to decisions
of the National Health Fund). Again, only in
region II evaluation results are sometimes used in
discussions and debates as an argument to justify
decisions. Just as in the case of instrumental use,
conceptual use of evaluation should as well be
considered as inadequate.

Evaluation use barriers

With such a low degree of evaluation use in all
three observed regions, discussion about factors
influencing this phenomenon can be reduced to
the presentation of key barriers to evaluation use.
Listed below are those elements of evaluation
production and use that were assessed negatively
in all three regions:

- Knowledge resulting from evaluation studies
concerns mostly insignificant matters, or
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“trifles, improving trifles in the implementa-
tion process”, as one respondent called them.
Most of the recommendations concern minor
and technical issues.

Conclusions following from evaluation are
not revealing and explorative, but obvious
and most often in line with the MA’s earlier
own observations. Conclusions and recom-
mendations are often literal quotations from
MA representatives’ observations expressed
during interviews. Respondents admitted that:
“the majority of conclusions from evaluation
can be expected before the study begins; eva-
luation reports often discover issues that have
already been discovered and are obvious”.
Reports do not meet users’ information needs.
MA representatives admit that “evaluators
often do not go in the direction we expected”;
that the quality of some reports “was actually
low or all we could do was to store them on
the shelf”. The analysis of evaluation reports
shows that they often do not meet objectives
set out in TOR and the methodological report,
or meet them only partially. In the observed
cases, conclusions and recommendations fre-
quently focused on simple technical issues
and the implementation process, although
the evaluation objectives and questions were
oriented at the program outcomes, and its
impact on regional development and different
sectors of regional economy.

Many reports are incomplete, they do not
provide answers to some key research questions.
The frequently missing issue is ROP impact on
the development of the region, and the situation
of the different groups of beneficiaries, e.g.
the competitiveness of enterprises. Instead of
actual answers to these questions, reports often
present less valuable content: a description
of changes that have occurred in the region
without demonstrating their connection to
ROP intervention, subjective opinions of the
beneficiaries on the effects of their projects,
expert opinion not supported by any data.
Poor quality of data analysis and conclusions.
In most studies there are significant errors
in data analysis, e.g. instead of the required
quantitative analysis only selected cases
are discussed, the research subject is only
described and not evaluated, overall changes

in regional economy are confused with ROP
impact, opinions derived from interviews are
not confronted with or supplemented by other
sources, the effectiveness of different support
forms is confused with the preferences of the
beneficiaries.

- Scarce and inadequate data, particularly the
shortage of official statistics. Data needed for
ROP evaluation are often not collected at all,
collected only partially, or provided with a very
long delay.

- Low competence of evaluators. Respondents in
region IT argued that research teams often did
not have enough capacity to prepare a valuable
evaluation report. In region I it was said that
the problem of insufficient competence and
low commitment of evaluators occurred not
in individual cases but, to a lesser or greater
extent, virtually all studies.

- Research methodologies are not relevant to
evaluation goals. Noted errors include: esti-
mating ROP impact on the development
of tourism based on the CATI with tourist
projects beneficiaries, estimating additional
complementarity effects based on the ITT with
beneficiaries, no analysis of application funds,
too small samples in quantitative analyses,
missing counterfactual approach, replacing
data analysis with survey questions.

- Difficulties with the study’s timing. In many
cases, evaluation findings were available too
late to be used. On the other hand, a major
portion of research on ROP effects was con-
ducted too early to capture any outcomes of
the intervention’.

- Lack of process approach to ROP evaluation.
In none of the analyzed regions there are any
control procedures, indicators to measure the
quality of implementation and effects of the
evaluation process (goal achievement), and
procedures to introduce modifications in case
of unsatisfactory results of the control.

7 An important factor is the durability of the research
planning and conducting process. Five months on average
pass between the commissioning of a study and receiving
the final report, and that does not include the time needed
to identify the information needs, transforming them into

a research plan and preparing TOR.
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Numerous and repeating divergences between
evaluation reports and the expectations stated in
the terms of reference raise the question why no
effective measures were taken to solve that prob-
lem. Firstly, respondents from the EvU responsible
for commissioning studies and approving reports
do not have the impression that their quality is that
low. Those who complain most are people from the
ROP programming and implementation unit, but
they are not sufficiently engaged in the research
process to react. Secondly, as a part of a bureaucra-
tic administration the EvU concentrates on the
legality of the process more than on its utility. In
most cases, reports meet the formal requirements,
because the missing answers are not marked with
blank pages in the reports. The fact that they
are missing is hidden in pages full of obvious,
irrelevant information. EvUs are overloaded
with work, so they concentrate on what they are
accountable for — producing a certain number of
reports in accordance with the procedures®.

Based on the research model, barriers described
above can be arranged in a logical sequence
of problems resulting from each other, which

ultimately leads to the unsatisfactory level of eva-
luation utilization (Figure 2). Lack of significant
and revealing conclusions is the result of in-
complete reports, which, in most cases, miss
answers to the most interesting but, at the same
time, most difficult questions about the effects of
ROP implementation. Incomplete reports stem
from the lack of relevant data and a low quality
of data analysis. Poor quality of data analysis
may result from both the incompetence of the
evaluators and the mismatch of methodologies
and research objectives.

Along with the similarities — problems in
the evaluation process which are present in all
analyzed regions — there we also noted some
differences that may affect the degree of evaluation
use:

- A positive attitude toward evaluation distin-
guishes department director in region II. This
person believes in the value of evaluation,
which is confirmed by his involvement in the
preparation, implementation and dissemination
of findings of particular studies. The depart-
ment director is a support for the EvU, and

Inappropriate Data Incomplete Obvious
methods shortages reports knowledge
&
Bad o é
timing g 3
Z
o
A 4
Incompetence Low quality Mismatch with Insignificant
of evaluators of data analysis information needs knowledge

|

Lack of monitoring and improvements of evaluation process

Figure 2 Barriers of evaluation use existing in all three regions

8 Tt is important to note th vat the deficiencies of ROP evaluation do not result from a limited budget. All analyzed
regions allocated substantial amounts for evaluation, of which less than a half was actually spent. In most cases,

due to the competition between evaluators, the final price of the study was far below the limit set initially by the

commissioning institution.
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as its representatives declare “he never had to
be convinced that evaluation in important, it
is rather him who convinced others”. In the
other two regions directors rather demonstrate
alack of interest and awareness of the subject,
or even are skeptical, and consider evaluation
just a formal obligation.

Representatives of the ROP management and
implementation units as well as the EvU in
region II demonstrate a better understanding
of a wide range of goals that ROP evaluation
may serve and are aware that evaluation is
actually a management tool.

The explored evaluation subjects fit best the
information needs of the unit managing ROP
in region II. The EvU in that region is also
directly involved in managing ROP, so their
research proposals are actually in line with
the management unit’s needs. As declared by
respondents, the research subjects are always
chosen in close cooperation with the depart-
ment director and the ROP management unit
manager. In the other two regions EvUs are
separated from the management unit and
the latter demonstrates a lack of interest in
identifying evaluation topics. In most cases
in the regions evaluation subjects are selected
independently by the EvU.

The above facts interestingly correspond with
our other observations. The EvU in region
IT is the only one that complains about the
attitude of the public procurement unit in their
organization, claiming that when the terms of
reference are framed their proposals are often
rejected or modified in a way that does not
fit their needs. Respondents from the other
regions do not feel that their needs are not
met, but that might actually mean that their
(knowledge) needs are not clearly specified or
do not exist. Region I, where the process of
identifying information needs was assessed the
worst, is also the one with the most evaluation
reports containing no recommendations, which
may even intensify the impression that from the
very beginning no one expected those studies
to be used.

Regions differ significantly in terms of the
reflection practices — discussions and debates
about evaluation findings, developing specific
solutions and decisions on their basis. In re-

gion IT such actions are taken at several stages:
when the preliminary results are received and
discussed with ROP managers, at the meeting
of the Evaluation Steering Group, and when
the recommendation table — stating which
recommendations are to be adopted, how, when,
and who is responsible for that — is prepared.
At the same time, in region I evaluation users
admit that they do not discuss implications of
the evaluation findings.

Similar differences can be observed with regard
to recommendation management. A good
practice of region II comprises determining
how a recommendation can be used via dia-
logue between the EvU and evaluation users.
Next, the regional board adopts a formal de-
cision on the recommendation’s use which
is binding for the whole institution. The re-
commendation implementation process is mo-
nitored, and information is submitted to the
ROP Monitoring Committee and the Eva-
luation Steering Group. At the other extreme is
region I, where recommendation management
in fact does not exist. Use depends on an
individual decision of a particular user. Neither
the department director nor the regional board
are interested in this process or informed about
it. An interviewed EvU representative ad-
mitted that he was not in favor of monitoring
recommendation implementation.
Collaboration and supervision of the research
team in regions II and III take the form of:
meetings prior to the preparation of the metho-
dology report, control of the reliability of the
data collection process (including contacting
random respondents, observations of FGI).
In region I an EvU representative admitted
that he did not control contractors in any way
because of time shortages. This difference in
approach corresponds with staffing shortages,
which are most noticeable in region I.
Activities building the evaluation culture are
conducted only in region II. Trainings on
evaluation were organized there for all MA
employees, MC and beneficiaries, at the
beginning of the ROP implementation cycle.
The ESG operating only in this region is also
ameans of developing evaluation capacity. Some
of the evaluation findings were presented to
a regional parliament commission.
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Figure 3 Factors supporting evaluation use in region 11

- The credibility of recommendations and their
coherence with evaluation conclusions are again
the highest rated in region I1. A negative view
of this aspect in region I resulted from data
analysis as well as subjective feelings of the
respondents.

The fact that all differentiating elements have
been positively evaluated in one region, and
negatively in the others, leads to the supposition
that these factors may be linked. The positive
attitude of the management seems to improve
the quality of the evaluation process. It ensures
a better match between research subjects and the
MA’s information needs, facilitates a debate on the
possible use of the findings and recommendation
management (Figure 3). On the other hand,
it has to be stressed that coherence between
information needs and evaluation subjects and
solid supervision of the contractors does not
guarantee a decent quality of the final reports
(crossed arrows in Figure 3). Reports do not meet
evaluation users’ expectations to more or less the
same extent in all three regions.

It is not clear how the favorable attitude of the
management and its positive consequences influ-

ence the actual use of evaluation (question marks
in Figure 3). As mentioned above, evaluation use
is insufficient in all three regions. However, in the
case of region I, where the evaluation process is
plainly of higher quality, evaluation use is better.
This applies particularly to the conceptual use. It
can, therefore, be assumed that a positive attitude
toward evaluation, commitment to the process
of analyzing the potential use of findings (and,
above all, the awareness of those findings), and
systematic monitoring of the recommendation
implementation process, facilitates or is even
a necessary condition of taking advantage of
valuable evaluation reports when they are provided.

Conclusions

Evaluation use in the process of managing
ROPs in three analyzed Polish regions is clearly
disappointing. A large number of conducted
studies led only to minor modifications of the
implementation process. Evaluation does not
support any strategic decisions, although such
decisions are made. As some of the MA repre-
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sentatives admit, current benefits of evaluation

do not justify the costs associated with it.

A direct and common cause of this situation is
the poor quality of evaluation studies. Knowledge
resulting from evaluation is usually obvious,
insignificant, concerning minor issues that users
are familiar with before the study begins. Reports
are incomplete, they lack answers to some of the
key research questions. Low quality of evaluation
studies results from other problems, such as the
incompetence of evaluators and inappropriate
research methodologies.

Importantly, the problems described above —
evaluation studies not fulfilling information needs,
unreliable (due to inappropriate methodologies),
obvious and insignificant conclusions — exist in
all 16 Polish regions, which has been revealed by
an analysis of a representative sample of 71 ROP
evaluation studies (30% of studies completed in
2007-2012) (Kupiec, 2014b). This is a reason to
suspect that insufficient evaluation use is very
likely the case in all regions.

This research dealt with the details of the
evaluation production process. As a consequence, it
did not focus on a wider political and administra-
tive context, which is ridden with a number of
problems that may be behind the barriers to
evaluation use identified above:

1. The first is the typical organizational culture
of Polish administration in which still a per-
ception of evaluation as a formal obligation is
popular. It is notable that more than 10 years
after joining the EU there are still no signs of
disseminating the evaluation practice from CP
to any domestic policy domain. Instead of ev-
idence-based decisions, intuitive and arbitrary
decisions dominate (Zybala, 2012). Two case
studies showed that important decisions con-
cerning ROP budget allocation were made
against evaluation findings or with evalua-
tion used only in a symbolic way?’.

2. The administration is interested in preserving
the status quo (Mazur, 2014). Decisions once
taken stiffen (Mazur, Olejniczak, 2012) and
evaluation is rather used to justify and con-
firm than to question them.

% In region II a study was conducted only to justify
earlier decisions.

3. Another reason is the lack of acceptance for
failures in the EU and Polish administration.
The pressure is on accountability, narrowly
defined efficiency and predictability (Mazur,
Olejniczak, Ploszaj 2013). Leaving no space
for errors means also no space for experiment-
ing, testing, evaluating, learning.

4, In the context of CP, this leads to the situa-
tion where regional authorities have an inter-
est in presenting the ROP programming and
implementation process in as positive a light
as possible. The national government and
the European Commission have no reason to
deny it and question the success of structur-
al funds. Therefore, there is little motivation
for an evaluation process to be effective, able
to highlight serious problems and propose sig-
nificant corrections.

The the political and administrative context
outlined leaves one with little hope that regional
authorities might become interested in improving
the ROP evaluation system. Yet the question about
how it could be done is still worth consideration.
The easiest and the most straightforward answer
would be removing the identified evaluation
use barriers. EvUs must refocus from report
production to valuable knowledge production.
One of the options to consider is reducing the
number of commissioned studies. EvUs could
then expect more from themselves (spend more
time on identifying information needs, decid-
ing on the research scope and methodology,
supervising the contractor and disseminating and
debating evaluation findings) and evaluators (not
accepting reports based on poor data analysis or
missing answers to key questions). A promising
alternative for the “production of new studies” is
meta-evaluation. It helps to develop evaluation
capacity by identifying strengths and weaknesses
in the current evaluation practice (Stufflebeam,
2001). By combining information from multiple
studies, meta-evaluations may also serve as a more
reliable and convincing base for decisions than
a single evaluation (Cooksy, Caracelli, 2005). The
broader and long-term goal should be to develop
a comprehensive evidence-based policy approach of
which evaluation is only one of core competencies
along with: forward & outward looking, innovative
and creative, using evidence, inclusive, joined up,
reviews, lessons learnt (Office, 1999).
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Wykorzystanie ewaluacji i jego mechanizmy w zarzadzaniu
regionalnymi programami operacyjnymi w polskich wojewédztwach

Artykul omawia stabo dotychczas rozpoznang kwesti¢ wykorzystania ewaluacji w regionalnych programach
operacyjnych wdrazanych przez polskie wojewédztwa. Analize problemu poprzedzilo zalozenie, iz ewaluacja jest
dlugofalowym procesem produkujacym strumieri wiedzy wspierajacej zarzadzanie programem na wszystkich je-
go etapach. Na potrzeby badania zrealizowano trzy studia przypadkéw — programéw regionalnych, instytucji ni-
mi zarzadzajacych i 44 ewaluacji zrealizowanych przez nie w latach 2007-2012. Wyniki wskazujg na niski poziom
wykorzystania ewaluacji, skutkujacego jedynie drobnymizmianami w procesie wdrazania. Bezposrednimi barierami
wykorzystania ewaluacji okazaly sie: niska jako$¢ badani, oczywiste i malo znaczace wnioski, brak odpowiedzi na kluc-
zowe pytania badawcze. Te z kolei wynikaly z: braku kompetencji ewaluatoréw oraz niewlasciwej metodyki badar.

Stowa kluczowe: wykorzystanie ewaluacji, ewaluacja programu, regionalne programy operacyjne, polityka spéjnosci.
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Wybér tekstow klasycznych

David Harvey

Od menedzeryzmu do przedsi¢biorczosci:
transformacja procesu rzadzenia miastami w péznym kapitalizmie
zwprowadzeniem Boba Jessopa

W biezacym wydaniu kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne prezentujemy artykul Davida Harveya, od 40 lat naj-
cze¢sciej cytowanego specjalisty w dziedzinie geografii spoleczno-ekonomicznej (znanej tez jako geografia cztowie-
ka). Prezentowana praca znakomicie ilustruje odrebne, stanowiace znak firmowy autora, podejscie oparte na ,histo-
rycznym materializmie geograficznym” do krytyki zaréwno ekonomii politycznej, jak i szerszej grupy stosunkéw
panujacych w spoleczeristwach kapitalistycznych od skali mikro do skali globalnej, w tym, w szczegélnosci, tych na
poziomie miast. Stanowi ona réwniez prowokujacy do myslenia komentarz do zmieniajacego si¢ charakteru zarza-
dzania miastami w epoce przejscia od ery fordowskiej w krajach kapitalistycznych po obu stronach Atlantyku, z ty-
powg dla niej spiralg nieustannego wzrostu opartego na masowej produkcji i masowej konsumpcji, wspieranej przez
keynesowskie paristwo opiekuricze, ku postfordowskiej gospodarce naznaczonej ,elastycznym” rezimem akumula-
¢ji oraz rosngcg integracjg rynkéw swiatowych. Tej zmianie towarzyszy presja wywierana na miasta, regiony i naro-
dy, by ograniczaly zakres pomocy spolecznej oraz konkurowaly z innymi miastami, regionami i narodami o zyskow-
ne inwestycje na rynku §wiatowym. Jak wskazuje tytul artykulu, zmiana ta objeta takze odejscie od menedzeryzmu
miejskiego (rozumianego jako §wiadczenie przez biurokracje ustug majacych na celu poprawe warunkéw zycia w da-
nej jurysdykeji, z duzg rolg odgrywang przez wladze) do przedsigbiorczosci miejskiej (bardziej zorientowanej na ry-
nek strategii dzialari na rzecz pobudzenia wzrostu, z kluczowg rola firm prywatnych, organizacji pozarzadowych
i partnerstw publiczno-prywatnych).

David Harvey urodzit si¢ 31 pazdziernika 1935 r. w hrabstwie Kent (Anglia). Obecnie zajmuje stanowisko hono-
rowego profesora antropologii i geografii w Osrodku Studiéw Podyplomowych (Graduate Center), City University
of New York (CUNY). Ukoriczyt szkote érednig dla chtopcéw w Gillingham (hrabstwo Kent), a nastepnie uzyskat
dyplom licencjata (1957) i stopieri doktora (1962) w St John’s College na Uniwersytecie Cambridge. Prace doktor-
ska, utrzymang w dominujacym wtedy w Wielkiej Brytanii regionalno-historycznym nurcie dociekari w geogra-
fii, poswigcil produkeji chmielu dla branzy piwowarskiej w swoim rodzinnym hrabstwie w XIX w. Zwrécil w niej
uwage na zwigzki migdzy uwarunkowaniami produkcji rolnej, londyniskimi rynkami kredytowymi, handlem z ko-
loniami oraz innymi aspektami wymiany handlowej, ktére pézniej okreslit mianem ,obwodéw cyrkulacji kapita-
tu”. Zainteresowania Harveya historig na krétko zeszly na dalszy plan, gdy stal sie zwolennikiem ,naukowego” po-
dejécia do geografii jako ilosciowej, pozytywistycznej nauki przestrzennej (zob. Harvey 1969). Powrécit do nich na
dobre na poczatku lat siedemdziesigtych w petnych pasji filipikach przeciwko przykiadom razgcej niesprawiedliwo-
$ci spolecznej, rasizmu i wyzysku w Baltimore (stan Maryland, USA), gdzie przyjal propozycje pracy w charakterze
wyktadowcy na Wydziale Geografii i Inzynierii Srodowiska na Johns Hopkins University.

Harvey zainteresowal si¢ szczegolnie dynamika transformacji miast, w tym powstawania gett, oraz zwigzkow tere-
néw zurbanizowanych z procesem akumulacji kapitalu zaréwno z perspektywy historycznej, jak i wspélczesnie. Wiele
analiz zawartych w prezentowanym tu artykule opiera si¢ na jego badaniach prowadzonych w Baltimore, lecz autor
uzupelnil je wnioskami ptynacymiz przemian zachodzacych w innych miastach §wiata anglojezycznego. Starajac si¢
zrozumie¢ i wyjasnic istot¢ funkcjonowania miast i codziennego zycia w skupiskach zurbanizowanych, zaintereso-
wal si¢ réznorodnymi dyscyplinami, w tym sztuka, naukami humanistycznymi oraz spolecznymi. Zainteresowania
te szly w parze z jego zaangazowaniem w radykalne, marksistowskie podejscie do geografii, ktére zapoczatkowal
w latach siedemdziesigtych. Za uwiericzenie tych prac mozna uzna¢ wydanie w 1982 r. jednej z najlepszych ksigzek
autora — The Limits To Capital (Granice kapitatu), ktéra zastuguje na szczegdlng uwage ze wzgledu na rozwazania
poswigcone przestrzennej dynamice akumulacji kapitatu (zob. tez Jessop 2004, 2006 oraz Castree, Gregory 2006).
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Po obronie pracy doktorskiej na Uniwersytecie Cambridge Harvey przez rok piastowal stanowisko adiunkta na
Uniwersytecie w Uppsali Szwecji (1960-1961), po czym przyjal stanowisko wyktadowcy geografii na Uniwersytecie
w Bristolu (1961-1969), gdzie, jak wspomnialem, zainteresowal si¢ ,,aspektem przestrzennym” tej dyscypliny. Nastepnie
udat si¢ na drugg strong¢ Atlantyku, gdzie jako profesor nadzwyczajny Johns Hopkins University (1969-1973) walnie
przyczynil si¢ do rozwoju radykalnej geografii marksistowskiej. Baltimore bylo wtedy gleboko podzielonym mia-
stem, a Harvey stal si¢ zwolennikiem ruchu ,,Prawo do miasta”, bojownikiem zaangazowanym w walke o sprawied-
liwos¢ spoleczng, co znalazlo odzwierciedlenie gléwnie w udziale w ruchach spolecznych, robotniczych i studen-
ckich. Z tamtego okresu pochodzi jego ksiazka Social Justice and the City (Sprawiedliwo$¢ spoleczna i miasto) (1973).
Stwierdzil w niej, ze geografom nie wolno bagatelizowaé¢ panujacego w miastach ubéstwa i jego nastgpstw ani tym
bardziej trzymac si¢ na uboczu, udajac obserwatoréw z pretensjami do naukowego obiektywizmu.

W latach 1987-1993 byt profesorem geografii (w Katedrze im. Halforda Mackindera) na Uniwersytecie
w Oksfordzie, gdzie aktywnie interesowal si¢ dzialalnoscig zwigzkéw zawodowych i polityka spoleczng. W la-
tach 1993-2001 wrécit do Johns Hopkins University jako profesor. Swoje obecne stanowisko w Nowym Jorku pia-
stuje od 2001 r. Pozostaje aktywnym wykladowca, badaczem i intelektualista §wiatowego formatu, niestronigcym
od wypowiedzi na tematy publiczne. Jest laureatem licznych wyréznien oraz nagréd, piastowal takze stanowi-
sko wizytujacego profesora w wielu instytucjach akademickich. Doktoraty Aonoris causa nadaty mu uniwersytety
w Roskilde (Dania), Buenos Aires (Argentyna), Uppsali (Szwecja), Ohio State University (USA), Lund (Szwecja),
Kent (Wielka Brytania) i w Bristolu (Wielka Brytania). Wsréd innych nagréd, jakie otrzymal, znajduje si¢ Ztoty
Medal im. Andersa Retziusa szwedzkiego Towarzystwa Antropologii i Geografii, Medal Patrona Krélewskiego
Towarzystwa Geograficznego i Miedzynarodowa Nagroda im. Vautrina Luda w Dziedzinie Geografii (Francja). Od
1998 r. zalicza si¢ w poczet cztonkéw British Academy, a dziewig¢ lat pézniej wybrano go do American Academy
of Arts and Sciences.

Doswiadczenia Harveya w Baltimore przyczynity si¢ do jego zwrotu ku radykalnej, marksistowskiej wersji mate-
rializmu historycznego w geografii. Interwencje USA od 2001 r. w Afganistanie, Iraku i w innych krajach wywotaly
jego oburzenie, ktéremu dal upust w New Imperialism (Nowy imperializm) (2003) i.4 Brief History of Neoliberalism
(Krotka historia neoliberalizmu) (2005). W pierwszej z nich wyjasnial militarystyczne sktonnosci USA w katego-
riach kryzysu kapitalizmu w tym kraju, a w drugiej interpretowal neoliberalizm jako ofensywe burzuazji przeciw-
ko klasom podporzadkowanym. Cze¢$¢ jego najnowszych prac znalazla podsumowanie w rocznym cyklu wyktadéw
poswieconych Kapitatowi Karola Marksa! oraz w diagnozach przyczyn obecnego kryzysu gospodarczego i finan-
sowego (Harvey 2010a i b, 2013, 2014).

Przechodzac do meritum artykufu zamieszczonego w biezacym numerze Zarzgdzania Publicznego nalezy przy-
pomnieé, ze kryzys fordyzmu atlantyckiego wzbudzil duze zainteresowanie naukowcéw i politykéw kwestiami zy-
cia w miastach, przejawami kryzysu w przemysle oraz nast¢pujacej po nim strategicznej reorientacji kierunkéw dzia-
tan w gospodarce. Jednym z wyrazéw tego zainteresowania s wiasnie badania Davida Harveya. W swoim artykule
przytacza on trzyelementowg definicje tego zjawiska, na ktérej zresztg i ja opieram swoje prace. Po pierwsze, przed-
sigbiorcze miasto wdraza innowacyjne strategie zmierzajace do utrzymania lub zwigkszenia wlasnej konkurencyj-
nosci gospodarczej wobec innych miast i przestrzeni gospodarczych. Po drugie, strategie te wyplywaja z analizy
aktualnych okolicznosci, majg charakter refleksyjny, sa mniej lub bardziej klarownie sformutowane, a takze aktyw-
nie realizowane. I po trzecie, zwolennicy tej orientacji przyjmujg charakterystyczny dyskurs: odnosza si¢ do swoich
miast jak do przedsi¢biorczych organizacji, a w dziataniach marketingowych wykorzystuja hasta odwolujace si¢ do
przedsiebiorczosci (Jessop, Sum 2000).

Jak zauwaza Harvey w uwagach wstepnych, a nastgpnie ilustruje przyktadem Zwigzku Hanzeatyckiego i wlo-
skich miast-paristw, miasta od dawna s3 motorem tworzenia bogactwa, rozwoju politycznego i kulturalnego, a wiec
w tym sensie mozna je okresli¢ jako przedsiebiorcze. Jednak ta dlugoterminowa perspektywa historyczna pomija spe-
cyficzng role odgrywana przez przedsigbiorcze miasta w akumulacji kapitatu, zwlaszcza tam, gdzie badanie proce-
s6w urbanizacyjnych prowadzono bez uwzgledniania zmian gospodarczych i spolecznych. Harvey pragnie zaradzi¢
temu ograniczeniu, odwolujac si¢ do systematycznej rekonstrukeji czasoprzestrzennej dynamiki akumulacji kapita-
tu (Harvey 1982), ktéra dostarcza systematycznych powigzan migdzy podstawami teorii Marksa zaprezentowanymi
we wszystkich trzech tomach Kapitalu i ich emanacjg w rzeczywistosci w postaci nieréwnomiernoéci zmian geogra-
ficznych oraz przeplywéw finansowych. Z drugiej strony, jak zauwaza Harvey w prezentowanym artykule, procesy
urbanizacyjne wplywaja na ksztalt i uwarunkowania akumulacji kapitatu.

Wtasnie w tym miejscu analiza Harveya nabiera koloréw. Autor dostrzega przejicie od miejskiego menedzery-
zmu (tzn. hierarchicznego zarzadzania przestrzenia miejska i odgérnym §wiadczeniem ustug) w latach szesédziesia-
tych do miejskiej przedsiebiorczosci (tzn. aktywnego zaangazowania w rozwdj gospodarczy) w latach siedemdziesia-
tych XX w. Wigze si¢ to z wprowadzeniem nowego, przyjaznego rynkom sposobu rzadzenia, ktéry jednak wymaga

! Dostepne w internecie m.in. pod adresem https://www.youtube.com/watch?v=gBazR59SZXk (przyp. ttum.).
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od paristw i partnerstw publiczno-prywatnych tworzenia warunkéw dla firm poszukujacych wyzszych zyskéw po-
przez to, co Joseph A. Schumpeter (1934) nazwatl ,nowymi kombinacjami” lub innowacjami. Schumpeter przedsta-
wil pie¢ sposobéw rozumienia innowacji w normalnej dziatalnosci gospodarczej:

(1) wytworzenie nowego produktu — tzn. dobra nieznanego wczesniej konsumentom — lub wprowadzenie na ry-
nek towaru o nowych wiasciwosciach, (2) wprowadzenie nowej metody produkeji jeszcze praktycznie niewyprébo-
wanej w danej dziedzinie przemystu, ktéra weale nie musi by¢ oparta na nowym odkryciu naukowym, moze takze
polegaé na nowym komercyjnym zastosowaniu danego towaru, (3) otwarcie nowego rynku, czyli takiego, na ktérym
dany rodzaj krajowego przemystu uprzednio nie dzialal i to bez wzgledu, czy rynek ten istnial wezesniej, czy tez nie,
(4) zdobycie nowego Zrédta surowcéw lub pétfabrykatow i to niezaleznie od tego, czy zrédlo juz istniato, czy tez mu-
siato dopiero zostac stworzone, (5) wprowadzenie nowej organizacji w jakiej$ dziedzinie przemystu, np. stworzenie
monopolu badz jego ztamanie (Lim 1990, s. 215, podsumowanie uwag Schumpetera 1934, s. 129-135).

Przez analogi¢ mozna wyréznic¢ pie¢ analitycznie odmiennych (lecz zapewne empirycznie czgsciowo si¢ pokrywa-
jacych) obszaréw, w ktérych innowacje stricte gospodarcze i/lub majace wptyw na te dziedzing dziatalnosci cztowie-
ka moga wystgpowac w odniesieniu do formy i funkcjonowania miast. Obszary te obejmuja: (1) tworzenie nowych
rodzajéw miejsc lub przestrzeni miejskich stuzacych do produkcji, obstugi, pracy, konsumpcji, zamieszkania itp.,
(2) nowe metody produkcji miejsc lub przestrzeni w celu tworzenia lokalnych przewag konkurencyjnych w dziedzi-
nie wytwarzania towaréw/ustug lub innych dziatari na terenach miejskich, (3) otwieranie nowych rynkéw poprzez
marketing miast w nowych dziedzinach i/lub modyfikacje przestrzennego podziatu konsumpcji poprzez poprawe
jakosci zycia mieszkancéw, oséb dojezdzajacych do pracy lub turystéw, (4) znajdowanie nowych zrédet dostaw w ce-
lu zwigkszenia przewagi konkurencyjnej, np. poprzez wspélzawodnictwo o utalentowanych imigrantéw lub nowe
zrédla finansowania, oraz (5) zmiany lub przedefiniowanie hierarchii miejskiej i/lub zmiany miejsca danego mia-
sta tej hierarchii. Kazda z tych form dzialalnosci mozna postrzega¢ jako przejaw innowacyjnosci i przedsigbiorczo-
$ci w sensie schumpeterowskim, co wiecej, kazdy z wytyczonych cel6w moze stanowi¢ podstawe dla jasno okreslo-
nych strategii dzialari miast.

Powyzsze ujecie problemu odpowiada analizie Harveya opisujacej przejscie od miejskiego menedzeryzmu do
miejskiej przedsiebiorczosci. Badacz bardziej opisowo niz analitycznie nawiazuje do niektérych sposréd wyzej wy-
mienionych rodzajéw innowacji, a takze zauwaza, jak podkreslat Schumpeter, ze innowacyjno$¢ i przedsiebiorczos¢
tworzg swego rodzaju ruchomg bieznie, na ktérej na wszelkie korzysci plyngce z innowacji czyhaja konkurenci — in-
ne firmy lub, jak tutaj, miasta nasladujace pionieréw, co prowadzi do seryjnego powielania tych samych rozwiazan
w postaci parkéw naukowych, gentryfikacji, miejsc wypoczynku, osrodkéw kulturalno-rozrywkowych, galerii han-
dlowych, inwestycji w obszary nabrzezne itd.

Jezeli chodzi o wezesniejsze prace Harveya poswigcone sprzeczno$ciom i kryzysom targajacym kapitalizmem,
badacz interpretuje te zmiany jako dorazne rozwigzania przestrzenne w odpowiedzi na kryzysy. Wezesniej pisal,
ze ,kapital musi tworzy¢ trwale miejsca w przestrzeni (lub krajobrazy) niezbedne do wtasnego funkcjonowania na
pewnym etapie swojej historii tylko po to, by je pézniej zniszczy¢ (i zdeprecjonowaé znaczng czg¢é¢ zainwestowane-
go w nie kapitalu), robigc miejsce dla nowych ,poprawek przestrzennych” (tzn. innych miejsc i regonéw umozliwia-
jacych wznowienie akumulacji kapitatu)” (2001, s. 25; zob. 1996, s. 6). Kolejnym cyklom poprawek przestrzennych
sprzyjaja oczywiscie innowacje w zakresie infrastruktury materialnej i spotecznej, lecz ich konkretna forma zmie-
nia si¢ w zaleznosci od tego, czy kapital prébuje wdraza¢ poprawki w celu przezwyciezenia nadprodukeji (nowe ryn-
ki), przeciwdziatania przeludnieniu, uzyskania dostgpu do nowych surowcéw czy tez uporania si¢ ze zlokalizowana
nadmierng akumulacja (nowe mozliwosci inwestycyjne) itd. (1982). W przypadku przedsigbiorczosci miejskiej ob-
serwujemy przeplyw kapitalu w ramach miast i regionéw oraz pomig¢dzy nimi w poszukiwaniu nowych mozliwo-
$ci tworzenia zyskéw przez modyfikacje terenéw zurbanizowanych, a takze zwigkszenie konkurencyjnosci obsza-
réw miejskich, co réwniez wymaga niszczenia kapitatu i przestrzeni. To samo zjawisko mozna oczywiscie dostrzec
w gigantycznych modyfikacjach przestrzeni, jakie mialy miejsce po upadku bloku sowieckiego oraz przejscia od so-
cjalizmu panistwowego do réznych rodzajéw ustroju kapitalistycznego.

Rozbudowujac swojg analiz¢, Harvey przedstawia wstepny opis kryzysu fordyzmu w przestrzeniach miejskich,
wyjasnia przestanki stojace za podejmowanymi przez miasta dzialaniami sprzyjajacymi rozwojowi przedsigbiorczo-
§ci, a takze krytycznie ocenia (ograniczone) powodzenie wdrazanych strategii. Co bardziej istotne, zwraca réwniez
uwage na dystrybucyjne nastepstwa tych ostatnich w skali miast oraz w szerszej perspektywie przestrzennej. Wiaze
sie to z kolei z analizg intereséw klasowych i przymierzy zawiagzywanych w celu promowania rozwoju miast opartego
na przedsigbiorczosci. Prezentowane tu argumenty nawigzujg do jego analiz rozwinigtych pézniej w Brief History of
Neoliberalism (Krétkiej historii neoliberalizmu) (2005) napisanej mniej wigcej 20 lat pézniej, gdy zaleznosci migdzy
miejskg przedsiebiorczoscig i szerszym projektem neoliberalnym staly si¢ bardziej widoczne. Nie chodzi tu jednak
o dopatrywanie si¢ bezposrednich zwiazkéw przyczynowych migdzy nimi, lecz o to, ze miejska przedsiebiorczo$¢
zostaje wlaczona do projektu neoliberalnego, ktérego réznorodni zwolennicy wykazujg wprost niesamowite zdol-
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nosci do promowania roli sit rynkowych i adaptowania ich do coraz to nowych dziedzin dziatalnosci czlowieka, do
reorganizacji rzadéw, styléw rzadzenia oraz przekonywania ogélu spoteczeristwa do swoich racji.
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Department: Sociology
Lancaster University
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Od menedzeryzmu do przedsi¢biorczosci:
transformacja procesu rzadzenia miastami w péznym kapitalizmie

W ostatnich latach proces rzagdzenia (governance) miastami coraz bardziej koncentruje si¢ na poszukiwaniu no-
wych sposobéw pobudzania rozwoju lokalnego oraz wzrostu zatrudnienia. Tego rodzaju wiara w przedsigbiorczo§é
kontrastuje z praktykami zarzadzania z weze$niejszych dekad, ktére skupialy sie przede wszystkim na $wiadcze-
niu ustug, budowie obiektéw uzytecznosci publicznej oraz zapewnianiu réznego rodzaju udogodnien mieszkaicom
miast. W niniejszym artykule autor analizuje kontekst przejscia od menedzeryzmu do przedsigbiorczosci, wskazuje
na mechanizmy konkurencji migdzy miastami ksztaltujace uzyskiwane przez nie wyniki, a takze na okreslone od-
dziatywania makroekonomiczne. Przyjete przez niego podejscie umozliwia dokonanie glebszej analizy zwigzkéw
zachodzgcych migdzy zmiang polityk i rozwojem gospodarczym w czasach charakteryzujacych si¢ znaczng niesta-
bilnoscig gospodarcza i polityczng.

Stowa kluczowe: rzgdzenie miastami, rozwdj lokalny, konkurencja migdzy miastami, akumulacja kapitalu, kapita-

listyczne stosunki spoleczne.

W ciggu ostatnich 20 lat moje zainteresowania
akademickie obejmowaly analizg¢ roli urbanizacji
w przebiegu zmian spolecznych, w szczegélnosci
w warunkach kapitalistycznych stosunkéw spo-
tecznych i akumulacji kapitatu (Harvey 1973,
1982, 1985a, 1985b, 1989b). Przedsiewziecie to
wymagalo glebszej refleksji nad stymulowanym
przez kapitalizm procesem ksztaltowania si¢
okreslonej geografii historycznej. Zaréwno na
tizyczny, jak i na spoleczny krajobraz urbanizacji
przemozny wplyw wywieraja zdecydowanie kapi-
talistyczne kryteria nakladajace pewne ogranicze-
nia na przyszle §ciezki rozwoju kapitalistycznego.
Oznacza to, ze logika przeptywu oraz akumulacji
kapitalu ksztaltuje procesy urbanistyczne w kapi-
talizmie, a te z kolei ksztaltujag uwarunkowania
akumulacji kapitalu w pézniejszych punktach
czasu i przestrzeni. Innymi stowy, kapitalisci
wplywaja na wlasng geografie historyczna, lecz
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podobnie jak wszyscy inni nie czynig tego w oko-
liczno$ciach historycznych i geograficznych, jakie
sami wybrali, nawet gdy odgrywali wazne, a nawet
kluczowe, zbiorowe role w ksztaltowaniu tychze
okolicznosci. Te dwukierunkows relacje wzajem-
nosci i dominacji (gdzie kapitalistéw, podobnie
jak pracownikéw najemnych, ogranicza to, co
sami stworzyli) najlepiej mozna ujaé teoretycznie
w kategoriach dialektycznych. Wychodzac z tego
zalozenia, staram si¢ dostrzec nowe aspekty pro-
cesu ksztaltowania miast, ktéry jest jednoczesnie
produktem oraz elementem uwarunkowari to-
czgcych si¢ przemian spolecznych w najnowszej
fazie rozwoju kapitalizmu.

Badania roli urbanizacji w dynamice proceséw
spolecznych nie s3 oczywiscie niczym nowym. Co
jakis czas kwestia ta powraca w powaznych deba-
tach, cho¢ cz¢$ciej w odniesieniu do konkretnych
okoliczno$ci historyczno-geograficznych, w kté-
rych z takich czy innych wzgledéw szczegdlnie
wazng role odgrywa urbanizacja oraz miasta jako
takie. Wplyw miast na powstanie cywilizacji od
dawna stanowi przedmiot dyskusji, podobnie jak
pelnione przez nie funkcje w starozytnej Grecji
i Rzymie. Toczg si¢ spory na temat znaczenia
miast w procesie przejscia od feudalizmu do
kapitalizmu, dzi¢ki czemu w minionych latach
powstala bardzo obszerna i odkrywcza literatu-
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ra przedmiotu. W analogiczny sposéb mozna
dyskutowaé nad wplywem urbanizacji na roz-
wéj przemystu, kultury i polityki w XIX wieku,
a takze nad péZniejszym przejmowaniem kapi-
talistycznych stosunkéw spolecznych przez kraje
mniej rozwinigte (w ktérych obecnie znajduje si¢
wiele sposréd najszybciej rozwijajacych sie miast
na $wiecie).

Zbyt czgsto jednak analize procesu urbaniza-
cji oddziela si¢ od zmiany spolecznej i rozwoju
gospodarczego, zupelnie jakby mozna je bylo
traktowac jak zjawiska przygodne czy produkty
uboczne wazniejszych, bardziej fundamentalnych
zmian spolecznych. Niekiedy sugeruje sie, ze
kolejne rewolucje w dziedzinie technologii, sto-
sunkéw przestrzennych, stosunkéw spolecznych,
przyzwyczajeri konsumentéw, stylu zycia itp.,
ktére w tak duzym stopniu wplywaja na historie¢
kapitalizmu, mozna zrozumie¢ bez glebokich
analiz korzeni i natury proceséw urbanizacyjnych.
Podejscie to zwykle przyjmuje sie nie§wiadomie,
wigc fakt ten mozna byloby uzna¢ za grzech
zaniechania, gdyby nie wyrazne antyurbani-
styczne nastawienie dociekan w dziedzinie zmian
ekonomicznych i spolecznych w skali makro.
Takiego podejscia nie mozna zaakceptowac.
Uwazam, ze warto pyta¢, jaka role odgrywaja
procesy urbanizacyjne w procesie do$¢ radykal-
nej geograficznej restrukturyzacji aktywnosci
czlowieka oraz polityczno-gospodarczej dyna-
miki nieréwnomiernego rozwoju geograficznego
w ostatnich czasach.

1. Eksponowanie przedsi¢biorczosci
w rzadzeniu miastami

Na zorganizowanym w Orleanie w 1985 r.
sympozjum spotkali si¢ naukowcy, przedsi¢biorcy
i politycy reprezentujacy osiem duzych miast
w siedmiu rozwinigtych krajach kapitalistycznych
(Bouinot 1987). Zgromadzeni postawili sobie
za cel przeanalizowanie mozliwych kierunkéw
dzialania wladz miast w obliczu powszechne;
erozji bazy gospodarczej i fiskalnej wielu duzych
aglomeracjach §wiata kapitalistycznego. Podczas
sympozjum zarysowal si¢ wyrazny konsensus:
wladze miast powinny si¢ wykazaé znacznie
wicksza innowacyjnoscia i przedsigbiorczoscia,
gotowoscig do podejmowania wszelkich préb

zaradzenia trudnej sytuacji, a tym samym zapew-
nienia lepszej przyszlosci swoim mieszkaricom.
Jedyny punkt sporny dotyczyl tego, jak najlepiej
osiggnaé ten cel. Czy nalezy wspomaga¢ lub
nawet tworzy¢ nowe przedsi¢biorstwa, a jesli
tak, to jakie? Czy walczy¢ o zachowanie, a nawet
przejmowac zagrozone miejsca pracy, a jesli tak,
to ktére? A moze po prostu ograniczy¢ si¢ do
zapewniania infrastruktury, zachet podatkowych,
atrakcji kulturalnych i spotecznych z nadzieja na
wzmocnienie starych i przyciagniecie nowych
form dzialalno$ci gospodarczej?

Powracam do tego sympozjum, poniewaz
uwazam je za symptomatyczne dla reorientacji
podejscia do zarzadzania miastami, ktére mialto
miejsce w ciggu ostatnich 20 lat w rozwinigtych
krajach kapitalistycznych. Méwiac prosciej, ty-
powe dla lat szes¢dziesigtych XX w. podejécie
»menedzerskie”, w latach siedemdziesiatych
i osiemdziesiatych stopniowo ustgpowalo miej-
sca proaktywnej orientacji na przedsigbiorczos¢.
W ostatnich latach, zwlaszcza w rozwinietych
krajach kapitalistycznych, powstal ogélny kon-
sensus co do tego, ze przedsiebiorczos¢ i rozwéj
gospodarczy przynosza miastom znaczne korzys-
ci. Co godne uwagi, konsensus ten wydaje sie wy-
kracza¢ poza granice panstw, a nawet podzialéw
politycznych i ideologicznych.

Przyktadowo, zaréwno Martin Boddy (1984),
jak i Allan Cochrane (1987) zgadzaja si¢, ze od
wezesnych lat siedemdziesigtych wladze lokalne
w Wielkiej Brytanii ,wykazywaly coraz wigksze
zaangazowanie w dzialania na rzecz rozwoju go-
spodarczego bezposrednio zwigzane z produkeija
iinwestycjami”, a zdaniem Garetha Reesa i Johna
Lamberta (1985, s. 179) ,w latach siedemdzie-
sigtych wzrost liczby inicjatyw gospodarczych
samorzgdéw lokalnych stanowil odpowiedz na
zachety kolejnych rzadéw”, majacych na celu
uzupelnienie ogélnokrajowych dzialani na rzecz
zwigkszenia efektywnosci, konkurencyjnosci
i rentownosci brytyjskiego przemystu. David
Blunkett, z ramienia Partii Pracy sprawujacy
przez kilka lat funkcje przewodniczacego rady
miasta Sheffield, niedawno wyrazil aprobate dla
pewnego rodzaju miejskiej przedsigbiorczosci:

Od wezesnych lat siedemdziesiatych, gdy pelne
zatrudnienie wypadlo z listy priorytetéw rzadu, wy-
zwanie to podjety samorzady lokalne. Udzielaly one

89



David Harvey

wsparcia matym firmom, dbaly o $cislejsze powia-
zania miedzy sektorem publicznym i prywatnym,
a takze prébowaly promowaé powstawanie nowych
firm dzigki réznorodnym dziataniom promocyjnym.
W ten sposéb w nieco zmieniony sposéb odgry-
waly w gospodarce tradycyjng rol¢ samorzadéw
brytyjskich: oferowaly zachety w formie dotacji,
pozyczek oraz infrastruktury subsydiowanej ze
§rodkéw publicznych bez konieczno$ci angazowa-
nia inwestoréw w zycie spolecznosci, pragnac przy-
ciggnaé wielkie koncerny przemyslowe i handlowe
poszukujace odpowiednich miejsc do inwestycji.
(-..) Samorzad dzis, tak jak w przesztosci, oferuje
wlasng odmiang przedsigbiorczosci i promocji
przedsigbiorczosci w obliczu ogromnych zmian
gospodarczych i spolecznych, jakie niesie ze soba
rozwdj technologii i restrukturyzacja przemystu

(Blunkett, Jackson 1987, s. 108-142).

W USA, gdzie patriotyzm lokalny i przed-
sigbiorczo$¢ od dawna stanowily wazny element
funkcjonowania obszaréw zurbanizowanych
(zob. Elkin 1987), zmniejszenie doptywu $rod-
kéw tederalnych oraz udzialu miast w podatkach
po 1972 r. (gdy prezydent Nixon zadeklarowat
koniec kryzysu w miastach, dajac tym samym
do zrozumienia, ze rzad federalny nie ma juz
srodkéw na jego rozwiazywanie) doprowadzity
do ozywienia patriotyzmu lokalnego do takiego
stopnia, ze Robert Goodman (1979), opisujac
dzialania wladz stanowych i lokalnych, uzyt okre-
§lenia ,ostatni przedsi¢biorcy”. Obecnie istnieje
juz obszerna literatura poswigcona eksponowaniu
roli nowej przedsigbiorczosci w procesie formu-
fowania polityk miejskich oraz strategii rozwoju
miast w USA (zob. Judd, Ready 1986; Peterson
1981; Leitner 1989).

Jednak przesuniecie akcentéw ku promowaniu
przedsiebiorczosci weale nie przebiega gladko.
Wiele samorzadéw lokalnych w Wielkiej Brytanii
przynajmniej do niedawna nie reagowalo na no-
we mozliwosci i naciski, a w USA przetrwanie
niektérych miast, takich jak Nowy Orlean, nadal
zalezy od redystrybucji srodkéw na szczeblu
tederalnym. Ponadto, uzyskiwane wyniki, choé
jeszcze nie zostaly wlasciwie zapisane ani prze-
analizowane, stanowig oczywiscie mieszaning
sukceséw i porazek ze sporg dozg kontrowersji
co do tego, co wlasciwie nalezaloby uzna¢ za
»sukces” (do tej kwestii powréce w dalszej czgsci
artykutu). Jednak mimo calej tej réznorodnosci,

od poczatku lat siedemdziesigtych XX w. trudno
nie zauwazy¢ podejmowanych niemal wszedzie
préb przejscia od miejskiego menedzeryzmu do
pewnej formy promowania przedsi¢biorczo$ci.
Na uwagg badacza zastuguja zaréwno przyczyny,
jak i nastepstwa tej zmiany.

Panuje powszechne przekonanie, ze przejscie
to zostalo czgsciowo wymuszone trudnosciami
dreczacymi gospodarki kapitalistyczne od pa-
mietnej recesji z 1973 r. Dezindustrializacja,
powszechne i na pozér ,strukturalne” bezrobocie,
oszczednosdci budzetowe zaréwno na poziomie
krajowym, jak i lokalnym w polaczeniu z rosnaca
fala neokonserwatyzmu oraz eksponowanie zalet
racjonalnosci rynkowej i prywatyzacji (raczej
w teorii niz w praktyce) cz¢$ciowo pomagaja
zrozumie(, dlaczego tak wiele wiadz miast repre-
zentujgcych bardzo odmienne opcje polityczne,
dysponujacych bardzo réznymi kompetencjami
prawnymi oraz politycznymi, podazalo w za-
sadniczo bardzo podobnym kierunku. Nacisk na
dzialania lokalne zmierzajace do rozwigzywa-
nia wyzej wymienionych probleméw wydaje sie
réwniez mie¢ wiele wspdlnego z kurczacymi sig
mozliwoéciami panistw narodowych w zakresie
kontrolowania mi¢gdzynarodowych przeplywéw
pieni¢znych. Inwestycje coraz bardziej przybieraja
wiec posta¢ negocjacji migdzy przedstawicielami
dysponentéw kapitatu i wladz lokalnych, ktére
robig, co mogg, by zmaksymalizowa¢ atrakcyjnos¢
reprezentowanego przez siebie miasta i zacheci¢
kapitalist¢ do inwestycji. Z tego samego powodu
miejska przedsi¢biorczo$¢ moze odegra¢ wazng
role w globalnej transformacji dynamiki kapita-
lizmu od modelu fordowsko-keynesowskiego,
polegajacego na akumulacji kapitalu, do modelu
yelastycznej akumulacji” (krytyczna refleksje na
temat tego kontrowersyjnego pojecia proponu-
ja m.in.: Meric Gertler [1988], David Harvey
[1989a], Andrew Sayer [1989], Erica Schoenberger
[1988], Allen Scott [1988] i Erik Swyngedouw
[1986]). W dalszym ciagu artykutu przedstawie
argumenty na poparcie tezy, Ze w ciggu ostatnich
20 lat zmiana sposobu rzadzenia miastami ma
powazne przyczyny oraz nastgpstwa makroe-
konomiczne. I nawet jezeli Jane Jacobs (1984)
ma tylko w polowie racj¢, twierdzac, ze bez
koncepcji miasta nie mozna wlasciwie zrozumie¢
procesu tworzenia bogactwa narodéw, to przej-
$cie z miejskiego menedzeryzmu do miejskiej
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przedsigbiorczosci moze mie¢ daleko idace im-
plikacje dla perspektyw rozwoju miast i wzrostu
gospodarczego w przyszlosci.

Przyktadowo, jezeli miejska przedsigbiorczos¢
(w najszerszym znaczeniu tego pojqcia) jest osa-
dzona w ramach wspéizawodnictwa o sumie
zerowej migdzy miastami o zasoby, miejsca pracy
i kapital, to nawet najbardziej zaprzysiegli i awan-
gardowi socjalisci zostang zmuszeni do uczestni-
ctwa w grze stworzonej przez kapitalistéw oraz
do zaangazowania si¢ w procesy, ktérym prébuja
si¢ oprze¢. Wlasnie ten problem przesladowat
zdominowane przez Parti¢ Pracy wladze miast
w Wielkiej Brytanii (doskonaly opis sytuacji
sporzadzili Rees i Lambert [1985]). Z jedne;
strony, musialy one opracowywac projekty, ktére
umozliwialyby ,wytwarzanie produktéw bezpo-
§rednio zwigzanych z potrzebami ludzi pracy,
w sposéb wymagajacy coraz wyzszych, a nie coraz
nizszych kwalifikacji” (Murray 1983), wiedzac
jednoczesnie, ze znaczna cze¢$¢ ich wysitku péjdzie
na marne, jezeli dany region miejski nie zdota
zapewni¢ sobie wzglednej przewagi konkurencyj-
nej. W odpowiednich okolicznosciach przedsig-
biorczo$¢ miejska, a nawet konkurencja miedzy
miastami moga przyczynié¢ si¢ do powstania
modelu rozwoju o sumie niezerowej. Ten rodzaj
dzialalno$ci z pewnoscig odgrywal kluczows rolg
w rozwoju kapitalizmu w przeszlosci. Pytanie,
czy moze on doprowadzi¢ do postepowych i so-
cjalistycznych przemian w przyszlosci, pozostaje
jednak otwarte.

2. Problemy z konceptualizacja

W badaniach nad omawianym zjawiskiem
niemal od samego poczatku pojawiajg sie trud-
nosci konceptualne. Zacznijmy od powaznego
zagrozenia stwarzanego przez reifikacje miast
w polaczeniu z jezykiem opisujacym proces urba-
nizacji jako aktywny, a nie bierny aspekt rozwoju
polityczno-gospodarczego. W tym ujeciu ,,mia-
sta” stajg si¢ aktywnymi podmiotami, chociaz
w rzeczywistoéci sg po prostu przedmiotami.
Urbanizacje winno si¢ raczej postrzegac jako
proces spoleczny osadzony w przestrzeni, w kté-
rego przebiegu szeroka gama réznych podmiotéw
o bardzo réznych celach i programach dzialania
wchodzi ze sobg w interakcje za posrednictwem

okreslonej konfiguracji wzajemnie zazgbiajacych
si¢ praktyk przestrzennych. W spoleczeristwie
klasowym, jakim jest kapitalizm, te praktyki maja
okreslona tres¢ klasows, co nie znaczy, ze wszyst-
kie mozna interpretowaé w ten sposéb. Wielu
naukowcéw wykazalo, ze praktyki przestrzenne
mogg nabywac i nabywajg tresci odnoszace si¢ do
plci, rasy oraz cech biurokratyczno-administracyj-
nych (by wymieni¢ tylko jeden podzbiér waznych
mozliwosci). Lecz w kapitalizmie hegemonem
pozostaje szeroka gama klasowych praktyk po-
wigzanych z obrotem kapitalem, z odtwarzaniem
stosunkéw klasowych oraz wplywéw klasy pra-
cujacej, a takze z konieczno$cig kontrolowania
tych wplywéw.

Trudnos¢ polega na znalezieniu podejscia
badawczego umozliwiajacego analizowanie wza-
jemnych relacji mi¢gdzy procesem i przedmiotem
bez wpadania w pulapke niepotrzebnej reifi-
kacji. Przestrzennie osadzony zbiér proceséw
spolecznych, ktére nazywam urbanizacja, wy-
twarza niezliczone artefakty — systemy form,
przestrzeni i zasobéw zorganizowanych w cha-
rakterystyczne uklady przestrzenne. Wszelkie
dzialania spoleczne muszg uwzglednia¢ istnie-
nie tych artefaktéw, poniewaz wiele proceséw
spolecznych (np. dojazdy do pracy) stanowi ich
namacalne uzewnetrznienie. Urbanizacja narzuca
takze pewne rozwigzania instytucjonalne, formy
prawne, systemy polityczne i administracyjne,
hierarchie wladzy i im podobne. One réwniez
nadaja ,miastu” zobiektywizowane cechy mogace
zdominowa¢ codzienne praktyki i ogranicza¢
kierunki dzialania na przyszlos¢. Wreszcie na
$wiadomos¢ mieszkancéw miast wplywaja wspol-
ne doswiadczenia, z ktérych rodzg sie percepcje,
sposéb odczytywania symboli oraz aspiracje. We
wszystkich tych wymiarach mamy do czynienia
z nieustannym napieciem miedzy forma i proce-
sem, migdzy przedmiotem i podmiotem, miedzy
czynnoscia i rzecza. Odmawianie roli i wplywéw
obiektyfikacji — procesowi, w ktérego przebiegu
tworzone przez nas rzeczy powracaja do nas jako
rézne formy dominacji — byloby réwnie glupie,
jak przypisywanie tym rzeczom zdolnosci do
podejmowania dzialani spolecznych.

Dynamika stanowi nieodrodng ceche kapita-
lizmu, wigc ,rzeczy” nieustannie poddawane sa
przeksztalceniom, dzialania nieustannie wymy-
kajg si¢ poza ustalone granice form, a uwazane za
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obiektywne cechy miasta z zasady sg niestabilne.
Wplyw kapitalizmu jest tak doglebny, ze same
pojecia urbanizacji i ,miasta” réwniez tracg sta-
bilnos¢ — i to weale nie z powodu nieprecyzyjnej
definicji tych pojeé, lecz wlasnie dlatego, ze maja
one za zadanie odzwierciedla¢ zmieniajace si¢ re-
lacje miedzy forma i procesem, miedzy czynnoscia
i rzeczg, miedzy podmiotami i przedmiotami.
Kiedy wiec analizujemy przejscie od miejskiego
menedzeryzmu do miejskiej przedsigbiorczosci
w ciggu ostatnich dwéch dziesigcioleci, musimy
przyja¢ do wiadomosci zwrotne nastepstwa tej
zmiany postrzegane przez pryzmat ich wplywu
na instytucje miejskie oraz na zabudowane ob-
szary miejskie.

Niestety, w ostatnich latach w dziedzinie pla-
nowania przestrzennego zaszly zmiany, co spra-
wia, ze definicja miasta jako charakterystycz-
nego ukladu przestrzennego stala si¢ jeszcze
bardziej problematyczna. Z jednej strony, jeste-
$my $wiadkami postepujacej fragmentaryzacji
miejskiej przestrzeni spolecznej na dzielnice,
spolecznosci i towarzystwa ,z ulicy”, a z drugiej
— praca na odleglos¢ i szybki transport sprowa-
dzajg do absurdu wszelkie préby konceptualizacji
miasta jako jednostki organizacji przestrzennej
charakteryzujacej si¢ duza gestoscig zabudowy,
a nawet jako spdjnie zorganizowanego obszaru
administracyjnego. Megalopolis z lat szes¢dzie-
sigtych poddane zostalo jeszcze wigkszemu roz-
drobnieniu i rozproszeniu, zwlaszcza w USA,
w miare¢ przyspieszania procesu dekoncentracji
miast, ktéry spowodowal powstanie chaotycznej
zabudowy. Jednak zwiazek z przestrzenia pozo-
staje w pewnej formie no$nikiem okreslonych
znaczen i oddzialywari. Nowe uwarunkowania
ekologiczne i struktury w ramach aglomeracji
wplywaja na organizacje produkeji, wymiany oraz
konsumpcji, na okreslanie relacji spolecznych,
na ksztaltowanie si¢ wplywéw (finansowych
i politycznych) oraz na integracje przestrzenng
dzialalnosci spolecznej. Spiesze dodaé, ze pre-
zentacja problematyki miejskiej w kategoriach
ekologicznych w zaden sposéb nie zaklada ak-
ceptacji dla wyjasnien ekologicznych. Chodzi
po prostu o to, ze uwarunkowania ekologiczne
odgrywaja wazng role w organizacji spolecznej
i w podejmowanych dziataniach. Dzialania pro-
przedsigbiorcze w rzgdzeniu obszarami miejskimi
nalezy wigc bada¢ w réznych skalach przestrzen-

nych — dzielnic i spolecznosci lokalnych, centrum
miasta i przedmies$¢, obszaru metropolitalnego,
regionu, paristwa narodowego itp.

Nalezy réwniez okresli¢, kto wykazuje przed-
sigbiorczos¢ i w jakiej dziedzinie. W tym miejscu
chcialbym podkresli¢, ze ,,rzadzenie” (governance)
miastem oznacza o wiele wiecej niz ,zarzadzanie”
(management). Szkoda, ze znaczna czgs¢ literatury
(zwlaszcza brytyjskiej) koncentruje si¢ tak bardzo
na tym drugim, podczas gdy rzeczywiste mozli-
wosci reorganizacji zycia w miastach czesto znaj-
duja sie gdzie indziej, a przynajmniej w ramach
szerszych koalicji sil, w ktérej wiadze i admini-
stracje miast odgrywaja jedynie role ulatwiajaca
i koordynujaca. Zdolnos¢ do organizowania prze-
strzeni wywodzi si¢ z calego kompleksu sit mobi-
lizowanych przez rézne czynniki spoleczne. Jest
to proces konfliktogenny, tym bardziej, ze toczy
si¢ w przestrzeniach ekologicznych o bardzo r6z-
norodnej gestosci spolecznej. W ramach obszaru
metropolitalnego jako calosci musimy traktowac
tworzenie koalicji w celu realizacji polityk oraz
zawigzywanie sojuszy klasowych jako podstawe
wszelkiego rodzaju miejskiej przedsigbiorczosci.
Dzialania odzwierciedlajace patriotyzm lokalny
czgsto inicjujg lokalne izby handlowe, kliki miej-
scowych finansistéw, przemyslowcéw i kupcéw
lub ,okragly stél” lideréw biznesu i dewelope-
réw. Ci ostatni czesto stanowig sile przewodnia
,maszynerii polityki prorozwojowej” (Molotch
1976). Patriotyzm lokalny moze si¢ przejawiaé
w dzialaniach instytucji edukacyjnych i religij-
nych, réznych agend rzadowych (jak np. wojsko,
instytuty naukowo-badawcze, jednostki admi-
nistracji), lokalnych organizacji pracownikéw
(zwlaszcza zrzeszajacych przedstawicieli zawo-
déw budowlanych), a takze partii politycznych,
ruchéw spolecznych i urzedéw szczebla lokalnego
(licznych i czgsto bardzo zréznicowanych), choé
nierzadko s3 one nastawione na realizacje zupelnie
odmiennych celéw.

Tworzenie koalicji i sojuszy jest zadaniem tak
delikatnym i trudnym, Ze osoba majaca wizje,
wytrwalos¢ i odpowiednie umiejetnosei (np. cha-
ryzmatyczny burmistrz, sprytny administrator
miasta lub bogaty lider biznesu) moze nadac
indywidualny charakter i kierunek rozwojowi
miejskiej przedsigbiorczosci, a nawet uksztaltowacé
ja zgodnie z okreslonymi celami politycznymi.
Na przyklad w Baltimore gléwng role odgrywat
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burmistrz Schaeffer, lecz w miastach takich jak
Halifax czy Gateshead na czolo wysuneli si¢
prywatni przedsiebiorcy. W innych przypad-
kach przedsiewziecia prorozwojowe realizowaly
bardziej skomplikowane kombinacje osobowosci
i instytucij.

Zwracam uwagg na te problemy nie dlatego, ze
sa nie do pokonania lub bardzo trudne — wszak
rozstrzyga si¢ je codziennie w praktyce kapitalis-
tycznej urbanizacji — lecz dlatego, iz praktyczne
ich rozwigzywanie wymaga starannosci i powagi.
Zaryzykuje tu jednak pewne uogoélnienia, ktére
odnoszg si¢ do Baltimore (z po§wigconego temu
miastu studium przypadku zaczerpnalem znaczng
cze$¢ spostrzezen prezentowanych w niniejszym
artykule) i zapewne sprawdzajq si¢ takze w pew-
nych innych przypadkach.

Po pierwsze, kluczowa koncepcja zwrotu ku
przedsiebiorczosci jest pojecie ,partnerstwa pub-
liczno-prywatnego™ tradycyjny patriotyzm lokal-
ny Iaczy si¢ z dzialaniami samorzadéw lokalnych
majacymi na celu przyciagniecie zewnetrznych
zrédel finansowania, nowych inwestycji bez-
posrednich lub nowych miejsc pracy. Podczas
sympozjum w Orleanie (Bouinot 1987) zwracano
uwage na znaczenie tego rodzaju partnerstwa.
Dodam tu na marginesie, ze celem reformy sa-
morzgdowej w Wielkiej Brytanii w latach sie-
demdziesigtych bylo ulatwienie powolywania
tego rodzaju partnerstw (a nawet przezwyciezanie
oporu na szczeblu lokalnym poprzez tworzenie
korporacji rozwoju obszaréw miejskich). W USA
tradycja wspieranych przez wladze federalne
i realizowanych lokalnie przedsiewzigé¢ w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego zanikla
w latach szes¢dziesiatych, gdy po zamieszkach
wladze miast staraly sie zaprowadzi¢ spokéj wéréd
niezadowolonej ludnosci poprzez redystrybucje
realnych dochod6éw (wyzszy standard mieszkan,
wyzsza jako$¢ szkolnictwa i opieki zdrowotnej dla
ubogich). Rola wtadz stanowych jako lokalnego
moderatora ulatwiajacego realizacje strategicz-
nych intereséw rozwoju kapitalistycznego (w prze-
ciwienstwie do roli stabilizatora spoleczeristwa
kapitalistycznego) ulegla ograniczeniu. Takie
samo lekcewazenie wobec rozwoju kapitalistycz-
nego odnotowano w Wielkiej Brytanii:

Poczatek lat siedemdziesiatych byt okresem oporu
przeciwko zmianom: grupy protestujace przeciwko

budowie autostrad, dziatania spolecznosci lokalnych
przeciwko wyburzaniu slumséw, przeciwnikéw
przebudowy centrum miasta. Interesy strategiczne
i interesy przedsi¢biorcéw usmiercono pod presja
spotecznosci lokalnych. Niewykluczone jednak, ze
zmierzamy w strong czaséw, w ktérych dominujacg
role zacznie odgrywac przedsigbiorczoéé (Davies
1980, s. 23; cytat za: Ball 1983, s. 270-271).

W Baltimore poczatkom przemian mozna
przypisa¢ dokladng date. W referendum zor-
ganizowanym w 1978 r., po zacigtej i pelnej
kontrowersji kampanii politycznej, niewielka
wiekszoécig gloséw zezwolono prywatnym de-
weloperom na zabudowe terenéw miejskich.
W ten sposéb powstala efektowna dzielnica
handlowa Harborplace. Odtad polityka part-
nerstwa publiczno-prywatnego zyskala poparcie
spoleczne i byta obecna niemal we wszystkich
aspektach procesu rzagdzenia obszarem miejskim
(zob. Berkowitz 1984; Levine 1987; Lyall 1982;
Stoker 1987).

Po drugie, dzialalno$¢ partnerstwa publicz-
no-prywatnego nosi w sobie element przedsig-
biorczosci wlasnie dlatego, ze z zasady opiera
sie na spekulacji zaréwno na etapie planowania,
jak i wykonania, a wiec pozostaje narazona na
wszelkie trudnosci oraz zagrozenia typowe dla
dzialan spekulacyjnych, w odréznieniu od racjo-
nalnie planowanego skoordynowanego rozwoju.
W wielu przypadkach oznaczalo to, ze sektor
publiczny ponosil ryzyko, a sektor prywatny
realizowal korzysci, lecz istnieje wystarczajaco
duzo odmiennych przyktadéw (np. ryzyko podjete
przez inwestoréw prywatnych podczas budowy
centrum handlowego Gateshead Metrocentre),
ktére zadaja kiam tego rodzaju uogdlnieniom.
Podejrzewam jednak, ze to wlasnie przejmowa-
nie ryzyka przez sektor publiczny na szczeblu
lokalnym (a nie krajowym lub federalnym) od-
réznia obecny etap miejskiej przedsi¢biorczosci od
wezesniejszych emanacji patriotyzmu lokalnego,
gdy kapital prywatny na ogét wykazywal znacznie
mniejszg awersje do ryzyka.

Po trzecie, dzialania proprzedsi¢biorcze wy-
kazuja o wiele $ciSlejsze zwiazki z ekonomig
polityczng konkretnego miejsca, a nie terytorium.
Mam tu na mysli pewne rodzaje przedsiewzieé
gospodarczych (mieszkalnictwo, edukacja itp.)
zakladajace przede wszystkim poprawe warunkéw
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zycia i pracy w okreslonej jurysdykeji. Z drugiej
strony, budowa nowego obiektu (centrum admi-
nistracyjnego, parku przemystowego), poprawa
warunkéw dzialania firm w okreslonym miejscu
(np. interwencja na lokalnych rynkach pracy
poprzez programy przekwalifikowywania pra-
cownikéw, presja utrzymywania plac na nizszym
poziomie) moga wywieraé¢ wplywy o mniejszym
lub wigkszym zasiggu niz obszar, na ktérym
zrealizowano dane przedsiewzigcie. Poprawa
wizerunku miast, takich jak Baltimore, Liverpool,
Glasgow czy Halifax, poprzez budowe centréw
kulturalnych, handlowych, rozrywkowych i biu-
rowych pozornie moze oddziatywa¢ korzystnie
na caly obszar metropolitalny. Tego rodzaju
przedsiewzigcia moga mie¢ sens w metropolitalnej
skali dzialan publiczno-prywatnych i pozwala¢
na tworzenie koalicji przezwyci¢zajacych rywa-
lizacje migdzy przedmiesciami i centrami miast
typowa dla fazy menedzeryzmu. Z drugiej strony,
South Street Seaport — podobne przedsiewzigcie
realizowane w Nowym Jorku — buduje koalicja
sit ztozona prawie wylacznie z miejscowych
deweloperéw i finansistéw. Projekt oddziatuje
jedynie na skale lokalng, praktycznie bez wpltywu
na obszar calej metropolii.

Budowe tego rodzaju obiektéw mozna oczy-
wiscie postrzegac jako prébe poprawy warunkéw
zycia mieszkanicow okreslonej jurysdykeji (co sta-
nowi gléwny argument za ich poparciem przyta-
czany w dyskursie publicznym). Ale w wigkszosci
przypadkéw wszelkie korzysci majg charakter
posredni oraz potencjalnie mniejszy lub wigkszy
zasigg niz jurysdykcja, w ktérej granicach sie
znajduja. Co wigcej, inwestycje lokalne tego typu
z reguly staja si¢ osrodkiem zainteresowania opinii
publicznej i politykéw, odwracajac ich uwage od
realnych probleméw, z ktérymi boryka si¢ dany
obszar jako calo$¢, a niekiedy nawet ogranicza
doplyw srodkéw na ich rozwigzywanie.

Tak wigc nowa miejska przedsi¢biorczosé za-
Zwyczaj opiera si¢ na partnerstwie publiczno-pry-
watnym, koncentruje si¢ na inwestycjach i pré-
bach ozywienia rozwoju gospodarczego poprzez
spekulacyjne wznoszenie pewnych obiektéw,
zamiast dazy¢ do poprawy warunkéw zycia na
danym obszarze jako bezposrednim (cho¢ wcale
nie jedynym) celu politycznym i gospodarczym.

3. Alternatywne strategie
rzadzenia miastem

W innej pracy (Harvey 1989b, rozdz. 1) dowo-
dzg, ze istniejg cztery podstawowe rodzaje miej-
skiej przedsigbiorczosci. Kazdy z nich zastuguje
na osobng analize, lecz dopiero rozpatrywanie ich
tacznie daje nam klucz do zrozumienia ostatnich
gwaltownych zmian prowadzacych do nieréw-
nomiernego rozwoju systeméw miejskich w za-
awansowanych gospodarkach kapitalistycznych.

1. Konkurencja w ramach miedzynarodowego
podzialu pracy oznacza tworzenie i wykorzysty-
wanie okreslonych przewag zwigzanych z wytwa-
rzaniem towaréw oraz ustug. Niektére przewagi
biora si¢ z dostepu do zasobéw (np. ropy naftowej,
dzieki ktérej w latach siedemdziesiatych XX w.
rozkwitt Teksas) lub z lokalizacji (np. uprzywi-
lejowanego dostepu miast Kalifornii do krajéw
azjatyckich o duzym potencjale gospodarczym).
Inne rodzaje przewag powstaja dzieki inwesty-
cjom publicznym i prywatnym w infrastruktury
tizyczne oraz spoleczne wzmacniajace baze gospo-
darczg obszaru metropolitalnego jako eksportera
towaréw i uslug. Bezposrednie interwencje majace
na celu wdrazanie nowych technologii, tworzenie
nowych produktéw lub dostep do kapitatu pod-
wyzszonego ryzyka dla nowych przedsigbiorstw
(ktére moga zosta¢ wspélng wlasnoscia i by¢ tak
samo zarzgdzane) s3 w stanie znaczaco wplywacé
na decyzje potencjalnych inwestoréw, natomiast
koszty lokalne mozna obnizy¢ poprzez dotacje
(ulgi podatkowe, tanie kredyty, uzbrajanie tere-
néw). Obecnie rozwdj na duzg skale prawie nie
wystepuje bez znacznych pakietéw pomocowych
izachet ze strony samorzadéw terytorialnych (lub
szerszych koalicji sit uczestniczacych w rzadzeniu
na poziomie lokalnym).

Miedzynarodowa konkurencyjnos¢ zalezy
réwniez od cech, ilosci i kosztu lokalnej sity ro-
boczej. Koszty na poziomie lokalnym najtatwie;
ogranicza¢, gdy szczebel lokalny zajmuje miejsce
szczebla krajowego w negocjacjach zbiorowych
oraz gdy samorzady wraz z innymi duzymi in-
stytucjami, takimi jak szpitale i uniwersytety,
daja przyklad, obnizajac realne wynagrodze-
nia i §wiadczenia (typowym zjawiskiem byty tu
konflikty dotyczace poziomu plac i $wiadczen
w sektorach publicznym i instytucjonalnym
w Baltimore w latach siedemdziesiatych). Dobrze
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wyszkolona i wykwalifikowana sita robocza,
dostosowana do nowych proceséw pracy i ich
wymagan, cho¢ droga, moze stanowi¢ potezny
magnes dla nowych inwestycji gospodarczych.
Istnieje wreszcie problem aglomeracji gospoda-
rek na obszarach metropolitalnych. Produkcja
débr i ustug czgsto zalezy nie od pojedynczych
decyzji jednostek gospodarczych (np. duzych
mi¢dzynarodowych koncernéw o budowie filii
w miescie, czesto o bardzo ograniczonym ko-
rzystnym oddziatywaniu na skalg lokalna), lecz
od skumulowanego efektu polaczenia réznych
rodzajéw dzialalno$ci gospodarczej w ograniczo-
nej przestrzeni interakcji, co utatwia powstawanie
wysoko wydajnych i interaktywnych systeméw
produkgji (zob. Scott 1988). Z tego punktu wi-
dzenia duze obszary metropolitalne, takie jak
Nowy Jork, Los Angeles, Londyn i Chicago,
majg pewne charakterystyczne zalety, ktérych nie
zréwnowazyly jeszcze koszty korkéw na drogach.
Ale przypadek Bolonii (zob. Gundle 1986) oraz
naplyw nowych inwestycji przemyslowych do
regionu Emilia Romania wskazuja, Ze staranny
dobdr galezi przemystu wsparty zdecydowanymi
dzialaniami struktur samorzadowych na szczeblu
lokalnym (w tym przypadku rzadzonych przez
komunistéw) mogg sprzyja¢ rozwojowi nowych
okregéw przemyslowych oraz konfiguracji spe-
cjalnosci dzigki ekonomii aglomeracji i sprawnej
organizacji.

2. Regiony miejskie moga réwniez dazy¢ do
poprawy swojej pozycji konkurencyjnej w odnie-
sieniu do przestrzennego podziatu konsumpcij,
podejmujac inne dzialania niz promocja turystyki
wzglednie organizowanie atrakeji dla emerytéw.
Konsumpcyjny styl urbanizacji po 1950 r. do-
prowadzil do powstania bardzo szerokiej bazy
uczestnikéw masowej konsumpcji. Co prawda
recesja, bezrobocie i wysokie koszty kredytéw
ograniczyly dostep do nich duzym grupom lud-
nosci, lecz istnieje jeszcze dos¢ spora liczba konsu-
mentéw majacych wolne §rodki (wiele wspieranych
kredytem). Konkurencja o t¢ grupe zaostrza
sie, a konsumenci posiadajacy pienigdze moga
by¢ znacznie bardziej wybredni. Paradoksalnie,
mimo ogdlnej recesji, bardzo szybko rosng in-
westycje majace na celu przyciagnigcie konsu-
mentéw do pewnych miejsc. W coraz wigkszym
stopniu koncentrujg si¢ one na jakosci zycia.
Gentryfikacja, innowacje kulturalne i podno-

szenie standardu $rodowiska miejskiego (w tym
powrét do postmodernistycznych styléw archi-
tektury i urbanistyki), atrakcje dla konsumentéw
(stadiony sportowe, centra konferencyjne, sklepy,
przystanie, egzotyczne restauracje) i réznorodne
rozrywki (organizacja stalych lub okresowych
wydarzen kulturalnych) — oto coraz wyrazniej
widoczne aspekty strategii rewitalizacji miast.
W powszechnym odbiorze miasto ma by¢ przede
wszystkim innowacyjnym, ekscytujacym, inspi-
rujagcym i bezpiecznym miejscem zamieszkania
lub pobytu czasowego, zabawy oraz konsumpcji.
Na przykiad Baltimore ze swoja marng reputacja
»zadupia Wschodniego Wybrzeza” z poczatkéw
lat siedemdziesiatych zwigkszylo zatrudnienie
w branzy turystycznej z niecalego tysigca do
ponad 15 tys. w ciagu niecalych dwéch dziesie-
cioleci zakrojonej na szeroka skalg rewitalizacji
miasta. Nieco pézniej 13 borykajacych sie z kry-
zysem miast przemyslowych w Wielkiej Brytanii
(w tym Leeds, Bradford, Manchester, Liverpool,
Newcastle i Stoke-on-Trent) zdecydowalo si¢ na
podjecie wspélnych dziatan promocyjnych ma-
jacych na celu przyciagnigcie wickszego odsetka
turystéw odwiedzajacych Wielkg Brytanie. 7he
Guardian (9 maja 1987 r.) tymi stowy opisuje to
do$¢ udane przedsigwziecie:

Oprécez przychodéw i tworzenia miejsc pracy na
obszarach objetych rzekomo strukturalnym bez-
robociem, turystyka przynosi istotne dodatkowe
korzysci w dziedzinie poprawy jakosci otoczenia.
Odnawianie budynkéw i budowa obiektéw maja-
cych na celu przyciagnigcie turystéw poprawiajg
jako$¢ zycia statych mieszkaricéw miast, zachgcaja
réwniez do inwestowania w nowe galezie przemy-
stu. Chociaz wspomniane miasta dysponuja zréz-
nicowanymi atutami, w kazdym z nich znajduja si¢
budowle §wiadczace o tym, co w minionych latach
przyczynilo si¢ do ich rozkwitu. Innymi stowy,
majg poszukiwang dzi$ ceche zwang dziedzictwem
przemyslowym lub dziedzictwem morskim.

Festiwale i imprezy kulturalne réwniez staly
si¢ przedmiotem dzialari inwestycyjnych. ,Sztuki
pickne tworzg klimat optymizmu, przekonanie, ze
»wszystko jest mozliwes, stanowigce zasadniczy
czynnik rozwoju kultury przedsigbiorczosci” —
napisal autor wstgpu do najnowszego raportu
Arts Council of Great Britain, dodajac, ze dzia-
talnos¢ zwiazana z kultura i sztukg moze poméc
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przelamaé stagnacje gospodarczg w centrach
miast, gdyz pomaga ludziom ,uwierzy¢ w siebie
iw swoja spoleczno$¢” (zob. Bianchini, w druku).
Réznego rodzaju wydarzenia kulturalne stajg si¢
symbolami dynamicznych spolecznosci — zaréwno
w rzadzonym przez komunistéw Rzymie, jak
iw Baltimore, Bolonii, Glasgow czy Liverpoolu.
W ten sposéb obszary miejskie moga mieé¢ na-
dzieje na zachowanie spéjnosci i na przetrwanie
jako locus solidarnosci spolecznej, jednoczesnie
prébujac skorzystaé na ostentacyjnej konsumpcji
w morzu wszechogarniajacej recesji.

3. Miejska przedsigbiorczo$¢ charakteryzuje
si¢ réwniez zacigtg walka o przejecie kontroli
nad kluczowymi funkcjami w $wiecie wielkich
tinanséw, administracji oraz gromadzenia i prze-
twarzania informacji (w tym mediéw). Funkcje
tego rodzaju wymagaja okreslonej i czesto kosz-
townej infrastruktury. Efektywnos$¢ i centralne
polozenie w §wiatowej sieci komunikacji jest
istotne w sektorach, w ktérych niezbe¢dne sg oso-
biste kontakty kluczowych decydentéw. Oznacza
to znaczne inwestycje w transport i komunikacje
(np. porty lotnicze, acza telekomunikacyjne) oraz
zapewnienie odpowiedniej powierzchni biurowe;j
wyposazonej w niezbedne powigzania wewnetrz-
ne i zewnetrzne w celu minimalizacji kosztéw
oraz czasu transakcji. Zapewnienie szerokiego
zakresu ustug dodatkowych, zwlaszcza tych, ktére
umozliwiaja szybkie gromadzenie i przetwarzanie
informacji lub pozwalaja na szybkie konsultacje
z ekspertami, wymaga innego rodzaju inwestycji,
podczas gdy konkretne umiejetnosci niezb¢dne do
takich dzialari premiujg obszary metropolitalne
ksztalcgce sile roboczg w okreslonych dziedzinach
(ekonomia, prawo, sektory wysokich technologii,
umiejetnosci medialne itp.). Konkurencja migdzy
miastami w tej dziedzinie jest bardzo kosztowna
i szczegélnie trudna, poniewaz dominujg w niej
gospodarki aglomeracyjne. Nietatwo ztama¢ mo-
nopol istniejacych, uznanych osrodkéw, takich jak
Nowy Jork, Chicago, Londyn czy Los Angeles.
Niemniej jednak zainteresowanie szeroko poje-
tymi ustugami finansowymi przez ostatnie 20 lat
znacznie wzrosto (w Wielkiej Brytanii poziom
zatrudnienia w sektorach finansowym i ubez-
pieczeniowym podwoil si¢ w ciggu niecatych 10
lat), wiec zapewnienie im atrakcyjnej lokalizacji
wydaje si¢ znakomitym rozwigzaniem w dazeniu
miast do przetrwania. Powstaje wrazenie, Ze mia-

sto przyszlosci bedzie czyms$ w rodzaju centrum
dowodzenia i sprawowania kontroli, miastem
informacyjnym, postindustrialnym, ktéremu
eksport ustug (finansowych, informacyjnych
i opartych na wiedzy) zapewni ekonomiczne
podstawy przetrwania.

4. Przewaga konkurencyjna dzigki redystry-
bucji nadwyzek za posrednictwem rzadéw cen-
tralnych (lub rzadéw stanowych w USA) nadal
ma ogromne znaczenie, poniewaz do mitéw
nalezy zaliczy¢ stwierdzenie, ze rzady central-
ne nie angazuja si¢ w redystrybucj¢ w takim
samym stopniu, jak kiedy$. Zmienily si¢ tylko
kanaly redystrybucji. Na przyklad w Wielkie;
Brytanii (w Bristolu) oraz w USA (np. w Long
Beach—San Diego) kontrakty wojskowe i obronne
zapewniajg dobrobyt miastom nie tylko z powodu
iloéci zaangazowanych srodkéw, lecz takze ze
wzgledu na rodzaj zatrudnienia i dodatkowe
korzysci zwiazane z tzw. przemystem wysokich
technologii (Markusen 1986). Podejmuje sie
wysitki majace odcig¢ wiele obszaréw miejskich
od wsparcia ze strony rzadu centralnego, lecz
wcigz istnieje niemato sektoréw gospodarki (jak
np. ochrona zdrowia, szkolnictwo), a nawet cale
miasta (zob. Smith, Keller 1983, analiza sytuacji
w Nowym Orleanie), w ktérych dokonywanie tego
rodzaju cie¢ jest po prostu niemozliwe. Dzigki
temu sojusze grup rzadzacych miastami, prébujac
zapewni¢ im przetrwanie, dysponuja wieloma
mozliwo$ciami wykorzystywania mechanizméw
redystrybuci.

Cztery wyzej wymienione strategie nie wyklu-
czajg si¢ wzajemnie, a losy obszaréw metropoli-
talnych zalezg od rodzajéw tworzonych koalicji,
doboru i sposobu realizacji strategii przedsie-
biorczosci, zasobéw (naturalnych, ludzkich, lo-
kalizacyjnych) pozostajacych w gestii wladz
oraz od sily konkurencji. Nieréwny wzrost ma
réwniez swoje zrédla w synergii, ktéra sprawia,
ze pewne rodzaje strategii korzystnie wplywaja
na inne. Na przyktad na rozwéj megalopolis
Los Angeles—San Diego—Long Beach-Orange
County wplywaja efekty synergii miedzy redys-
trybucja srodkéw rzadowych na rzecz przemystu
obronnego i szybkim rozwojem funkcji dowodze-
nia oraz kontroli, ktére jeszcze bardziej pobudzily
zorientowang na konsumpcje dzialalnosé w ta-
kim stopniu, ze doprowadzilo to do ponownego
ozywienia niektérych rodzajéw wytwérezosci.
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Z drugiej strony, istnieje niewiele dowodéw na to,
ze znaczne nasilenie dziatan prokonsumpcyjnych
w Baltimore przyczynilo si¢ do rozwoju innych
tunkcji, z wyjatkiem by¢ moze stosunkowo nie-
znacznego wplywu na sektor ustug bankowych
i finansowych. Co ciekawe, sieci miast i regio-
néw miejskich (np. w potudniowej czgsci USA
[Sunbelt] oraz w potudniowej Anglii) wytworzyly
silniejsze efekty synergiczne niz ich odpowiedniki
polozone na péinocy. Thierry Noyelle i Thomas
Stanback (1984) sugeruja réwniez, ze wazng role
w ksztaltowaniu loséw poszczegélnych miast od-
grywa ich pozycja w hierarchii. Analizujac proces
przechodzenia od menedzeryzmu do promowania
przedsiebiorczosci w rzadzeniu miastami, nalezy
takze uwzgledni¢ efekt transmisji migdzy mia-
stami oraz wewnatrz hierarchii miejskich.

Przedsi¢biorczos¢ miejska zaklada istnienie
konkurencji migdzy miastami. Chodzi tu o sile
stawiajaca wyrazne ograniczenia projektom majg-
cym na celu odmiane losu poszczegélnych miast.
Im wigc silniejsza konkurencja miedzy miastami,
tym wicksze prawdopodobienstwo, ze zadziala
ona na poszczegdlne zurbanizowane obszary
jak ,zewnetrzny czynnik przymusu”, nakazuja-
cy im przestrzegaé dyscypliny i logiki rozwoju
kapitalizmu. Moze nawet wymusi¢ powtarzanie
pewnych schematéw oraz wzorcéw rozwojowych
(np. budowa podobnych ,galerii handlowych”,
centréw kulturalno-rozrywkowych, rozwoju
obszaréw nabrzeznych, postmodernistycznych
centréw handlowych itp.). Dowody na seryjne
odtwarzanie podobnych form w przestrzeni miej-
skiej s3 bardzo przekonujace, a przyczyny tego
zjawiska zasluguja na glebsza analize.

Wraz ze spadkiem kosztéw transportu, ktéry
niemal znidst bariery przestrzenne w przeplywie
towaréw, ludzi, pieni¢dzy i informacji, wzrosto
znaczenie indywidualnych cech miejsca, co z kolei
doprowadzilo do nasilenia konkurencji mi¢dzy
miastami o rozwdéj kapitalistyczny (inwesty-
cje, miejsca pracy, turystyka itp.). Rozwazmy t¢
kwestie przede wszystkim z punktu widzenia
bardzo mobilnego kapitalu migdzynarodowego.
Wraz z ograniczeniem barier przestrzennych,
odleglos¢ od rynkéw lub od surowcéw stala sie
mniej istotna dla podejmowania decyzji o loka-
lizacji inwestycji. Monopolistyczne elementy
konkurencji przestrzennej, tak istotne w teorii
Augusta Loscha, znikaja. Wytwarzane lokalnie

przedmioty o duzej masie i stosunkowo niskiej
wartosci (np. piwo lub woda mineralna) sg obecnie
przedmiotem obrotu na tak dlugich dystansach,
ze pojecia takie, jak ,zasieg rynkowy” tracg racje
bytu. Z drugiej strony, kapital moze wybie-
ra¢ sposréd wielu miejsc lokalizacji inwestycii,
co podkresla znaczenie warunkéw produkcji
panujacych w okreslonym miejscu. Niewielkie
réznice podazy sily roboczej (ilosci i jakosci),
infrastruktury i zasobéw, regulacji rzadowych
i poziomu podatkéw nabieraja o wiele wiekszego
znaczenia niz kiedys, gdy wysokie koszty trans-
portu stwarzaly ,naturalne” bariery dla ekspansji
na rynkach lokalnych.

Z tego samego powodu mi¢dzynarodowy ka-
pital moze teraz reagowac¢ nawet na preferencje
malych rynkéw, produkujac niewielkie partie
towaréw przeznaczonych do zaspokojenia lo-
kalnych nisz rynkowych. W $wiecie wzmozo-
nej konkurencji — takim jak ten, ktéry powstat
wraz z wyhamowaniem powojennego boomu
gospodarczego w 1973 r. — naciski wywierane na
ponadnarodowy kapital zmuszaja go do wigkszej
wrazliwosci na niewielkie réznice geograficzne
zaréwno pod wzgledem produkciji, jak i mozli-
wosci konsumpcji.

A teraz rozwazmy te same kwestie z punktu wi-
dzenia miejsc, ktére mogg zyskac lub straci¢ racje
bytu, jezeli nie zaoferuja przedsicbiorcom warun-
kéw zachgcajacych ich do pozostania w okolicy.
Usuwanie barier przestrzennych doprowadzilo do
zaostrzenia konkurencji mi¢dzy miejscowosciami,
panistwami i obszarami miejskimi o kapital roz-
wojowy. W ten sposéb w rzagdzeniu miastami na
pierwszy plan wysuwa si¢ zapewnienie ,,dobrego
klimatu dla przedsi¢biorczo$ci” oraz tworzenie
najrézniejszych zachet majacych sprowadzic kapi-
tal do miasta. Czg$ciowo wynikiem tego procesu
jest oczywiscie pobudzenie przedsigbiorczosci.
Ale tutaj analizujemy ja z innej perspektywy,
poniewaz poszukiwania kapitatu inwestycyjnego
ograniczajg przejawy innowacyjnosci do tworze-
nia pakietéw korzystnych dla kapitalistycznej
$ciezki rozwoju oraz wszystkiego, co ten proces
za sobg pociaga. Krétko méwiac, rzadzenie mia-
stem polega obecnie na wabieniu wysoce mobilnej
i elastycznej produkeji wraz z przeplywami finan-
sowymi i konsumpcyjnymi. Spekulacyjne cechy
inwestycji na obszarach miejskich wynikaja wigc
z niezdolnosci do precyzyjnego przewidzenia,
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jakiego rodzaju pakiet bodZcéw odniesie sukces
w $wiecie charakteryzujacym sie tak znaczng
niestabilnoscig i zmiennos$cig gospodarcza.

Dlatego tatwo przewidzieé, ze nasilona kon-
kurencja migdzy miastami predzej czy pdzniej
nakreci spirale ich wzrostéw i upadkéw. Oparte
na dazeniu do innowacyjnosci i konkurencyjnosci
dzialania wielu sojuszy miejskich klas rzadzacych
przynioslty wigksza, a nie mniejsza niepewnos¢,
ponadto obszary miejskie staly si¢ bardziej, a nie
mniej podatne na niepewno$¢ zwigzang z gwal-
townymi zmianami.

4. Makroekonomiczne implikacje
konkurencji mi¢dzy miastami

Makroekonomiczne oraz lokalne implikacje
miejskiej przedsigbiorczosci i silniejszej konku-
rencji miedzy obszarami miejskimi zastuguja na
glebsze zbadanie. Zjawiska te winno si¢ jednak
rozpatrywaé w kontekscie pewnych bardziej
ogdlnych zmian i tendencji obserwowanych w go-
spodarkach kapitalistycznych od chwili, gdy
pierwsza wigksza powojenna recesja z 1973 r.
wywolala szereg pozornie giebokich dostosowan
kapitalistycznej $ciezki rozwoju.

Po pierwsze, konkurencja migdzy miastami
o inwestycje z zewnatrz otworzyla miejskie prze-
strzenie rozwinietych krajéw kapitalistycznych na
najrézniejsze nowe wzorce rozwojowe. Mimo to
zostaly one zdominowane przez seryjnie odtwa-
rzane parki naukowe, centra handlowe, kulturalne
i rozrywkowe, wielkopowierzchniowe galerie
handlowe o wystroju postmodernistycznym itp.,
czemu towarzyszyla gentryfikacja niektérych
dzielnic. Nacisk na tworzenie sprzyjajacego biz-
nesowi klimatu podkreslito znaczenie miasta jako
miejsca koordynacji infrastruktury, stosunkéw
pracy, ochrony srodowiska, a nawet polityki
podatkowej wobec miedzynarodowego kapitatu
(zob. Swyngedouw 1989). Ponoszenie ryzyka
przez sektor publiczny, a zwlaszcza nacisk na jego
zaangazowanie w inwestycje o charakterze infra-
strukturalnym, oznacza, ze z punktu widzenia
mig¢dzynarodowego kapitatu koszt zmian loka-
lizacji zmalal, a wiec wzrosla jego geograficzna
mobilnosé. Tak wigc zorientowanie na przedsie-
biorczos¢ zwieksza, a nie zmniejsza elastycznosé
geograficzna, dzigki ktérej ponadnarodowe firmy

mog3 ksztaltowac wlasne strategie lokalizacyjne.
Jezeli wigc dana miejscowos¢ przyjmuje na siebie
obowigzek regulacji stosunkéw pracy, przyczynia
si¢ jednoczesnie do zwigkszenia elastycznosci
strategii zarzadzania na podzielonych pod wzgle-
dem geograficznym rynkach pracy. Rozstrzyganie
sporéw zbiorowych na poziomie lokalnym, a nie
krajowym, od dawna stanowi ceche stosunkéw
pracy w USA, lecz w ciagu ostatnich 20 lat ten-
dencja ta nasila si¢ w wielu innych rozwinigtych
krajach kapitalistycznych.

Innymi stowy, w orientacji miast na przedsie-
biorczo$¢ nie ma niczego, co zaprzeczaloby tezie
o zmianach formy i stylu rozwoju kapitalistycz-
nego w skali makro zauwazalnych od poczatku
lat siedemdziesigtych XX w. Wrecz przeciwnie,
mozna przedstawi¢ mocne argumenty na poparcie
stwierdzenia (zob. Harvey 1989b, rozdz. 8), ze
zmiany w polityce miast i nacisk ktadziony przez
nie na przedsigbiorczos¢ odegraly bardzo wazna
role, ktéra ulatwila przejscie od geograficznie
raczej malo elastycznych fordowskich systeméw
produkeji wspieranych przez keynesowskie pan-
stwo opiekuricze ku znacznie bardziej otwartej
i opartej na zasadach rynkowych formie elastycz-
nej akumulacji. Mozna tez zauwazy¢ (zob. Harvey
1989a, 1989b), ze powolne odchodzenie od miej-
skiego modernizmu w dziedzinach takich jak
planowanie przestrzenne, formy uczestnictwa
w kulturze i styl zycia ku postmodernizmowi
réwniez wigze si¢ z eksponowaniem przedsigbior-
czosci przez miasta. Ponizej zaprezentuj¢ mecha-
nizm ksztaltowania si¢ tego rodzaju zwiazkéw.

Po pierwsze, zastanéwmy sie nad ogdlny-
mi dystrybucyjnymi nastepstwami nastawienia
miast na przedsiebiorczo$¢. Znaczny odsetek
przedsigwzi¢¢ realizowanych w ramach osta-
wionego ,partnerstwa publiczno-prywatnego”
w USA sprowadza si¢ do subwencjonowania
zamoznych konsumentéw, przedsigbiorstw oraz
rozbudowanych funkcji zarzadzania, co ma je
zacheci¢ do pozostania w miescie. Dzieje si¢ to
jednak kosztem lokalnej konsumpcji zbiorowej,
klasy robotniczej oraz ubogich. Zauwazalne
nasilenie probleméw zwigzanych ze zubozeniem
i ubezwlasnowolnieniem, w tym doprowadzenie
do powstania charakterystycznej ,podklasy” (by
uzy¢ jezyka Williama Wilsona [1987]) zostalo
bezdyskusyjnie udokumentowane w wielu duzych
miastach USA. Marc Levine opisuje szczegélowo
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sytuacje w Baltimore, miescie, ktére chwalilo si¢
rzekomymi korzysciami ptynacymi z partnerstwa
publiczno-prywatnego. Boddy (1984) dodaje, ze
to, co nosi nazwe podejscia ,giéwnego nurtu”
(w odréznieniu od socjalistycznego) do rozwoju
lokalnego, w Wielkiej Brytanii sprowadzalo si¢
gléwnie do ,inwestowania w nieruchomosci pod
dyktando przedsigbiorcéw wyznajacych zasady
wolnego rynku i konkurencji, a ich gléwnym celem
byl rozwéj gospodarczy, a nie wzrost zatrudnienia,
ze szczegolnym uwzglednieniem malych firm”.
Poniewaz za gliéwny cel uznawano ,pobudza-
nie i przycigganie prywatnej przedsigbiorczo$ci
poprzez tworzenie warunkéw sprzyjajacych do-
konywaniu rentownych inwestycji”, samorzady
zasadniczo ,wspierajg prywatng przedsigbior-
czo§¢, biorgc na siebie cz¢s$¢ obcigzeri zwigzanych
z kosztami produkeji”. Ostatnio mobilno$¢ kapi-
talu raczej wzrasta, wiec subsydiowanie kapitatu
na poziomie lokalnym prawdopodobnie bedzie
rosngé, podczas gdy wsparcie dla grup ekono-
micznie uposledzonych spadnie, co doprowadzi
do wiekszej polaryzacji spolecznej dystrybucji
realnych dochodéw.

W wielu przypadkach miejsca pracy powstale
w wyniku tego procesu uniemozliwiajg jakiekol-
wiek postepowe zmiany dystrybucji dochodéw,
poniewaz eksponowanie roli malych firm i pod-
wykonawcéw moze si¢ przerodzi¢ w zachete do
tworzenia ,szarej strefy” jako podstawy prze-
trwania miast. W ciggu ostatnich 20 lat niefor-
malna dziatalno$¢ wytwércza w wielu miastach,
zwlaszcza w USA (Sassen-Koob 1988) stata sie
znaczgcym elementem tego procesu. Coraz czg$-
ciej postrzega sie ja albo jako zlo konieczne, albo
jako przejaw dynamizmu sektora wytwoérczego,
dzieki ktéremu na terenach upadajacych miast
nie zanikla jeszcze dzialalno§¢ gospodarcza.
Z tej samej przyczyny miejsca pracy w sekto-
rze uslug, czesto skoncentrowane na obszarach
miejskich, ulegaja polaryzacji na nisko platne
prace, czesto wykonywane wylacznie przez ko-
biety, oraz na wysoko platne stanowiska kadry
kierowniczej. Dlatego orientacja wladz miast na
przedsiebiorcéw i przedsigbiorczo$é przyczynia
si¢ do zwigkszenia dysproporcji dochodéw i za-
moznosci, a takze do zubozenia mieszkancéw.
Zjawisko to zauwazono nawet w tych miastach,
ktére pod wzgledem gospodarczym rozwijaly sie
dos¢ dobrze (jak np. Nowy Jork).

Whasnie takiemu rozwojowi wydarzen prébo-
waly sie przeciwstawi¢ zdominowane przez Parti¢
Pracy rady miast w Wielkiej Brytanii (a takze
niektére co bardziej postgpowe administracje
miast w USA). Nie wiadomo jednak, czy uda
sie to nawet najbardziej postepowym wladzom
miast, gdyz ich dzialania sg bardzo gleboko osa-
dzone w logice kapitalistycznej gospodarki prze-
strzennej, w ktérej konkurencja weale nie dziala
korzystnie jako niewidzialna reka rynku, lecz
jako zewnetrzne prawo wymuszajace najnizszy
wspdlny mianownik w dziedzinie odpowiedzial-
nosci i opieki spolecznej w ramach nastawionego
na konkurencj¢ obszaru miejskiego.

Wiele innowacji i inwestycji majacych na celu
zwigkszenie atrakcyjnosci poszczegdlnych miast
jako osrodkéw kultury i konsumpcji szybko znala-
zlo nasladowcéw w innych miejscach, co sprawilo,
ze wszelkie przewagi konkurencyjne uzyskane
w logice tego systemu okazaly si¢ ulotne. Jak wiele
potrzeba nam centréw kongresowych, stadionéw
sportowych, Disneylandéw, przystani dla jachtéw
i efektownych pasazy handlowych? Sukees czgsto
bywa krétkotrwaly lub nieistotny ze wzgledu na
réwnolegle oraz alternatywne innowacje powsta-
jace gdzie indziej. Dazenie do przetrwania wy-
maga utrzymania konkurencyjnosci, wigc lokalne
koalicje nie maja wyboru i muszg opracowywac
kolejne innowacje w dziedzinie stylu zycia, form
konsumpciji kultury, produktéw i ustug, a nawet
mieszanek form instytucjonalnych i politycznych.
W wyniku tego czgsto powstaje fascynujacy, lecz
réwnie czgsto destrukeyjny maelstrom innowacji
kulturalnych, politycznych, produkeyijnych i kon-
sumpcyjnych. W tym miejscu mozemy zwréci¢
uwage na trudno dostrzegalny, cho¢ istotny zwig-
zek miedzy promowaniem przedsiebiorczosci
miejskiej i postmodernistycznym zamilowaniem
do projektowania niewielkich obszaréw, zamiast
kompleksowego planowania urbanistycznego,
upodobaniem do ulotnosci i eklektyzmu styléw,
a nie do poszukiwania trwalych wartosci, do
przedkiadania cytatéw i fikcji nad wynalazki
i funkcje, i wreszcie — na prymat medium nad
przekazem oraz obrazu nad zawartg w nim trescig.

W USA omawiane zjawisko rozwinelo si¢ na
ogromng skale, wywolujac niestabilnosé systeméw
miejskich. W Houston, Dallas i Denver, w latach
siedemdziesiatych uznawanych za sztandarowe

przyktady boomu rozwojowego, po 1980 r. na
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skutek rozbuchanych inwestycji w nieruchomosci
wiele instytucji finansowych zbankrutowalo lub
stanelo na skraju upadlosci. Dolina Krzemowa,
kiedys$ tetnigca zyciem i innowacjami mekka
poszukujacych pracy, nagle stracita swéj blask.
W 1975 r. Nowy Jork znajdowat si¢ na skraju ban-
kructwa. Pig¢ lat pézniej odbil si¢ od dna dzicki
energii sektora ustug finansowych i koncentracji
funkcji zarzadcezych, po czym pojawilo si¢ kolejne
zagrozenie w postaci fali zwolnien i fuzji racjona-
lizujacych wyzej wymienione sektory w wyniku
krachu na gieldzie z pazdziernika 1987 r. Na
poczatku lat osiemdziesigtych San Francisco,
modelowe miasto na wybrzezu Pacyfiku, nagle
zaczelo si¢ dusi¢ od nadmiaru powierzchni biu-
rowej, lecz tamtejszy rynek nieruchomosci niemal
natychmiast odzyskal réwnowage. Nowy Orlean,
bedacy juz na garnuszku federalnym, sponsoruje
Targi Swiatowe, ktére wpedzaja miasto w jeszcze
wigksze kiopoty, podczas gdy kwitnace Vancouver
organizuje niezwykle udang Wystawe Swiatows.
Orientacja na przedsigbiorczosé¢ i konkurencje
dostrzegana od poczatku lat siedemdziesigtych
niewatpliwie wplynela na zmienne koleje loséw
tych miast.

Nalezaloby zwréci¢ uwage na jeszcze jeden,
bardziej subtelny efekt wiary miast w przed-
siebiorczo$¢. Zacheca ona do rozwijania tych
rodzajéw dzialalnosci, ktére z najwickszym
prawdopodobieristwem prowadza do wzrostu
cen nieruchomosci na rynku lokalnym, do po-
szerzenia bazy podatkowej, wzrostu przychodéw
oraz promujg wzrost zatrudnienia (w wyniku
wspoldziatania wezesniej wymienionych czyn-
nik6éw). Poniewaz zwigkszenie mobilnosci geo-
graficznej i szybko zmieniajace si¢ technologie
spowodowaly, ze wiele form produkcji débr
uznaje si¢ za niepewne i bardzo podejrzane,
obecnie najbardziej stabilng podstawg polityki
gospodarczej miast wydaja si¢ ustugi (a) bar-
dzo zlokalizowane i (b) charakteryzujace si¢
szybkim, jezeli nie blyskawicznym obrotem.
Nacisk na turystyke, produkcje i konsumpcje
widowisk, promocje ulotnych wydarzeri wyda-
ja si¢ uprzywilejowanymi $rodkami zaradczy-
mi, majgcymi wyciagnaé gospodarki obszaréw
miejskich z klopotéw. Inwestycje tego rodzaju
mog3 przynies¢ szybkie, cho¢ tymczasowe roz-
wigzania probleméw miast, lecz czg¢sto maja one

charakter wysoce spekulatywny. Na przyklad

organizacja Igrzysk Olimpijskich jest bardzo
kosztownym przedsigwzieciem, ktére moze, lecz
wecale nie musi si¢ oplaci¢. Sporo miast w USA
(np. Buffalo) zainwestowalo w duze obiekty
sportowe w nadziei na sprowadzenie do siebie
druzyny Ligi Baseballowej. Podobnie Baltimore
planuje budowe nowego stadionu, aby odzyska¢
druzyne pitkarska, ktéra kilka lat temu przepro-
wadzila si¢ do lepszego obiektu w Indianapolis
(takie postgpowanie mozna uznac za wspélczesna
amerykanska odmiang starozytnego kultu cargo
w Papui-Nowej Gwinei — budowy ladowisk w na-
dziei, ze pojawi si¢ na nich samolot z dobrami).

Spekulacyjne projekty tego rodzaju stanowig
nieodigczng cz¢s$¢ ogdlniejszego problemu makro-
ekonomicznego. Méwiac prosciej, finansowane
z kredytéw centra handlowe, stadiony sportowe
oraz inne przejawy ostentacyjnej konsumpcji
nalezy okreséli¢ mianem inwestycji wysokiego
ryzyka. W okresie dekoniunktury pogorszg one
problemy nadmiernej akumulacji i przeinwesto-
wania, na ktére kapitalizm jako calo$¢ jest tak
bardzo podatny, co dramatycznie ilustruje zbyt
wielka liczba sklepéw wielkopowierzchniowych
w USA (Green 1988). Niestabilno§¢ amery-
kariskiego systemu finansowego (wymuszajgca
zaangazowanie §rodkéw publicznych rzedu —
100 mld dolaréw — w ustabilizowanie instytucji
oszczgdnosciowo-pozyczkowych) zostata czes-
ciowo spowodowana nietrafionymi inwesty-
cjami w energie, rolnictwo oraz nieruchomosci
miejskie. Wiele sposréd tych ,rynkéw z festi-
walami”, zaledwie 10 lat temu ,traktowanych
jak lampa Aladyna przez miasta znajdujace si¢
w tarapatach” (Baltimore Sun, 20 sierpnia 1987),
natrafilo na trudne czasy. ,Projekty realizowane
w Richmond w stanie Wirginia, Flint w stanie
Michigan i Toledo w stanie Ohio prowadzone
przez firme Rouse’s Enterprise Development
Co. tracg miliony dolar6w”, a nawet ,South
Street Seaport w Nowym Jorku i rewitalizacja
nabrzeza w Nowym Orleanie” napotykaja na
powazne trudnosci finansowe. Zgubna kon-
kurencja migdzy miastami we wszystkich tych
wymiarach wpedza je w spiral¢ nieustannie
rosngcego zadluzenia.

Mimo mizernych wynikéw ekonomicznych,
wyzZej wymienione inwestycje cieszg si¢ nie-
stabngca popularnoscia wéréd spoleczenistwa
i politykéw. Wypromowanie miasta jako lokali-

100



Od menedzeryzmu do przedsigbiorczosci: transformacja procesu rzgdzenia miastami w péznym kapitalizmie

zacji dla pewnych rodzajéw aktywnosci zalezy
w duzym stopniu od stworzenia atrakcyjnego
wizerunku przestrzeni miejskiej. Wladze moga
traktowac spektakularne inwestycje jako ,towar
sprzedawany po promocyjnej cenie”, majac na-
dzieje na przyciagniecie innych form rozwoju.
Niektére przedsigwziecia podejmowane w mia-
stach w ciggu dwéch ostatnich dziesiecioleci
stanowig prébe¢ stworzenia konkurencyjnego
dla innych lokalizacji wizerunku fizycznego
i spolecznego. Tworzenie nowego wizerunku
miasta pocigga za sobg réwniez wewnetrzne
konsekwencje polityczne i spoleczne. Pomaga
przeciwdziala¢ odczuciom wyobcowania i anomii,
ktére Georg Simmel juz dawno zidentyfikowal
jako powazny problem dreczacy mieszkaricéw
wspolezesnych miast. Dzieje si¢ tak zwlaszcza
wtedy, gdy dany obszar miejski chce si¢ kojarzy¢
z modg, widowiskiem i zabawg. Jezeli w tym wi-
dowisku moga uczestniczy¢ wszyscy — od punkéw
iraperéw przez ,yuppies” do burzuazji — poprzez
typowe dla siebie zagospodarowanie przestrzeni
spolecznej, wszyscy beda mogli odczué zwigzek
emocjonalny z miejscem, w ktérym mieszkaja.
Udane, planowe ksztaltowanie wizerunku mia-
sta jest w stanie réwniez pomdéc w wytworzeniu
poczucia solidarnosci spolecznej, obywatelskiej
dumy i lojalno$ci wobec owego miasta; wizerunek
ten moze nawet stac si¢ schronieniem dla umystu
w $wiecie, ktéry kapital coraz czedciej uznaje
za niezakorzeniony w przestrzeni. Orientacja
miast na przedsi¢biorczo$¢ (w przeciwieristwie do
znacznie bardziej anonimowego menedzeryzmu
biurokratycznego) zazebia si¢ z poszukiwaniem
tozsamosci lokalnej i jako taka uaktywnia me-
chanizmy kontroli spotecznej. Na nowo od-
krywa sie i przywraca do task wykorzystywana
z powodzeniem w starozytnym Rzymie metode
»chleba iigrzysk”, natomiast ideologia przynalez-
nosci do miejsca i spotecznosci, skupiona na idei
wspdlnoty bronigcej si¢ przed wrogim, groznym
$wiatem migdzynarodowego handlu i nasilajgcej
si¢ konkurencji, zaczyna odgrywac kluczowsq rolg
w politycznej retoryce rzagdzenia miastem.
Radykalna zmiana wizerunku Baltimore dzigki
nowemu nabrzezu i inwestycjom na dawnych te-
renach portowych stanowi dobry przykiad takiego
postepowania. Dzi¢ki przebudowie zyskato ono
nowe miejsce na mapie, zdobylo tytul ,,odrodzo-

nego miasta” i znalazlo si¢ na oktadce magazynu
Time, pozbywajac si¢ skojarzen z pospolitoscia
i ubéstwem. Wypromowalo si¢ jako dynamiczne,
przebojowe, gotowe na napltyw kapitalu z ze-
wnatrz oraz goscinne dla ,wlasciwych” ludzi.
I nie majg tu znaczenia fakty, ze w rzeczywisto$ci
ubéstwo wzrasta, ogélne warunki Zycia w miescie
sie pogarszaja, a wnikliwe badania przeprowa-
dzone w oparciu o wywiady z mieszkaricami,
liderami spotecznymi i przedsigbiorcami ujawnily
»przypudrowany rozktad” (Szanton 1986), ani to,
iz raport Kongresu z 1984 r. opisuje Baltimore
jako ,jedno z najubozszych” miast w USA, ani
ze we wnikliwej analizie rewitalizacji miasta do-
konanej przez Levine’a (1987) znajdujg si¢ liczne
przyklady bardzo czastkowych i ograniczonych
korzysci, jakie przyniosta mu ona jako calosci,
oraz poparty solidnymi argumentami zarzut, iz
rewitalizacja przyspiesza, a nie zapobiega jego
upadkowi. Skojarzenie z prosperity przestania
powazne trudnosci i popularyzuje na arenie mig-
dzynarodowej wizerunek miasta, ktére odniosto
sukces. Nawet London Sunday Times (29 listopada

1987) bez cienia ironii oglosil:

Baltimore, mimo rosnacego bezrobocia, o§mielilo
si¢ zmieni¢ swoj podupadajacy port w plac zabaw.
Turysci oznaczaja zakupy, catering i transport,
co z kolei pociaga za sobg budowe, dystrybucje
i produkcje — prowadzac do wzrostu zatrudnienia
wigkszej liczby mieszkanicéw, wigkszej aktyw-
noéci gospodarczej. Rozpad starego miasta zo-
stal powstrzymany, a potem karta si¢ odwrdcita.
Tereny portu w Baltimore zaliczajg si¢ teraz do
najwiekszych atrakeji turystycznych w Ameryce,
a bezrobocie szybko spada.

Calkowitg zmiang wizerunku Baltimore prze-
kuto w polityczny sukces, we wzrost wplywéw
lokalnego partnerstwa publiczno-prywatnego,
ktére zrealizowalo projekt rewitalizacji. Dzieki
temu miasto zyskalo srodki na rozwdj (choé¢
trudno powiedzieé, czy wiecej zyskalo, czy raczej
stracilo ze wzgledu na ryzyko ponoszone przez
sektor publiczny). Przedsigwziecie zapewnilo
réwniez mieszkaricom silniejsze poczucie wigzi
i tozsamosci lokalnej. Jak wida¢, igrzyska sie udaja
nawet wtedy, gdy brakuje chleba. Wizerunek
ostatecznie triumfuje nad trescia.
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5. Krytyka miejskiej przedsigbiorczosci

w warunkach rosnacej konkurencji

Od kilku lat toczy si¢ ozywiona debata na
temat ,wzglednej autonomii” wladz lokalnych
w odniesieniu do dynamiki akumulacji kapitatu.
Zwrot ku przedsiebiorczo$ci w rzadzeniu mia-
stami wydaje si¢ sugerowa¢ znaczng autonomie
dzialani lokalnych. Przedstawione w tym artykule
pojecie miejskiej przedsigbiorczosci w zaden
sposéb nie zakltada, ze wladze lokalne lub szerszy
sojusz klasowy uczestniczacy w procesie rzadzenia
miastem automatycznie (lub nawet w ,ostatniej
instancji”) muszg si¢ sta¢ zaktadnikiem wytacznie
kapitalistycznych intereséw klasowych, ani ze ich
decyzje z koniecznosci odzwierciedlaja wymogi
akumulacji kapitalu. Jak wida¢, przynajmniej
na pierwszy rzut oka wydaje si¢, Ze moja analiza
nie zgadza si¢ z marksistowska wersja teorii
panstwa lokalnego zaprezentowanej np. przez
Cynthie Cockburn (1977), z ktérg polemizo-
walo wielu innych niemarksistowskich lub neo-
marksistowskich autoréw (np. John Mollenkopf
[1983], John Logan, Harvey Molotch [1987],
Ted Gurr, Desmond King [1987] oraz Michael
Smith [1988]). Jednak uwzglednienie w rozwa-
zaniach konkurencji miedzy miastami wskazuje
na mozliwo$¢ pogodzenia pozornie autonomicz-
nej przedsigbiorczosci miejskiej ze sprzecznymi
wymaganiami cigglej akumulacji kapitalu przy
jednoczesnym zagwarantowaniu odtwarzania
kapitalistycznych stosunkéw spolecznych na coraz
szerszg skalg i na coraz glebszych poziomach.

Marks wysunal przekonujaca teze, ze kon-
kurencja jest z koniecznosci ,nosicielem” kapi-
talistycznych stosunkéw spotecznych w kazdym
spoleczenstwie, w ktérym przeptyw kapitalu
stanowi sil¢ hegemoniczng. Prawa konkurencji
zmuszaja aktoréw indywidualnych i grupowych
(kapitalistyczne firmy, instytucje finansowe,
paristwa, miasta) do pewnych konfiguracji dzia-
tan, ktére same z siebie konstytuuja dynamike
kapitalizmu. Ale owo ,zmuszanie” wyst¢puje
po dzialaniu, a nie przed nim. Rozwdj kapitali-
styczny ma zawsze charakter spekulacyjny — cala
historie kapitalizmu mozna odczytywaé jako
serie niekiedy malenikich, a kiedy indziej zakro-
jonych na szerokg skale posunie¢ spekulacyjnych
nakladajacych si¢ nawzajem na siebie w czasie
(historycznie) i w przestrzeni (geograficznie).

Przyktadowo, nie mozna dokladnie przewidzie¢,
jak firmy zachowajg si¢ wobec konkurencji na
rynku. Kazda z nich bedzie dazy¢ wlasng droga
do przetrwania, nie wiedzac, czy jej si¢ to uda, czy
nie. Dopiero po fakcie ,,niewidzialna reka” rynku
(termin Adama Smitha) zaznacza swoja obecnogé
jako ,wystepujaca a posteriori, nakladana przez
nature konieczno$¢ ograniczajaca awanturnicze
kaprysy producentéw” (Marks 1967, s. 336).
Rzadzenie obszarami zurbanizowanymi moze
by¢ jeszcze bardziej awanturnicze i kaprysne. Ale
mozna tez oczekiwaé, ze tego rodzaju ,awantur-
nicze kaprysy” zostang uregulowane po fakcie
przez konkurencj¢ miedzy miastami. Konkurencja
dotyczaca inwestycji i miejsc pracy, zwlaszcza
w warunkach powszechnego bezrobocia, restruk-
turyzacji przemyslu oraz powstawania bardzie;
elastycznych i mobilnych wzorcéw akumulacji
kapitalu, prawdopodobnie doprowadzi do wypra-
cowania wielu rozwigzari pobudzajacych rozwdj
gospodarczy w ramach konkretnych uwarunko-
wan lokalnych. Kazda koalicja bedzie si¢ starala
znalez¢ wlasng, charakterystyczng wersje tego,
co Jessop (1983) nazywa ,strategiami akumu-
lacji i projektami hegemonicznymi”. Z punktu
widzenia dlugoterminowej akumulacji kapitatu
istotne jest badanie réznych drég i sprawdzanie
skutecznosci réznych pakietéw przedsiewzigé
politycznych, spolecznych i zorientowanych na
przedsigbiorczo$¢. Tylko w ten sposéb dyna-
miczny i rewolucyjny system spoleczny, jakim
jest kapitalizm, moze odkrywa¢ nowe rodzaje
regulacji spolecznych i politycznych dostoso-
wanych do nowych form oraz drég akumulacji
kapitalu. Jezeli wlasnie to nalezy rozumied przez
,wzgledng autonomie” paristwa lokalnego, w kon-
cepcji tej nie ma niczego, co odrézniatoby miejska
przedsigbiorczo$¢ od ,wzglednej autonomii”, jaka
majg wszystkie kapitalistyczne firmy, instytucje
i przedsigbiorstwa obierajace rézne drogi do aku-
mulacji kapitatu. Wzgledna autonomia rozumiana
w ten sposéb jest catkowicie spéjna z takg ogélna
teorig akumulacji kapitatu, pod ktéra chetnie
bym si¢ podpisal (Harvey 1982). Podobnie jak
w przypadku wielu tego typu kwestii, pojawiaja
si¢ jednak pewne trudnosci: teoretycy marksowscy
i niemarksowcy traktuja wzgledng autonomig tak,
jakby mozna ja bylo analizowa¢ poza ograniczaja-
cym kontekstem stosunkéw przestrzennych oraz
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jakby konkurencja miedzy miastami oraz mig¢dzy
przestrzeniami nie istniala lub byla nieistotna.
W $wietle tego argumentu wydaje sie, ze to
wlasnie na skutek nastawienia menedzerystycz-
nego w kontekscie stabej konkurencji mi¢dzy
miastami rzgdzenie obszarami miejskimi niezu-
pelnie stosuje si¢ do zasad akumulacji kapitatu.
Interpretacja tego argumentu wymaga jednak po-
glebionej analizy stosunku paristwa opiekunczego
i narodowego keynesizmu (w ktérych osadzone sa
dzialania paristw lokalnych) do akumulacji kapi-
tatu w latach piecdziesiatych i szesédziesiatych.
Szczuplos¢ miejsca nie pozwala na podjecie takiej
analizy, nalezy jednak przypomnie¢, ze wiele
argumentéw dotyczacych wzglednej autonomii
panstwa lokalnego wyrazono wiasnie w katego-
riach panstwa opiekuriczego i keynesowskiego
kompromisu. Uznanie tego faktu pomaga zro-
zumie¢, dlaczego patriotyzm lokalny i miejska
przedsiebiorczo$¢ zaliczajg si¢ do starych, wy-
prébowanych tradycji w geografii historycznej
kapitalizmu (by wspomnie¢ tylko o Zwiazku
Hanzeatyckim i wloskich miastach-paristwach).
Powrét do tych tradycji, jak réwniez ozywienie
konkurencji miedzy miastami w ciggu ostatnich
20 lat sugeruja, ze rzadzenie obszarami miejskimi
coraz bardziej, a nie coraz mniej, dostosowuje si¢
do wymogéw akumulacji kapitatu. Tego rodzaju
zmiana wymaga radykalnej przebudowy wza-
jemnych relacji miedzy paristwem centralnym
i paristwem lokalnym, odcigcia dziatan parnistwa
lokalnego od panstwa opiekuriczego oraz od
keynesowskiego kompromisu (obydwa byly silnie
krytykowane przez ostatnie dwie dekady). Istnieja
liczne przekonujace dowody swiadczace o zawiro-
waniach w tej dziedzinie, wystepujacych ostatnio
w wielu rozwinietych krajach kapitalistycznych.
Wtasnie ten punkt widzenia umozliwia do-
konanie krytycznej analizy wspélczesnej wersji
miejskiej przedsigbiorczosci. Poczatkowo nale-
zaloby zwréci¢ uwage na kontrast migdzy po-
wierzchowng zywiolowoscia wielu przedsiewzigé
majacych na celu odrodzenie podupadajacych
gospodarek i rzeczywista, cho¢ nieoczywista,
kondycja miast. Ponadto, za fasada licznych uda-
nych przedsigwzie¢ kryja si¢ powazne problemy
spoleczne i gospodarcze, ktére w wielu miastach
przybieraja charakterystyczny, dwoisty ksztalt
geograficzny — rewitalizowane tereny §rédmiej-
skie otacza morze narastajagcego zubozenia. Nie

mozna poming¢ groznych makroekonomicznych
konsekwencji omawianego procesu, z ktérych
wiele wydaje si¢ nieuniknionych z uwagi na
przymus towarzyszacy konkurencji miedzy mia-
stami. Zaliczaja si¢ do nich regresywny wplyw
na dystrybucje¢ dochodéw, niestabilno$¢ tkanki
urbanistycznej oraz ulotnos¢ korzysci ptynacych
z réznych przedsiewzie¢. Koncentracja na kwe-
stiach wizerunkowych i organizacji widowisk,
a nie na istotnych problemach gospodarczych
i spotecznych, moze réwniez okazaé sie szkodliwa
na dluzszg mete, chociaz jest bardzo kuszaca ze
wzgledu na mozliwosé blyskawicznego osiagania
korzysci politycznych.

W interesujacej nas dziedzinie dzieja si¢ réw-
niez rzeczy pozytywne, zastugujace na szczegdlna
uwage. Idea miasta jako zbiorowej korporaciji,
w ramach ktérej moze funkcjonowaé demokra-
tyczny proces podejmowania decyzji, od dawna
zajmuje poczesne miejsce W panteonie postgpo-
wych doktryn i praktyk (w historii paradygmatu
socjalistycznego bedzie to oczywiscie Komuna
Paryska). Niedawno podejmowano pewne préby
ozywienia podobnej korporatystycznej wizji za-
réwno w teorii (zob. Frug 1980), jak i w praktyce
(zob. Blunkett, Jackson 1987). Chociaz niektére
rodzaje miejskiej przedsigbiorczo$ci mozna opi-
sywaé jako zjawiska czysto kapitalistyczne pod
wzgledem metody, intencji i wynikéw dzialania;
trzeba tez przyzna¢d, ze duza cze$¢ probleméw
zwigzanych z dzialaniami zbiorowymi nie wy-
nika z patriotyzmu lokalnego, z checi domina-
¢ji w miejskich sojuszach klasowych ani nawet
z rodzaju realizowanych przedsigwzigé. To raczej
wszechobecno$é¢ konkurencji migdzy miastami
w ogdlnych ramach nieréwnego geograficznego
rozwoju kapitalistycznego wydaje si¢ ograniczaé
mozliwo$ci wyboru, powodowaé wypieranie
»dobrych” projektéw przez ,zle”, wskutek czego
pelne najlepszych intencji i zyczliwe koalicje sit
klasowych czujg si¢ zobligowane do zachowari ,re-
alistycznych” i, pragmatycznych”, co z kolei kaze
im przestrzegac zasad kapitalistycznej akumulacji,
zamiast zaspokaja¢ potrzeby lokalne i dazy¢ do
maksymalizacji dobra spotecznego. Nie wiadomo
jednak, czy sam fakt istnienia konkurencji mi¢dzy
miastami stanowi zasadniczg sprzeczno$¢, ktora
nalezaloby si¢ zajac. Trzeba by ja raczej traktowac
jako ,nosiciela” (zapozyczajac termin od Marksa)
bardziej ogélnych stosunkéw spotecznych, cha-
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rakteryzujacych dowolny sposéb produkcji oparty
na konkurencji. Oczywiscie w granicach jednego
miasta nie mozna wprowadzi¢ socjalizmu nawet
w najbardziej sprzyjajacych okolicznosciach.
Jednak miasta stanowia wazne zaplecza politycz-
ne umozliwiajace podejmowanie konkretnych
dzialari. Problem polega na opracowaniu strategii
geopolitycznych powigzan migdzy nimi, ktére
zlagodzg konkurencje i rozszerza horyzonty
dziatan politycznych z pojedynczych miejscowosci
na bardziej ogélne wyzwania zwigzane z typowa
dla kapitalizmu nieréwnomiernoscig rozwoju.
Patrzac z perspektywy historycznej, ruchy klasy
pracujacej byly zdolne do sprawowania wiadzy
politycznej w okreslonych miejscach, lecz zawsze
pozostawaly wrazliwe na zdyscyplinowane sto-
sunki przestrzenne oraz (militarne i gospodarcze)
panowanie nad przestrzenig coraz bardziej umie-
dzynarodowionej burzuazji. W tych warunkach,
obserwowana w ciggu kilku ostatnich lat tra-
jektoria rozwojowa miejskiej przedsigbiorczosci
podtrzymuje i poglebia typowy dla kapitalizmu
nieréwnomierny rozwdj, a tym samym w intrygu-
jacy spos6b wplywa na ogdlng $ciezke rozwojowa
kapitalizmu. Krytyczne spojrzenie na miejska
przedsigbiorczo$¢ wskazuje jednak nie tylko na
jej negatywne skutki, lecz takze na potencjal do
przeksztalcenia siec w postepowy miejski korpo-
racjonizm dysponujacy zmyslem geopolitycznym
umozliwiajacym budowanie koalicji i powigzan
przestrzennych w sposéb lagodzacy, a nawet
zwalczajacy dominacje hegemonicznej dynamiki
akumulacji kapitalu nad geografia historyczna
zycia spolecznego.

Przelozyt Rafal Smietana
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