
WOJCIECH NOWIAK
Poznañ

Dylematy Europy Socjalnej. Nordycki model socjalny

– w stronê konwergencji czy ró¿norodnoœci?

Wstêp

Wielu autorów w Europie oraz na ca³ej kuli ziemskiej prowadzi d³ugoletnie rozwa¿ania
na temat specyfiki modeli socjalnych i towarzysz¹cych im rozwi¹zañ instytucjonalnych,
dotycz¹cych regionu okreœlonego jako „Pañstwa skandynawskie” („Scandinavian coun-
tries”) lub „Pañstwa nordyckie” („Nordic countries”). Sami zainteresowani okreœlaj¹ tê
specyficzn¹ wspólnotê mianem „Norden” – co znajduje odniesienie do wspólnoty
pañstw Europy Pó³nocnej, skupionych w Radzie Nordyckiej oraz Nordyckiej Radzie
Ministrów. Fenomen ten wyodrêbniany jest w odniesieniu do rozwi¹zañ instytucjonal-
nych mieszcz¹cych siê w obrêbie zjawiska okreœlanego mianem „welfare state”, co
w dos³ownym t³umaczeniu oznacza „pañstwo dobrobytu”. Lecz równie¿ w tym przy-
padku, pomimo powtarzaj¹cych siê w literaturze przedmiotu okreœleñ odnosz¹cych siê
do ca³ej Europy tj. „European welfare state” czy „European social model”, rozwi¹zania
dotycz¹ce tej czêœci Europy s¹ wyraŸnie wyodrêbniane, z uwagi na swoj¹ bardzo
istotn¹ specyfikê.

Robert R. Meyer swoje rozwa¿ania dotycz¹ce przysz³oœci modelu nordyckiego za-
mieœci³ w artykule pt. Globalization, Europeanization, Complexity, and the Future of

Scandinavian Exceptionalism z 2003 roku, opublikowanym w „Governance: An Inter-
national Journal of Policy, Administration, and Institutions”. Stwierdza on w nim:
„Przez przewa¿aj¹c¹ czêœæ XX wieku, pañstwa skandynawskie by³y problemem zarów-
no dla lewicowej, jak i prawicowej globalnej wizji œwiata [...] poniewa¿ kontynuowa³y
one swój sukces rozwojowy z wyj¹tkow¹ wizj¹ otwartego rynku oraz spo³ecznego
zjednoczenia”1. W pewnym sensie model nordycki jest ci¹g³ym wyzwaniem dla euro-
pejskich i nie tylko europejskich libera³ów. Argumentuj¹ oni, i¿ proces globalizacji
przyczynia siê miêdzy innymi do zmniejszenia roli pañstwa w sferze gospodarczej na
rzecz ponadnarodowych podmiotów, natomiast w sferze gospodarczej i spo³ecznej na
rzecz decentralizacji, samorz¹dnoœci spo³ecznoœci lokalnych i instytucji pozarz¹do-
wych, przejmuj¹cych czêœæ zadañ administracji publicznej. Procesy te maj¹ bezpoœred-
nie odniesienie do instytucji rozwiniêtej polityki spo³ecznej, realizowanej w pañstwach
wysokorozwiniêtych.

W wielu pañstwach nawo³uje siê do obni¿ania podatków, ograniczania wydatków
na cele spo³eczne, tymczasem obok dzia³a sobie „pañstwo opiekuñcze”, którego do-
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1 Zob. Zob. R. R. Geyer, Globalization, Europeanization, Complexity, and the Future of Scandi-
navian Exceptionalism, „Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institu-
tions” 2003, vol. 16, no. 4, s. 559.



brym przyk³adem funkcjonowania w pierwszej dekadzie XXI wieku s¹ Dania, Norwe-
gia czy Szwecja. Cechuje je relatywnie du¿y wzrost gospodarczy, mimo wysokich
podatków i znacz¹cych wydatków socjalnych w dziedzinach tradycyjnie rozwijanej
polityki spo³ecznej. To zastanawia zwolenników, jedynie s³usznego, zadawalaj¹cego
libera³ów modelu anglosaskiego. Liberalna teoria modelu anglosaskiego nie zgadza siê
z praktyk¹ obserwowan¹ w nordyckim „welfare state”, wychodzi ona poza ramy pro-
ponowane przez OECD w takich propozycjach modelowych koñca XX wieku, jak
Nowe Publiczne Zarz¹dzanie („New Public Management” – NPM).

Dwa z wymienionych w tym opracowaniu pañstwa s¹ cz³onkami Unii Europejskiej
(Dania i Szwecja), wspólnoty g³osz¹cej ideê Europy Socjalnej, zjednoczonej nie tylko
w wymiarze ekonomicznym, lecz równie¿ spo³ecznym. Warto zatem przyjrzeæ siê na bazie
wybranych przyk³adów: Czy ma miejsce konwergencja i swoistego rodzaju europeizacja
rozwi¹zañ nordyckich? Pod¹¿anie w kierunku zmian zalecanych przez OECD, jako swo-
istego rodzaju panaceum na wyzwania pocz¹tków XXI wieku? Czy te¿ mamy do czynie-
nia z dalsz¹ dywergencj¹ – drog¹ w kierunku umocnienia nordyckiej ró¿norodnoœci?

Podejœcie pañstw nordyckich do Nowego Publicznego Zarz¹dzania jest przyk³adem
¿ywej reakcji – nie tylko struktur pañstwowych, lecz przede wszystkim spo³eczeñstw
na propozycje z nim zwi¹zane. D³ugoletnia specyfika funkcjonowania tych pañstw
ukszta³towa³a specyficzny model „spo³eczeñstwa obywatelskiego”, a funkcjonuj¹ce
w nim rozwiniête „welfare state” jest integraln¹ czêœci¹ tego modelu. St¹d wiêkszoœæ
rozwi¹zañ nordyckich ma charakter autonomiczny, nawet w stosunku do propozycji
proponowanych przez inne pañstwa europejskie, gdy¿ nie s¹ one odpowiedzi¹ na po-
trzeby wystêpuj¹ce w tym regionie.

Europejskie modele polityki spo³ecznej – specyfika rozwi¹zañ nordyckich

Rozwa¿ania zawarte w tej czêœci powinny u³atwiæ rozpatrywanie modelu nordyc-
kiego z perspektywy rozwi¹zañ ogólnoeuropejskich. Uwidoczniæ zarówno podobieñ-
stwa, jak i ró¿nice o charakterze systemowym. Na bazie badañ powstaj¹ typologie
staraj¹ce siê wyodrêbniæ poszczególne rozwi¹zania w ramach „idealnych” modeli, roz-
wi¹zañ charakterystycznych dla ró¿nych pañstw i w pewnym stopniu powtarzalnych.

Typologie, teoretyczne i systemowe rozwa¿ania dotycz¹ce „welfare state” w latach
70-tych i 80-tych XX wieku by³y podporz¹dkowane modelowi zaproponowanemu
przez Richard’a Titmuss’a2. W jego pracach wyst¹pi³ logiczny, weberowski podzia³ ty-
pów polityki dobrobytu. Wyró¿ni³ on trzy modele, by³y to: model marginalny, model
motywacyjny i model instytucjonalno-motywacyjny3.

Wyszed³ on z za³o¿enia, i¿ modele te wyra¿aj¹ jedynie pewien przybli¿ony obraz,
poniewa¿ „…s³u¿¹ wyodrêbnieniu g³ównych ró¿nic – pewne koñcowe spektrum oceny
– znaczenie i rozumienie polityki spo³ecznej”4. Nale¿y przy tym zauwa¿yæ, i¿ przyjête
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2 Stworzy³ on podwaliny wspó³czesnych badañ nad rozwiniêt¹ polityk¹ spo³eczn¹ II po³owy
XX wieku. Zalet¹ jego podejœcia by³ fakt, i¿ wi¹za³ on rozwa¿ania teoretyczne z praktyk¹.

3 Zob. R. Titmuss, Social policy: An introduction, London 1974, s. 30–31.
4 Ibidem, s. 32.



przez Titmussa kryteria, a co za tym idzie przeszeregowanie poszczególnych pañstw,
by³y adekwatne do sytuacji lat 70-tych XX wieku. Zale¿a³o mu na uporz¹dkowaniu
rozwi¹zañ praktycznych w kontekœcie aksjologicznym, modele odpowiada³y orienta-
cjom ideologicznym, mniejsze znaczenie mia³ aspekt praktyczny zwi¹zany z polityk¹
poszczególnych pañstw. Ka¿dy z modeli ma odniesienie do innych systemów wartoœci,
s¹ to odpowiednio: wolnoœæ jednostki, sprawiedliwoœæ dystrybutywna oparta na kryte-
rium zas³ug i równoœæ spo³eczna. Systemy te maj¹ inne wizje ³adu spo³ecznego. Mo¿e
to byæ: liberalne spo³eczeñstwo samodzielnych jednostek z pañstwem w roli nocnego
stró¿a, spo³eczeñstwo obywatelskie z pañstwem dzia³aj¹cym zgodnie z zasad¹ pomoc-
niczoœci oraz spo³eczeñstwo egalitarne buduj¹ce pañstwo opiekuñcze.

Podobne wyró¿niki stosowa³ Rimlinger5, dziel¹c europejskie systemy spo³eczne na
model „patriarchalny” i model „konserwatywny”, podczas gdy rozwi¹zania w Stanach
Zjednoczonych s¹ dla niego klasycznym przyk³adem modelu „liberalnego”6. Parker,
jako typowy przedstawiciel literatury anglosaskiej, kontynuuje trójpodzia³ Titmussa,
nieuwzglêdniaj¹cy czynników historycznych i kulturowych, gdy¿ jest to uwarunkowa-
ne podejœciem z perspektywy ideologii dobrobytu7. Sytuacja na scenie politycznej, tra-
dycyjny podzia³ prawica–centrum–lewica s³u¿¹ do uporz¹dkowania polityki spo³ecznej.
Najczêstszym punktem odniesienia jest polityka rz¹dów wobec ubóstwa i nierównoœci.

Esping-Andersen jest pierwszym badaczem wprowadzaj¹cym, do swojego typolo-
gicznego ujêcia poszczególnych pañstw i rozwi¹zañ w obrêbie „welfare state”, wyró¿ni-
ki o charakterze empirycznym, zobiektywizowa³o to badania w tym zakresie. Wprowadzone
przez niego kryteria oraz id¹ce wraz za nimi zestawienia, pozwoli³y na sformu³owanie
trzech podstawowych re¿imów obrazuj¹cych trzy œwiatowe wymiary „pañstw dobro-
bytu”, odnosz¹ siê one bezpoœrednio do pañstw europejskich8. S¹ to:
1. Model liberalny (rezydualny) – jest on charakterystyczny dla takich pañstw jak

Stany Zjednoczone, Kanada, Wielka Brytania9, Australia i Nowa Zelandia.
Œwiadczenia gwarantowane s¹ jedynie w wymiarze minimalnym dla najbardziej
potrzebuj¹cych, nie mog¹cych zapewniæ sobie pomocy poprzez uczestniczenie w
grze rynkowej. Rozwi¹zania z nim zwi¹zane opiera³y siê, a¿ do kryzysu lat
70-tych, na limitowanej pomocy, klasycznie liberalnej gospodarce kreuj¹cej nowe
miejsca pracy.

2. Model socjaldemokratyczny (egalitarny) – charakterystyczny dla Norwegii, Szwe-
cji, Finlandii i Danii. Gwarantuje on pe³ne œwiadczenia dla wszystkich obywateli,
jako czêœæ ich praw obywatelskich. Szczególny rozwój s³u¿by zdrowia i sektora
us³ug socjalnych nastêpowa³ w latach 70-tych i 80-tych XX wieku, co owocowa³o
zwiêkszeniem udzia³u kobiet w rynku pracy. Dopiero ograniczenia z zakresu finan-
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5 Praca Rimlingera pochodzi z tego samego okresu, co Titmussa. Zob. G. V. Rimlinger, Welfare
policy and industrialization in Europe, America and Russia, New York 1971.

6 Furniss i Tilton okreœlaj¹ USA jako „pañstwo stanowcze” chroni¹ce interesów w³asnoœci,
w odró¿nieniu do Szwedzkiego „pañstwa dobrobytu” promuj¹cego równoœæ i solidaryzm. Zob.
N. Furniss, T. Tilton, The case for the welfare state, Bloomington 1977, s. 18–20.

7 Zob. J. Parker, Social Policy, w: A. E. Halsey (red.), Traditions of Social Policy. Essays in Ho-
nour of Violet Butler, Oxford 1976, s. 189–190.

8 Zob. G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, New York 1990.
9 Zw³aszcza po reformach wprowadzonych przez Margaret Thatcher.



sów publicznych lat 90-tych rozpoczê³y etap zmian organizacyjno-finansowych
w obrêbie tego modelu.

3. Model chrzeœcijañsko-demokratyczny – funkcjonuj¹cy w takich pañstwach jak:
Niemcy, Holandia, Austria, Belgia, Francja, W³ochy oraz po³udniowa Europa.
W tym wypadku œwiadczenia s¹ adekwatne do zarobków, bazuj¹ce na funduszach
ubezpieczeniowych. W tym wypadku tradycyjny, chrzeœcijañski model rodziny
„zmusza³” kobiety do pozostania w domu, co powodowa³o koniecznoœæ wysokich
zarobków mê¿czyzn oraz œwiadczeñ wspieraj¹cych rodzinê. By³o to mo¿liwe przy
du¿ej mo¿liwoœci kreowania miejsc pracy. Restrukturyzacja przemys³owa lat 70-tych
i 80-tych spowodowa³a redukcjê miejsc pracy, pocz¹tkowo proces wspiera³y pro-
gramy wczeœniejszych emerytur, rent inwalidzkich itp. Kreowa³o to zagro¿enie dla
kolejnej, m³odszej generacji pracobiorców, niejednokrotnie pozostaj¹cych bez pracy.
Prezentowana przez Espinga-Andersena charakterystyka nordyckiego „pañstwa

dobrobytu” uwa¿ana jest za traktowanie tej praktyki jako realizacji teoretycznej idei
Marshall’a, dotycz¹cej „spo³ecznego obywatelstwa”. W modelu tym bezpieczeñstwo
i dobrobyt obywateli nie odnosi siê tylko i wy³¹cznie do spo³ecznej reprodukcji, doty-
cz¹cej osób i gospodarstw domowych, polityka socjalna oraz zabezpieczenia spo³ecz-
nego s¹ silnie zwi¹zane z polityk¹ ekonomiczn¹. Ma to zwi¹zek ze zinstytucjonalizowan¹
alokacj¹ w ramach „pañstwa dobrobytu”10.

Inni autorzy wyodrêbnili ponadto typ œródziemnomorski lub po³udniowy, widaæ go
w pracach Leibfried’a11, Ferrer’y12 i Bonoli’ego13. Przypomina on typ konserwatywny
z tym zastrze¿eniem, ¿e funkcjonuje w nim niedorozwiniêty system instytucji socjal-
nych, czasami uniwersalny czy wrêcz hojny, wspierany przez instytucje pomocy ro-
dzinnej.

W literaturze dotycz¹cej sprawiedliwoœci dystrybutywnej podkreœla siê, i¿ w przy-
padku wyboru zarówno zasad okreœlaj¹cych sprawiedliwoœæ, jak i typów solidaryzmu
spo³ecznego – uzale¿nione to jest od typów re¿imu w obrêbie „pañstwa dobrobytu”14.
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10 Dyskusje dotycz¹ce klasyfikacji rozwi¹zañ europejskich dla wielu badaczy kojarzone s¹ tak
naprawdê z alternatyw¹ system Bismarcka, czy Beveridge’a. System Beveridge’a to pañstwa nordyc-
kie oraz Wielka Brytania przed reformami Margaret Thatcher, tzn. model uniwersalnych œwiadczeñ
finansowanych za poœrednictwem ogólnego systemu podatkowego z pañstwem gwarantuj¹cym opiekê
zdrowotn¹ oraz œwiadczenia rodzinne. System Bismarck’a to tzw. Europa kontynentalna z wy³¹cze-
niem pañstw skandynawskich, w której œwiadczenia s¹ ró¿norodne oraz powi¹zane z ubezpiecze-
niem, jest to odpowiednik chrzeœcijañsko-demokratyczny. Zob. G. Bonoli, Classifying Welfare
States: A Two-Dimension Approach, „Journal of Social Policy” 1997, vol. 26, no. 3, s. 351–372.

11 Zob. S. Leibfried, Towards a European welfare state? On integrating poverty regimes into the
European Community, w: Z. Ferge, J. E. Kolberg (red.), Social Policy in a Changing Europe, Frank-
furt am Main 1992, s. 245–279.

12 Zob. M. Ferrera, The ‘southern’ model of welfare in social Europe, „European Journal of Social
Policy” 1996, vol. 6, s. 17–37.

13 G. Bonoli, Classifying welfare states: A two-dimensional approach, „Journal of Social Policy”
1997, vol. 26, s. 351–372.

14 Zob. N. Rescher, Distributive Justice: A Constructive Critique of the Utilitarian Theory of Di-
stribution, Indianapolis 1966; T. Eckhoff, Justice: Ist Determinants in Social Interaction – Sociology,
Law and Legal Theory, Rotterdam 1974; M. Deutsch, Equity, equality and need: What determines
which value will be used as the basis of distributive justice?, „Journal of Social Issues” 1975, vol. 31,
s. 137–150; D. Miller, Social Justice, Oxford 1976; G. S. Leventhal, The distribution of rewards and



Wspólny cel ma decyduj¹cy wp³yw na priorytety i interakcje w obrêbie systemu, jeœli
jest on zwi¹zany z podnoszeniem i u³atwianiem produktywnoœci dominuje sprawiedli-
woœæ. Jeœli koncentruje siê na zachowaniu spo³ecznej harmonii, to bardziej preferowa-
na jest równoœæ.

Opisuj¹c podejœcie do kwestii zró¿nicowania re¿imów w obrêbie „pañstwa dobroby-
tu”, wielu autorów podkreœla daleko id¹c¹ konwergencjê oraz zró¿nicowanie wynikaj¹ce
bardziej z chêci podkreœlenia odmiennoœci. W swoich rozwa¿aniach dotycz¹cych zró¿-
nicowania, Goodin podkreœla, i¿ nale¿y braæ silnie pod uwagê t³o wspólnotowoœci oraz
to, co je dzieli15.

Bardzo aktualny podzia³ modeli „welfare state” pañstw europejskich wprowadzi³
Castles, wzi¹³ on pod uwagê wyró¿niki zbli¿one do Espinga-Andersena. Jego zdaniem
mo¿na dokonaæ podzia³u na trzy typy pañstw16:
1) zachodnioeuropejskie pañstwa bezpieczeñstwa socjalnego – charakteryzuje je

relatywnie wysoki – powy¿ej 50% poziom wydatków przeznaczanych na rekom-
pensatê dochodów oraz niespe³na 40% na problemy zwalczania ubóstwa i ochronê
zdrowia;

2) anglojêzyczne pañstwa ³agodz¹ce ubóstwo – w tej grupie wydatki oscyluj¹ wokó³
50%, niskie nak³ady maj¹ miejsce w obrêbie sektora pañstwowego;

3) skandynawskie pañstwa wysokich us³ug socjalnych – w tej grupie pañstw wydat-
ki bazowe oraz rekompensuj¹ce dochód s¹ wysokie, równolegle wydatki pañstwo-
we s¹ na poziomie 10–20%.
Bardzo czêsto przyjmuje siê, i¿ za³o¿eniem „welfare state” jest solidaryzm pomiê-

dzy wszystkimi mieszkañcami danego pañstwa, nawet je¿eli sami nie bêd¹ nigdy bene-
ficjantami systemu. Rozwi¹zanie takie charakterystyczne jest dla modelu nordyckiego,
typowego dla socjaldemokratycznych rozwi¹zañ w tym zakresie.

Wielu autorów podkreœla za Ginsburg’iem17, trzy ideologiczne elementy charakte-
rystyczne dla pañstw skandynawskich, wystêpuj¹ce w modelu socjaldemokratycznym.
S¹ nimi:
1) wspólny dom – has³o to oznacza równoœæ, troskê, wspó³pracê i pomoc;
2) solidaryzm – oznaczaj¹cy wyznaczenie poziomu nierównoœci oraz zakresu walki

o dobra;
3) zaanga¿owanie w realizacjê Keynes’owskiej polityki spo³eczno-ekonomicznej18.
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resources in groups and organizations, w: L. Berkowitz, E. Walster (red.), Equity Theory: Towards
a General Theory of Social Interaction, New York 1976, s. 91–131; T. Schwinger, Just allocation of
goods, decisions among three principles, w: G. Mikula (red.), Justice and Social Interaction, Bern
1980, s. 95–125.

15 Zob. R. E. Goodin, B. Heady, r. I. Muffels, H. I. Dirven, The Real Worlds of Welfare Capita-
lism, Cambridge 1999, s. 36.

16 Zob. F. G. Castles, Developing new measures of welfare state change and reform, „European
Journal of Political Research” 2002, vol. 41, s. 613–641.

17 Zob. N. Ginsburg, Divisions of Welfare. A Critical Introduction to Comparative Social Policy,
London 1992.

18 Zob. N. Manning, I. Shaw, The Transferability of Welfare Models: A Comparison of the Scan-
dinavian and State Socialist Models in Relation to Finland and Estonia, „Social Policy & Administra-
tion” 1998, vol. 32, no. 5, s. 582.



Jak widaæ, wszystkie typologie staraj¹ce siê usystematyzowaæ wspó³czesne roz-
wi¹zania w obrêbie polityki spo³ecznej, przypisaæ je do poszczególnych typów pañstw,
re¿imów politycznych, wyodrêbniaj¹ jako niezale¿ne zjawisko typ/model skandynaw-
ski (nordycki). Sytuacja ta by³a charakterystyczna dla II po³owy XX wieku, nie uleg³a
równie¿ zmianie na pocz¹tku XXI. Podstawowa funkcja „pañstwa dobrobytu” s³u¿¹ca
ochronie obywateli przed nastêpstwami ryzyk socjalnych, jest realizowana w modelu
nordyckim w formie uniwersalnych praw socjalnych, znajduj¹cych odzwierciedlenie
w œwiadczeniach o takim samym charakterze.

Nale¿y jednak podkreœliæ, i¿ rozwi¹zania modelowe zaliczane do danego typu, nie
oznaczaj¹ pe³nej konwergencji w zakresie poszczególnych rozwi¹zañ funkcjonuj¹cych
np. w systemie ochrony zdrowia pañstw nordyckich19. S¹ one wewnêtrznie zró¿nico-
wane, jednak¿e w porównaniu z innymi pañstwami, wyodrêbnienie ich jako odrêbne-
go, „skandynawskiego/nordyckiego modelu” nie stanowi wiêkszego problemu i jest
w literaturze przedmiotu traktowane jako istniej¹ca rzeczywistoœæ.

Dylematy wyboru, propozycje, koniecznoœæ zmian na prze³omie XX i XXI wieku

Pañstwa nordyckie, zintegrowane funkcjonalnie bezpoœrednio i poœrednio zarówno
z gospodark¹ œwiatow¹, jak i europejsk¹, nie mog³y unikn¹æ dylematów zwi¹zanych ze
zmianami w obrêbie pañstw wysokorozwiniêtych w II po³owie XX wieku. Jedn¹
z istotnych kwestii poruszanych miêdzy innymi przez OECD, by³y problemy zwi¹zane
z funkcjonowaniem sektora publicznego20. Jest to istotne w przypadku omawianego
obszaru, poniewa¿ jednym z jego g³ównych wyró¿ników s¹ jego rozbudowane, funk-
cjonuj¹ce we wszystkich dziedzinach ¿ycia spo³eczno-gospodarczego struktury. Dlate-
go warto przyjrzeæ siê tej kwestii w kontekœcie potencjalnej konwergencji z innymi
pañstwami europejskimi, spoza obszaru.

Za³o¿enia Polityki Nowego Publicznego Zarz¹dzania (New Public Management
– NPM) zosta³y opracowane w Stanach Zjednoczonych, jej celem jest wprowadzenie
ponownej publicznej kontroli w ramach demokratycznego spo³eczeñstwa, poniewa¿
niejednokrotnie instytucje przedstawicielskie powodowa³y utratê kontroli nad mecha-
nizmami i strukturami21. St¹d koniecznoœæ ograniczania w³adzy publicznej, w tym bez-
poœredniego zarz¹dzania, utrata odpowiedzialnoœci przez rz¹d centralny22. Ró¿nego
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19 Zró¿nicowania w obrêbie szczegó³owych rozwi¹zañ s¹ zauwa¿ane i szeroko opisywane. Zob.
S. Vallgårda, Review Article: Public health politics: A Scandinavian model?, „Scandinavian Journal
of Public Health” 2007, vol. 35, s. 205–211.

20 Nowe Publiczne Zarz¹dzanie podkreœla rolê instrumentów cywilnoprawnych, wskazuje na sie-
ciowy, wspó³zale¿ny, a nie hierarchiczny uk³ad œwiadczeñ us³ug publicznych przez administracjê pu-
bliczn¹, organizacje prywatne i pozarz¹dowe. Problemy te omawia miêdzy innymi H. Izdebski. Zob.
H. Izdebski, Historia administracji, wyd. V, Warszawa 2001, s. 150–152; H. Izdebski, Badania nad
administracj¹ publiczn¹, w: J. Hauser (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2005, s. 15.

21 Zob. OECD, Devolution and Globalisation. Implications for Local Decision Makers, Paris
2001, s. 74.

22 Rhodes stwierdzi³, i¿ w wyniku tego typu polityki, biurokraci oraz bezpoœrednio rz¹d trac¹ swoj¹
polityczn¹ odpowiedzialnoœæ za wiele spraw dotychczas przez nie zarz¹dzanych. Zob. R. A. W. Rho-
des, Understanding…, op. cit., s. 102–103.



rodzaju us³ugi mog¹ byæ dostarczane za pomoc¹ instytucji mieszanych – w³adz lokal-
nych, instytucji wyspecjalizowanych, woluntariatu oraz sektora prywatnego. Rz¹d re-
alizuj¹cy i wprowadzaj¹cy jak¹kolwiek politykê jest tym samym zobligowany do
negocjowania i konsultacji z wieloma podmiotami.

Idea kojarzona z zast¹pieniem „kultury administracyjnej” przez „kulturê zarz¹dza-
j¹c¹” nastawiona jest na quasi-kontraktowy paradygmat, zaadoptowany z sektora pry-
watnego23.

Hood w swoim obszernym artykule wyjaœniaj¹cym na pocz¹tku lat 90-tych XX wie-
ku, umieszcza³ NPM obok takich charakterystycznych zjawisk, jak24:
– próby zwolnienia, czy wrêcz odwrócenia tendencji rozrostu pañstwa w sensie wydat-

ków publicznych oraz wzrostu personelu publicznego;
– zmiany id¹ce w kierunku prywatyzacji, b¹dŸ guasi-prywatyzacji, odchodzenie od

dominacji instytucji publicznych w zakresie dostarczania us³ug, stawianie na subsy-
diarnoœæ;

– stawianie na automatyzacjê w wielu dziedzinach us³ug publicznych, zwi¹zane miê-
dzy innymi z nowymi technologiami informacyjnymi;

– rozwój wielu miêdzynarodowych agend podnosz¹cych w swoich dzia³aniach kwe-
stie zarz¹dzania publicznego oraz wspó³pracy w tej dziedzinie.
W swojej pracy Wright wyodrêbni³ z kolei, piêæ typów zmian w obrêbie administracji

pañstw Zachodniej Europy25: dostosowywanie dotychczasowych rozwi¹zañ; odpowie-
dzi na specyficzne polityczne kryzysy; pragmatyczne zmiany o charakterze struktural-
nym; reformy same w sobie; szerokie i wszechstronne programy. Argumentowa³ on, i¿
szeœæ czynników wp³ywa na zmiany:
– depresja ekonomiczna oraz fiskalna presja zwi¹zana z deficytem bud¿etowym;
– wp³ywy „Nowej Prawicy” – ideologiczna nieufnoœæ do zbyt „rozbudowanego rz¹dze-

nia” po³¹czona z determinacj¹ zmiany granic tego, co pañstwowe26;
– miêdzynarodowa wspó³zale¿noœæ, zw³aszcza europeizacja, rozwój coraz to liczniej-

szych regulacji wywo³uj¹cych administracyjn¹ presjê np. regionalizacja;
– publiczne oczekiwania zwi¹zane z dotychczasowym rozczarowaniem wobec sposo-

bu rz¹dzenia;
– wprowadzanie miêdzynarodowych trendów w zarz¹dzaniu, przyk³adem jest samo

NPM;
– nowoczesne technologie informacyjne, u³atwiaj¹ce wprowadzanie zmian.
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23 Tego typu opiniê wyra¿ali miêdzy innymi Osborn i Gaebler. Zob. D. Osborne, T. Gaebler,
Re-inventing Government. How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector, Addi-
son–Wesley 1992.

24 Zob. C. Hood, A Public Management for All Seasons, „Public Administration” 1991, vol. 69,
Issue 1, s. 3.

25 Zob. V. Wright, Reshaping the state: implications for public administration, „West European
Politics” 1994, vol. 17, s. 104–110.

26 Od II po³owy lat 70-tych XX wieku, Nowa Prawica kwestionowa³a za³o¿enia zwi¹zane z za-
rz¹dzaniem w oparciu o uniwersalne „welfare state”; socjaldemokratyczny konsensus, okreœlaj¹ce
powojenny ³ad. Krytykowa³a ona prawo do uniwersalnej pomocy socjalnej oparte na zasadzie spra-
wiedliwoœci spo³ecznej oraz racjonalnoœæ pañstwowego interwencjonizmu w gospodarce oraz sto-
sunkach spo³ecznych. Zob. D. Farnham, S. Horton, Managing the new public services, Asingstoke
1993.



Rhodes okreœli³ szeœæ g³ównych wymiarów reformowania sektora publicznego:
prywatyzacja; urynkowienie; zbiorowe zarz¹dzanie; normowanie; decentralizacja oraz
polityczna kontrola. „Prywatyzacja oznacza sprzeda¿ maj¹tku publicznego w prywatne
rêce [...]. Urynkowienie oznacza u¿ycie mechanizmów rynkowych przy dostarczaniu
us³ug publicznych”27.

Barzelay28, Flynn29, Gruening30, Hood31, Lapsley32, Pallot33, Polit i Bouckaer34, Po-
lit i Summa35, starali siê opisaæ prawie wszystkie cechy transformacji sektora publicz-
nego, wprowadzane w jego struktury organizacyjne. S¹ to ich zdaniem: zmniejszanie
wymiarów ca³ego sektora; decentralizacja; koropratyzacja; przekazywanie kompetencji
w zakresie zarz¹dzania; zewnêtrzne kontraktowanie us³ug; dopuszczenie konkurencji;
odpowiedzialnoœæ za czyny; zast¹pienie kontroli wewnêtrznej kontrol¹ zewnêtrzn¹;
wiêksza kontrola obrachunkowa; przydzielanie odpowiedzialnoœci; zarz¹dzanie perso-
nelem w instytucjach publicznych; wiêksze uprawnienia dane obywatelom oraz oso-
bom zatrudnionym w tym sektorze; oddzielenie sfery politycznej od administracyjnej;
wprowadzanie technologii informacyjnych.

Rozpatruj¹c zmiany w zakresie zarz¹dzania z perspektywy istotnych procesów do-
tycz¹cych bezpoœrednio konsumentów, ma miejsce proces poprawy jakoœci us³ug ofe-
rowanych przez s³u¿by publiczne.

Bardzo istotne s¹ dotychczasowe relacje instytucji rz¹dowych oraz w³adz lokal-
nych, je¿eli dotychczasowe doœwiadczenia nie blokuj¹ samodzielnych dzia³añ wspólnot
lokalnych, maj¹ one inicjatywê i kontrolê nad wydatkowaniem œrodków, prywatyzacja
i urynkowienie s¹ traktowane jako zbêdne organizacyjnie. Odwrotnie jest, gdy ma
miejsce negatywne doœwiadczenie w tym zakresie, dotycz¹ce np. relacji z resortami,
realizuj¹cymi poszczególne wycinki polityki pañstwa. W przypadku pañstw nordyc-
kich mamy najczêœciej, przyk³ad dobrych doœwiadczeñ organizacyjnych36.
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27 Zob. R. A. W. Rhodes, Different Roadsto Unfamiliar Places – UK Experience in Comparative
Perspectove Source, „Australian Journal of Public Administration” 1998, vol. 57, no. 4, s. 19.

28 Zob. M. Barzelay, The New Public Management, University of California Press 2001.
29 Zob. N. Flynn, Explaining the New Public Management: The importance of context, w: K. Mc-

Laughlin, S. P. Osborne, E. Ferlie (red.), New Public Management: Current Trends and Future Pro-
spects, London 2002.

30 Zob. G. Gruening, Origins and theoretical basis of New Public Management, „International
Public Management Journal” 2001, vol. 4, s. 1–25.

31 Zob. C. Hood, The Art. Of the State, Culture, Rhetoric and Public Management, Oxford 1998.
32 Zob. I. Labsley, Accounting and the New Public Management: Instruments of substantive effi-

ciency or a rationalizing modernity, „Financial Accountability and Management” 1999, vol. 15,
s. 201–207.

33 J. Pallot, The New Zeland revolution, w: O. Olson, J. Guthrie, C. Humprey (red.), Global War-
ning – Debating International Developments in New Public Financial Management, Bergen 1999,
s. 156–184.

34 Zob. C. Pollit, G. Boucker, Public Management Reform: A Comparative Analysis, Oxford
2000.

35 Zob. C. Pollit, H. Summa, Trajectories…, op. cit.
36 Badania przeprowadzone przez Hansena i Lauridsena na bazie danych dotycz¹cych 14 pañstw

OECD, wskaza³y na odmiennoœæ w podejœciu do ró¿nych aspektów rynku, równie¿ od strony ideolo-
gicznej w gronie pañstw nordyckich. Zob. M. Hansen, J. Lauridsen, The Institutional Context of Mar-
ket Ideology: A Comparative Analysis of the Values and Perceptions of Local Government CEO’s in
14 OECD Countries, „Public Administration” 2004, vol. 82, no. 2, s. 491–524.



W wielu pañstwach realizacja tej polityki oznacza³a wprowadzanie do sfery za-
rz¹dzaj¹cej i decyzyjnej zewnêtrznych cia³ konsultacyjnych, u³atwiaj¹cych formu³owa-
nie i implementacjê polityki. Znacz¹cy podzia³ miêdzy w³adz¹ centraln¹ a w³adzami
lokalnymi, umo¿liwia tej ostatniej koordynowanie wielu instrumentów, bardzo czêsto
finansowanych ze œrodków pochodz¹cych z ró¿nych ministerstw.

Autorzy tacy jak: Christensen i Lægreid37; Kicker38; Olsen i Petersen39 podkreœlaj¹,
i¿ wystêpuje wyraziste i ostre rozró¿nienie pomiêdzy reformami anglo-amerykañskimi
i europejskimi – kontynentalnymi.

Jak wskazuje wielu autorów oraz raportów takich organizacji, jak OECD najwiêk-
szym eksperymentem w tym zakresie by³a polityka realizowana w Wielkiej Brytanii.
Czêsto okreœlany on jest za Sue Richards, jako swoistego rodzaju „typ idealny”40, cho-
cia¿ sama praktyka, zw³aszcza w okresie rz¹dów Blaira, wymaga³a ca³ego szeregu ko-
rekt w tym zakresie.

Doœwiadczenia pañstw nordyckich w zakresie Nowego Publicznego Zarz¹dzania.

Wariant europejski – kontynentalny czy pó³nocny indywidualizm?

Pañstwa nordyckie zas³u¿y³y na szczególn¹ uwagê, poniewa¿ bêd¹c cz³onkami
OECD i jednoczeœnie modelowymi rozwi¹zaniami w obrêbie instytucjonalnego „wel-
fare state”, podlega³y tym samym procesom wewnêtrznym oraz zewnêtrznym, co inne
pañstwa skupione w tej organizacji. W wielu opracowaniach odnosz¹c siê to Szwecji
b¹dŸ Norwegii, dwóch najczêœciej opisywanych przyk³adów z grona pañstw nordyckich,
okreœlane by³y one mianem ma³ych „pañstw dobrobytu” opartych na kapitalistycznej go-
spodarce rynkowej41, szukaj¹cych kompromisu i opieraj¹cych siê na kolektywizmie42.
Przyk³adem rozwi¹zañ egalitarystycznych by³a zawsze ich polityka spo³eczno-ekono-
miczna ze „sztandarowymi” rozwi¹zaniami w zakresie polityki publicznej oraz rynku
pracy.

Kicker i Stillman stwierdzili wrêcz, ¿e pañstwa skandynawskie s¹ odpowiednie do
analizy spoœród wielu innych pañstw, poniewa¿ reprezentuj¹ one „…najbardziej intere-
suj¹ce i wp³ywowe zmiany w administracji pañstwowej, jakie aktualnie mia³y miejsce
w Europie”43. Porównuj¹c reformy w poszczególnych pañstwach, w odniesieniu do
zmian w obrêbie zarz¹dzania, zmiany w Norwegii s¹ okreœlane najczêœciej jako powol-
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37 Zob. T. Christensen, P. Lægreid, Administrative Reform Policy…, op. cit., s. 457–475.
38 Zob. W. J. M. Kicker, Public Managementin in the United States and Europe, w: W. J. M. Kic-

ker (red.), Public Management and Administrative Reform in Europe, Aldershot 1997.
39 Zob. J. P. Olsen, B. G. Petersen, Lessons from Experience, Oslo 1996.
40 Zob. S. Richards, Devolving Public Management, Centralizing Public Policy, „Oxford Review

of Economic Policy” 1994, vol. 10, Issue 3.
41 Tak przyk³adowo okreœlili je Einhorn i Logue. Zob. E. Einhorn, J. Logue, Modern Welfare Sta-

tes, New York 1989.
42 Zob. J. P. Olsen, Organized Democracy, Bergen 1983; H. Heclo, H. Madsen, Policy and Politi-

cs in Sweden, Philadelphia 1987.
43 Zob. W. J. Kicker, R. J. Stillman, Changing European States: Changing Public Administration,

„Public Administration Review” 1996, vol. 56, no. 1, s. 66.



ne, podobnie w Danii, natomiast w Szwecji mieszane w porównaniu z takimi pañstwa-
mi, jak USA czy Wielka Brytania44.

Naschold odnosz¹c siê do realiów pañstw nordyckich stwierdzi³, i¿ „…udane wpro-
wadzanie modernizacji w zakresie sektora publicznego, jest uzale¿nione od takich
elementów, jak historyczne tradycje, normy kulturowe, ustanowiona praktyka [...]; po-
lityczna mobilizacja koalicji na rzecz reform sk³adaj¹cej siê z biurokratów oraz elit po-
litycznych; instytucjonalizacja takiej koalicji; wp³ywowych organizacji i instytucji
bêd¹cych dostarczycielami wiedzy na ten temat”45.

Przygl¹daj¹c siê realizacji za³o¿eñ NPM w poszczególnych pañstwach nordyckich,
nale¿y podkreœliæ, i¿ równie¿ na niej odcisn¹³ swoje „piêtno” charakter rozwi¹zañ
w zakresie „welfare state”, du¿e zaanga¿owanie sektora publicznego w jego organiza-
cji oraz codziennym funkcjonowaniu.

Dania od oko³o 20 lat jest w ci¹g³ym procesie zmian dotycz¹cych administracji pu-
blicznej. Procesy dotycz¹ce tego sektora maj¹, podobnie jak w innych pañstwach nor-
dyckich, charakter horyzontalny – id¹cy w kierunku ewolucji zakresu zarz¹dzania,
ani¿eli wertykalny – id¹cy w kierunku prywatyzacji. Duñskie w³adze lokalne nie wy-
korzystywa³y w swojej praktyce mechanizmów zwi¹zanych z prywatyzacj¹, kontrak-
towaniem zewnêtrznym oraz wolnoœci¹ wyboru.

Przeobra¿enia w zakresie zarz¹dzania polegaj¹ na przeorientowaniu rozstrzygniêæ
z jednego centralnego oœrodka decyzyjnego, w kierunku decyzji zbiorowych. Swoiste-
go rodzaju multi-centryczne zarz¹dzanie na szczeblu lokalnym polega na tym, i¿ kom-
petencje w zakresie podejmowania decyzji s¹ przekazywane ze szczebla centralnego
(w³adz lokalnych), do ró¿nego rodzaju instytucji dostarczaj¹cych i wytwarzaj¹cych
us³ugi spo³eczne, stowarzyszeñ, grup obywateli. One same na zasadzie autonomiczne-
go zarz¹dzania, podejmuj¹ decyzje w wielu sprawach.

Maj¹ zatem miejsce zmiany, polegaj¹ce na swoistego rodzaju dwu-p³aszczyznowej
decentralizacji. Z jednej strony w³adze centralne przekazuj¹ w³adzê na szczebel lokal-
ny, z drugiej zaœ, te ostatnie przekazuj¹ je instytucjom samozarz¹dzaj¹cym, pra-
cuj¹cym razem z w³adzami lokalnymi.

Samozarz¹dzanie zdecentralizowanych instytucji polega na tym, i¿ kompetencje s¹
przekazywane do bezpoœrednich instytucji takich, jak: ¿³obki, przedszkola, szko³y,
domy opieki, centra spêdzania wolnego czasu itp. To te instytucje samodzielnie decy-
duj¹ o gospodarowaniu œrodkami finansowymi, produktywnoœci itp. W zarz¹dzaniu
nimi wspó³uczestnicz¹ instytucje niezale¿ne od w³adz publicznych – organizacje, sto-
warzyszenia, grupy.

Specjalna rola w samozarz¹dzaniu przypada konsumentom ró¿nego rodzaju us³ug
publicznych, dano im prawo do wspó³decydowania za poœrednictwem cia³ obieralnych
– Rad oraz Zarz¹dów Konsumentów danej kategorii us³ug. Maj¹ oni równie¿ mo¿li-
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44 Zob. R. Ingelhart, P. R. Abramson, Economic Security and Value Change, „American Political
Science Review” 1994, vol. 88, no. 2, s. 336–354; R. Clayton, J. Pontusson, Welfare StateRe-
trenchment Revisited, „World Politics” 1998, vol. 51, no. 1, s. 67–98; J. E. Lane, Reform in the Nordic
Countries, w: J. E. Lane (red.), Public Sector Reform, Thousand Oaks 1997, s. 188–208.

45 Zob. F. Naschold, The modernisation of the public sector in Europe: a comparative perspective
on the Scandinavian experience, Helsinki 1995, s. 215–217.



woœæ wspó³decydowania za poœrednictwem normalnej partycypacji w strukturach
w³adz lokalnych46.

Realizacja poszczególnych zamierzeñ, programów dzia³ania, odbywa siê na pod-
stawie decyzji podejmowanych przez cia³a obieralne, bêd¹ce w strukturach w³adz lo-
kalnych. Oczywiœcie ta swoistego rodzaju kopu³a kontrolna i ochronna zarazem, ma
swoje umocowanie w realiach politycznych oraz ekonomicznych okreœlanych na
szczeblu centralnym. W³adze regionalne i komunalne nie s¹ ca³kowicie niezale¿ne.

Ma miejsce ci¹g³y proces interakcji z w³adzami centralnymi, dotycz¹cy negocjacji
finansów publicznych, jest to system negocjacji i porozumieñ na szczeblu narodowym,
uwzglêdniaj¹cy prawa socjalne obywateli.

W dotychczasowej strukturze w warunkach komunalnych, mo¿na zauwa¿yæ dwie
tendencje: z jednej strony s¹ gminy, w których instytucjonalna struktura jest bardziej
nastawiona na tradycyjne rz¹dzenie, wspieraj¹ce cia³a wybieralne, z drugiej strony to
„zmodernizowane” gminy, w których funkcjonuj¹ struktury zdecentralizowane oraz
nastawione na dialog, interakcyjnoœæ i wspó³zarz¹dzanie47.

Zmiany wprowadzane w Danii s¹ swoistego rodzaju mieszank¹ rynkowego mene-
d¿eryzmu oraz historycznie ukszta³towanej tradycji i zinstytucjonalizowanych norm,
a tak¿e form bardzo otwartego zarz¹dzania na szczeblu lokalnym. Stwarza on mo¿li-
woœci uczestniczenia oraz wp³ywania na procesy decyzyjne lokalnych stowarzyszeñ,
grup obywateli, konsumentów us³ug publicznych48.

W procesie tym wystêpuj¹ ró¿norodni aktorzy, nale¿¹ do nich: podlegaj¹cy instytu-
cjonalizacji obywatele; specjaliœci zatrudnieni w instytucjach publicznych; szefowie
ró¿nego rodzaju instytucji publicznych, wype³niaj¹cy rolê menad¿erów; centralne
w³adze zarz¹dzaj¹ce struktur okrêgowych; cz³onkowie rad szczebla lokalnego. Wszy-
scy oni maj¹ sprawiaæ, i¿ nowy model lokalnego zarz¹dzania staje siê bardziej efektyw-
ny, wra¿liwy na potrzeby spo³ecznoœci lokalnych, demokratyczny.

Demokratycznym wyzwaniem w tych warunkach jest, by pluralistyczne cia³a decy-
zyjne ró¿nych szczebli dzia³a³y nie tylko na rzecz w³asnych interesów, lecz troszczy³y
siê równie¿ o dobro wspólne ca³ych szerszych wspólnot lokalnych. Szczególna rola
przypada tutaj radnym szczebla lokalnego, którzy s¹ swoistego rodzaju gwarantami
prawid³owo przebiegaj¹cych procesów decyzyjnych. S¹ oni stra¿nikami ogólnie po-
twierdzonych spo³ecznych interesów ca³ej spo³ecznoœci lokalnej, gwarantuj¹cy, i¿ plu-
ralistyczne opinie oraz interesy bêd¹ brane pod uwagê przy podejmowaniu decyzji. Nie
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46 Zob. V. N. Andersen, Udbredelse af nye styringsinstrumenter i de danske kommuner, Ålborg
1996; N. Ejersbo, Politikere, ledere, og professionelle i komunnerne. Effekter af struktur-ændringer,
Viborg 1997; K. K. Klausen, K. Ståhlberg, New Public Management I Norden. Nye organisations-og
ledelseformer I den decentrale velfærdsstat, Odense 1998; K. Sehested, Effekter af strukturændringe-
ri kommuner, AKF-rapport, Copenhagen 1992.

47 Zob. K. Hansen, Representative Government and Network Governance – in Need of
„Co-governance”: Lessons from Local Decision Making on Public Schools in Denmark, „Scandi-
navian Political Studies” 2005, vol. 28, no. 3, s. 219–237.

48 Zob. P. Gundelach, L. Torpe, Befolkningens fornemmelser for demokrati: foreninger, politisk
engagement og demokratisk kultur, w: J. G. Andersen (red.), Den demokratiske utfordring, Copenha-
gen 1999.



s¹ takim gwarantem inne cia³a uczestnicz¹ce w zdecentralizowanych procesach
rz¹dzenia, gdy¿ mog³yby one zbyt ograniczaæ siê do swoich interesów grupowych49.

Szwecja – zmiany sposobów zarz¹dzania w tym kraju s¹ czêsto charakteryzowane
w ten sposób, i¿ g³ównymi beneficjentami, zgodnie z politycznymi priorytetami, mia³y
w nich byæ pañstwo, administracja oraz ministerstwa zarz¹dzaj¹ce sprawami publicz-
nymi. Wed³ug Rhods’a celem reform by³o zachowanie pañstwa, ca³oœæ by³a efektem
wypracowywanych, politycznych kompromisów i dyskusji w obrêbie elit. Rz¹d Szwe-
cji mia³ bardzo siln¹ kontrolê nad ca³ym procesem zmian50.

Wielu autorów podkreœla, i¿ ruch na rzecz racjonalnych zmian w obrêbie admini-
stracji publicznej, by³ widoczny w Szwecji ju¿ na pocz¹tku lat 80-tych XX wieku51.

W pierwszym etapie reformy koncentrowa³y siê na skutecznoœci oraz zwiêkszeniu
nacisków na wzrost wspó³uczestnictwa obywateli. W drugim okresie na wê¿szym
zakresie dotycz¹cym wydajnoœci. Cele, jakie przyœwieca³y reformom w Szwecji,
zwi¹zane ze wzrostem publicznej sprawnoœci i produktywnoœci, powi¹zane z elastycz-
noœci¹, wzbudza³y pewne obawy. Starano siê je ³¹czyæ z bardziej us³ugow¹ form¹
rz¹dzenia oraz znaczniejsz¹ partycypacj¹ spo³eczeñstwa w tych procesach. Patrz¹c na
zmiany maj¹ce miejsce w Szwecji z perspektywy ich efektywnoœci, czêsto podkreœla
siê ich efekt z punktu widzenia zmiany paradygmatów, ni¿ efektywnych zmian struktu-
ralnych i organizacyjnych52.

Reformy lat 80-tych koncentrowa³y siê na wprowadzaniu na szczeblu lokalnym jak
najwiêkszej sprawnoœci oraz umiejêtnoœci w zarz¹dzaniu53. Na szczeblu administracji
centralnej zmiany skupia³y siê na wydajnoœci ekonomicznej, decentralizacji i elastycz-
noœci. Wiele sfer aktywnoœci by³o przekazywanych na szczebel ni¿szy na zasadzie
sektorowej54. Program dotycz¹cy równoœci standardów zatrudnienia, wprowadzany
w po³owie lat 80-tych, na mocy porozumienia miêdzy Rz¹dem, Konfederacj¹ Pracodaw-
ców i Centralami Zwi¹zkowymi z 1984 roku, zak³ada³ ca³kowit¹ równoœæ w zatrudnie-
niu kobiet w sektorze publicznym. Da³o to efekt oko³o 43% kobiet zatrudnionych na
szczeblu centralnym oraz 8 na 10 zatrudnionych na szczeblach lokalnych w sektorze
publicznym55.

W ramach zrównywania pozycji osób zatrudnionych w sektorze publicznym, z za-
trudnionymi w prywatnym, wprowadzono programy o nazwie „harmonizacja”. Jego
celem by³o zredukowanie ró¿nic p³acowych pomiêdzy sektorami, kwestii bezpieczeñ-
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49 Zob. K. Hansen, Local Councillors: Between Local „Government” and Local „Governance”,
„Public Administration” 2001, vol. 79, no. 1, s. 105–123.

50 Zob. R. A. W. Rhodes, Different Roads to Unfamiliar Places – UK Experience in Comparative
Perspectove Source, „Australian Journal of Public Administration” 1998, vol. 57, no. 4, s. 19.

51 Zob. S. Häggroth, Offentlig Sektor i Nya Mål, Stockholm 1991; R. Premfors, The „Swedish Mo-
del” and Public Sector Reform, „West European Politics” 1991, vol. 14, no. 3, s. 83–95; M. Sjölund,
Statens Kaka, Stockholm 1989.

52 Zob. A. Forsell, Reform theory meets new public management, w: T. Christiansen, P. Lægreid
(red.), New public management: transforming ideas and practice, Aldershot 2001.

53 Zob. C. Wise, E. Amnå, „New Managerialism” in Swedish Local Government, „Scandinavian
Political Science” 1993, vol. 16, no. 4, s. 339–358.

54 Zob. L. R. Wise, P. Stengård, Assessing Public Management Reform, w: H. G. Fredrickson,
J. M. Johnston (red.), Public Management Reform and Innovation, Tuscaloosa 1999, s. 145–165.

55 Zob. Sweden. Statistics Sweden, På tal om Kvinner och Män, Stockholm 2000.



stwa, œwiadczeñ oraz czasu pracy. Zasady demokracji w pracy dotycz¹ wszystkich
szczebli od najni¿szego od najwy¿szego, w po³owie lat 80-tych odby³ siê swoistego ro-
dzaju podzia³ w³adzy, przeniesienia kompetencji56. W 1999 roku otwarta zosta³a spe-
cjalna agencja zajmuj¹ca siê kwestiami jakoœci pracy i kompetencji – Biuro ds. Jakoœci
Kompetencji i Rozwoju, a dane z koñca lat 90-tych XX wieku wskazuj¹, i¿ ponad 80%
pracuj¹cych w sektorze publicznym, by³o zatrudnionych w instytucjach maj¹cych swój
program w tym zakresie57.

Nie ulega w¹tpliwoœci, i¿ zmiany w obrêbie administrowania, maj¹ce miejsce
w Szwecji lat 90-tych XX wieku, by³y realizowane z perspektywy dobrze rozpoznane-
go kryzysu ekonomicznego. Pozwala³o to na wiêksze publiczne wsparcie reform,
zmian sektora publicznego oraz szersze zaanga¿owanie ze strony struktur politycznych
i biurokratycznych. Niezwykle wa¿nym by³ równie¿ proces zmian kulturowych, doko-
nuj¹cy siê w ramach samego spo³eczeñstwa, coraz szerzej akceptuj¹cego wartoœci ryn-
kowe58.

Norwegia – przeobra¿enia zachodz¹ce w obrêbie sposobów zarz¹dzania w tym
przypadku mo¿na sprowadziæ do tego, i¿ oparty na strukturze sektorowej rz¹d cen-
tralny, wprowadza³ zmiany w jej obrêbie59. Program reform by³ mniej lub bardziej
luŸn¹ kolekcj¹ nadchodz¹cych koniecznych zmian i idei, ni¿ konsekwentnym, skoor-
dynowanym i zunifikowanym planem przeobra¿eñ aparatu administracyjnego. Ol-
sen, omawiaj¹c ten przypadek podkreœla bardziej efekty wewnêtrzne, ni¿ zewnêtrzne
w zakresie zmian w obrêbie politycznego rz¹dzenia60. Ewolucja dotycz¹ca samych
struktur mo¿e byæ w przypadku Norwegii, odbierana jako wewnêtrzne procesy o cha-
rakterze iloœciowym oraz jakoœciowym. Rozwój dotycz¹cy Norwegii mo¿na general-
nie okreœliæ mianem strukturalnych reform w zakresie polityki regionalnej, relacji
pomiêdzy w³adz¹ centraln¹ a regionami, kryj¹cych siê pod has³em „reformy odpo-
wiedzialnoœci”.

Obszerne studium Christensena i Lægreida na temat samych procesów oraz reakcji
na nie administracji publicznej wskaza³o, i¿ w kontekœcie innych pañstw Norwegia
by³a doœæ niechêtnym reformatorem61. Generalnie postrzegaj¹c reformy w obrêbie ad-
ministracji publicznej, jakie mia³y miejsce w Norwegii, z perspektywy podobnych
zmian zachodz¹cych w Szwecji. Widaæ wyraŸnie, i¿ nie dochodzi³o do nich ani w wy-
niku dyssatysfakcji funkcjonuj¹cym systemem biurokratycznym, ani w wyniku presji
zwi¹zanej z kryzysem ekonomicznym, st¹d ma³e naciski na zmiany systemowe.

Olsen okreœla³ reformy maj¹ce miejsce w Norwegii, jako wprowadzane ad hoc, ra-
czej niechêtnie. Kojarzone g³ównie z decentralizacj¹ bez jakiegokolwiek naczelnego
miejsca dla prywatyzacji w ca³ej debacie lat 90-tych62. W praktyce zatrudnienie w pu-
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56 Zob. O. Petersson, Makt i den öppna samhället, Stockholm 1989.
57 Zob. L. R. Wise, Paradigmaskifte inom Svensk Lönebildning, Stockholm 1997.
58 Zob. L. R. Wise, Whither solidarity? Transitions in Swedish public sector pay policy, „British

Journal of Industrial Relations” 1993, vol. 31, no. 2, s. 75–95.
59 Zob. P. Lægreid, P. G. Roness, Frå einskap til mangfald – eit perspektiv på indre fristilling

i statsforaltninga, w: T. Grønlie, P. Selle (red.), Ein stat? Fristillingas fire ansikt, Oslo 1998.
60 Zob. Zob. J. P. Olsen, B. G. Petersen, Lessons from…, op. cit.
61 Zob. T. Christensen, P. Lægreid, Administrative Reform Policy…, op. cit.
62 Zob. J. P. Olsen, B. G. Petersen, Lessons from…, op. cit.



blicznej administracji systematycznie ros³o, nie zaœ mala³o. Humanizacja, równoœæ
w zachowaniu statusów oraz p³ac jest szczególnie widoczna w przypadku zasad równe-
go traktowania kobiet, te ostatnie maj¹ jeden z najwy¿szych wskaŸników wysokoœci
p³ac w administracji centralnej – siêga on 93% dochodów mê¿czyzn63.

Nowoczesne pañstwo norweskie, dziêki swoim zasobom naturalnym, du¿o bardziej
od innych mog³o izolowaæ siê od globalnych kryzysów ekonomicznych. Generalne,
g³ówne elementy „welfare state” mog³y byæ dziêki temu bardziej elastyczne, zarówno
w latach 80-tych, jak i 90-tych XX wieku. Owocowa³o to znacznie mniejszymi reduk-
cjami w obrêbie sektora publicznego, redukcji poziomu us³ug oraz zasi³ków, utrzyma-
niem równoœci obywateli.

Ju¿ na pocz¹tku lat 80-tych XX wieku zaobserwowano znacz¹ce zainteresowanie
ze strony gmin wprowadzaniem zasad sprawnoœci i efektywnoœci w zarz¹dzaniu na
szczeblu lokalnym, pomimo braku odgórnych zaleceñ ze strony w³adz centralnych64.
W³adze lokalne nabiera³y tym sposobem umiejêtnoœci organizacyjno-finansowych,
zwi¹zanych z funkcjonowaniem w ramach NPM.

Pewien opór zwi¹zany z niechêci¹ do zmian zaobserwowano po stronie, tradycyjnie
silnej grupy interesów – zwi¹zków zawodowych, a w³aœciwie ich czêœci. Sta³y one na
stra¿y tradycyjnych wartoœci, przeciwko orientacji rynkowej, wzrostowi rozpiêtoœci
p³ac, kontraktowaniu zewnêtrznemu us³ug publicznych oraz prywatyzacji. By³ on jed-
nak¿e zrównowa¿ony przez grupê staraj¹c¹ siê po³¹czyæ konieczne reformy organiza-
cyjne, z dalsz¹ realizacj¹ zadañ sektora publicznego w zakresie realizacji programów
„welfare state”65.

Tradycyjnie ca³a polityka publiczna norweskiego „welfare state” by³a nastawiona
na osi¹ganie celów w obrêbie edukacji, polityki ochrony zdrowia, bezpieczeñstwa
socjalnego, komunikacji i transportu za poœrednictwem centralnych (narodowych) zo-
bowi¹zañ wobec peryferyjnych regionów kraju. Wiêkszoœæ z nich historycznie funk-
cjonowa³o na pó³nocy. Polityka regionalna by³a w Norwegii realizowana na d³ugo przed
tym, gdy œrodki dostarczane dziêki ropie naftowej spowodowa³y, i¿ sta³a siê ona boga-
tym pañstwem wysokorozwiniêtym. Podstaw¹ tej polityki by³y autonomiczne i silne
swoimi kompetencjami w³adze komunalne.

Debata tocz¹ca siê w latach 90-tych XX wieku doprowadzi³a do wypracowania
wniosków w zakresie polityki regionalnej, prowadz¹cej do scedowania odpowiedzial-
noœci na w³adze lokalne. Skoncentrowano siê na nastêpuj¹cych priorytetach:
– obierane w³adze regionalne, wspó³pracuj¹ce z partnerami spo³ecznymi w postaci

cia³ doradczych, agencji rz¹dowych, w³adz komunalnych i sektora prywatnego,
mia³y staæ siê liderem w zakresie polityki rozwoju regionalnego;

– gminy mia³y przej¹æ rolê podstawowej jednostki, dostarczaj¹cej pomoc socjaln¹ dla
swoich mieszkañców;
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63 Zob. Nordisk statistisk årsbok, Nord 2000:1.
64 By³o to zauwa¿one przez instytucje odpowiedzialne za funkcjonowanie w³adz lokalnych takie

jak Norweskie Stowarzyszenie W³adz Lokalnych oraz Ministerstwo ds. W³adz Lokalnych. Zob.
Kommunaløkonomisk styring, NOU 1982:9; Norske Kommuners Sentralforbund, Resultatsvurderin-
ger I fylkeskommuner og kommuner, w: Kommunalrapport 1983/3, Oslo 1983.

65 Zob. P. G. Roness, Transforming State Employees Unions, w: T. Christensen, P. Lægreid (red.),
New public management – the transformation of ideas and practice, Aldershot 2001.



– agendy rz¹dowe na szczeblu regionalnym mia³y staæ siê jednostkami odpowiedzial-
nymi za wprowadzanie pañstwowej polityki sektorowej, miêdzy innymi dotyczyæ to
mia³o polityki rynku pracy i wspó³pracy w tym zakresie z innymi uczestnikami
spo³ecznymi.
Zmianom tym towarzyszy³y bardzo istotne kroki dotycz¹ce sposobów finansowania

polityki rozwoju regionalnego. Œrodki na ten cel mia³y byæ ca³kowicie zdecentralizo-
wane, co znalaz³o swój wyraz w realnych dzia³aniach. Gdy w 2000 roku Ministerstwo
ds. W³adz Lokalnych oraz Rozwoju Regionalnego oszacowa³o bud¿et na ten cel, to
okaza³o siê, i¿: na specjalne programy przeznaczono 0,3% bud¿etu; na politykê sekto-
row¹ wspieraj¹c¹ równowagê regionaln¹ 2,5%, a na politykê sektorow¹ dotycz¹c¹ po-
szczególnych celów, wyartyku³owanych przez regiony 18%. Daje to ponad 20%
rocznego bud¿etu pañstwa, œrodki te s¹ rozdysponowywane przez, b¹dŸ przy udziale
w³adz regionalnych66.

Funkcjonuj¹cy w Norwegii przez d³ugie lata, tradycyjny system korporacyjny, ko-
ordynuj¹cy wspó³dzia³anie pañstwa, pracodawców i pracobiorców, zosta³ w warun-
kach NPM zast¹piony „korporacjonizmem komitetowym”. To ró¿nego rodzaju cia³a
doradcze sta³y siê w warunkach nowej polityki innowacyjnej, partnerem w podejmo-
waniu i konsultowaniu decyzji przez pañstwo.

Norweska restrukturyzacja w³adz lokalnych jest zorientowana na bardziej „trady-
cyjne” publiczne administrowanie, podkreœlaj¹ce rolê w³adz okrêgowych, jako lokal-
nych agend centralnie zorientowanego „welfare state”67.

Zwyczajowo, silnie umiejscowieni w strukturach pañstwa i spo³eczeñstwa norwe-
skiego – profesjonalni i kompetentni biurokraci zostali w warunkach zmian zacho-
dz¹cych w latach 90-tych XX wieku, poddani procesowi wdro¿enia do wiêkszej
odpowiedzialnoœci. Ma to miejsce za poœrednictwem wprowadzania indywidualnych
kontraktów menad¿erskich dla kadry urzêdniczej. Maj¹ one doprowadziæ do równowa-
gi pomiêdzy wolnoœci¹ i odpowiedzialnoœci¹68. Mechanizm jest prosty, je¿eli odpowia-
dasz za dostarczenie jakiejkolwiek us³ugi publicznej i nie wywi¹za³eœ siê ze swoich
obowi¹zków, to mo¿esz mieæ k³opoty, zw³aszcza w przypadku indywidualnego kon-
traktu. Wiêcej uwagi poœwiêca siê odpowiedzialnoœci zawodowej ni¿ politycznej, ma
to zwi¹zek z traktowaniem swoich obowi¹zków zawodowych i zobowi¹zañ wobec pañ-
stwa oraz obywateli, a nie elit politycznych69. Jednak nawet w tym przypadku, opór do-
tycz¹cy wprowadzania kontraktów indywidualnych by³ du¿o wiêkszy, ni¿ w innych
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66 Zob. P. Knutzen, Norway: Developing an Integrated Approach in the Regions, w: OECD, Ma-
naging Decentralisation…, op. cit., s. 343–349.
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1997; P. Lægreid, Transforming top civil servants system, w: T. Christensen, P. Lægreid (red.), New
Public managenment – the transformation of ideas and practice, Aldershot 2001.

69 Ma to szczególne znaczenie w przypadku odpowiedzialnoœci oraz podatnoœci urzêdników na
korupcjê. Pañstwa nordyckie nale¿¹ do grupy, w której korupcja prawie praktycznie nie istnieje. Zob.
R. Gregory, Accountability, responsibility and corruption: managing the public production process,
w: J. Boston (red.), The state under contract, Wellington 1995.



pañstwach OECD. Wielu autorów podkreœla, i¿ zmiany w tym zakresie opóŸnia³y
siê, poniewa¿ by³y one w sprzecznoœci z tradycyjnymi wartoœciami norweskiej admi-
nistracji – równoœci¹ oraz brakiem jasnoœci w realizacji zadañ formu³owanych przez
polityków.

Zinstytucjonalizowane pañstwo norweskie by³o zawsze zorientowane z jednej stro-
ny na uniwersalne prawa, z drugiej zaœ na potrzeby grup s³abych. W tradycji oraz kultu-
rze pañstwa, a tak¿e spo³eczeñstwa norweskiego, jeœli jednostka ma problem np.
z dostêpem do jakiejœ formy us³ug publicznych, nie jest to problem indywidualny. Do
jego rozwi¹zania dochodzi w sposób systemowy za poœrednictwem procesu politycz-
nego, wp³ywaj¹cego zarówno na prawa jednostki, jak i na odpowiedni¹ finansow¹
kompensacjê.

Historycznie ukszta³towany system by³ zawsze mniej zorientowany na wartoœci
i wp³ywy rynku, bardziej poddany politycznej kontroli, zdany na profesjonalne kon-
sultacje i ekspertyzy, zwi¹zany z grupami interesów. Wprowadzanie „w³adzy rynku”
nigdy nie by³o kompatybilne z tradycj¹ kreowania równoœci oraz standaryzacji70. Nor-
wegia praktycznie przez ca³y XX wiek, charakteryzowa³a siê siln¹ kontrol¹ mechani-
zmów rynkowych oraz sektora prywatnego, okreœlan¹ j¹ mianem „mieszanego”, b¹dŸ
„negocjacyjnego” systemu ekonomicznego71. Sam bardzo silny sektor publiczny, za-
wieraj¹cy w sobie miêdzy innymi bran¿ê energetyczn¹, by³ poddawany bardzo silnej
politycznej kontroli, przy ograniczonych mo¿liwoœciach wp³ywów wolnego rynku.

Model nordycki a rozwi¹zania europejskie

Pañstwa nordyckie by³y i s¹, z uwagi na swoje d³ugoletnie doœwiadczenia z realiza-
cj¹ zadañ z zakresu polityki spo³ecznej, traktowane jako dostarczyciel us³ug socjal-
nych, z silnym naciskiem na wydajnoœæ oraz dobr¹ ich jakoœæ. Oznacza to w praktyce
traktowanie obywateli jako: konsumentów, u¿ytkowników i klientów72. Spo³eczeñ-
stwo jest traktowane jako suwerenne cia³o konsumentów b¹dŸ klientów. Oznacza to, i¿
je¿eli w³adza publiczna nie dostarczy us³ug o odpowiedniej jakoœci i w odpowiedniej
cenie, to mog¹ zostaæ odrzucone – umo¿liwiaj¹ to mechanizmy kontroli oraz faktycz-
nego funkcjonowania instytucji przedstawicielskich. Instytucje us³ugodawcze nie ist-
niej¹ same dla siebie, spo³eczna akceptacja jest podstaw¹ ich egzystencji73.

Specyfik¹ nordyckiego „pañstwa dobrobytu” w wymiarze regionalnym oraz insty-
tucjonalnym jest fakt takiego uplasowania pañstwa, jego instytucjonalnego wymiaru
w sferze dobrobytu, i¿ ogranicza to mo¿liwoœci innych aktorów, do których nale¿¹ miê-
dzy innymi firmy prywatne oraz wolontariaty74. Tacy autorzy jak Kuhnle i Alestalo
oraz Rothstei opisuj¹ w swoich pracach faktyczne „t³umienie” przez pañstwo inicjatyw
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70 Zob. N. Brunsson, J. P. Olsen, The reforming organization, London 1993.
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nieformalnych, bazuj¹cych na zwyk³ym solidaryzmie miêdzyludzkim, jest on zastê-
powany solidaryzmem spo³ecznym zdominowanym przez pañstwo oraz instytucje
publiczne75.

Ju¿ w pocz¹tkach lat 90-tych XX wieku, w obliczu narastaj¹cej debaty na temat glo-
balizacji oraz jej skutków, rozpoczêto rozwa¿ania na temat jej wp³ywu w wymiarze
regionalnym. Zosta³y rozpoczête dzia³ania os³onowe zwi¹zane z ochron¹ „Europy So-
cjalnej”. Zosta³o to uwidocznione w literaturze zajmuj¹cej siê problematyk¹ „welfare
state”, widaæ to w pracach: Geyera76; Bonoli, George i Taylor-Gooby77; Cowles, Capo-
raso i Risse78; Espinga-Andersen79; Ferrera i Rhodes80; Knill81; Leibfried i Obinger82;
Sykes, Palier i Prior83. Podejmuj¹ one kwestie interakcji zachodz¹cych pomiêdzy naro-
dowymi politykami spo³ecznymi a dostosowywaniem siê do regulacji UE.

W realiach Starego Kontynentu fenomenem, zarówno na skalê europejsk¹, jak
i œwiatow¹, okazywa³y siê nordyckie sukcesy, rozpatrywane w kontekœcie kryzysu lat
70-tych oraz odnowienia siê tendencji prawicowych w latach 80-tych. Kryzys narasta³
tymczasem regionalny, nordycki socjaldemokratyczny model by³ nadal ¿ywotny pomi-
mo jeszcze ciê¿szych warunków. Opisywa³ to Gosta Esping-Andersen w Politics Aga-

inst Markets84; Peter Katzenstein w Small States in World Markets85 oraz Walter Korpi
w The Democratic Class Struggle86. Wszyscy oni podkreœlali, i¿ nordycka specyfika
polega na po³¹czeniu kilku istotnych elementów, nale¿¹ do nich:
– charakter zawieranych spo³ecznych sojuszy;
– zalety demokratycznego korporacjonizmu;
– elastyczne struktury instytucjonalne;
– elastyczne uczestnictwo i umiejêtnoœæ adoptowania siê do zmian globalnych;
– ci¹g³y polityczny sukces wspó³pracuj¹cych ze sob¹ ugrupowañ lewicowych i zwi¹z-

ków zawodowych.
Podobnie, jako zagro¿enie dla socjaldemokratycznego modelu „welfare state”, po-

równywalne do wczeœniejszych kryzysów, postrzegano globalizacjê w po³¹czeniu z eu-
ropeizacj¹ w dekadzie lat 90-tych XX wieku. Rozpatrywano ten problem zw³aszcza
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w kontekœcie zagro¿eñ zwi¹zanych z kosztami cz³onkowstwa w UE Szwecji oraz Fin-
landii. Nie bez znaczenia by³ fakt, i¿ w Europie toczy³a siê zagorza³a debata, po³¹czona
z rywalizacj¹ opcji neoliberalnej i socjaldemokratycznej. Tymczasem i tym razem wy-
ró¿niaj¹ca siê socjaldemokratyczna, nordycka opcja „welfare state” przetrwa³a i do-
skonale dostosowa³a siê do nowych realiów miêdzynarodowych. Okaza³o siê, ¿e
cz³onkostwo w UE nie podwa¿a w ¿aden sposób wyj¹tkowoœci rozwi¹zañ nordyckich.
Potwierdzili to w swoich analizach tacy autorzy, jak: Geyer, Ingebritsen i Moses87;
Hanf i Soetendorp88 czy Kuhle89. Dotyczy to równie¿ kwestii zwi¹zanych z wprowa-
dzaniem w gronie pañstw OECD, polityki Nowego Publicznego Zarz¹dzania.

Nordycki model w pierwszej dekadzie XXI wieku jest nadal potwierdzeniem euro-
pejskiej ró¿norodnoœci w wymiarze socjalnym.
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87 Zob. R. Geyer, C. Ingebritsen, J. Moses (red.), Globalization, Europenization and the End of
the Scandinavian Social Democracy?, London 2000.

88 Zob. H. Hanf, B. Soetendorp, Adapting the European Integration: Small States and the Europe-
an Union, London 1998.

89 Zob. S. Kuhle, Survival of the European Welfare State, London 2000.
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