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Tomasz Żylicz

Zarządzanie w leśnictwie. Problem prywatyzacji

Zarządzanie Publiczne
Nr 2(20)/2012

ISSN 1898-3529

Wydział Nauk Ekonomicznych, Uniwersytet Warszawski

Artykuł poświęcony jest zarządzaniu w przedsiębiorstwie Lasy Państwowe. Problem jest złożony, ponieważ przed-
siębiorstwo to pełni dwie funkcje społeczne. Po pierwsze – tak jak każdy zakład pracy – daje zatrudnienie i powinno ze 
swoich przychodów pokrywać koszty swojej działalności. Po drugie wszakże – i pod tym względem Lasy Państwowe są 
unikatowe – ma pod opieką ważną część dziedzictwa narodowego, które wymaga niekiedy odejścia od rachunku cha-
rakterystycznego dla przedsięwzięć komercyjnych. Owa dwoistość Lasów Państwowych stawia pod znakiem zapytania 
zamierzenia prywatyzacyjne. Z jednej bowiem strony mogłyby one poprawić efektywność ekonomiczną, z drugiej jed-
nak wymagałyby głębszego i bezpośredniego zaangażowania budżetu państwa w celu zapewnienia odpowiedniej po-
daży dóbr publicznych dostarczanych przez leśników.

Słowa kluczowe: trwałość gospodarowania, model Faustmanna, model Clarka, dobro publiczne.

1. Wprowadzenie

Polska należy do krajów o  wyjątkowo ma-
łym udziale prywatnej własności w  leśnictwie. 
W  następstwie nacjonalizacji przeprowadzonej 
po 1945 r. niemal wszystkie lasy stały się pań-
stwowe. Większość z nich należy do przedsię-
biorstwa Lasy Państwowe (LP) o  unikatowym 
statusie prawnym, w którym zarządzanie i me-
chanizmy fi nansowe są regulowane specjalny-
mi ustawami. Ta wyjątkowość polega nie tyle na 
uprawnieniach Ministra Środowiska w zakresie 
ingerencji w sprawy gospodarcze LP, ile raczej na 
przepisach fi skalnych, zastępujących zwykły po-
datek dochodowy łagodniejszym „podatkiem le-
śnym” oraz na tzw. Funduszu Leśnym. Ten ostat-
ni tworzy się z urzędowego narzutu na sprzedaż 
grubizny, co ma dwojakie znaczenie. Po pierw-
sze, obniża zobowiązanie podatkowe. Po drugie, 
pozwala na redystrybucję dochodów, obniżając 
nieco wynik fi nansowy rentownych nadleśnictw 
i poprawiając tych, które są defi cytowe.

Niemal 80% powierzchni polskich lasów 
znajduje się w  zarządzie Lasów Państwowych 
(7,1 z  9,1 mln ha). Wprawdzie powierzchnia 
sklasyfi kowana geodezyjnie jako leśna jest nie-
co większa (9,3 mln ha), jednak obejmuje ona 
również obszary pozbawione przejściowo drzew. 

Własność publiczna jest w  lasach większa, bo 
należałoby jeszcze dodać 0,2 mln ha w zarządzie 
parków narodowych i 0,1 mln ha lasów gmin-
nych, ale nie są to wielkie obszary. Więcej jest 
lasów prywatnych (1,7 mln ha), choć – w  po-
równaniu z areałem Lasów Państwowych – nie 
stanowi to nawet ich czwartej części (dane GUS 
za 2010 r.). Warto wszakże podkreślić, że na-
stępuje powolny wzrost powierzchni lasów pry-
watnych. W latach 2000–2010 ich areał zwięk-
szył się o ponad 10%. Na uwagę zasługuje także 
regionalne zróżnicowanie struktury własności. 
W  Polsce centralnej udział lasów prywatnych 
jest wysoki, sięga nawet ponad 40%, w  woje-
wództwach zachodnich zaś – bardzo niski, rzę-
du 2% areału.

Polskie Lasy Państwowe są zarządzane pro-
fesjonalnie, o czym świadczy niezły ich stan na 
tle innych lasów europejskich, pomimo antro-
popresji, przede wszystkim ze strony przemysłu, 
transportu i  nieudolnej gospodarki przestrzen-
nej. Jest on też nieporównanie lepszy niż kondy-
cja lasów prywatnych w Polsce. Niemniej często 
po 1989 r. ponawiane są postulaty prywatyza-
cji Lasów Państwowych. Powtarza się pomysł, 
by majątkiem przedsiębiorstwa rekompenso-
wać własność podmiotów (a raczej ich spadko-
bierców), która została znacjonalizowana kilka 
dziesięcioleci wcześniej. Nie ma innego wytłu-

doi: 10.7366/1898352922001
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maczenia tego pomysłu poza tym, że opinia pu-
bliczna jest świadoma krzywdy wyrządzonej wy-
właszczonym, a Skarb Państwa zbyt biedny, aby 
udźwignąć ciężar rekompensat. Lasy Państwowe 
zdają się dysponować imponującym majątkiem, 
który mógłby zostać rozdany pokrzywdzonym.

Pokrzywdzeni rekrutują się z wielu grup wła-
ścicieli – nie tylko leśników – i nie zawsze ży-
czyliby sobie takiej właśnie rekompensaty. Prze-
ciwko reprywatyzacji z  wykorzystaniem lasów 
protestują także pracownicy LP. Część z  nich 
obawia się o swoje posady. Część jednak przeko-
nująco argumentuje, że w wyniku prywatyzacji 
ucierpiałaby przyroda. W niniejszym opracowa-
niu przedstawiono ekonomiczne aspekty alter-
natywnych sposobów gospodarowania w lasach.

2. Opłacalność finansowa 
gospodarki leśnej

Las dostarcza rozmaitych korzyści. Część 
z  nich jest możliwa do prywatnego zawłasz-
czania. Wymienić w  tej grupie należy przede 
wszystkim drewno, ale również owoce runa oraz 
zwierzynę łowną. Trudniejsze do prywatnego 
zawłaszczenia, choć możliwe, są korzyści z tytu-
łu rekreacji. Ostatecznie las można grodzić, a za 
wstęp lub – tym bardziej – biwakowanie da się 
teoretycznie pobierać opłaty. W niektórych kra-
jach obowiązuje zwyczaj, że z  prywatnego lasu 
każdy może korzystać w  celach rekreacyjnych 
(w  Szwecji są to tzw. Allemansrätten, „prawa 
każdego człowieka”). Również w  Polsce trud-
no byłoby wyobrazić sobie uzależnienie wstę-
pu do lasu od wykupienia przepustki (poza par-
kami narodowymi). Jednak wszystkie tego typu 
korzyści użytkowe mogą teoretycznie stanowić 
przedmiot transakcji rynkowych.

Kontrastują z  nimi korzyści niemożliwe do 
prywatnego zawłaszczania, takie jak stabiliza-
cja stosunków wodnych w okolicy, ochrona kli-
matu, a  także inne funkcje środowiskotwórcze. 
Przez ekonomię są one traktowane jak dobra 
publiczne. Ich specyfi ka polega na tym, że wie-
le podmiotów może je użytkować jednocześnie 
i nikogo nie da się łatwo wykluczyć z grona be-
nefi cjentów. Praktyczną konsekwencją występo-
wania dobra publicznego jest trudność sfi nanso-
wania jego podaży na poziomie uzasadnionym 

preferencjami społecznymi. Teoretycznie może 
to zrobić władza publiczna, zbierając na ten cel 
odpowiedni podatek, ale są z tym rozliczne pro-
blemy. Jednym z nich jest trudność wyceny ko-
rzyści z tytułu użytkowania dóbr, które nie mają 
cen rynkowych, bo przecież nie są przedmiotem 
rutynowych transakcji.

Najłatwiejszą do skwantyfi kowania korzyścią 
z lasu jest pozyskanie grubizny. Oczywiście każ-
dy sortyment drewna ma inną wartość, a  więc 
i cenę rynkową, ale w przybliżeniu jest to średnio 
kwota 150 zł/m3. W przeciętnym polskim lesie 
na każdy hektar przypada 254 m3 grubizny (dane 
GUS za 2010 r.) (w lasach państwowych 262 m3, 
a w prywatnych 209 m3). Mnożąc przez siebie 
te liczby, dostaje się 38 100  zł (w  lasach pań-
stwowych 39 300 zł, a w prywatnych 31 350 zł). 
Gdyby jednak użytkować las w  sposób trwały, 
to wolno przecież pozyskać tylko roczny przy-
rost, który w  polskim lesie wynosi nie więcej 
niż 2%  rocznie. A  więc z  jednego hektara bę-
dzie to zaledwie 5,08 m3 (w lasach państwowych 
5,24 m3, a w prywatnych 4,18 m3). Mnożąc ową 
liczbę przez cenę grubizny dostanie się 762  zł 
(w państwowych 786 zł, w prywatnych 627 zł). 
To przychód, jaki można uzyskać ze sprzedaży 
grubizny, użytkując las w sposób trwały.

Wielu przyrodników uważało, że tragedia za-
sobów odnawialnych – takich jak łowiska o nie-
ograniczonym dostępie, lecz także lasy – polega 
na nadmiernej eksploatacji wywołanej odejściem 
od tzw. maksymalnego trwałego przychodu. 
Pojęcie to odnosi się do utrzymania zasobu na 
takim poziomie XMTP, przy którym roczny przy-
rost (będący górnym ograniczeniem rocznego 
pozyskania przy zachowaniu trwałości) jest ma -
ksy malny. Każdy inny poziom z defi nicji pozwala 
na trwałe uzyskiwanie przychodu niższego. Ale 
właściciel lasu może przecież spróbować eksplo-
atacji rabunkowej (nietrwałej), przekraczając 
roczny przyrost.

Inspirując się argumentacją Colina W. Clarka 
(1976), dylemat, przed jakim stoi właściciel lasu, 
można zatem sformułować następująco:
a) eksploatować zasób na poziomie maksymal-

nego trwałego przychodu; czy
b) wykorzystać jednorazowo („rabunkowo”)?

Przy wykorzystaniu „rabunkowym” właści-
ciel rezygnuje z utrzymywania zasobu, a pienią-
dze uzyskane ze sprzedaży inwestuje w  co in-
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nego, co pozwoli mu na jakąś atrakcyjną stopę 
zwrotu. Ową referencyjną stopę zwrotu określa 
się w ekonomii mianem dyskontowej. Otóż jeśli 
przyjmiemy oznaczenia:
• g – naturalna stopa odnawialności zasobu,
• r – stopa dyskontowa lub oczekiwana stopa 

zwrotu od wyłożonego kapitału,
• p – cena uzyskiwana ze sprzedaży jednostki 

zasobu,
to w wariancie (a) roczny przychód wynosi 
pXMTPg, natomiast w (b) – pXMTPr. Nietrudno 
zau ważyć, że wariant (a) jest atrakcyjniejszy 
od (b), jeśli g < r.

W warunkach środkowoeuropejskich dla pro-
dukcji drewna: g ≈ 2%. Natomiast stopa dys-
kontowa jest znacznie wyższa, co przekreśla 
sensowność traktowania lasu jako źródła trwa-
łych przychodów z produkcji drewna. Nieco le-
piej wygląda odnawialność lasów tropikalnych 
(g > 2%), ale i w  tym przypadku właściciel ma 
zazwyczaj silną pokusę, aby zrezygnować z eks-
ploatacji trwałej na rzecz „rabunkowej”.

3. Efektywność ekonomiczna 
gospodarki leśnej

Różnica pomiędzy opłacalnością fi nansową 
a efektywnością ekonomiczną tkwi w poziomie 
porównywania kosztów i korzyści. Jeśli porów-
nanie odbywa się na poziomie indywidualnego 
podmiotu gospodarczego, stwierdza się opłacal-
ność fi nansową, jeśli zaś na poziomie całej go-
spodarki, mamy efektywność ekonomiczną.

Korzyści z tytułu pozyskania grubizny mogą 
się zmaterializować u właściciela lasu. Natomiast 
oprócz tego, las dostarcza także wielu innych ko-
rzyści, które przypadają innym podmiotom go-
spodarczym. Właściciel nie musi ich brać pod 
uwagę w  swoich decyzjach; nawet nie zawsze 
jest ich świadomy.

Owe inne korzyści z  lasu bywają trudne do 
skwantyfi kowania. Najwięcej badań empirycz-
nych obejmuje korzyści rekreacyjne. W najnow-
szym opracowaniu (Żylicz, Giergiczny 2012) 
szacuje się je dość zachowawczo na 363 zł/ha 
rocznie. Jeśli się do tego doda wartość amator-
skich zbiorów grzybów i jagód – 38 zł/ha rocz-
nie – to uzyska się kwotę nieco ponad 400 zł/ha. 
Opierając się na innej próbie statystycznej, Anna 

Bartczak i  in. (2008) szacują wszelkie korzyści 
związane z rekreacją na 2200–3800 zł/ha rocz-
nie. Z kolei badania światowe często odwołują 
się do słynnego zestawienia Roberta Costanzy 
i in. (1997), w którym sumaryczne korzyści z la-
sów borealnych oszacowano na 302 USD/ha 
rocznie (w  dolarach z  1994 r.), z  czego sprze-
daż grubizny dawałaby tylko 25 USD/ha rocz-
nie. W niektórych krajach sumaryczne korzyści 
z lasu próbują szacować również władze fi skalne. 
Na przykład szwedzki urząd skarbowy w 2005 r. 
posługiwał się przedziałem 4200–36000 SEK/
ha rocznie.

Porównanie tych liczb z oszacowaniami pol-
skimi pozwala sformułować dwie konkluzje. Po 
pierwsze, sprzedaż grubizny w Polsce daje dużo 
większe przychody niż średnio na świecie. Dzieje 
się tak zapewne z  tego powodu, że w  średniej 
światowej (dla lasu borealnego) uwzględnio-
ne są także lasy znacznie mniej urodzajne i go-
rzej utrzymane niż w Polsce. Po drugie, zwraca 
uwagę ogromna różnica pomiędzy przychodami 
ze sprzedaży grubizny i całkowitymi korzyścia-
mi. Te ostatnie w zestawieniu Costanzy i in. (ibi-
dem) są niższe niż w oszacowaniu Bartczak i in. 
(2008) dlatego, że lasy w polskiej kulturze i go-
spodarce odgrywają zapewne większą rolę niż 
w wielu innych krajach. Widać to także w pró-
bach ekstrapolacji wyników zagranicznych na 
warunki polskie (UNECE/FAO 2005); w oczy-
wisty sposób są one niedoszacowane na skutek 
niedostatecznego uwzględnienia polskich re-
aliów, co pokazują krajowe badania empiryczne 
(Zandersen, Tol 2009; Bartczak i in. 2012).

Stąd wniosek, że korzyści z pozyskania gru-
bizny w zgodzie z zasadami trwałego użytkowa-
nia lasu są niskie w porównaniu z wartością ca-
łego zapasu drewna „na pniu”. Gdyby więc nie 
te zasady, właściciel lasu mógłby znacznie wię-
cej zarobić na jego „rabunkowej” eksploatacji. 
Problem ten ilustruje właśnie paradoks opisany 
przez Clarka (1976).

Paradoks ów można przełamać, sprawiając, 
by efektywność ekonomiczna okazała się zgod-
na z wykonalnością fi nansową (szerzej na temat 
tych pojęć wypowiadam się w  artykule: Żylicz 
1999), a  więc, by gestor zasobu (w  tym przy-
padku lasu) mógł sprzedawać usługi trudne lub 
niemożliwe do sprywatyzowania. Paradoks za-
sadza się bowiem na tym, że część korzyści z ra-
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cji trwania lasu przypada nie temu, kto jest jego 
właścicielem. Nawiązując do notacji stosowanej 
w poprzedniej sekcji, aby wariant rabunkowy (b) 
przestał być atrakcyjniejszy od wariantu trwałe-
go (a) nawet wtedy, gdy g < r, należy wprowa-
dzić dochody v z tytułu trwania lasu, odpowia-
dające wartości dóbr publicznych dostarczanych 
przez jednostkę lasu. Wtedy rzeczywiście może 
się stać, że pXMTPg + v > pXMTPr.

Zestawiając ze sobą kwoty typowe dla prze-
ciętnego hektara polskich lasów, należy przyjąć 
762 zł za pXMTPg, i 1905 zł za pXMTPr (przy za-
łożeniu, że stopa dyskontowa r = 5%). Wycena 
oparta na bardzo restryktywnym oszacowaniu 
wartości rekreacyjnych (401 zł/ha rocznie) nie 
wystarcza, aby wykonalność fi nansowa osiągnę-
ła zgodność z efektywnością ekonomiczną. Ale 
już inne wyceny, szacujące wartość z tytułu trwa-
nia lasu na więcej niż 1200 zł/ha rocznie (1905 – 
762 = 1143), są w stanie zapewnić wykonalność 
fi nansową wariantu trwałego użytkowania lasu.

4. Subwencjonowanie gospodarki leśnej

Fakt, że pomimo efektywności ekonomicz-
nej wykonalność fi nansowa gospodarki leśnej 
jest wątpliwa, powoduje, iż w  wielu krajach – 
choć nie w Polsce, gdzie budżet państwa dofi -
nansowuje praktycznie tylko nowe zalesienia – 
funkcjonują subwencje dla tej gospodarki. Ich 
racjonalnym uzasadnieniem jest potrzeba „za-
kupu” tych korzyści gospodarki leśnej, które nie 
mogą być przez leśników „sprzedane” tak jak 
drewno. Sprowadzają się one do dopłat do jed-
nostki powierzchni leśnej. W poniższym prze-
glądzie uwzględniono kilka krajów europejskich, 
w  których zarządzanie lasami bywa traktowa-
ne jak punkt odniesienia dla polskich leśników. 
Wprawdzie średni udział lasów prywatnych 
w Unii Europejskiej pozostaje znacznie wyższy 
niż w Polsce, bo wynosi 60%, lecz sytuacja jest 
dość zróżnicowana.

W Niemczech lasy prywatne stanowią niemal 
połowę areału (47,3% z  11 mln ha). W  latach 
90. roczne subwencje wynosiły 172 mln € rocz-
nie (16 €/ha). Jest to dopłata niewielka, ale mylą-
ca, ponieważ niemiecki system podatkowy uni-
ka jawnych dotacji. Popularne są natomiast ulgi 
podatkowe, z  punktu widzenia ekonomii rów-

noważne dotacjom. Uwzględniając tymczasem 
subwencje pośrednie – ulgi podatkowe – dopła-
ty do lasów były znacznie wyższe – 1400 mln € 
rocznie (czyli 127 €/ha).

W Szwajcarii lasy prywatne stanowią stosun-
kowo niewielki odsetek areału (25% z 1,2 mln ha). 
Przeważają działki niewielkie, mniejsze niż 1 ha. 
Dzięki temu, że bogactwo szwajcarskiej gospo-
darki jest znaczne, funkcjonuje dość hojny sys-
tem dopłat do leśnictwa. W  latach 90. były to 
kwoty rzędu 193 mln € rocznie (156 €/ha).

Na przeciwnym biegunie sytuuje się leśnictwo 
portugalskie. Prywatne dominują stanowią tam 
93% z 3,5 mln ha. W latach 90. subwencje z bu-
dżetu publicznego wynosiły rocznie 33  mln  € 
(9,4 €/ha). Większość pochodziła z  funduszy 
europejskich.

Interesującego przykładu dostarcza Szwecja. 
Lasy prywatne stanowią tam nieco więcej niż 
połowę areału leśnego (51% z  22,6  mln ha). 
W  Szwecji funkcjonuje unikatowy system do-
browolnego wyłączania z  produkcji, mający na 
celu osiągnięcie trwałości, m.in. przez zanie-
chanie wyrębu na niektórych działkach. Objął 
on 0,7 mln ha (3% areału). Innymi słowy, wła-
ściciele tych działek swoją satysfakcję z faktu, iż 
utrzymują stary las, wyceniają wyżej niż utraco-
ną korzyść netto (po odjęciu kosztów uprawy) 
z  tytułu sprzedaży drewna. Ale jest to za ma-
ło w porównaniu z potrzebami, które przyrod-
nicy szacują na 5% areału. Ażeby osiągnąć taką 
skalę wyłączeń, potrzebne byłyby subwencje 13–
80 tys. SEK/ha (1583–9744 €/ha), które jednak 
rząd szwedzki uznaje za zbyt kosztowne.

Podsumowując ten krótki przegląd, należy za-
uważyć, że niektóre rządy uznają potrzebę sub-
wencjonowania gospodarki leśnej w  interesie 
spo łecznym. Użytkując trwale lasy, leś nicy uzy-
skują dopłaty odzwierciedlające korzyści, któ -
rych nie da się sprzedać tak, jak sprzedaje się 
drewno. Teoretycznie są one wystarczającym 
czynnikiem przezwyciężającym paradoks Clar-
ka. Dzięki odpowiednim subwencjom prywatny 
właściciel lasu nie ma motywacji do tego, żeby 
posiadany majątek wykorzystać rabunkowo.

W wielu krajach – również europejskich – ist-
nieje plaga pożarów lasów. Leśnicy przyznają, że 
większość jest wynikiem celowych podpaleń. Co 
więcej, podpalaczami okazują się prywatni wła-
ściciele lasów. Wolno zadać sobie pytanie, jaka 
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motywacja może im przyświecać, aby w tak dra-
styczny sposób pozbawiali się własnego majątku. 
Wyjaśnienia dostarcza model Clarka. Wynika 
z niego bowiem, że właściciel lasu powinien być 
świadomy tego, iż trwałe użytkowanie zasobu 
jest nieatrakcyjne. Chciałby jak najszybciej spie-
niężyć swój majątek, ale przepisy ochrony śro-
dowiska mu na to nie pozwalają. Jeśli budżet 
publiczny jest na tyle bogaty, że oferuje rekom-
pensatę za ów brak komercyjnej atrakcyjności, 
to motywacja do rabunkowej gospodarki ustaje. 
Jeśli jednak budżet jest ubogi, to właściciel dział-
ki leśnej woli pozbyć się kłopotliwego majątku, 
a „odzyskany” w ten sposób teren przeznaczyć na 
coś bardziej atrakcyjnego. Stąd lasy portugalskie 
znikają w pożarach, a niemieckie – nie.

Przypuszczenia, że dzięki prywatyzacji la-
sów uda się poprawić stan fi nansów publicz-
nych, są nieuprawnione. Właściciel państwowy 
zapewne nie zabiega o maksymalizację przycho-
dów tak, jak właściciel prywatny. Polskie Lasy 
Państwowe tolerują rygory związane z  trwa-
łością gospodarowania znacznie cierpliwiej niż 
potencjalni prywatni posiadacze. LP nie robią 
tego całkiem bezinteresownie, ponieważ są opo-
datkowane łagodniej niż inne podmioty gospo-
darcze. Zamieniając lasy państwowe na prywat-
ne, budżet publiczny mógłby skorzystać tylko 
pozornie. Wprawdzie nowy właściciel zacząłby 
płacić wyższe podatki, ale natychmiast zaczął-
by szantażować budżet jakąś „losową” krzywdą, 
która może się lasowi przytrafi ć, o ile nie zapew-
ni się odpowiedniej subwencji. Tak więc popra-
wa fi nansów publicznych tą drogą wydaje się ilu-
zoryczna.

5. Zarządzanie w strukturze 
hierarchicznej

Gdyby niższy szczebel z zasady realizował ce-
le szczebla wyższego, gospodarka mogłaby być 
zorganizowana na wzór przedsiębiorstwa. Jednak 
tego nie udaje się osiągnąć, i w społeczeństwach, 
w  których jednostki cieszą się swobodą podej-
mowania decyzji, obok przedsiębiorstw musi 
funkcjonować rynek. Ronald Coase (1937) za-
uważył, że powiększanie organizacji prowadzi 
do wzrostu kosztów transakcyjnych, a Kenneth 
J. Arrow (1974) sprecyzował, iż granica pomię-

dzy kompetencją rynku a przedsiębiorstwa wy-
znaczona jest kosztami zarządzania.

Zagwarantowanie, że szczebel niższy realizuje 
cele szczebla wyższego jest możliwe, ale wymaga 
pewnego wysiłku, który nie służy bezpośrednio 
gospodarce, tylko zapewnia jej funkcjonowanie. 
Mogłoby się zatem zdarzyć, że ów wysiłek był-
by tak wielki, iż gospodarka zapewniłaby lepszy 
efekt, po prostu zmieniając swoją strukturę i po-
zostawiając rynkowi część tego, co funkcjonuje 
w ramach jednolicie zarządzanej organizacji. Jest 
to zasadniczy temat ekonomicznej teorii agencji 
(Mas-Collel i in. 1995).

W teorii tej analizuje się poprawne motywa-
cyjnie (tzw. incentive compatible) kontrakty, za-
pewniające, że niższy szczebel realizuje cele 
szczebla wyższego. Konstrukcja takich kontrak-
tów bierze pod uwagę aspiracje szczebla niższe-
go, niedostępność informacji (tzw. information 
asymmetry) na szczeblu wyższym, czynniki loso-
we i wiele innych aspektów. Jest to jeden z naj-
żywiej rozwijających się wątków teorii ekonomii 
ostatnich paru dekad. Mimo to, stworzenie kon-
traktów poprawnych motywacyjnie stanowi na-
dal wyzwanie i  specjaliści z  zakresu zarządza-
nia nie dają praktykom w pełni zadowalających 
wskazówek, jak zorganizować dużą instytucję 
tak, by szczebel wyższy mógł liczyć na nieza-
wodną pracę niższego.

Patrząc na strukturę Lasów Państwowych, 
eko nomista dostrzega wszystkie fundamentalne 
prob lemy poprawności motywacyjnej (tzw. incen-
tive compatibility). Struktura ta jest wieloszcze-
blowa. Na szczycie znajduje się Generalny Dy -
rektor Lasów Państwowych, mianowany przez 
Ministra Środowiska. Dyrektor Generalny mia-
nuje 17 Re gionalnych Dyrektorów Lasów Pań-
stwowych, a każdy z nich – od kilkunastu do kil-
kudziesięciu nadleśniczych (łącznie w kraju jest 
431 nadleśnictw, które są podstawowymi jed-
nostkami produkcyjnymi). I wreszcie, każdy nad-
leśniczy ma pod sobą co najmniej kilkudziesięciu 
pracowników, którzy pielęgnują las i go eksplo-
atują.

Cała ta hierarchiczna struktura może być teo-
retycznie zarządzana autorytarnie. Jeśli Minister 
Środowiska postawi sobie za cel trwałą gospo-
darkę leśną, to może na Dyrektora Generalnego 
powołać osobę, która również nie będzie tolero-
wała rabunkowego wyrębu. Ten zaś mógłby od-
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powiednio dobrać 17 Dyrektorów Regionalnych, 
obwarowując ich mianowania stosownymi kry-
teriami, i  tak dalej. Każdy jednak, kto zna re-
alia gospodarcze, wie, że taka hierarchia nie mo-
że sprawnie funkcjonować. Zależności pomiędzy 
szczeblami powinny być regulowane kontrakta-
mi poprawnymi motywacyjnie. Skoro zaś pra-
cownicy winni być wynagradzani za swój udział 
w osiąganiu celu organizacji, to – aby gospoda-
rować w sposób trwały – Lasy Państwowe mu-
szą osiągać korzyści nie tylko z tytułu sprzedaży 
grubizny, lecz również z dostarczania tzw. funk-
cji pozaprodukcyjnych.

Innymi słowy, sprawność funkcjonowania La -
sów Państwowych jako przedsiębiorstwa dostar-
czającego nie tylko grubizny, lecz i  usług eko-
systemowych zależy od tego, czy oba aspekty 
jego działalności zapewniają korzyści material-
ne. Sprzedaż grubizny gwarantuje takie korzy-
ści. Natomiast sprzedaż usług ekosystemowych 
musi w praktyce polegać na subwencjonowaniu 
z budżetu, ponieważ nie mogą być one skomer-
cjalizowane.

Jako gigantyczne przedsiębiorstwo  poddane 
skru pulatnej kontroli ze strony administracji 
pań stwowej, Lasy Państwowe z  pewnością nie 
są w  stanie maksymalizować efektywności. Ich 
pry watyzacja mogłaby ją z pewnością poprawić. 
Jed nak, biorąc pod uwagę porównania między-
narodowe, skala nieefektywności nie wydaje się 
znaczna. Tymczasem poddanie gospodarki le-
śnej presji rynkowej – zgodnie z  paradoksem 
Clarka – musi spowodować nacisk na odejście 
od trwałości. Aby mu przeciwdziałać, leśnicy po-
winni być wynagradzani nie tylko za produkcję 
grubizny, lecz i za dostarczanie usług ekosyste-
mowych, co wymaga zaangażowania budżetu.

Biorąc pod uwagę „politykę leśną” państwa 
opartą na pojęciu wielofunkcyjności, należa-
łoby ją przełożyć na praktyczne wskazówki dla 
zarządzania w Lasach Państwowych. Owa „po-
lityka” stwierdza, że każdy las powinien być wie-
lofunkcyjny. Nie jest jednak wcale oczywiste, jak 
to rozumieć. Dwie najważniejsze spośród owych 
funkcji, które powinny być realizowane, to funk-
cje produkcyjne i środowiskotwórcze. Pozostają 
one ze sobą w konfl ikcie, ponieważ najefektyw-
niej jest produkować w  systemie plantacyjnym. 
Natomiast plantacje nie tworzą cennych siedlisk, 
których dostarczenie miałoby również spo-

czywać na leśnikach. Wielofunkcyjność zakła-
da umiejętność pogodzenia jednego i drugiego. 
Zapewne da się to zrobić, ale oczywiście nie na 
poziomie małej działki.

Kluczowy dla sensownego zarządzania La -
sami Państwowymi jest problem agregacji funk-
cji w  czasie i  przestrzeni. Na poziomie małej 
działki nie da się tego zrobić, ale już na pozio-
mie nadleśnictwa można by było te funkcje tak 
rozdzielić, żeby i  produkcja grubizny postępo-
wała sprawnie, i funkcje środowiskotwórcze by-
ły realizowane. Nasuwa się jednak pytanie, czy 
nie byłoby lepiej agregować funkcji na jeszcze 
wyższym szczeblu administracyjnym. Być może 
byłoby korzystniej dla społeczeństwa, aby jed-
nostki większe niż nadleśnictwa specjalizowały 
się: jedne w dostarczaniu drewna, choćby z za-
niedbaniem funkcji środowiskotwórczych, a in-
ne w zapewnianiu takich właśnie funkcji, choćby 
z  zaniedbaniem produkcji drewna. W  istnieją-
cym systemie, w którym sprzedaż obejmuje tylko 
dobro prywatne, czyli drewno, Fundusz Leśny 
mógłby pomagać w  redystrybucji przychodów 
z nadleśnictw specjalizujących się w  produk-
cji do nadleśnictw specjalizujących się w dostar-
czaniu funkcji środowiskotwórczych. Natomiast 
w systemie, w którym Dyrekcje Regionalne nie 
dysponowałyby takim instrumentem, godzenie 
funkcji wymagałoby zakupu przez budżet pu-
bliczny usług ekosystemowych po cenach uza-
sadnionych ich społeczna rolą. Wtedy same Lasy 
Państwowe mogłyby zdecydować, w jaki sposób 
godzić funkcje produkcyjne ze środowiskotwór-
czymi.

Bez zakupu usług ekosystemowych przez bu-
dżet nie jest możliwe skonstruowanie popraw-
nego motywacyjnie skutecznego systemu zarzą-
dzania Lasami Państwowymi. Próby godzenia 
różnych funkcji musiałyby doprowadzić do swo-
istej schizofrenii motywacyjnej. Skoro tylko ro-
la produkcyjna prowadziłaby do gromadzenia 
przychodów, to rezygnacja z niej na rzecz szero-
ko pojętej ochrony wymagałaby uwzględnienia 
jakichś jej wskaźników w  kontraktach wszyst-
kich pracowników zajmujących stanowiska de-
cyzyjne. Taki system – charakterystyczny dla 
gospodarki nierynkowej – byłby obarczony tak 
wielkim ryzykiem oszukiwania (a przynajmniej 
naciągania), że osiągnięcie efektywności okaza-
łoby się wysoce nieprawdopodobne.
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Na razie wielofunkcyjność w gospodarce le-
śnej jest realizowana metodami politycznymi. 
Minister Środowiska mianuje Dyrektorów Ge -
neralnych Lasów Państwowych, stawiając przed 
nimi zadania ochronne i oczekując, że podlegli 
im Dyrektorzy Regionalni będą umieli je wyko-
nać. Lasy Państwowe w zasadzie mają się fi nan-
sować same. Odprowadzany przez nie podatek 
jest niewielki, ale i  subwencje z  budżetu pań-
stwa są skromne. Fundusz Leśny służy pewnej 
redystrybucji środków od jednostek pełniących 
z  największym powodzeniem funkcje produk-
cyjne do jednostek uboższych. Skala i kierunek 
redystrybucji ustalane są arbitralnie, na podsta-
wie różnic w kosztochłonności produkcji drew-
na. To jedyny dostępny leśnikom instrument 
wspomagania funkcji środowiskotwórczych. Ale 
nie jest to instrument poprawny ekonomicznie. 
Albowiem dofi nansowanie funkcji środowisko-
twórczych odbywa się w zależności od przycho-
dów uzyskiwanych ze sprzedaży drewna, a te nie 
mają przecież nic wspólnego z korzyściami z ty-
tułu owych funkcji.

Od połowy lat 90. tworzone są Leśne Kom-
pleksy Promocyjne (LKP), będące w  założeniu 
laboratoriami leśnictwa wielofunkcyjnego. Mają 
eksperymentować z technikami produkcji zgod-
nymi ze społecznymi oczekiwaniami wobec no-
woczesnej gospodarki leśnej. Ich dorobek rze-
czywiście może się okazać bardzo przydatny. Jest 
jednak wysoce nieprawdopodobne, aby odkryto 
w nich takie sposoby agregacji funkcji produk-
cyjnych i środowiskotwórczych, które by wyeli-
minowały potrzebę zakupu usług ekosystemo-
wych przez budżet.

6. W kierunku podwyższenia 
efektywności gospodarki leśnej

Roczne przychody Lasów Państwowych z ty-
tułu sprzedaży grubizny wynoszą około 4–5 mld 
zł. Pokrywają one koszty i pozostawiają niewiel-
ką nadwyżkę. Nie można jednak na takiej pod-
stawie oceniać ich efektywności, ponieważ wyso-
kość owej nadwyżki jest dość arbitralna i celowo 
utrzymywana na niskim poziomie, aby nie pro-
wokować zmian politycznych. Porównując różne 
techniczne wskaźniki produkcji drewna w prze-
liczeniu na jednostkę powierzchni lub nakładów, 

można się przekonać, że Lasy Państwowe go-
spodarują nieźle i nie ustępują leśnikom z krajów 
Europy Zachodniej. Tak więc poprawa efektyw-
ności w  następstwie prywatyzacji nie mogłaby 
być znaczna.

Niemniej presja na prywatyzację utrzymuje 
się. Wydaje się ona kombinacją preferencji nie-
których urzędników oraz przedsiębiorców.

W  pierwszym przypadku wynika z  błędne-
go oczekiwania poprawy bilansu fi nansów pu-
blicznych. Rzeczywiście, Lasy Państwowe opo-
datkowane są łagodniej niż inne podmioty 
gos podarcze. Tak więc likwidacja tego przywi-
leju mogłaby podnieść wpływy podatkowe. Ale 
– jak pokazano wyżej – prywatyzacja leśnictwa 
musiałaby doprowadzić do żądania przez produ-
centów drewna rekompensat, które z nawiązką 
pochłonęłyby owe zwiększone wpływy. Tak więc 
efekt prywatyzacji z punktu widzenia oczekiwań 
fi skalnych jest wątpliwy.

W  przypadku drugim można się domyślać, 
że nabywając działkę leśną, podmiot gospodar-
czy będzie chciał zapłacić cenę wynikającą z jej 
niskiej dochodowości (762 zł/ha rocznie, co po 
skapitalizowaniu za pomocą stopy dyskonto-
wej, powiedzmy 5%, odpowiada kwocie oko-
ło 15  000  zł). Jednak wartość samego drewna 
na owej działce jest dużo wyższa (przeciętnie 
38 100 zł). Ta różnica będzie stanowiła potęż-
ną zachętę do tego, by owo drewno spieniężyć, 
tak jak przewiduje paradoks Clarka. A  jeśliby 
przepisy to skutecznie uniemożliwiały, właści-
ciel będzie się domagał rekompensaty z budżetu. 
Powątpiewając zaś w zdolność polskiego budże-
tu do zaspokojenia tego typu roszczeń, trzeba 
raczej przewidywać scenariusz portugalski, pole-
gający na niszczeniu kłopotliwego zasobu w celu 
uwolnienia nieruchomości od ograniczeń.

Prywatna własność niewątpliwie pomaga 
w  uzys kaniu efektywności. Ale z  drugiej stro-
ny teoria ekonomii podkreśla, że rynek zawo-
dzi, jeśli produkcja obejmuje również dobra pub-
liczne. Warunkiem uzyskania efektywności jest 
wówczas zaangażowanie władzy w dostarczenie 
owych dóbr na właściwym poziomie. W  przy-
padku leśnictwa musi to polegać na zakupie 
usług ekosystemowych, które nie mogą być sko-
mercjalizowane.

Dopiero gdy uregulowana zostanie fi nanso-
wa podstawa wielofunkcyjnej gospodarki leśnej, 



Tomasz Żylicz

możliwe będą starania o osiągnięcie efektywno-
ści. Zapewni ją poprawność motywacyjna orga-
nizacji lasów. Sprywatyzowanie produkcji stanie 
się możliwe, choć wprowadzenie zarządzania 
hierarchicznego opartego na kontraktach po-
prawnych motywacyjnie pozwoliłoby również 
na sprawne funkcjonowanie nawet tak dużego 
przedsiębiorstwa, jakim są Lasy Państwowe.
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Forest management. Privatization issues

The paper addresses management principles of the ‘State Forest Enterprise’ in Poland. The problem is a complex 
one, since the firm performs two important social functions. Firstly – as any enterprise – it provides employment and 
should balance its expenditures with financial revenues. Secondly – and this is why the ‘State Forest Enterprise’ is 
a unique firm – it stewards an important part of the national heritage which calls for an approach that departs from the 
logic characteristic for typical business projects. The duality of the ‘State Forest Enterprise’ casts serious doubts about 
its privatization attempts. On the one hand, privatization can enhance the efficiency of its operations. On the other 
hand, however, this would require a deep and direct involvement of the state budget in order to supply the public good 
that private foresters may choose not to provide.

Keywords: sustainability, Faustmann model, Clark model, public goods.
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Społeczny wymiar innowacji

Celem artykułu jest zwrócenie uwagi na społeczny charakter innowacji i  innowacyjności. Wskazano na cztery 
aspekty „wypłukiwania” społecznego sensu innowacji dostrzegalne w politykach i dyskursie publicznym: 1) koncentra-
cję na innowacjach technologicznych, 2) zwracanie uwagi na transfer wiedzy skodyfi kowanej, 3) akcentowanie roli po-
dażowej strony innowacji oraz 4) brak wystarczającego uznania innowacyjnego potencjału nauk społecznych. W opo-
zycji do tych uproszczeń przedstawiono argumenty podkreślające: 1) rolę konsekwencji innowacji technologicznych 
oraz ideę innowacji społecznej (social innovation), 2) znaczenie niesformalizowanych i warunkowanych kulturowo me-
chanizmów powstawania wiedzy i innowacji, 3) rolę strony popytowej w powstawaniu innowacji oraz 4) przykłady in-
nowacji oparte na wiedzy z zakresu nauk społecznych. Zdaniem autorów, dostrzeżenie tych społecznych wymiarów in-
nowacji jest warunkiem skuteczności polityk nastawionych na ich wspieranie.

Słowa kluczowe: innowacja społeczna, polityka innowacyjności, transfer wiedzy, wiedza ukryta, podaż innowacji, po-
pyt na innowacje.

1. Wprowadzenie

W  artykule zamierzamy przyjrzeć się ukry-
tym założeniom towarzyszącym polityce inno-
wacyjności społeczno-gospodarczej w  naszym 
kraju. Uważamy, że dominujące w  niej myśle-
nie o  innowacji i  innowacyjności nie dostrzega 
w sposób wystarczający ich społecznego wymia-
ru. Zagraża to realizacji idei zrównoważone-
go rozwoju, leżącej u podstaw polityki spójno-
ści Unii Europejskiej, ta zaś wciąż stanowi jeden 
z  najważniejszych fundamentów integracji eu-
ropejskiej. Naszym zdaniem, nieuwzględnianie 
społecznego wymiaru innowacji stawia pod zna-
kiem zapytania skuteczność wszelkich polityk 
zorientowanych na pobudzanie innowacyjno-
ści. W tym kontekście zwracamy uwagę na czte-
ry aspekty „wypłukiwania” społecznego sensu in-
nowacji i innowacyjności:
1. Ograniczenie działań i  priorytetów rozwo-

jowych przede wszystkim do innowacyjno-
ści technologicznej, związanej z tzw. wysoki-
mi technologiami, a w przypadku innych sfer 

(m.in. edukacyjnej, administracyjnej) ograni-
czania polityki innowacyjnej do samych me-
tod, narzędzi czy schematów działania, bez 
należytego uwzględnienia ich szerszych – 
spo łecznych – oddziaływań i determinant.

2. Koncentracja na zinstytucjonalizowanych 
i  sformalizowanych źródłach wiedzy i  inno-
wacji (system edukacyjny, system badawczo-
-rozwojowy) przy słabym dostrzeganiu nie-
sformalizowanych mechanizmów kreowania 
wiedzy i innowacji oraz ich społeczno-kultu-
rowych uwarunkowań.

3. Preferowanie strategii rozwoju innowacji typu 
push (podażowej) związanej z wytwarzaniem 
innowacji w ośrodkach naukowo-badawczych 
kosztem strategii typu pull (popytowej) zwią-
zanej z mobilizowaniem zapotrzebowania na 
innowacje.

4. Brak uznania wiedzy z zakresu nauk społecz-
nych jako istotnego stymulatora innowacyj-
ności w społeczeństwie, nie tylko w zakresie 
innowacji społecznej, lecz także m.in. techno-
logiczno-biznesowej.
W artykule tym rozwijamy każdy z tych wy-

mienionych aspektów, pokazując jednocześnie 
zagrożenia, jakie niesie ze sobą nieuwzględnie-
nie ich wagi dla procesu generowania innowacji. 
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W podsumowaniu wskazujemy, iż to, co nazy-
wamy społecznym wymiarem innowacji, win-
no zostać włączone w modele myślenia o polity-
kach publicznych – bazując na teorii programu, 
twierdzimy, że w przeciwnym razie nie będą re-
alizowane ich długofalowe cele.

2. Innowacja technologiczna 
a innowacja społeczna

W  innowacyjności technologicznej dostrze-
ga się dziś niemal powszechnie główne źródło 
przewag konkurencyjnych, a tym samym głów-
ne źródło wzrostu gospodarczego (Kozak 2008). 
W  Polsce szczególnie popularna jest dziś te-
za, że: „Kraje, regiony, miasta oraz układy lokal-
ne konkurują o kapitał – i to konkurują w ska-
li światowej. Najcenniejszy przy tym jest kapitał 
„wysokiej jakości”, czyli ten niosący innowa-
cje, nowe technologie, tworzący wysoko płatne 
miejsca pracy wymagające wysokich kwalifi kacji, 
kapitał, który przyciąga różnego rodzaju nowe 
inwestycje” (Geodecki i in. 2011, s. 41). Nie pod-
ważając tego przekonania, kwestionujemy towa-
rzyszące mu często założenie, że inwestowanie 
w  innowacyjność czysto technologiczną (dają-
ce się jasno wyodrębnić i zdefi niować technolo-
gie, narzędzia, metody) da wystarczające efekty 
tj. samodzielnie napędzi innowacyjność w  in-
nych sferach, a  także przyczyni się do rozwo-
ju społeczno-gospodarczego kraju. Traktujemy 
taki sposób myślenia jako „technokratyczne 
złudzenie”, nieznajdujące solidnego potwier-
dzenia w  tradycji badań nad innowacyjnością 
(Liagouras 2010).

Innowacyjność technologiczna nie może być 
oderwana od innych aspektów życia  społeczno-
-gospodarczego (Howaldt, Schwarz 2010). 
Spo łeczny sens wszelkich innowacji zawiera 
się w  fakcie, że zarówno na etapie powstawa-
nia, wdrażania, jak i  dyfuzji są one ściśle uwa-
runkowane rozmaitymi procesami społecznymi. 
Innowacja jest bowiem „ze swojej natury zjawi-
skiem systemowym, ponieważ jest rezultatem 
ciągłych interakcji między różnymi podmiota-
mi i organizacjami” (Fagerberg, Verspagen 2006, 
s. 4). Co za tym idzie – nie może bez tej interak-
cji ani zaistnieć, ani funkcjonować w obiegu spo-
łecznym.

Wymienione cechy dotyczą każdego rodza-
ju innowacji: czy to technologicznej, biznesowej, 
czy społecznej. Z  szerokiego zbioru zagadnień 
związanych ze społecznym kontekstem proce-
sów innowacyjności wybierzmy tutaj tylko jeden, 
ujęty w pojęciu „innowacji społecznej” (social in-
novation). Mimo że ten wymiar innowacyjności 
cieszy się coraz większym zainteresowaniem re-
prezentantów takich pól działania, jak: ekono-
mia społeczna, dizajn, technologia, polityka pu-
bliczna, urbanistyka czy ruchy społeczne, wciąż 
– co zauważają autorzy raportu Fundacji Younga 
– „zaskakująco mało wiadomo o społecznej in-
nowacji w porównaniu z dużą ilością badań po-
święconych innowacji biznesowej i  technolo-
gicznej” (Mulgan i in. 2007, s. 5).

Przy pewnym zamęcie defi nicyjnym – w każ-
dej ze wspomnianych domen termin „innowa-
cja” jest rozumiany nieco inaczej – innowacja 
społeczna wskazuje na intencję rozwiązania pro-
blemów społecznych, zatem odsyła do proce-
sów usprawniania relacyjnych (lub grupowych) 
aspektów funkcjonowania człowieka w wymia-
rze wspólnotowym. Stąd, przy różnych próbach 
defi niowania pojęcia pojawiają się takie okre-
ślenia, jak: „zmiana instytucjonalna”, „cele spo-
łeczne” czy „dobro publiczne” (Pol, Ville 2009, 
s. 881). Połączenie terminów „innowacja” i „spo-
łeczna” wydaje się zwracać uwagę na to, że do-
tychczasowe sposoby rozwiązywania problemów 
społecznych przestały się sprawdzać (Goldsmith 
2010), mechanizmy wolnorynkowe w tym przy-
padku okazują się zawodne (np. Ledyard 2008), 
a  wynalazczość w  innych dziedzinach nie tyl-
ko nie rozwiązuje problemów społecznych, lecz 
czasami nawet je pogłębia. Tymczasem w przy-
padku innowacji społecznej istotny jest ostatecz-
ny cel, któremu służy. Po wdrożeniu „społeczny 
wynalazek” ma wprowadzić zmianę polegającą 
na zwiększeniu ludzkiego dobrobytu (Mulgan 
i  in. 2007; Pol, Ville 2009, s. 881). Dlatego in-
nowacja społeczna powinna – aby zostać za taką 
uznana – wpływać dodatnio na jakość życia bądź 
na wzrost kluczowych wskaźników ilościowych 
związanych z  ludzkim życiem (Pol, Ville 2009, 
s. 881). W tym ujęciu innowacją społeczną mo-
że być zarówno Internet (który jest także inno-
wacją technologiczną), nowy lek (który jest też 
innowacją biznesową), jak i program aktywizacji 
lokalnych społeczności (którego społeczny sens 
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jest pierwszoplanowy). Nie mogą być nią nato-
miast te innowacje, które przynoszą negatywne 
skutki społeczne lub służą wyłącznie celom biz-
nesowym bez odniesienia do szerszego kontek-
stu. Oczywiście, taka defi nicja pozostawia wiele 
wątpliwości, jako że kryteria oceny wpływu da-
nej innowacji na jakość życia są dalece nieostre 
i  uzależnione niejednokrotnie od ideologii, ja-
ką kieruje się oceniający. Niemniej jednak w cza-
sach, kiedy programy wsparcia innowacji są skie-
rowane przede wszystkim na dotowanie nauk 
ścisłych i tworzenie nowych rozwiązań techno-
logicznych, należy pytać także o społeczną uży-
teczność innowacji.

Obok samego „wynalazku” oraz społeczne-
go rezultatu, który osiąga się dzięki jego wdro-
żeniu, istotny jest także społeczny kontekst pro-
cesu wdrażania, z czym wiąże się swoista wartość 
dodana „innowacji społecznej”. Stanowi ona bo-
wiem wyraz zbiorowej podmiotowości w  tym 
sensie, iż jest „rezultatem ciągłych interakcji 
między różnymi podmiotami i  organizacjami” 
będącymi częścią rozmaitych, autonomicznych 
wobec siebie środowisk i  kręgów społecznych. 
Nie zauważając tej cechy, łatwo popaść w tech-
nokratyczny i  linearny schemat myślenia o po-
stępie społecznym, w  jakim „[z]miany społecz-
ne i gospodarcze składające się na tak rozumiany 
rozwój oznaczają zbliżanie się do pewnego stanu 
idealnego” (Domański 2004), którego kształt zo-
stał już opisany bądź zaobserwowany gdzie in-
dziej – teraz należy jedynie powielić określone 
schematy i  zbliżać się do wyznaczonego wcze-
śniej celu. Tymczasem uznanie, że innowacyj-
ność jest rezultatem podmiotowości społecznej 
oznacza także zaakceptowanie dobrowolności 
współpracy w tym zakresie i niepewności co do 
uzyskanych efektów.

Podsumowując, podstawową cechą innowa-
cji społecznych, odróżniającą ją od wielu inno-
wacji technologicznych jest fakt, że „po stronie 
 podaży” są one rezultatem zbiorowej podmioto-
wości, z kolei „po stronie konsekwencji” dopro-
wadzają do takich zmian w strukturze i  jakości 
życia, które maksymalizują dobro wspólne i nie 
są okupione istotnymi kosztami społecznymi 
(np. rosnącymi dysproporcjami w poziomie życia 
albo bezrobociem), jak to bywa często w przy-
padku innowacji technologicznych czy bizneso-
wych. Słabością innowacji społecznych w  sto-

sunku do technologicznych jest jednak to, że nie 
da się ich zaplanować, przyspieszyć bądź zdyna-
mizować za pomocą określonych schematów czy 
procedur, a  jedynie poprzez wytwarzanie ogól-
nego „klimatu współpracy i zaufania”.

3. Wiedza skodyfikowana, wiedza ukryta 
i społeczna refleksyjność

Nacisk na rozwój systemów wiedzy skodyfi -
kowanej i sformalizowanej związany jest z wciąż 
żywym w Polsce modelem państwa okresu no-
woczesnego. W jego centrum sytuuje się system 
akademicki (Häryninen-Alestalo, Peltola 2006). 
Na jego szczycie z kolei znajduje się uniwersytet 
typu humboldtowskiego (połączenie badań na-
ukowych z dydaktyką) ze swoją uprzywilejowa-
ną instytucjonalnie i symbolicznie pozycją, ma-
jącą oparcie w  strukturze społecznej (Bourdieu 
1988). Wszystko wskazuje na to, że system aka-
demicki w naszym kraju nie potrzebuje stymula-
cji zewnętrznej do własnej reprodukcji. Niechęć 
uniwersytetu do współpracy z innymi sektorami 
wynika m.in. z  braku odpowiednich bodźców 
płynących ze strony polskiego państwa, traktu-
jącego akademię przede wszystkim jako swo-
isty lewar służący podniesieniu formalnego po-
ziomu wykształcenia Polaków. Odpowiednich 
bodźców brak też ze strony gospodarki, co spo-
wodowane jest małą liczbą operujących na ryn-
ku średnich przedsiębiorstw – to one bowiem są 
naturalnym „klientem” Akademii (Ocena wpły-
wu… 2009). W efekcie uczelnie publiczne pre-
ferują rozwój wiedzy podstawowej (teoretycznej) 
kosztem stosowanej (praktycznej) i  skutecz-
nie izolują się od otoczenia społeczno-gospo-
darczego (Raport o kapitale intelektualnym Polski 
2008, s. 83; Diagnoza stanu szkolnictwa wyższe-
go… 2009). Z  kolei całkowita dominacja pań-
stwowych instytucji naukowo-badawczych nad 
niepaństwowymi ogranicza do minimum licz-
bę oddolnych, społeczno-gospodarczych inicja-
tyw w zakresie generowania wiedzy i innowacji. 
W  środowisku instytucjonalnym uniwersytetu 
brak zatem bodźców, które skłaniałyby do zaj-
mowania się analizą wiedzy stosowanej i ukrytej 
– tej o znakomitym znaczeniu dla stymulowania 
i wdrażania innowacji.

Ray Hudson starannie odróżnia informa-
cję, która jest rodzajem wiedzy skodyfi kowanej 
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i  skomodyfi kowanej, podlegającej transferowi 
(m.in. elektronicznemu), wymianie handlowej 
i  potencjalnie powszechnie dostępnej, od wie-
dzy ukrytej, w  postaci know-how, kompeten-
cji i umiejętności, niepodlegających kodyfi ka cji, 
transferowi komunikacyjnemu czy też ko -
mercyjnemu; trudno je także równie łatwo, jak 
pierwszy z omawianych rodzajów wiedzy, upo-
wszechniać (Hudson 1999, s. 61). Tworzenie 
wiedzy skodyfi kowanej i  sformalizowanej po-
wiązane jest ze społecznym podziałem pracy, bę-
dącym jedną z najważniejszych cech nowocze-
sności. Pogłębianie się specjalizacji w  zakresie 
wiedzy jest czynnikiem jak najbardziej pożąda-
nym i koniecznym z punktu widzenia rozwoju 
gospodarczego, ponieważ wzmacnia wewnętrz-
ną i zewnętrzną konkurencyjność państw, regio-
nów i  fi rm. Jednakże specjalizacja wiedzy po-
woduje zwiększanie się poznawczego dystansu 
pomiędzy wyspecjalizowanymi podmiotami czy 
instytucjami (Bathelt i in. 2004, s. 36). Dotyczy 
to zarówno wiedzy wytwarzanej w  systemach 
edukacyjnych, jak i gospodarczych. Stąd rosną-
ca rola instytucji pośredniczących (inkubatorów 
przedsiębiorczości, klastrów, centrów transferu 
technologii), które pozwalają pokonać te dystan-
se, a jednocześnie przyczyniają się do powstawa-
nia nowego typu wiedzy – rodzącej się w wyniku 
współpracy pomiędzy jednostkami już wyspe-
cjalizowanymi poznawczo.

Ten drugi rodzaj wiedzy z racji częstego po-
mijania bardziej interesuje nas w niniejszym ar-
tykule, odnosi się bowiem do kontekstu spo-
łecznego podkreślającego jej relacyjny charakter. 
Wiedza ukryta wytwarzana jest na bazie blisko-
ści społeczno-kulturowej, organizacyjnej bądź 
terytorialnej. Ma charakter niezwerbalizowany, 
wynikający z  doświadczenia zbiorowego. Klu-
czową rolę w jej powstaniu odgrywają społecz-
no-instytucjonalne ramy współpracy, komuni-
kacja pomiędzy fi rmami i  organizacjami oraz 
interaktywne formy uczenia się. Wiedza o cha-
rakterze ukrytym jest produkowana i  repro-
dukowana w  procesie zbiorowego uczenia się, 
wymiany informacji i transmisji międzygenera-
cyjnej (np. w relacjach mistrz–uczeń). Procesy te 
zachodzą przede wszystkim w ramach codzien-
nych, bezpośrednich kontaktów. Wzrost wiedzy 
i innowacji w instytucji (fi rmie, organizacji) czy 
regionie jest ostatecznie efektem skumulowa-

nych, wieloletnich doświadczeń, gromadzonych 
i przechowywanych na danym terenie czy w da-
nym przedsiębiorstwie, utrwalonych w  zbioro-
wej pamięci, sformułowaniach i wyrażeniach ję-
zykowych, wartościach i normach, które tworzą 
podstawy mobilizacji i  „patriotyzmu”, ten zaś 
przyczynia się do powstania kapitału społeczne-
go w postaci zaufania, ułatwiającego kolejne re-
lacje generujące wiedzę i innowację (Sabel 1989, 
s. 46–47).

Oba mechanizmy kreowania wiedzy i  inno-
wacji są niezbędne dla rozwoju na każdym po-
ziomie organizacji terytorialnej lub sektorowej, 
gdyż obecność tylko jednego z  nich powoduje 
istotne zaburzenia w  terytorialnym bądź bran-
żowym układzie rozwoju. Doświadczenia krajów 
zapóźnionych gospodarczo wykazują, że o ile za 
pomocą narodowych systemów edukacji moż-
na generować wiedzę skodyfi kowaną i sformali-
zowaną, o tyle z wytwarzaniem procesów i me-
chanizmów generujących wiedzę ukrytą jest już 
znacznie trudniej (Liagouras 2010). Jak słusz-
nie zauważa Hudson, to ten typ wiedzy daje naj-
większą przewagę konkurencyjną z  racji swej 
idiomatyczności oraz faktu, że nie ma na nią ce-
ny (Hudson 1999, s. 69). Dlatego też fi rmy i kor-
poracje zazdrośnie strzegą wypracowanych w ich 
środowiskach rodzajów wiedzy i współdziałania, 
dzięki którym powstają konkretne rozwiązania 
innowacyjne.

W  myśleniu o  obu rodzajach wiedzy należy 
zatem brać pod uwagę z  jednej strony ich po-
datność na dyfuzję, z drugiej – cechy społeczne-
go kontekstu ich wytwarzania, gdyż w obu tych 
aspektach istotnie się różnią, a tym samym wy-
magają odrębnych strategii stymulacji i rozwoju.

Gdy zastanawiamy się nad innowacyjnymi 
osiągnięciami krajów zachodnich w  ostatnich 
latach, za jedną z ich najważniejszych przyczyn 
uznajemy optymalizację komunikacyjnych kana-
łów przepływu informacji. Dotyczy ona wypra-
cowania odpowiedniej kombinacji formalnych 
systemów kształcenia w  powiązaniu z  niefor-
malnymi strukturami wymiany oraz przepływu 
informacji pomiędzy różnymi aktorami rozwo-
ju gospodarczego. Scott Lash (2009, s. 159–168), 
opisując pojawienie się „produkcji refl eksyjnej” 
w  japońskich przedsiębiorstwach lat 70. i  80., 
podkreśla wagę zaufania, wspólnoty znaczeń 
w  zawieranych kontraktach oraz „inkluzyw-
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ność” wewnętrznych struktur informacyjnych, 
co sprzyjało wzrostowi egalitaryzmu społeczne-
go wśród załóg, ten zaś – zwiększonej innowa-
cyjności. Podobne cechy autor odnajduje w nie-
mieckim systemie zarządzania korporacyjnego, 
którego trzema fi larami są: system uczelni tech-
nicznych, struktura umożliwiająca negocjowa-
nie umów zbiorowych (rady pracownicze) i sys-
tem praktyk. Charakterystyczny dla tego modelu 
jest „obieg personelu” pomiędzy szkołami inży-
nierskimi, oferującymi wiedzę techniczną, bar-
dziej konkretną i  praktyczną, dostosowaną do 
wymogów rynku, a egalitarną strukturą przemy-
słową, wewnątrz której dokonuje się z kolei wy-
miana wiedzy pomiędzy inżynierami a  techni-
kami. Dzięki temu obiegowi wiedza inżynierska 
ulega szerokiemu uspołecznieniu. Oba modele 
(japoński i niemiecki) generują rodzaj „refl eksyj-
nych wspólnot”, zorientowanych na dobra we-
wnętrzne w postaci fachowości czy dobra przed-
siębiorstwa, w  odróżnieniu od produkowanych 
przez indywidualistyczny model anglosaski dóbr 
„zewnętrznych” – wynagrodzenia, władzy bądź 
prestiżu.

Przykład ten pokazuje wzajemne przenikanie 
się i wzmacnianie skodyfi kowanych i nieskodyfi -
kowanych systemów wiedzy, a także wprowadza 
nas w kolejny problem związany z tzw. transfe-
rem wiedzy do struktur gospodarczych.

4. Transfer, podaż i popyt 
wiedzy/innowacji

Preferowanie strategii rozwoju innowacji ty-
pu push (podażowej) kosztem strategii typu 
pull (popytowej) związane jest w pewnym stop-
niu z konstrukcją funduszy unijnych i ich prio-
rytetów oraz z  brakiem stosownych modyfi ka-
cji tej konstrukcji ze strony naszego państwa. 
Nacisk kładzie się przede wszystkim na wydat-
ki promujące innowacje technologiczne, wytwa-
rzane przez tzw. ośrodki o  wysokim potencja-
le innowacyjnym. Wbrew sugestiom niektórych 
autorów mówiących o wyrównawczej strukturze 
programów strukturalnych (Grosse 2010), stru-
mienie środków płyną głównie na wielkie pro-
jekty infrastrukturalne i  technologiczno-infor-
matyczne (Bukowski i in. 2012, s. 21). Na samą 
tylko e-administrację przeznaczono Polsce 1/10 

z  9 mld euro dystrybuowanych w  ramach PO 
Innowacyjna Gospodarka. Taka polityka dys-
trybucyjna związana jest z określonym modelem 
rozwoju społeczno-gospodarczego (nadrabia-
nie zaległości w  infrastrukturze badawczo-roz-
wojowej), ale także z logiką funkcjonowania ad-
ministracji zorientowanej na szybką absorpcję 
środków unijnych (Geodecki i in. 2012). W za-
łożeniach tej polityki brakuje nie tylko zdefi nio-
wania mechanizmów popytowych, kluczowych 
dla przyjmowania innowacji, lecz także właści-
wej diagnozy mechanizmów dyfuzyjnych.

Łatwo odnieść wrażenie, że w myśleniu o in-
nowacyjności i w projektowaniu działań ją wspie-
rających wciąż dominuje koncentracja na stro-
nie podażowej innowacji, a  w  szczególności na 
wspieraniu ośrodków „wytwarzania” wiedzy 
(teoretycznej i  skodyfi kowanej). Zakłada się, że 
uczelnie czy ośrodki badawcze w  przedsiębior-
stwach będą zwiększać swój potencjał innowa-
cyjności poprzez tworzenie spółek typu spin off /
spin out, parków technologicznych czy inkuba-
torów przedsiębiorczości, a  otoczenie gospo-
darcze tylko czeka na pojawiające się na rynku 
nowości. W tym schemacie większa innowacyj-
ność miałaby być osiągnięta poprzez strategię 
push, a więc „wtłoczenie” wiedzy do odbiorców. 
Oczekuje się przy tym, że potencjalni odbiorcy 
(np. mali i średni przedsiębiorcy) z utęsknieniem 
czekają, by ową wiedzę zastosować w  praktyce. 
Innowacja jest jednocześnie traktowana jako coś 
z natury dobrego1, a mniejszą uwagę poświęca się 
jej konsekwencjom, które, jak można przypusz-
czać, są złożone, nie zawsze pożądane (Rogers 
2003) i  nie dla każdego działu gospodarki czy 
kategorii społecznej jednoznacznie pozytywne. 
Tymczasem absorpcja wiedzy/innowacji nie jest 
procesem automatycznym i  wymaga po stronie 
odbiorców wysiłku oraz określonych kompeten-
cji: opanowania nowych rozwiązań i technologii, 
integracji ich z działalnością fi rmy oraz zdolno-
ści do uczenia się, a więc także gotowości do mo-
dyfi kacji swoich struktur i rutyn (Morgan 1997, 
s. 496). Myślenie o innowacji jako pigułce, któ-
rą trudno jest wymyślić lub wyprodukować, ale 
z  chwilą, gdy już się pojawi, wystarczy ją prze-

1 Everett Rogers (1986) pisał w tym kontekście o „skrzy-
wieniu proinnowacyjnym” (pro-innovation bias). Zob. tak-
że część tego artykułu poświęconą innowacji społecznej.
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łknąć, wyraźnie nie zdaje sobie sprawy ze złożo-
ności procesu absorpcji innowacji.

Strategia push z pewnością doprowadziła do 
rozwoju instytucji wspierających proces „transfe-
ru wiedzy”, takich jak parki technologiczne, in-
kubatory przedsiębiorczości, strefy przemysło-
we czy centra transferu technologii. Zostawiając 
w tym momencie na boku fakt, że efektywność 
ich działania pozostaje nierzadko pod znakiem 
zapytania (Greenbaum, Landers 2009), trze-
ba zaznaczyć, że koniecznym warunkiem sukce-
su procesów transferu wiedzy jest wzmocnienie 
także ich strony popytowej. Tymczasem w kra-
jach i regionach o niskiej innowacyjności, z do-
minującym segmentem małych i średnich fi rm, 
popyt na innowacyjne rozwiązania jest bar-
dzo ograniczony, a duże przedsiębiorstwa z ka-
pitałem zagranicznym lokalizują swoje centra 
 badawczo-rozwojowe w  krajach macierzystych 
(Geodecki i  in. 2012, s. 87). W tych regionach 
może dochodzić do zjawiska określanego jako 
„katedry na pustyni” (Bukowski 2011, s. 168–
175; Morgan 1997) – funkcjonowania ośrodków 
naukowo-badawczych dysponujących bardzo 
dużym, lecz niewykorzystywanym w ich otocze-
niu gospodarczym potencjałem.

Interakcyjne spojrzenie na procesy wytwa-
rzania innowacji każe zwracać uwagę na szer-
szy kontekst instytucji i konwencji społecznych 
wpływających na przebieg i rezultaty tych proce-
sów. Pojęcie „transferu wiedzy” ma swój dominu-
jący, jak się wydaje, wymiar transakcyjny, zakłada 
wymianę między co najmniej dwiema stronami 
(w  najprostszym ujęciu: wiedza za pieniądze). 
Tymczasem podejście instytucjonalne w  eko-
nomii pokazuje znaczenie szerszego kontekstu 
społeczno-kulturowego, który wpływa na kształ-
towanie zjawisk gospodarczych (Granovetter 
1973; Cook, Morgan 1998). Transfer wiedzy nie 
odbywa się w próżni, ale w przestrzeni kształto-
wanej przez wartości, normy, znaczenia, relacje, 
konwencje, formalne i  nieformalne instytucje. 
Stąd zauważalna współzależność między inno-
wacyjnością a poziomem różnych rodzajów ka-
pitału (np. ekonomicznym, społecznym i – nie-
jako z defi nicji – intelektualnym). Chodzi zatem 
nie tylko o  „twardy” kontekst formalno-praw-
ny tworzący określone środowisko dla innowacji, 
lecz także o  „miękkie” zmienne związane z za-
ufaniem, lojalnością czy możliwością porozu-

mienia (zob. Cooke, Morgan 1990, s. 17–33). To 
m.in. różnice kulturowe (odrębności „światów”) 
i  trudności komunikacyjne leżą, jak się wyda-
je, u podstaw zjawiska polegającego na tym, że 
przedsiębiorstwa są najbardziej skłonne do ucze-
nia się od innych przedsiębiorstw – partnerów, 
odbiorców, a nawet konkurencji (Morgan 1997, 
s. 496) – a nie od ośrodków naukowych.

W tym kontekście kluczowe wydaje się „oswa-
janie” z  innowacją także w  sektorze gospodar-
ki i przemysłu. Powinno się ono dokonywać już 
na etapie kształcenia zawodowego, jak dowod-
nie przekonują opisywane wyżej doświadczenia 
niemieckiego systemu zawodowego, oraz japoń-
skich, korporacyjnych modeli kształcenia (Lash 
2009). Tymczasem raport na temat systemu 
kształcenia zawodowego w  naszym kraju, spo-
rządzony dla Ministerstwa Edukacji Narodowej, 
nie pozostawia złudzeń: już na poziomie szkół 
zawodowych w niskim stopniu wykorzystuje się 
nowe technologie (Badanie funkcjonowania… 
2011). Choć część szkół dysponuje nowocze-
snymi platformami internetowymi i  e-learnin-
gowymi, nie są one wykorzystywane w  proce-
sie nauczania. Szkoły zawodowe w  niewielkim 
stopniu biorą udział w wymianie międzynarodo-
wej i w niewielkim stopniu współpracują z prze-
mysłem. W efekcie segmentacja instytucjonalna 
dokonuje się już na etapie kształcenia średnie-
go zawodowego. Nic dziwnego, że zamiast pro-
sumentami innowacji stajemy się przede wszyst-
kim ich konsumentami.

Według innego raportu (Boni 2009) relacje 
między przedsiębiorcami a  naukowcami cha-
rakteryzują stereotypy i  brak zaufania. Polscy 
przedsiębiorcy nie ufają rodzimym naukowcom, 
ci z kolei mają awersję do „wdrożeniówki”, jako 
czegoś – z punktu widzenia prestiżu i ujmowane-
go w wymierny sposób dorobku akademickiego – 
gorszego. Inną barierą dla kooperacji nauki i biz-
nesu jest samo rozumienie innowacyjności przez 
przedsiębiorców. Jak stwierdzają autorzy rapor-
tu, wciąż „większość przedsiębiorców wydaje się 
utożsamiać słowo ‘innowacja’ z wysoko zaawan-
sowanymi technologiami” (ibidem, s. 215).

Podsumowując, dochodzenie do innowacji, jej 
dyfuzja i absorpcja to procesy złożone, które po-
winny być ujmowane nie jako jednokierunkowy 
„transfer”, ale interakcyjnie, sieciowo i ze zwró-
ceniem należytej uwagi na kontekst instytucjo-
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nalny. Co za tym idzie, strona podażowa tych 
procesów nie może być rozpatrywana bez ści-
słych związków z popytową, a u podstaw analizy 
powinno leżeć założenie o relacyjnym charakte-
rze powiązań i mechanizmów innowacyjnych.

5. Nauki społeczne i humanistyczne 
w służbie innowacyjności

Jak się wydaje, w naszym kraju istnieje mil-
czące założenie, że wiedza z  zakresu nauk hu-
manistycznych i  społecznych nie ma wymiaru 
aplikacyjnego i  w  związku z  tym nie znajdu-
je bezpośredniego zastosowania w  szeroko ro-
zumianej gospodarce. Sprzyja temu fakt, iż uni-
wersytecka humanistyka w  znacznie większym 
stopniu niż nauki przyrodnicze oraz technicz-
ne preferuje wiedzę podstawową, rzadko za-
uważając praktyczny wymiar tego, co powsta-
je w ośrodkach akademickich. Z drugiej strony, 
ani gospodarka, ani administracja publiczna nie 
potrafi ą korzystać z zasobów wiedzy i umiejęt-
ności wypracowanych na  wydziałach humani-
stycznych. W konsekwencji Ministerstwo Nauki 
i  Szkolnictwa Wyższego dotuje kierunki przy-
rodnicze, powodując się nie tylko zwiększonym 
zapotrzebowaniem rynku na określone zawody, 
lecz także przesłankami związanymi z rynkową 
efektywnością poszczególnych dyscyplin. Mamy 
tu zatem do czynienia po pierwsze z uznaniem 
braku praktyczności dyscyplin humanistycznych 
i społecznych, a po drugie z umniejszeniem ich 
roli dla szeroko rozumianej gospodarki.

Tymczasem przekonanie, że nauki humanis-
tyczne czy społeczne nie mogą służyć go-
spodarce i  zwiększać jej innowacyjności, jest 
z gruntu fałszywe. Dziś nikt poważny nie kwe-
stionuje, że to przemiany organizacyjno-struk-
turalne przedsiębiorstw inspirowane badaniami 
naukowymi z  zakresu organizacji i  zarządzania 
w  znacznej mierze przyczyniły się do wzrostu 
innowacyjności technologicznej na Zachodzie 
(Koźmiński, Piotrowski 2010; Hatch 2002). Po 
drugie, ogromny udział w  rozwoju innowacyj-
ności odrywają nauki pedagogiczne, a  ostatnio 
w coraz większym stopniu dyscypliny kognitywi-
styczne. Nie do przecenienia jest rola, jaką mogą 
odegrać w kreatywności indywidualnej i zbioro-
wej (Boni 2009; Raport o Kapitale Intelektualnym 

Polski 2008). Po trzecie, jeśli weźmiemy pod uwa-
gę rozwiązania społeczne i administracyjne, któ-
re wpłynęły na wzrost jakości życia mieszkańców, 
to duża w  tym zasługa nauk humanistycznych 
i  społecznych, od wielu dziesięcioleci biorą-
cych aktywny udział w usprawnianiu i racjonal-
nym projektowaniu urządzeń oraz instytucji ko-
mercyjnych i publicznych (zob. Coleman 1993). 
Niepodważalny jest wreszcie wkład, jaki nauki 
społeczne, nauki o  zarządzaniu i  pokrewne im 
dyscypliny wniosły w refl eksję nt. funkcjonowa-
nia państwa, dokonując na tym polu wielu mniej 
lub bardziej znaczących innowacji, przeobrażają-
cych sposób działania sfery publicznej (Rhodes 
1997; Mintzberg 1994; Peters, Pierre 2004; 
Bovaird 2005). Kończąc to wyliczanie, można, po 
piąte, postawić tezę, że bez fi lozofi czno-huma-
nistycznej refl eksji jako próby ogarnięcia kierun-
ków rozwoju współczesnej cywilizacji nie byliby-
śmy w  stanie ani adekwatnie ocenić, ani nawet 
opisać szerszych przemian społeczno-kulturo-
wych, których innowacyjność jest zaledwie nie-
wielkim, choć istotnym fragmentem (Beck 2002; 
Castells 2008; Florida 2010; Giddens 2001).

Jak widać, podważenie przekonania o  małej 
innowacyjności nauk społecznych jest łatwe przy 
spełnieniu kilku warunków. Fundamentalne wy-
daje się zrozumienie, że innowacja nie ma jedy-
nie charakteru jasno wyodrębnionego „produktu” 
(wdrożonego i upowszechnionego „wynalazku”), 
którego wzorem mógłby być nowy procesor czy 
lek. Innowacyjność ma sens wykraczający po-
za komercjalizację polegającą na prostym trans-
ferze skodyfi kowanej wiedzy, dla którego to, co 
społeczne, pozostaje zewnętrznym kontekstem, 
a nie parametrem każdego składowego procesu 
innowacji.

Powyższe tezy można łatwo zilustrować, po-
dając konkretne przykłady wykorzystania wie-
dzy z  nauk społecznych i  humanistycznych 
w gospodarce. Te podane poniżej zostały zbada-
ne i opisane w formie studiów przypadków przez 
zespół badawczy pracujący w  ramach projektu 
„B + R = €. Nauki społeczne dla gospodarki”2 

2 Projekt „B + R = €. Nauki społeczne dla gospodarki” był 
realizowany przez Wyższą Szkołę Europejską im. ks. Józefa 
Tischnera i współfinansowany z Europejskiego Funduszu 
Społecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitał 
Ludzki, Działanie 4.2 „Rozwój kwalifikacji kadr sys-
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(Rudnicki 2011), w którego skład wchodziliśmy. 
Analizowane przypadki współpracy miały różne 
formy organizacyjne – były to przedsiębiorstwa 
lub ich działy, organizacje pozarządowe, jednost-
ki przyuczelniane, spin-off y i konkretne projekty.

Jedną z  takich inicjatyw był sondaż delibe-
ratywny przeprowadzony w  Poznaniu przed 
Mistrzostwami Europy w piłce nożnej, w związ-
ku z  problemem wykorzystania nowo zbudo-
wanego stadionu piłkarskiego po Euro 2012. 
W  tym wypadku, chroniona prawem patento-
wym autorska metoda prowadzenia delibera-
cji Jamesa Fishkina ze Stanford University (sa-
ma stanowiąca innowację) została zastosowana 
do wypracowania społecznego konsensusu co do 
dalszych losów wielkiej inwestycji z jednej stro-
ny, a z drugiej – do optymalizacji fi nansów miej-
skich. Spełniła zatem wyróżnione przez nas wy-
żej kryteria social innovation.

Innym przykładem może być przeniesienie 
elementów metodologii badań etnografi cznych 
do badań marketingowych i w konsekwencji za-
stąpienie części badań laboratoryjnych (takich 
jak zogniskowane wywiady grupowe, tzw. fo-
kusy), wywiadami i  obserwacjami prowadzony-
mi w  „naturalnym środowisku” respondentów. 
Wprowadzenie tych rozwiązań w połowie pierw-
szej dekady tego wieku (na początku w  fi rmie 
IQS Quant i NUQ Research) było swoistą rewo-
lucją, jeśli chodzi o  metody badań konsumenc-
kich, wymagało przy tym wnikliwej znajomości 
branży i  umiejętności zaproponowania produk-
tu, który odpowiadał na „znużenie” tradycyjnymi 
metodami, a jednocześnie był zrozumiały i łatwy 
do przyjęcia dla branży badawczej i jej klientów.

Otwartość na potrzeby odbiorców produktu 
połączona z klasycznie rozumianą pomysłowo-
ścią cechowała z kolei fi lozofa Jarosława Marka 
Spychałę, który opracował metodę szkoleniową 
bazującą na wykorzystaniu klocków Lego i tek-
stów fi lozofi cznych, a  następnie wykorzystał ją 
w pracy z różnymi grupami klientów (od insty-
tucji edukacyjnych po biznesowe) prowadząc fi r-
mę szkoleniową Lego-Logos.

W  Fundacji Centrum Aktywności Lokalnej 
w oparciu o ideę community development przygo-

towano program szkoleń i  superwizji dla dzia-
łaczy lokalnych, oparty za założeniu aktywnego 
wspierania społeczności lokalnych. Ta innowa-
cja społeczna połączona była z  nowoczesnym 
sposobem zorganizowania działaczy w  sieci, 
działalnością komercyjną (szkolenia, eksperty-
zy) i  współpracą ze środowiskami naukowymi. 
Niektóre przypadki współpracy miały miejsce 
w środowisku uniwersyteckim.

Profesorowie i  ich współpracownicy sta-
li za powstaniem takich jednostek uczelnia-
nych, jak Centrum Ewaluacji i  Analiz Polityk 
Publicznych (na Uniwersytecie Jagiellońskim) 
czy Centrum Etyki Biznesu (w Akademii Leona 
Koźmińskiego). Specjalizacja pierwszej z  nich 
związana była ze wzrostem zapotrzebowania in-
stytucji publicznych na profesjonalne ewaluacje 
prowadzonych przez nie programów i  polityk; 
rozwój drugiej opierał się na zainteresowaniu 
biznesu społeczną odpowiedzialnością i  poza 
pracami naukowymi obejmował tworzenie ko-
deksów etycznych dla dużych marek.

Innowacyjny potencjał nauk społecznych jest 
zatem niemały, zwłaszcza przy założeniu szero-
kiego rozumienia innowacyjności i  równie sze-
rokiego pojmowania gospodarki jako sfery ak-
tywności obejmującej nie tylko biznes, lecz także 
sektor publiczny i  pozarządowy. Zupełnie inną 
kwestią jest natomiast świadomość jego istnienia 
i gotowość wykorzystania, przy czym mamy tu 
do czynienia z barierami, jak się wydaje, zarów-
no po stronie nauki, jak i gospodarki.

6. Podsumowanie – w stronę 
rekomendacji dla polityk publicznych 
wspierania innowacji

W  naszym artykule pokazaliśmy społeczne 
aspekty procesów inicjowania, rozwoju i  dyfu-
zji innowacji, w  tym rolę mechanizmów popy-
towych, udział tzw. wiedzy ukrytej i  koncepcję 
innowacji społecznej. W tym kontekście wska-
zujemy na ważną funkcję, jaką mają do spełnie-
nia nauki społeczne na każdym właściwie etapie 
procesu, którego celem ostatecznym ma być in-
nowacja.

Podstawową barierą zaangażowania nauk spo-
łecznych (i nie tylko ich zresztą) w gospodarkę 
jest dominujące na uczelniach przeświadcze-

temu B + R i wzrost świadomości roli nauki w rozwoju 
gospodarczym” na podstawie dofinansowania nr UDA-
POKL.04.02.00-00-132/09-00.
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nie o  wyższości badań podstawowych nad sto-
sowanymi czy o przewadze teorii nad badania-
mi empirycznymi. Nie dostrzega się wzajemnych 
związków pomiędzy tymi sferami. Źródłem ta-
kiej postawy jest z  jednej strony izolacja nauk 
społecznych od szeroko rozumianej gospodar-
ki, z  drugiej zaś poczucie względnego bezpie-
czeństwa, jakim cieszą się uczelnie publiczne 
i  ich wydziały humanistyczne na rynku nauko-
wym. Na skutek tej izolacji dojrzewa i  kwit-
nie akademizm, a  więc przekonanie, że wiedza 
generowana na uczelniach jest wartością samą 
w  sobie, a  jej jakość weryfi kować mogą jedynie 
sami uczeni. Część winy za ten stan rzeczy po-
nosi polityka państwa wobec uczelni a konkret-
nie sposób, w  jaki państwo fi nansuje uczelnie 
oraz stymuluje aktywność uczonych. Konieczne 
są zmiany zarówno w funkcjonowaniu jednostek 
uczelnianych (większa swoboda, elastyczność, sa-
modzielność gospodarcza), jak i  w ocenie pra-
cy pracowników akademickich (większy nacisk 
na badania aplikacyjne, znacznie szersze niż do-
tychczas otwarcie Narodowego Centrum Badań 
i Rozwoju oraz ogłaszanych w jego ramach kon-
kursów na nauki społeczne). Konieczna jest także 
debata nad praktyczną oceną innowacyjności na-
uk społecznych. To, co zostało przeprowadzone 
na gruncie nauk technicznych i przyrodniczych, 
musi zostać podjęte w naukach społecznych i hu-
manistycznych.

Uwagi te mają istotne znaczenie w  kon-
tekście prowadzenia interwencji publicznej. 
Jednym z założeń teorii programu jest przeko-
nanie, że na każdą interwencję publiczną moż-
na patrzeć „jak na swoistą «teorię», mówiącą, że 
w danych warunkach podjęcie działań wynikają-
cych z projektu interwencji doprowadzi do osią-
gnięcia założonych skutków” (Górniak, Mazur 
2012, s. 190). Ponadto, założeniom dotyczącym 
związku między podejmowanymi działania-
mi a efektami „towarzyszy na ogół zbiór prze-
konań dotyczących najbardziej właściwych spo-
sobów wdrożenia interwencji” (ibidem). W tym 
artykule postulujemy, że adekwatne rozumie-
nie zjawiska innowacyjności wymaga nie tyl-
ko uwzględnienia kontekstu infrastrukturalnego 
czy ekonomicznego, lecz także zauważenia spo-
łecznych aspektów innowacji. Tym samym klu-
czowa staje się rola samych badań społecznych 

w lepszym programowaniu polityk publicznych 
promujących innowacje.

W  powyższym kontekście warto na ko-
niec odnieść się do metodologii badań nad in-
nowacjami i  innowacyjnością. W rodzimej lite-
raturze wciąż niewiele jest analiz konkretnych 
przypadków, które pogłębiałyby nasze rozumie-
nie mechanizmów powstawania innowacji oraz 
szerszego kontekstu instytucjonalnego, sprzy-
jającego bądź hamującego ich rozwój. Naszym 
zdaniem, na podstawie tego typu ujęć, możli-
we byłoby lepsze rozumienie zjawiska, a nawet 
stworzenie doskonalszych ram teoretycznych 
(zob. Flyvbjerg 2011).

Literatura

Badanie funkcjonowania systemu kształcenia zawo-
dowego w Polsce. Raport końcowy. (2011). Warszawa: 
Ministerstwo Edukacji Narodowej.

Bathelt H., Malmberg A., Maskell P. (2004).
„Clusters & Knowledge: local buzz, global pipelines, 
and the process of knowledge creation”, Progress in 
Human Geography, nr 28(1).

Beck U. (2002). Społeczeństwo ryzyka. Warszawa: 
Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Boni M. (red.) (2009) Polska 2030. Wyzwania roz-
wojowe. Warszawa: Kancelaria Prezesa Rady Minis-
trów.

Bourdieu P. (1988). Homo Academicus. Stanford: 
Stan ford University Press.

Bovaird T. (2005).„Public governance: Balancing 
stakeholder power in a network society”, International 
Review of Administrative Sciences, nr 71.

Bukowski A. (2011). Region tradycyjny w unitar-
nym państwie w  dobie globalizacji: przypadek woje-
wództwa małopolskiego. Kraków: Wydawnictwo Uni-
wersytetu Jagiellońskiego.

Bukowski M., Szpor A., Śniegowski A. (2012). 
Potencjał i  bariery polskiej innowacyjności. Warszawa: 
Instytut Badań Strukturalnych.

Castells M. (2008). Społeczeństwo sieci. Warszawa: 
Wydawnictwo Naukowe PWN.

Coleman J. (1993). „Racjonalna rekonstrukcja spo-
łeczeństwa”, Studia Socjologiczne, nr 1.

Cooke P., Morgan K. (1990). Learning Th rough 
Networking: Regional Innovation and the Lessons of 
Baden-Württemberg. Cardiff : University of Wales.

Cooke P., Morgan K. (1998). Th e Associational Eco-
nomy: Firms, Regions, and Innovation. Oxford: Oxford 
University Press.



22

Andrzej Bukowski, Seweryn Rudnicki, Jan Strycharz

Diagnoza stanu szkolnictwa wyższego w  Polsce 
(2009). Warszawa: Ernst & Young Advisory Group, 
Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową. Listopad.

Domański B. (2004). „Krytyka pojęcia rozwoju 
a  studia regionalne”. Studia Regionalne i  Lokalne, 
nr 2(16).

Fagerberg J., Verspagen B. (2006). Innovation 
Studies – An Emerging Discipline (or what)? A Study of 
the Global Network of Innovation Scholars, Paper pre-
sented at the SPRU 40th Anniversary Conference on 
“Th e Future of Science, Technology and Innovation 
Policy”, University of Sussex, September 11–13.

Florida R. (2010). Narodziny klasy kreatywnej, 
przeł. T. Krzyżanowski, M. Penkala. Warszawa: Wy -
dawnictwo Narodowe Centrum Kultury.

Flyvbjerg B. (2011). „Case Study”, w: N.K. Denzin, 
Y.S. Lincoln (red.), Th e Sage Handbook of Qualitative 
Research (wyd. 4). Th ousand Oaks: SAGE.

Geodecki T., Gorzelak G., Górniak J., Hausner 
J., Mazur S., Szlachta J., Zaleski J. (2012). Kurs na 
innowacje. Jak wyprowadzić Polskę z  rozwojowego 
dryfu? Kraków: Fundacja Gospodarki i Administracji 
Publicznej.

Giddens A. (2001). Nowoczesność i  tożsamość. „Ja” 
i  społeczeństwo w  epoce późnej nowoczesności, przeł. 
A. Szulżycka. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe 
PWN.

Goldsmith S. (2010). Th e Power of Social Innovation. 
How Civic Entrepreneurs Ignite Community Networks 
for Good. San Francisco: Jossey-Bass.

Górniak J., Mazur S. (red.) (2012). Zarządzanie 
strategiczne rozwojem, Warszawa: Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego.

Granovetter M.S. (1973). „Th e strength of weak 
ties”, American Journal of Sociology, nr 78(6).

Greenbaum R., Landers J. (2009). „Why are state 
policy makers still proponents of enterprise zones? 
What explains their action in the face of a preponder-
ance of the research?”, International Regional Science 
Review, nr 32.

Grosse T.G. (2008). Nowa polityka spójności: wy-
brane nurty debaty europejskiej. Warszawa: Instytut 
Spraw Publicznych.

Grosse T.G. (2010). „Doświadczenia Strategii 
Lizbońskiej – perspektywy Strategii ‘Europa 2020’: 
o kontynuacji i zmianach w polityce UE”. Zarządzanie 
Publiczne, nr 1(11).

Hatch M.J. (2002). Teoria organizacji, przekł. P. 
Łuków. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Häyrinen-Alestalo M., Pestola U. (2006). „Th e 
problem of a  market-oriented university”, Higher 
Education, nr 52.

Howaldt J., Schwarz M. (2010). Social Innovation. 
Concepts, Research Fields, and International Trends. 
Dortmund: Sozialforschungstelle Dortmund.

Hudson R. (1999). „Th e learning economy, the 
learn ing fi rm, and the learning region. A sympathetic 
critique of the limits to learning”. European Urban & 
Regional Studies, nr 6(1).

Kozak M.W. (2008). „Czynniki determinujące 
możliwości wykorzystania polityki strukturalnej na 
potrzeby rozwoju polskich regionów”, w: K. Bondyra, 
M.S. Szczepański, P. Śliwa (red.), WieloPolska Re -
gionalna. Regionalizm w Polsce a polityka strukturalna 
Unii Europejskiej. Poznań: Wydawnictwo Wyższej 
Szkoły Bankowej w Poznaniu.

Koźmiński A., Piotrowski W. (2010). Zarządzanie. 
Teoria i praktyka. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe 
PWN.

Lash S. (2009). „Refl eksyjność i  jej sobowtóry: 
struktura, estetyka, wspólnota”, w: U. Beck, A. Gid-
dens, S. Lash (red.), Modernizacja refl eksyjna. Polityka, 
tradycja i estetyka w porządku społecznym nowoczesno-
ści. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Ledyard J. O. (2008), „Market failure”, w: 
S.N.  Durlauf, L.E. Blume (red.), Th e New Palgrave 
Dic tionary of Economics (wyd. 2).. London: Palgrave 
Macmillan.

Liagouras G. (2010). „What can we learn from the 
failures of technology and innovation policies in the 
European periphery?”, European Urban and Regional 
Studies, nr 17(3).

Mintzberg H. (1994) Th e Rise and Fall of Strategic 
Planning. Englewood Cliff s: Prentice-Hall.

Morgan K. (1997). „Th e learning region: Insti-
tution, innovation and regional renewal”, Regio nal 
Studies, nr 31(5).

Mulgan G., Tucker S., Rushanara A., Sanders B. 
(2007). Social Innovation. What It Is, Why It Matters 
and How It Can Be Accelarated. Oxford: Skoll Centre 
for Social Entrepreneurship. Saďd Business School 
University of Oxford. Th e Young Foundation.

Ocena wpływu projektów zrealizowanych dzięki 
funduszom europejskim przez uczelnie wyższe z terenu 
województwa małopolskiego na wzrost konkurencyjno-
ści gospodarczej regionu oraz wzmocnienie sektora ba-
dawczo-naukowego w województwie (2009). Kraków: 
Centrum Ewaluacji i  Analiz Polityk Publicznych 
Uniwersytetu Jagiellońskiego.

Peters G., Pierre J. (2004). „Multi-level governance 
and democracy: A  faustian bargain?”, w: I. Bache, 
M. Flinders (red.), Multi-level Governance. Oxford: 
Oxford University Press.



Społeczny wymiar innowacji

Pol E., Ville S. (2009).„Social innovation: Buzz 
word or enduring term?”,Th e Journal of Socio-Eco no-
mics, nr 38.

Raport o  Kapitale Intelektualnym Polski. (2008). 
P. Bochniarz (red.). Warszawa: Zespół Doradców 
Strategicznych Prezesa Rady Ministrów.

Rhodes R. (1997).Understanding Governance: Policy 
Networks, Governance, Refl exivity and Accountability. 
Buckingham: Open University Press.

Social dimension of innovation

This article deals with the issue of what we call social aspects of innovation. We depart from asserting that 
dominating stance in designing public policy aimed at innovation promotion in Poland omits its social aspects. This 
– we state – is a threat to its effectiveness and efficiency. In the article we bring forward and explain four maladies of 
innovation public policy as we see them. Firstly we talk about the technological bias – most of the policies are aimed 
in promoting high-tech and are channeled through engineers omitting social aspects and social expertise. Secondly, we 
explain the focus innovation policies have on promoting highly formalized and institutionalized sources of knowledge 
not taking elements like tacit knowledge and social skills into consideration. Thirdly, we explain the preference the 
policies have on promoting top-down or push type innovation at the cost of forming the adequate demand which 
would then later drive the supply of innovation. Lastly we touch upon the utter dismissal of social sciences as being an 
important source of knowledge on innovation diffusion; but also the source of innovation itself.

Keywords: social innovation, pro-innovation policy, transfer of knowledge, tacit knowledge, supply of innovation, push 
type innovation.

Rogers E. (2003). Diff usion of Innovations (wyd. 5). 
New York: Th e Free Press.

Rudnicki S. (red.) (2011). Nowe perspektywy: nau-
ki społeczne dla gospodarki. Kraków: Wyższa Szkoła 
Europejska im. ks. Józefa Tischnera.

Sabel C. (1989). „Flexible specialization and the 
re-emergence of regional economies”, w: P. Hirst, 
J. Zeitlin (red.), Reversing Industrial Decline. Oxford–
New York–Hamburg: Berg Publishers Ltd.



24

Beata Łopaciuk-Gonczaryk, Jan Fałkowski

Kilka uwag na temat koncepcji dobrego rządzenia z punktu widzenia 
nowej ekonomii instytucjonalnej, nowej ekonomii politycznej 
i teorii kapitału społecznego1

Zarządzanie Publiczne
Nr 2(20)/2012

ISSN 1898-3529

Artykuł przedstawia dyskusję na temat koncepcji „dobrego rządzenia”, jej słabości i ograniczeń oraz obszarów, któ-
re, w kontekście oceny jakości rządzenia, mogą mieć istotne znaczenie. Przedstawione rozważania bazują na argu-
mentach zaczerpniętych z nowej ekonomii instytucjonalnej, nowej ekonomii politycznej i teorii kapitału społecznego.
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1. Wstęp

Zagadnienia związane z  funkcjonowaniem 
państwa stanowią niezwykle ważny obszar ba-
dawczy praktycznie wszystkich nauk społecz-
nych, w tym i ekonomii. Literatura ekonomiczna 
podejmująca tę problematykę jest bardzo obszer-
na i wielowątkowa. Jednym z podstawowych te-
matów poruszanych przez ekonomistów w tym 
obszarze jest rola państwa w gospodarce i towa-
rzyszące mu pytanie, na ile kierowanie poszcze-
gólnymi procesami gospodarczymi powinno po-
zostawać w  gestii mechanizmów rynkowych, 
a na ile być domeną państwa. Naturalnym rozwi-
nięciem tych dociekań stały się pytania o jakość 
rządzenia i optymalne mechanizmy koordynacji 
działań zbiorowych (governance). Istotne miej-
sce w tym nurcie badawczym zajęły rozważania 
na temat konkretnych kryteriów, których speł-

nienie gwarantowałoby wysoką jakość sprawo-
wania władzy i pozwoliłoby określić rządy w da-
nym kraju mianem ‘dobrych’ (good governance).

Problematyka związana z  jakością rządów 
szczególnie silnie zaznaczyła się w  dyskusjach 
poświęconych polityce rozwojowej oraz funk-
cjonowaniu administracji publicznej. W  efek-
cie, koncepcja ‘dobrego rządzenia’ stała się istot-
nym elementem debaty zarówno w  kręgach 
akademickich, jak i  wśród przedstawicieli sek-
torów rządowego i  pozarządowego. O  jej po-
pularności świadczyć może również wsparcie jej 
autorytetem ważnych instytucji międzynarodo-
wych, takich jak Bank Światowy czy Komisja 
Europejska, które uczyniły ją ważnym punktem 
odniesienia zarówno w  swoich dokumentach, 
jak i podejmowanych działaniach.

Biorąc pod uwagę te uwarunkowania, moż-
na zakładać, że, nie tylko w warstwie retorycznej, 
z koncepcją ‘dobrego rządzenia’ wiąże się pewne 
nadzieje na zmianę sposobu myślenia o funkcjo-
nowaniu państwa oraz realizacji zadań, które są 
przed nim stawiane. Warto zatem przyjrzeć się  
jej uważniej, tym bardziej, że pomimo niewątpli-
wych walorów wydaje się ona mieć również wie-
le poważnych słabości. Taki też cel przyświeca 
niniejszemu tekstowi. W  centrum uwagi znaj-
dują się tu przede wszystkim podstawowe man-
kamenty związane z tą koncepcją. Decyzję o ta-
kim zogniskowaniu dyskusji tłumaczyć można 

Centre for Economic Analyses of Public Sector, Wydział 
Nauk Ekonomicznych, Uniwersytet Warszawski, bgon-
czaryk@wne.uw.edu.pl; jfalkowski@wne.uw.edu.pl

1 Niniejsze opracowanie zostało przygotowane w ramach 
projektu badawczego NN112118239: „Jakość rządzenia 
i  poprawa efektywności zarządzania środkami publicz-
nymi: konceptualizacja, pomiar i instytucjonalizacja zasad 
dobrego rządzenia (good governance) w Polsce”, fi nanso-
wanego przez Narodowe Centrum Nauki i  realizowa-
nego na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu 
Warszawskiego.

doi: 10.7366/1898352922003
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następująco. Po pierwsze, zachowanie symetrii 
przy opisie mocnych i słabych stron idei dobre-
go rządzenia wymagałoby znacznie dłuższego 
opracowania. Po drugie, można odnieść wraże-
nie, że zalety tej koncepcji są dość powszech-
nie znane, o czym świadczyć może chociażby jej 
popularność. Skupienie się zatem na jej niedo-
skonałościach wydaje się bardziej interesujące. 
Prezentowane opracowanie stara się także wska-
zać kilka ważnych obszarów, które choć mogą 
mieć istotne znaczenie w kontekście oceny jako-
ści rządzenia, to nie do końca zdają się znajdo-
wać odzwierciedlenie w kryteriach defi niujących 
omawianą tu koncepcję.

Przedstawiane argumenty zaczerpnięte zo-
stały z dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej 
(NEI), nowej ekonomii politycznej (NEP) oraz 
teorii kapitału społecznego (TKS). Wybór tych 
trzech nurtów badawczych, jako punktu od-
niesienia dla prowadzonej dyskusji, uzasadniać 
można tym, że każdy z nich blisko związany jest 
czy to ogólnie z problematyką funkcjonowania 
państwa, czy też z  poszczególnymi elementa-
mi składającymi się na ideę good governance. Co 
istotne, rozwijane w ramach tych nurtów teorie 
pozwalają zwrócić uwagę na te aspekty związa-
ne z procesem sprawowania władzy, które wyda-
ją się umykać z pola widzenia określonego zesta-
wem kryteriów dobrego rządzenia.

Wedle najlepszej wiedzy autorów spojrzenie 
na problem dobrego rządzenia pod tym kątem 
nie było szeroko stosowane, zwłaszcza w polskiej 
literaturze2. Nowa ekonomia instytucjonalna 
mimo, że powszechnie wykorzystywana do ana-
lizy problemu transformacji systemowej (zob. 
np. Godłów-Legiedź 2005; Brzozowski i  in. 
2006), w  niewielkim stopniu wykorzystywana 
była w dyskusji nad jakością rządzenia. Ta ostat-
nia, jeśli już była analizowana, to raczej przez 
pryzmat teorii grup interesu czy teorii pogoni 
za rentą polityczną (Wilkin 2005; Zybertowicz, 
Pilitkowski, 2009). Podobnie rzecz się ma z no-

wą ekonomią polityczną czy teorią kapitału spo-
łecznego, które, choć stosowane do analizy roz-
licznych problemów ekonomicznych (zob. m.in. 
Metelska-Szaniawska, Milczarek 2005; Wilkin 
2004; Łopaciuk-Gonczaryk 2011; Fedyszak-
Radziejowska 2006), znacznie rzadziej wykorzy-
stywane były jako punkt odniesienia w rozważa-
niach na temat dobrego rządzenia.

Warto w  tym miejscu podkreślić, że poniż-
szy tekst w żadnym wypadku nie stanowi próby 
kompleksowej analizy tego, w jaki sposób każdy 
z tych trzech nurtów z osobna lub wszystkie ra-
zem mogą zmienić czy wzbogacić postrzeganie 
koncepcji dobrego rządzenia. Takie bowiem uję-
cie wymagałoby znacznie szerszego opracowa-
nia. Prezentowane rozważania są raczej zbiorem 
paru uwag, które, bazując na tych trzech nur-
tach, mają pokazać podstawowe słabości owej 
koncepcji. Przy okazji, tekst ten może służyć 
wskazaniu kilku teorii, które mogą być wykorzy-
stane do dalszych, bardziej pogłębionych opra-
cowań na ten temat. Trzeba również wspomnieć, 
że wybrane przez nas nurty w żadnym razie nie 
wyczerpują zbioru teorii i  podejść użytecznych 
przy patrzeniu na problem funkcjonowania pań-
stwa i jakości rządzenia. Teorie: wyboru publicz-
nego, pogoni za rentą czy kontraktu, które albo 
całkowicie pomijamy, albo odnosimy się do nich 
wyłącznie w  sposób pośredni, mogą posłużyć 
tu za przykłady. Ponadto w  literaturze przed-
miotu znaleźć można wiele ciekawych opraco-
wań poświęconych problematyce dobrego rzą-
dzenia wywodzących się z odmiennych nurtów 
badawczych i odwołujących się do dorobku czy 
to nauk prawniczych, socjologii, politologii, za-
rządzania publicznego, czy też ekonomii złożo-
ności (zob. np. Izdebski 2007; Giza-Poleszczuk 
2007; Herbst 2008; Grosse 2009; Hausner 2008; 
Hardt 2012, 2013). Prezentowany tekst może 
być zatem postrzegany jako próba uzupełnienia 
istniejących prac o  spojrzenie z nieco odmien-
nego punktu widzenia. Wreszcie należy wyraź-
nie zaznaczyć, że koncepcja dobrego rządzenia 
nie jest statyczna i w pewnym stopniu ewoluuje 
czy to w odpowiedzi na zmieniające się warun-
ki geopolityczne, czy to w  interakcji z nowymi 
osiągnięciami nauk społecznych. Jeśli weźmiemy 
to pod uwagę, niniejsze opracowanie wpisuje się 
w nurt dyskusji na temat kierunku i zakresu tej 

2 Warto jednak w  tym miejscu wspomnieć o  pracach 
analizujących okres transformacji (zob. np. Balcerowicz 
1997) czy też poświęconych procesom integracji z Unią 
Europejską (zob. np. Hausner, Marody 2000), które 
w sposób mniej lub bardziej bezpośredni dotykały tej te-
matyki. W pewnym stopniu lukę tę pozwalają uzupełnić 
również poświęcone Polsce pozycje w  literaturze zagra-
nicznej (zob. np. Sachs 1993; EBRD 2000).
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ewolucji, odwołując się do wybranych teorii eko-
nomicznych.

Struktura prezentowanego opracowania wy-
gląda następująco. Kolejna część przedstawia 
krótką dyskusję na temat defi nicji koncepcji do-
brego rządzenia, budując jednocześnie tło dla 
dalszych rozważań. W następnych częściach za-
prezentowano jej podstawowe braki i  słabości. 
Punktem wyjścia do tych rozważań są argumen-
ty zaczerpnięte z dorobku nowej ekonomii insty-
tucjonalnej. W dalszej kolejności przedstawiono 
argumenty nawiązujące do osiągnięć nowej eko-
nomii politycznej i  teorii kapitału społecznego. 
Pracę kończy krótkie podsumowanie.

2. Defi nicja dobrego rządzenia

Termin „dobre rządzenie” (good governance), 
mimo że niezwykle popularny i  szeroko stoso-
wany, nie ma jednej defi nicji i brak jest konsen-
susu odnośnie do tego, co dokładnie znaczy i do 
czego się konkretnie odnosi. Bob Jessop (2007) 
upatruje przyczyn takiego stanu rzeczy m.in. 
w tym, że dobre rządzenie używane jest równo-
legle jako paradygmat nie tylko teoretyczny, lecz 
także praktyczno-polityczny. Jak dodaje Tomasz 
G. Grosse (2009), ten praktyczno-polityczny wy-
miar pojęcia good governance pozwala widzieć je 
w kategoriach narzędzia wywierania „miękkiego” 
wpływu ekonomicznego i politycznego na kraje 
rozwijające się zarówno przez organizacje mię-
dzynarodowe, jak i różne rządy, przede wszyst-
kim krajów zachodnich (ibidem, s. 118–120). 
Podobny pogląd przedstawia Martin Doornbos 
(2003), który traktuje dobre rządzenie jako swo-
iste słowo-wytrych mające służyć realizacji wie-
lu celów, w  tym dotyczących sfery politycznej. 
Popularność, jaką pojęcie to zdobyło sobie z po-
czątkiem lat 90., Doornbos wiąże z wymagania-
mi instytucjonalnymi stawianymi przez społecz-
ność międzynarodową krajom, którym udzielana 
była pomoc rozwojowa. Dużą rolę w tym wzglę-
dzie odegrał zwłaszcza Bank Światowy. To wła-
śnie ta instytucja wprowadziła w  latach 90. to 
pojęcie do swoich dokumentów i  programów, 
w  celu poprawy skuteczności prowadzonych 
przez siebie akcji pomocowych w  krajach roz-
wijających się. Co warte jednak podkreślenia, 
z czasem koncepcja ta przestała dotyczyć tylko 

programów pomocowych, ale zaczęła być sto-
sowana w  celu: „systematycznego poprawiania 
zdolności administracji publicznej (także w kra-
jach wysoko rozwiniętych) do skutecznego re-
alizowania polityk publicznych” (Grosse 2009, s. 
113). W ten sposób zyskała swego rodzaju uni-
wersalny wymiar i być może tym należy tłuma-
czyć jej obecną popularność.

W  niniejszej pracy odwołujemy się do defi -
nicji dobrego rządzenia przyjętej przez polskie 
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (Koncep-
cja… 2008). Co warte jednak podkreślenia, 
jest ona bardzo zbliżona do stosowanej w Unii 
Europejskiej (zamieszczonej w  Białej Księdze 
na temat europejskiego zarządzania [European 
Governance… 2001]) i  w  dużej części przypo-
mina tę stosowaną przez Bank Światowy (Kauf-
mann, Kraay 2008; Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 
2009). Wszystkie te defi nicje opierają się na ze-
stawie uniwersalnych zasad dobrego rządze-
nia, natomiast różnice pomiędzy defi nicją MRR 
(i  niemal identyczną UE) a  defi nicją BŚ pole-
gają na różnym doborze kryteriów uznanych za 
kluczowe3.

Według stanowiska MRR dobre rządzenie 
rozumiane jest jako: „sprawowanie władzy pu-
blicznej w  ramach wzajemnych relacji rządu, 
administracji i  społeczeństwa, cechujące się 
otwartością, partnerstwem, rozliczalnością, 
skutecznością, efektywnością i  spójnością” 
(Koncepcja… 2008, s. 9). Otwartość to inaczej 
przejrzystość, polegająca na publicznym, sze-
rokim dostępie do informacji na temat plano-
wanych i  zrealizowanych działań rządu i  ad-
ministracji. Wiąże się ona również z  kontrolą 
korupcji, a w szczególności wdrażaniem mecha-
nizmów antykorupcyjnych łączących się z przej-
rzystymi zasadami funkcjonowania administra-
cji. Przez partnerstwo rozumie się partycypację 
społeczną w zakresie sprawowania władzy, moż-
liwą dzięki istnieniu odpowiednich instytucji 
wspierających i  stymulujących współdziałanie 
podmiotów społecznych z  administracją i  rzą-
dem; a także dzięki zapewnieniu, że administra-

3 Warto zatem zaznaczyć, że uwagi, które sformułowa-
no poniżej, odnoszą nie tylko do podejścia stosowane-
go w  MRR, lecz również do podejść mu pokrewnych, 
w tym używanego przez badaczy związanych z Bankiem 
Światowym.
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cja ma kompetencje do współdziałania ze spo-
łeczeństwem przy realizacji zadań publicznych. 
Rozliczalność oznacza możliwość pociągnięcia 
sprawujących władzę do odpowiedzialności za 
prowadzone polityki publiczne. Przyjmuje się, 
że powinna ona bazować przede wszystkim na 
mechanizmach funkcjonujących w  ramach sys-
temów demokratycznych. Z  kolei skuteczność 
i efektywność odnoszą się do rezultatów reali-
zacji zadań państwa. Skuteczność oznacza wy-
konywanie właściwych zadań, efektywność zaś 
gwarantuje odpowiedni stosunek nakładów do 
wyników. Ważna jest także sprawność w tym za-
kresie, rozumiana jako brak niepotrzebnej zwło-
ki. Zwraca się także uwagę na potrzebę decen-
tralizacji zarządzania i  delegowania niektórych 
zadań na szczeble lokalne, w  celu zapewnienia 
większej efektywności ich realizacji (por. zasada 
subsydiarności). Natomiast spójność (koheren-
cja) odnosi się do koordynacji różnych działań 
i funkcji państwa4.

Defi nicja bazująca na tych sześciu kryteriach 
bezsprzecznie odwołuje się do podstawowych 
wymiarów funkcjonowania państwa. Zwraca 
rów nież uwagę na niezwykle ważne aspek-
ty związane ze sposobem sprawowania władzy. 
To, co wydaje się tu szczególnie ważne, to fakt, 
że koncepcja ta stara się łączyć w sobie różno-
rakie kwestie natury społecznej i nie opiera się 
wyłącznie na kryterium efektywnościowym. Co 
więcej, pozwala ona zauważyć, że funkcjonowa-
nie państwa jest pochodną interakcji między eli-
tami, administracją oraz resztą społeczeństwa. Te 
zaś wymagają stworzenia odpowiednich warun-
ków, aby zachowania kooperacyjne przeważały 
nad oportunistycznymi. Nie zmienia to jednak 
faktu, że pomimo posiadania wielu zalet spojrze-
nie na kwestię jakości rządzenia przez pryzmat 
wymienionych wyżej kryteriów wydaje się mieć 
szereg istotnych słabości i pomija sporo ważnych 
zagadnień. Teza ta rozwinięta jest w dalszej czę-
ści artykułu. Na jej poparcie przytoczono argu-
menty zaczerpnięte z  dorobku kolejno nowej 
ekonomii instytucjonalnej (NEI), nowej ekono-

mii politycznej (NEP) oraz teorii kapitału spo-
łecznego (TKS).

3. Podstawowe słabości koncepcji 
dobrego rządzenia w świetle badań 
nowej ekonomii instytucjonalnej

Uwarunkowania czasu i miejsca

Gdy patrzy się na koncepcję dobrego rzą-
dzenia z perspektywy NEI, uwagę zwraca fakt, 
że koncepcja ta w  zaskakująco małym stopniu 
pozwala na uchwycenie dynamicznych aspek-
tów rządzenia. Skłania ona bowiem do przeko-
nania, że wypełnienie wymienionych kryteriów 
(nie wnikając już w problem, ile ich być powinno 
i jakie konkretne kryteria winny zostać uwzględ-
nione) pozwoli uznać rządy w  danym kraju za 
dobre. Problem, jaki się tu jednak pojawia, jest 
taki, że sprawowanie rządów można widzieć 
w kontekście ciągłej adaptacji do zmieniającego 
się otoczenia (zarówno w wymiarze krajowym, 
jak i  międzynarodowym). To zaś każe powąt-
piewać, na ile zamknięty zbiór kryteriów może 
stanowić przepis na dobre rządzenie, zwłaszcza 
gdy nie odwołuje się on w żaden sposób do kon-
kretnych okoliczności, w  jakich może odbywać 
się sprawowanie władzy. Warto tu bowiem pod-
kreślić, iż koncepcja dobrego rządzenia zupełnie 
abstrahuje od lokalnych uwarunkowań, w jakich 
dokonuje się proces wyłaniania, realizowania 
oraz wymiany rządów. To zaś stoi w całkowitej 
sprzeczności z  postulatami formułowanymi na 
bazie dorobku NEI. Te ostatnie wyraźnie zwra-
cają uwagę na fakt, że wszelkiego rodzaju roz-
wiązania instytucjonalne, na których przecież 
opiera się koncepcja dobrego rządzenia, muszą 
być dostosowane do konkretnych uwarunkowań 
miejsca i czasu (Rodrik 2007).

Dla wzmocnienia tego argumentu zadać moż-
na następujące pytania: czy tak samo ocenialiby-
śmy zasadność wypełnienia powyższych kryte-
riów w czasie wojny, jak w czasie pokoju? Czy 
tak samo ocenialibyśmy zasadność ich wypełnie-
nia w okresie względnego spokoju na rynkach, 
jak w  czasie kryzysu fi nansowego? Niedawny 
przykład borykającej się z problemami fi nansów 
publicznych Grecji, gdzie decyzja o przeprowa-
dzeniu referendum w sprawie przyjęcia bądź od-

4 W niniejszym opracowaniu zostały zasygnalizowane 
wyłącznie najważniejsze cechy przedstawionych wy-
znaczników dobrego rządzenia. Szerszą charakterystykę 
wymienionych jego elementów znaleźć można np. w: 
Grosse 2009.
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rzucenia pakietu ratunkowego wzbudziła cał-
kowicie skrajne reakcje, dobitnie pokazuje, że 
warunek oparcia decyzji rządzących na mecha-
nizmach partycypacji społecznej niekoniecznie 
musi być widziany jako element dobrego rządze-
nia. Wręcz przeciwnie, w dobie kryzysu fi nan-
sowego decyzja o przeprowadzeniu referendum, 
przynajmniej przez część, jeśli nie większość, ob-
serwatorów, odebrana została jako skrajnie nie-
odpowiedzialna. Pytanie, które się tu nasuwa, 
jest następujące: czy w ten sam sposób obserwa-
torzy ci ocenialiby podobną decyzję (zasięgnię-
cia opinii społeczeństwa w danej sprawie), gdyby 
kryzysu fi nansowego nie było? Podobne wątpli-
wości nasuwają się również, kiedy zaczniemy się 
zastanawiać, na ile zestaw powyższych kryteriów 
bierze pod uwagę okoliczności miejsca, w jakich 
dokonuje się proces rządzenia. Dla zilustrowa-
nia tych wątpliwości można zadać następujące 
pytanie: czy obserwatorzy krytycznie oceniają-
cy decyzję o  greckim referendum ocenialiby ją 
tak samo, gdyby zapadła ona w Niemczech bądź 
we Francji? Te i  podobne wątpliwości stawiają 
pod znakiem zapytania to, na ile stworzenie uni-
wersalnego zestawu kryteriów, który miałby słu-
żyć optymalizowaniu działań władzy w różnych 
kontekstach, jest w ogóle możliwe.

Elastyczność mechanizmów koordynacji

Biorąc pod uwagę, że zbiór potencjalnych 
działań rządu oraz ich efekty będą w dużej mie-
rze pochodną warunków czasu i miejsca, spra-
wowanie władzy i  rozwiązywanie konkretnych 
problemów państwa wymagają elastyczności 
w  doborze odpowiednich mechanizmów ada-
ptacyjnych/koordynacyjnych. W  tym kontek-
ście, parafrazując Friedricha Hayeka (1945), 
można stawiać tezę, że dobre rządzenie powin-
no być widziane jako dobór optymalnej formy 
adaptacji do zaistniałych aktualnie okoliczności. 
To, na co warto zatem zwrócić uwagę, to fakt, że 
idea dobrego rządzenia (bazująca na wymienio-
nym wcześniej zestawie kryteriów) praktycznie 
w żaden sposób nie odnosi się do kwestii ewen-
tualnej elastyczności przy wyborze odpowied-
nich mechanizmów koordynacyjnych.

W tym kontekście spojrzenie z perspekty-
wy NEI może wydać się szczególnie użyteczne. 
Mechanizmy koordynacji działań zbiorowych 

stanowią bowiem jeden z głównych przedmio-
tów badań tego nurtu. NEI wyróżnia dwa pod-
stawowe mechanizmy koordynacji: rynkowy 
i  hierarchiczny (Williamson 1975). Pomiędzy 
nimi występują jeszcze pośrednie formy zwa-
ne hybrydowymi, które pozwalają na elastyczne 
dostosowanie się do obowiązującej sytuacji po-
przez mieszanie w różnych proporcjach rozwią-
zań przypisywanych tym dwóm podstawowym 
strukturom regulacyjnym (governance structures). 
Najogólniej rzecz ujmując, w  ramach struktury 
rynkowej koordynacja jest spontaniczna i opar-
ta na silnych bodźcach ekonomicznych. W  ra-
mach struktury hierarchicznej natomiast bodźce 
są słabsze, a koordynacja odbywa się za pośred-
nictwem kontroli administracyjnej (biurokra-
tycznej)5.

Bezpośrednie nawiązanie do koncepcji me-
chanizmów koordynacji w  kontekście ana-
lizy dobrego rządzenia znaleźć można m.in. 
u  Jessopa (2007), choć autor ten czerpie raczej 
z dorobku nauk politycznych aniżeli ekonomii. 
Rozróżnia on trzy mechanizmy: koordynację 
poprzez wymianę (np. rynek), koordynację przez 
władzę (np. fi rma, organizacja lub państwo) oraz 
koordynację przez samoorganizację (np. wyne-
gocjowane porozumienie lub horyzontalne sie-
ci). Zwraca też uwagę, że obecna popularność 
koncepcji dobrego rządzenia wiąże się z rozcza-
rowaniem ułomnościami rynku i państwa, a tak-
że z możliwościami wyboru wyłącznie pomiędzy 
mechanizmami rynkowymi i  imperatywnymi. 
Według niego dobre rządzenie: „wymaga, aby 
zakres rynkowych mechanizmów i  użycia for-
malnej władzy był podporządkowany – jak to 
tylko możliwe – formom współzarządzania zo-
rientowanym na równoważenie efektywności, 
skuteczności i  demokratycznej odpowiedzial-
ności (…)” (ibidem, s. 22). Na ile mechanizmy 
współrządzenia są warunkiem sine qua non do-
brego rządzenia i na ile rządy opierające się wy-
łącznie na mechanizmach rynkowych i  hierar-
chicznych mogą być uznane za dobre, pozostaje 

5 Alternatywne spojrzenie, obok rynków i biurokracji, 
wyróżnia jeszcze koordynację za pomocą struktur klano-
wych (Ouchi 1980). W tych ostatnich nie występują ani 
silne bodźce ekonomiczne, ani kontrola biurokratyczna. 
Działają one natomiast w oparciu o wspólnotę celów i ni-
ski oportunizm.
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kwestią otwartą. Nie ulega jednak wątpliwości, 
że podejście zaproponowane przez Jessopa sta-
nowi dobry przykład tego, że koncepcja mecha-
nizmów koordynacyjnych może z powodzeniem 
służyć za narzędzie opisu i  wyjaśniania pro-
blemu dobrego rządzenia. Skorzystanie w  tym 
względzie z dorobku NEI mogłoby z pewnością 
opis ten pogłębić i rozszerzyć o nowe wątki.

Znaczenie kosztów transakcyjnych

Nowa ekonomia instytucjonalna może rów-
nież wzbogacić spojrzenie na problem jako-
ści rządzenia o  narzędzia pozwalające określić 
czynniki, które powinny decydować o  wybo-
rze tej czy innej formy koordynacji. Użyteczna 
w  tym względzie może być zwłaszcza teoria 
kosztów transakcyjnych. Zgodnie z nią, zastoso-
wanie konkretnego mechanizmu w danej sytu-
acji wiąże się z koniecznością poniesienia kon-
kretnych kosztów transakcyjnych (Williamson 
1975). W tym kontekście zatem, jednym z waż-
niejszych wyróżników dobrego rządzenia po-
winna być umiejętność doboru takiego mechani-
zmu koordynacji, który pozwoli minimalizować 
wspomniane koszty. Nawiązując do przykła-
du greckiego referendum – ocena jakości rzą-
dów z  tej perspektywy wymagałaby zestawie-
nia ze sobą kosztów zorganizowania referendum 
(z  uwzględnieniem potencjalnej reakcji ryn-
ków fi nansowych oraz kosztów osiągania kon-
sensusu przy udziale różnorodnych partnerów 
społecznych) z  kosztami ewentualnego konte-
stowania przez społeczeństwo decyzji podejmo-
wanych z pominięciem konsultacji społecznych. 
Choć wśród składników dobrego rządzenia jest 
kryterium efektywności, które bierze pod uwa-
gę stosunek wyników do nakładów, to spojrze-
nie na tę koncepcję przez pryzmat doboru me-
chanizmu koordynacyjnego, optymalizującego 
poziom kosztów transakcyjnych, wydaje się po-
dejściem odmiennym i  zdecydowanie wartym 
pogłębienia. Zwraca bowiem uwagę na kategorię 
kosztów, które często wymykają się standardo-
wym analizom kosztów i korzyści (np. czasu po-
święconego na przygotowanie i poprowadzenie 
negocjacji). Ponadto dostarcza narzędzi do oce-
ny trafności wyboru sposobu podejmowania de-
cyzji, co wydaje się szczególnie istotne z punktu 
widzenia oceny jakości funkcjonowania państwa.

Innym aspektem, który warto w tym miejscu 
wziąć pod uwagę, jest specyfi ka zasobów zaan-
gażowanych w swoistą transakcję dokonującą się 
między sprawującymi władzę a społeczeństwem. 
Jak zaznacza Oliver E. Williamson (1975), to 
właśnie stopień wyspecyfi kowania (unikatowo-
ści) zasobów będzie decydujący dla wyboru opty-
malnego mechanizmu koordynacji, a tym samym 
dla uzyskania optymalnego poziomu kosztów 
transakcyjnych, które będą tej transakcji towa-
rzyszyć. Kluczowe w  tym względzie są przede 
wszystkim: jakość elit politycznych, łatwość, z ja-
ką można dokonać ich wymiany, poziom party-
cypacji wyborczej, jak również zaufanie społe-
czeństwa do władzy i  stopień jej legitymizacji. 
Co warte podkreślenia, właściwie żaden z  tych 
aspektów nie jest brany pod uwagę w kryteriach 
defi niujących koncepcję dobrego rządzenia6.

Różne poziomy analizy instytucji

Kolejna uwaga, jaka się nasuwa, gdy patrzy-
my na koncepcję dobrego rządzenia z perspek-
tywy NEI, nawiązuje do schematu Williamsona 
(2000), na którym przedstawia on cztery pod-
stawowe poziomy analizy społecznej. Są to: 1) 
poziom społecznego zakorzenienia (social em-
beddedness) gdzie podstawową rolę odgrywają in-
stytucje nieformalne (przyzwyczajenia, tradycje, 
normy społeczne); 2) poziom otoczenia insty-
tucjonalnego (institutional environment), który 
tworzą instytucje formalne zawarte w prawie; 3) 
poziom instytucji/mechanizmów koordynacyj-
nych (governance), gdzie następuje dopasowanie 
struktur zarządzania do cech zawieranych trans-
akcji; oraz 4) poziom, na którym dokonuje się 
alokacja zasobów i ustalają się ceny/ilości (resour-
ce allocation) (zob. Williamson 2000, s. 596–598). 
W odniesieniu do tego schematu warto podkre-
ślić, iż poszczególne kryteria wymienione w de-
fi nicji dobrego rządzenia odwołują się pośrednio 
lub bezpośrednio do różnego rodzaju instytucji – 
nie tylko koordynacyjnych (obecnych na pozio-
mie 3.), lecz również do szeregu instytucji niefor-
malnych (poziom 1.) i  formalnych (poziom 2.). 
Dla przykładu, funkcjonowanie mechanizmów 
rozliczalności władzy będzie wymagać dostoso-

6 Wyjątkiem może tu być partycypacja wyborcza, którą 
można widzieć jako przejaw partycypacji społecznej.
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wań na poziomie 2. (stworzenia pewnych insty-
tucji formalnych, np. reguł określających przebieg 
wyborów), ale realne oddziaływanie tych mecha-
nizmów będzie zależne od nawyków i  zwycza-
jów społecznych tworzących poziom 1. (bo to 
one wpływają np. na frekwencję wyborczą, po-
ziom aktywności społecznej itp.). Spełnienie kry-
terium efektywności z kolei może wymagać nie 
tylko dostosowań na poziomie 4. (gdzie nastę-
puje wybór struktur produkcyjnych), lecz także 
zmian na poziomie 3. (wyboru odpowiedniego 
mechanizmu koordynacyjnego). Podobne ob-
serwacje można przeprowadzić także dla pozo-
stałych kryteriów. Jest to o tyle ważne, że przed-
stawiona na początku tekstu koncepcja dobrego 
rządzenia całkowicie pomija fakt, iż takie zależ-
ności między poszczególnymi poziomami insty-
tucjonalnymi występują. W  rezultacie możemy 
mieć sytuację, w której wprowadzenie reform im-
plikujących zmiany na jednym z tych poziomów 
(np. zmianę konkretnej instytucji formalnej) bę-
dzie prowadzić do wyższej oceny jakości rządów, 
gdy tymczasem w rzeczywistości o żadnej zmia-
nie jakościowej nie będzie można mówić z tego 
względu, że reformie tej nie towarzyszyły odpo-
wiednie dostosowania na pozostałych poziomach 
instytucjonalnych. Dla przykładu, możemy so-
bie wyobrazić sytuację, gdy wprowadzamy usta-
wowy obowiązek przeprowadzania konsultacji 
społecznych (zmiana na poziomie 3.), co może 
spowodować uznanie, iż w danym kraju wypeł-
niono – przynajmniej częściowo – wymóg opar-
cia procesu podejmowania decyzji o zasadę par-
tycypacji społecznej. Jeśli natomiast zmianie tej 
nie towarzyszą zmiany na innych poziomach in-
stytucjonalnych (np. na 1., gdzie tworzy się zwy-
czaj uczestniczenia w  takich konsultacjach, czy 
na poziomie 2., który w dużym stopniu kształ-
tować będzie jakość tych konsultacji), jakość rzą-
dów wcale nie musi ulec poprawie. W skrajnym 
przypadku można nawet założyć, że dopóki kon-
sultacje społeczne są niskiej jakości, mogą służyć 
za przykrywkę dla działań władzy, które nie tyl-
ko z dobrym rządzeniem nie mają nic wspólne-
go, lecz są jego zaprzeczeniem7. Po raz kolejny 
warto podkreślić fakt, że defi nicja dobrego rzą-

dzenia bazująca na wymienionym wcześniej ze-
stawie kryteriów aspekty te całkowicie pomija.

To, że wypełnienie kryteriów z defi nicji do-
brego rządzenia będzie wymagać dostosowań na 
różnych poziomach instytucjonalnych, powodu-
je jeszcze jedną ważną konsekwencję. Poziomy 
te bowiem różnią się między sobą także czasem, 
jaki musi upłynąć, by zmiany w konkretnym ty-
pie instytucji mogły się dokonać. O ile bowiem 
na poziome 4. zachodzą one w  sposób ciągły, 
o  tyle na poziomach wyższych zajmują, odpo-
wiednio, kilka (poziom 3.), kilkadziesiąt (2.) czy 
nawet kilkaset lat (1.). To z kolei sprawia, że wy-
pełnianie konkretnych kryteriów dobrego rzą-
dzenia może po pierwsze znacznie rozciągać się 
w  czasie, a  po wtóre – przebiegać szybciej lub 
wolniej w  zależności od konkretnego kryte-
rium. Przykładowo, można zakładać, że wypeł-
nienie kryterium niewymagającego wprowadza-
nia zmian w instytucjach nieformalnych będzie 
przebiegać szybciej aniżeli w przypadku kryte-
rium, przy którym zmiany te są nieodzowne. To 
zaś nakazywałoby zastanowić się nad kolejnością 
wprowadzanych zmian/wypełnianych kryteriów. 
Co może zatem dziwić, przedstawiona tu kon-
cepcja dobrego rządzenia w żadnym stopniu nie 
pozwala uwzględnić tego typu rozważań8.

Poziom rządzenia

Na koniec tej części warto wreszcie zauwa-
żyć, że spojrzenie na koncepcję dobrego rzą-
dzenia przez pryzmat NEI nakazywałoby, aby 
uwzględniała ona także zróżnicowanie pomię-
dzy poszczególnymi poziomami rządzenia: re-
gionalnym (a  także lokalnym), centralnym 
i  ponadnarodowym. Pytanie, jakie się bowiem 
nasuwa, jest następujące: na ile kryteria dobrego 
rządzenia powinny być stosowane na poszcze-
gólnych poziomach rządzenia (podejmowania 
decyzji)? Przywołany wcześniej przykład Grecji 
– gdzie stykają się ze sobą mechanizmy koor-
dynacji krajowe (nie tylko grecki, lecz również 
niemiecki czy francuski) i ponadnarodowe (unij-
ny), ponownie posłuży za dobrą ilustrację pro-
blemów, z którymi możemy się tu spotkać.

7 Łączą się bowiem z takimi problemami, jak m.in. pogoń 
za rentą polityczną oraz realizowanie korzyści wąskich 
grup interesu.

8 Do kwestii kolejności wypełniania poszczególnych kry-
teriów wracamy jeszcze w części nawiązującej do dorobku 
NEP.
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Powyższe spostrzeżenia z pewnością nie wy-
czerpują listy wątpliwości, które można by sfor-
mułować w odniesieniu do idei dobrego rządze-
nia, patrząc na nią z perspektywy NEI. Dowodzą 
one jednak wyraźnie, że nurt ten może być bar-
dzo użyteczny w  krytycznym spojrzeniu na tę 
koncepcję. Warto w  tym miejscu zaznaczyć, że 
wiele przywołanych wyżej postulatów pojawiło 
się już w dyskusji dotyczącej problematyki do-
brego rządzenia, chociaż w ramach nieco innej 
perspektywy badawczej. Przykładowo, Grosse 
(2009) zwraca uwagę na potrzebę dostosowa-
nia zasad good governance do kontekstu lokalne-
go i zauważa, że proces doskonalenia rządzenia 
jest długotrwały i niekoniecznie wymaga wpro-
wadzania wszystkich zasad równocześnie. Do 
podobnych wniosków dochodzi również Łukasz 
Hardt (2012). W następnej części prezentujemy 
kilka uwag, które mogą uzupełnić dotychczaso-
wą dyskusję argumentami zaczerpniętymi z do-
robku nowej ekonomii politycznej.

4. Podstawowe słabości koncepcji 
dobrego rządzenia w świetle badań 
nowej ekonomii politycznej

Kolejność realizowania poszczególnych 
kryteriów

Z punktu widzenia dorobku nowej ekonomii 
politycznej dyskusję na temat przedstawionej 
koncepcji dobrego rządzenia zacząć można od 
obserwacji, że nie bierze ona pod uwagę kolejno-
ści, w jakiej powinno się wypełniać zadane kry-
teria. Spostrzeżenie to jest zatem bardzo podob-
ne do tego, które można formułować z pomocą 
argumentacji bazującej na osiągnięciach NEI. 
O ile jednak w tamtym przypadku chodziło o ła-
twość wypełniania danego kryterium, o  tyle tu 
chodzi o sekwencję wprowadzanych zmian. Jak 
wskazały bowiem ostatnie prace powstałe w ra-
mach NEP (zob. m.in. Giavazzi, Tabellini 2005), 
jednym z czynników o kluczowym znaczeniu dla 
wyników gospodarczych jest kolejność, w  jakiej 
wdrażane są konkretne reformy9. Dobrym przy-

kładem na poparcie tej tezy są badania wskazu-
jące na to, iż państwa, które w pierwszej kolejno-
ści liberalizowały swoje gospodarki (otwierając je 
na handel z zagranicą), a dopiero później prze-
chodziły proces demokratyzacji, odnotowywały 
wyższy wzrost gospodarczy, wyższą stopę inwe-
stycji, niższą infl ację oraz większą nadwyżkę bu-
dżetową niż kraje, które wprowadzały te reformy 
w odwrotnej kolejności (ibidem). Poprzez ana-
logię można zatem się zastanawiać, na ile jakość 
rządów – nawet jeśli przyjmiemy, że może ona 
być wyrażona stopniem wypełnienia zapropono-
wanego zestawu kryteriów – zależy również od 
kolejności ich wypełniania.

Aby zilustrować problem, do jakiego mo-
że to nas prowadzić, warto przywołać następu-
jący przykład. Przyjmując, że sześć wymienio-
nych wcześniej kryteriów oznaczymy kolejno a, 
b, c, d, e, f, zasadne wydaje się postawienie nastę-
pującego pytania: czy rządy w kraju, który wy-
pełnił te kryteria w kolejności a, b, c, d, e, f, po-
winny być oceniane jako wyższej/niższej jakości 
niż w państwie, które wprowadziło je w kolejno-
ści a, c, b, d, e, f ? Jak je oba oceniać na tle kra-
ju, który zdecydował się przeprowadzić reformy 
w kolejności d, b, e, a, f, c? Poza tym wciąż ak-
tualne pozostanie pytanie, jak porównać jakość 
rządów w  państwach, które, choć nie wypełni-
ły jeszcze wszystkich kryteriów, to wprowadzi-
ły odpowiednio reformy a, b, c; a, d, f oraz d, e, f.

Tempo realizowania poszczególnych 
kryteriów

Druga kwestia, na którą warto zwrócić uwa-
gę, odwołując się do dorobku NEP, również od-
syła do spostrzeżenia poczynionego w nawiąza-
niu do nowej ekonomii instytucjonalnej i odnosi 
się do tempa wypełniania zadanych kryteriów. 
Podobnie jednak jak wcześniej, nacisk kładzio-
ny jest w tym wypadku na zupełnie inne aspekty. 
Z perspektywy NEI bowiem zasadniczą kwestią 
było zwrócenie uwagi na to, że czas potrzebny 
do wypełnienia danego kryterium dobrego rzą-
dzenia będzie zależał od tego, jakiego typu in-
stytucje muszą ulec zmianie. Z  punktu widze-
nia NEP natomiast rzeczą zasadniczą staje się 
podejście przyjmowane przez rządzących a prio-
ri, odnośnie do tempa wprowadzania zaplano-

9 Warto tu zauważyć, że na podobne problemy związane 
z optymalną sekwencją reform zwracano również uwagę 
w dyskusji poświęconej transformacji systemowej w kra-
jach postkomunistycznych.
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wanych reform. Za przykład może tu posłużyć 
szeroka debata, która toczy się w literaturze na 
temat doświadczeń państw Europy Środkowej 
i Wschodniej oraz Chin – z jednej strony przed-
stawia się w niej argumenty wspierające tzw. te-
rapię szokową (wedle której reformy powin-
ny być przeprowadzane szybko i na dużą skalę), 
a z drugiej – argumenty przemawiające za bar-
dziej umiarkowanym podejściem (gdzie refor-
my powinny być wprowadzane stopniowo i  ze 
znacznie mniejszym rozmachem). Ze wzglę-
du na ograniczoność miejsca nie ma możliwości 
gruntownego streszczenia tej dyskusji10, jednak 
warto wyraźnie zaznaczyć, że na zasadzie prostej 
analogii podobne rozumowanie, jak co do tempa 
przeprowadzania reform gospodarczych, moż-
na przeprowadzić w  odniesieniu do wdrażania 
koncepcji dobrego rządzenia. W  tym kontek-
ście należałoby się zastanowić, na ile jakość rzą-
dów w danym kraju będzie zależeć nie tylko od 
wypełnienia poszczególnych kryteriów, lecz tak-
że od szybkości i zakresu zmian wprowadzanych 
w celu ich wypełnienia. Na uwypuklenie zasłu-
guje fakt, że podobnie jak w  przypadku wcze-
śniejszych uwag przyjęcie przytoczonej wyżej 
defi nicji dobrego rządzenia nie pozostawia miej-
sca na tego typu rozważania.

Motywacje stojące za realizacją 
poszczególnych kryteriów

Kolejny ważny punkt, który umyka z pola wi-
dzenia, gdy patrzymy na jakość rządzenia przez 
pryzmat zestawu kilku kryteriów, odnosi się do 
motywacji, jakie mogą towarzyszyć wypełnianiu 
lub promowaniu tych kryteriów. W nawiązaniu 
do osiągnięć NEP warto zauważyć, że działania 
zmierzające do wypełnienia/promowania dane-
go kryterium mogą być motywowane partyku-
larnymi interesami klasy politycznej (zarówno 
tej, która stoi przed koniecznością realizacji kon-
kretnych wymagań, jak i tej, która te wymagania 
formułuje). Jak wspomniano wcześniej, koncep-
cja dobrego rządzenia powstała jako zestaw do-
brych praktyk, które mogłyby przyczynić się do 
poprawy jakości rządów w krajach rozwijających 

się (celem zwiększenia efektywności pomocy 
rozwojowej i pobudzenia wzrostu gospodarcze-
go). Nie można zatem wykluczyć, że formułowa-
no ją w taki sposób, by realizować interesy krajów 
udzielających pomocy rozwojowej i/lub poszcze-
gólnych grup społecznych/politycznych funkcjo-
nujących w  krajach, które tę pomoc otrzymują 
(zob. np. Jessop 2007; Grosse 2009). To oczy-
wiście implikuje, że realizacja koncepcji dobrego 
rządzenia może prowadzić do poważnego kon-
fl iktu interesów czy to pomiędzy grupami w kra-
ju, który stara się wypełnić zadane mu kryteria, 
czy też między krajem te kryteria wypełniającym 
i  państwami oczekującymi, iż zostaną one wy-
pełnione. W tym sensie koncepcja ta może być 
widziana jako narzędzie w walce politycznej za-
równo w wymiarze krajowym, jak też międzyna-
rodowym.

Jako ilustrację można tu ponownie przywo-
łać przykład greckiego referendum. Decyzja o je-
go przeprowadzeniu z pewnością mogła być po-
dyktowana rzeczywistą chęcią zasięgnięcia opinii 
społeczeństwa i, w tym sensie, wzmocnienia legi-
tymizacji działań rządu. Z drugiej strony jednak, 
inna interpretacja tego wydarzenia podpowiada, 
że decyzja ta była motywowana zwykłym poli-
tycznym koniunkturalizmem rządzących i  mia-
ła na celu ocalić ich polityczne aspiracje, jeśli na-
wet nie w krótkim, to w długim okresie. W takim 
układzie odwołanie się do zasady współudziału 
społeczeństwa w sprawowaniu władzy można wi-
dzieć w kategoriach narzędzia w walce z politycz-
nymi oponentami. Patrząc na to z  jeszcze innej 
perspektywy, moglibyśmy zauważyć, że decyzja 
o referendum była podyktowana chęcią wywarcia 
presji na przedstawicieli opinii międzynarodowej 
w celu uzyskania przez rząd grecki korzystniej-
szych zapisów w pakiecie ratun kowym.

Warto również pamiętać, że podobne rozu-
mowanie można przeprowadzić także dla oce-
ny postępowania krajów, które tak negatywnie 
przyjęły decyzje o  przeprowadzeniu owego re-
ferendum. Pytanie, które tu warto zadać, brzmi 
następująco: w jakim stopniu stosunek klasy po-
litycznej w  tych krajach do decyzji greckiego 
rządu motywowany był rzeczywistą troską o lo-
sy greckiego państwa i społeczeństwa, a w jakim 
stanowił on wyraz zwykłego politycznego prag-
matyzmu obliczonego na maksymalizację po-
parcia wyborców we własnym kraju?

10 Za przykład prac, które mogą stanowić dobre wprowa-
dzenie do tej debaty, mogą posłużyć m.in.: Dewatripont, 
Roland 1992; Aghion, Blanchard 1994; Balcerowicz 1997.
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Fakt, że koncepcja dobrego rządzenia może 
być wykorzystywana jako narzędzie walki po-
litycznej, każe zwrócić uwagę na jeszcze jeden 
aspekt, a mianowicie na to, iż w bardzo dużym 
stopniu nacechowana jest ona normatywnie. 
Oparcie jej na zestawie kilku kryteriów, często 
przedstawianych jako uniwersalne i obiektywne, 
obraz ten fałszuje. Przykład greckiego referen-
dum znowu może tu być pomocny. Nasuwa się 
pytanie, czy obserwatorzy negatywnie oceniają-
cy decyzję o przeprowadzeniu referendum pod-
chodziliby do niej równie krytycznie, gdyby son-
dażowe wyniki odpowiadały ich preferencjom?

Argumenty te pozwalają rzucić na koncep-
cję dobrego rządzenia nowe światło. Każą one 
bowiem się zastanowić, na ile wypełnienie kon-
kretnych kryteriów rzeczywiście może być wi-
dziane w  kategoriach poprawy jakości rządów, 
a na ile należy je postrzegać w kategoriach reali-
zacji interesów tej czy innej grupy.

Dobre rządzenie a siła państwa

Na koniec tej części pracy warto wspomnieć 
o tym, że nowa ekonomia polityczna pozwala za-
oferować inne, komplementarne wobec koncep-
cji dobrego rządzenia, sposoby patrzenia na kon-
dycję i  funkcjonowanie państw. Jednym z  nich 
jest bezsprzecznie zapożyczona od politologów 
koncepcja siły państwa. Za silne państwo uwa-
ża się takie, które jest w stanie dostarczyć swoim 
obywatelom odpowiednią podaż dóbr publicz-
nych oraz zapewnić sprawny system egzekwowa-
nia kontraktów i wesprzeć tym samym działanie 
mechanizmu rynkowego. Pierwsza z tych funk-
cji wymaga sprawnego aparatu fi skalnego, druga 
natomiast – prawnego. Te dwa wymiary stano-
wią również podstawę defi niowania pozostałych 
pojęć rozwijanych w  ramach NEP, które mo-
gą okazać się ciekawą alternatywą dla koncepcji 
dobrego rządzenia. Mowa tu o nieefektywności 
państwa (state ineffi  ciency) (Besley, Persson 2011; 
Acemoglu i  in. 2011), kruchości państwa (state 
fragility) (Besley, Persson 2011) czy jego niedo-
skonałości (state failure) (Bates 2008). Z uwagi 
na ograniczoność miejsca nie rozwijamy tu tych 
koncepcji. Każda z nich ma z pewnością zarów-
no wady, jak i  zalety. Warto jednak wziąć pod 
rozwagę, na ile te alternatywne podejścia mogą 
uzupełnić czy skorygować nasz sposób myślenia 

o państwie oparty wyłącznie na przywołanej na 
początku tekstu koncepcji dobrego rządzenia.

W  kolejnej części pracy przechodzimy do 
krótkiego omówienia tego, w  jaki sposób spoj-
rzenie na koncepcję dobrego rządzenia może być 
wzbogacone przy wykorzystaniu teorii kapitału 
społecznego. Z  uwagi na fakt, że jest on poję-
ciem wielowymiarowym i często rozumianym na 
różne sposoby, nasze rozważania rozpoczynamy 
od krótkiego wstępu defi nicyjnego.

5. Podstawowe słabości koncepcji 
dobrego rządzenia w świetle badań 
nad kapitałem społecznym

Definicja kapitału społecznego

Koncepcja kapitału społecznego intuicyj-
nie wydaje się czytelna i przemawiająca do wy-
obraźni, łącząc sferę ekonomiczną i  społecz-
ną oraz zwracając uwagę na korzyści płynące 
z wys tępowania norm społecznych sprzyjających 
współpracy międzyludzkiej. Jednak gdy pojawia 
się potrzeba przedstawienia precyzyjnej defi ni-
cji, okazuje się, że różni badacze, nie mówiąc już 
o  praktykach (działaczach społecznych, polity-
kach czy przedstawicielach administracji rządo-
wej i  samorządowej), co innego rozumieją pod 
pojęciem kapitału społecznego, w zależności od 
obszarów ich zainteresowań i przyjętego podej-
ścia metodologicznego.

Szukając uogólnień, można wymienić dwa 
podstawowe nurty badawcze dotyczące tego 
za  gadnienia. Pierwszy z  nich czerpie inspira-
cję przede wszystkim z prac Roberta Putnama 
(1993, 2000) i  Francisa Fukuyamy (np. 1995), 
a  także częściowo Jamesa S. Colemana (1990). 
Badania w  ramach tego nurtu obejmują m.in. 
normy sprzyjające współpracy, zaufanie, a także 
społeczeństwo obywatelskie. Tego typu podej-
ście stosowane jest zwłaszcza przy analizach roz-
patrujących kapitał społeczny z  punktu widze-
nia całych społeczeństw (perspektywa makro) 
lub społeczności lokalnych (perspektywa me-
zo). Drugi z nurtów badań nad kapitałem spo-
łecznym bazuje przede wszystkim na pracach 
Pierre’a  Bourdieu (np. 1986)11 i  defi niuje jako 

11 Pośród badaczy, rozumiejących pojęcie kapitału spo-
łecznego w sposób bliski Bourdieu i łączących go bez-
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zasoby zakorzenione w sieciach społecznych. To 
podejście jest szczególnie często wykorzystywa-
ne przez badaczy analizujących kapitał społecz-
ny na poziomie mezo i mikro, tzn. poprzez pry-
zmat korzyści osiąganych przez organizacje lub 
jednostki funkcjonujące w powiązaniach z inny-
mi12.

Biorąc pod uwagę, że dobre rządzenie odwo-
łuje się do sposobu sprawowania władzy w pań-
stwie, dyskusja o relacjach między tą koncepcją 
a  kapitałem społecznym powinna być prowa-
dzona przede wszystkim z perspektywy makro. 
To zaś, w  zgodzie z  defi nicjami przytoczony-
mi powyżej, niejako determinuje sposób po-
strzegania kapitału społecznego przez pryzmat 
norm społecznych, zaufania oraz społeczeń-
stwa obywatelskiego. To ostatnie, za Markiem 
E. Warrenem (1999), defi niujemy, odwołując się 
do wspomnianego wcześniej podziału mecha-
nizmów koordynacji na rynek, przymus praw-
ny (państwo) i  stowarzyszenia (samoregulacja). 
Autor ten utożsamia społeczeństwo obywatel-
skie z  trzecim z  wymienionych mechanizmów, 
traktując je jako „domenę organizacji społecz-
nych, w  których dominuje dobrowolne stowa-
rzyszanie się” (Warren 1999, s. 14). Dodając do 
tego perspektywę sieci społecznych, w skład spo-
łeczeństwa obywatelskiego wchodzą samoorga-
nizujące się sieci, stworzone, aby realizować ce-
le publiczne13.

Kapitał społeczny a dobre rządzenie – 
rozważania ogólne

Biorąc pod uwagę przytoczone wyżej defi -
nicje dobrego rządzenia oraz kapitału społecz-
nego, elementem łączącym te dwa pojęcia jest 
bezsprzecznie idea „współrządzenia” oparta na 
partnerstwie i partycypacji społecznej w zakresie 
sprawowania władzy. Z  jednej strony bowiem, 

jest ona kluczowym elementem defi nicji dobre-
go rządzenia, z drugiej zaś, trudno wyobrazić so-
bie „jakościową” partycypację społeczną w  sy-
tuacji niedoboru kapitału społecznego. Można 
bowiem argumentować, że bez wzajemnego za-
ufania między poszczególnymi aktorami spo-
łecznymi (w tym między społeczeństwem a wła-
dzą), bez istnienia powszechnie akceptowanych 
i przestrzeganych norm społecznych, na których 
mogłoby się opierać działanie czy to rządzących, 
czy rządzonych, a  wreszcie bez funkcjonowa-
nia społeczeństwa obywatelskiego realne współ-
uczestnictwo aktorów pozarządowych w  pro-
cesie sprawowania władzy nie będzie możliwe. 
W  tym sensie kapitał społeczny, warunkując 
możliwość i jakość oddziaływania społeczeństwa 
na decyzje podejmowane przez rządzących, mo-
że być postrzegany jako istotny czynnik wpływa-
jący na jakość rządów w danym kraju.

W  tym kontekście warto przywołać pracę 
Michaela Woolcocka (1998) analizującą zależ-
ność pomiędzy kapitałem społecznym a rozwo-
jem gospodarczym. Autor ten wyróżnia dwa ty-
py relacji społecznych: zakorzenione (embedded) 
i  autonomiczne (autonomous); oraz dwa pozio-
my analizy: mikro i makro. Argumentuje on, że 
z punktu widzenia promowania rozwoju gospo-
darczego, na obu tych poziomach optymalne jest 
współwystępowanie obu typów relacji. Na po-
ziomie mikro relacje zakorzenione są podstawą 
tworzenia silnych więzi społecznych w  ramach 
wspólnot lokalnych. Relacje autonomiczne nato-
miast stanowią podstawę tworzenia sieci powią-
zań umożliwiających tym wspólnotom dostęp do 
zasobów zewnętrznych. Występując wspólnie, 
relacje te stwarzają warunki do rozwoju o cha-
rakterze oddolnym. Na poziomie makro z kolei 
współwystępowanie relacji zakorzenionych i au-
tonomicznych sprzyja rozwojowi o  charakterze 
odgórnym. Jego podstawą są dobrze funkcjonu-
jące klasa polityczna i  administracja publiczna: 
z jednej strony wyczulone na potrzeby poszcze-
gólnych grup społecznych i zawodowych, z dru-
giej – zdolne do przeciwstawiania się naciskom 
rozmaitych grup interesu dzięki silnemu etoso-
wi służby dobru wspólnemu. Co ważne, według 
Woolcocka rozwój gospodarczy musi przebie-
gać jednocześnie jako proces oddolny i  odgór-
ny, a łącznikiem pomiędzy poziomem lokalnym 
i centralnym jest społeczeństwo obywatelskie.

pośrednio z problematyką sieci społecznych, znajdują się 
m.in.: Gargiulo, Benassi 2000; Lin 2001; Burt 2005.
12 Szerszą dyskusję na ten temat znaleźć można w: 
Łopaciuk-Gonczaryk 2009.
13 Co istotne, zgodnie z tym ujęciem, do społeczeństwa 
obywatelskiego nie będą zaliczane sieci koncentrujące się 
wokół celów prywatnych ich członków (zarówno społecz-
nych – np. sieć przyjaciół, jak i ekonomicznych – np. spół-
dzielnie).
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W  kontekście dyskusji o  dobrym rządze-
niu model ten zwraca uwagę na dwa aspekty. 
Po pierwsze, kapitał społeczny – rozumiany ja-
ko zasoby związane z  funkcjonowaniem społe-
czeństwa obywatelskiego – jest warunkiem sine 
qua non dla zaistnienia mechanizmu koordyna-
cji działań podejmowanych oddolnie oraz dzia-
łań podejmowanych odgórnie. Jeśli zatem za 
Jessopem (2007) przyjmiemy, że na dobre rzą-
dzenie powinno się patrzeć w kategoriach me-
chanizmów koordynacji, wówczas zależność 
między kapitałem społecznym a  dobrym rzą-
dzeniem można wyprowadzić wprost. Po drugie, 
Woolcock wyraźnie podkreśla, że sama spraw-
ność administracji publicznej nie pozwoli na 
rozwój gospodarczy. Musi ona iść w  parze ze 
współpracą pomiędzy sferą publiczną i prywatną 
przy silnym wsparciu istniejących norm i warto-
ści społecznych, które zapewnią, iż współpra-
ca ta będzie służyła dobru wspólnemu. Kapitał 
społeczny wpływa zatem na jakość rządzenia, 
kształtując w  istotnym stopniu relacje między 
władzą a społeczeństwem. Poniżej podjęto pró-
bę bardziej szczegółowego opisu tych powiązań.

Znaczenie kapitału społecznego 
dla różnych wymiarów dobrego rządzenia

Ciekawa perspektywa spojrzenia na zależ-
ności pomiędzy kapitałem społecznym a  do-
brym rządzeniem wyłania się z  prac Carlesa 
Boixa i Daniela N. Posnera (1998) oraz Marka 
E. Warrena (1999). Przedstawić ją można w kil-
ku punktach.

Po pierwsze, kapitał społeczny ma znaczenie 
dla otwartości rządów. Stowarzyszanie się w ra-
mach społeczeństwa obywatelskiego uczy oby-
wateli kierowania się w swoich działaniach do-
brem publicznym i w ten sposób buduje „cnoty 
obywatelskie” (zob. Boix, Posner 1998). Dzięki 
temu obywatele zaczynają się w ogóle intereso-
wać działaniami rządu i administracji z punktu 
widzenia interesu publicznego, co jest pierwszym 
krokiem do tego, by otwartość rządzenia miała 
jakiekolwiek znaczenie. Ponadto, wzrost zainte-
resowania dobrem wspólnym u obywateli spra-
wia, że zaczynają oni wymuszać na rządzących 
większą przejrzystość dotyczącą sposobów wy-
konywania zadań publicznych. Co więcej, sieci 

społeczeństwa obywatelskiego sprzyjają otwar-
tości, gdyż pełnią funkcję komunikacji ważnych 
spraw publicznych nie tylko w  ramach społe-
czeństwa obywatelskiego, lecz i  pomiędzy spo-
łeczeństwem, państwem i rynkiem, co jest istotą, 
jak określa to Warren (1999), swoistej „społecz-
nej infrastruktury sfery publicznej”.

Po drugie, niezwykle ważna jest relacja po-
między kapitałem społecznym a partnerstwem. 
Z  argumentów przytoczonych przez Warrena 
(ibidem) można wnioskować, że dobre rządzenie, 
jeśli ma się opierać na partnerstwie, nie ma szan-
sy istnieć bez społeczeństwa obywatelskiego. Jego 
sieci są partnerem dla państwa w ramach „współ-
rządzenia”, a zarazem „szkołą”, w której jednost-
ki zdobywają kompetencje przygotowujące je do 
udziału w  sprawowaniu rządów, np. w  ramach 
samorządów lokalnych. Kapitał społeczny, rozu-
miany jako zaufanie i zestaw pewnych norm spo-
łecznych, pomaga w budowaniu postaw koope-
racyjnych, co sprawia, że idee partnerstwa mają 
większe szanse realizacji, a  jednostki są bardziej 
skłonne do kompromisu i poszukiwania rozwią-
zań korzystnych społecznie, a niezgodnych z par-
tykularnymi interesami (zob. Boix, Posner 1998).

Po trzecie, kapitał społeczny zapewnia lep-
szą rozliczalność władzy. Jednostki zorganizo-
wane w  ramach sieci społeczeństwa obywatel-
skiego mają większe możliwości kontrolowania 
władzy oraz większą siłę przetargową, by móc 
tę kontrolę faktycznie sprawować (zob. Warren 
1999). Ponadto kapitał społeczny, przejawiają-
cy się internalizacją norm współpracy poprzez 
urzędników, sprawia, że administracja poczuwa 
się do odpowiedzialności za realizację swoich za-
dań (zob. Boix, Posner 1998).

Po czwarte, kapitał społeczny może prowa-
dzić do zwiększania efektywności i  skutecz-
ności rządzenia. Sprzyja on obniżaniu kosztów 
transakcyjnych, gdy funkcjonujące normy spo-
łeczne i zaufanie ograniczają zachowania opor-
tunistyczne oraz koszty monitorowania oby-
wateli i  urzędników (zob. ibidem). Co więcej, 
świadomi obywatele, angażujący się w sieci spo-
łeczeństwa obywatelskiego, potrafi ą lepiej wyar-
tykułować swoje potrzeby i skuteczniej domagać 
się realizacji swoich interesów (ibidem). Dzięki 
temu wymuszają na elitach politycznych ko-
nieczność przykładania większej wagi do efek-
tywnego zarządzania środkami publicznymi 
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oraz sprawiają, że rządzący będą lepiej znali po-
trzeby społeczeństwa, co powinno przełożyć się 
na podniesienie skuteczności podejmowanych 
przez nich działań.

Po piąte wreszcie, społeczeństwo obywatelskie 
sprzyja spójności, gdyż, szczególnie w przypad-
ku obszarów trudnych do zarządzania w sposób 
biurokratyczny, stowarzyszenia mają zdolność 
zapewniania koordynacji działań i  współpracy 
(zob. Warren 1999). Również normy społeczne 
i  zaufanie, wpływające na lepsze funkcjonowa-
nie biurokracji dzięki większemu zaangażowa-
niu urzędników i ich umiejętności współdziała-
nia, sprawiają, że ta koordynacja jest łatwiejsza 
do osiągnięcia (zob. Boix, Posner 1998).

Kapitał społeczny a dobre rządzenie – 
kilka uwag dodatkowych

Powyżej starano się wskazać, w  jaki sposób 
kapitał społeczny może wzmacniać, a nawet wa-
runkować poszczególne fi lary, na których opie-
ra się good governance. Taki punkt widzenia dość 
dobrze koresponduje z  przekonaniem, że kapi-
tał społeczny wspiera również wzrost i  rozwój 
gospodarczy (np. Czapiński 2008). Często pro-
wadzi ono do przyjęcia, że państwo powinno 
inwestować w kapitał społeczny poprzez bezpo-
średnie działania mające na celu włączanie oby-
wateli w sprawowanie rządów np. za pośrednic-
twem konsultacji społecznych (zob. Th eiss 2010).

Warto jednak zwrócić uwagę, że badania em-
piryczne skłaniają do zachowania dużej ostrożno-
ści, gdy chodzi o kierunek oraz rodzaj zależności 
między kapitałem społecznym a dobrym rządze-
niem. W szczególności przestrzegają przed pró-
bami bezkrytycznego kopiowania roz wiązań ma-
jących zwiększyć zasoby kapitału spo  łecz nego, 
które z powodzeniem stosowano w innym kręgu 
kulturowym (zob. Zagata 2009). Poniżej przyto-
czymy kilka argumentów pozwalających uzasad-
nić to stwierdzenie.

Po pierwsze, opisane wyżej zależności między 
kapitałem społecznym a różnymi wymiarami do-
brego rządzenia nie muszą zachodzić we wszyst-
kich okolicznościach. Przykładowo, ciekawa wy-
daje się teza artykułowana przez Petera Evansa 
(1996), który stwierdza, że prorozwojowa syner-
gia pomiędzy kapitałem społecznym a dobrym 

rządzeniem zachodzi szczególnie w  społeczeń-
stwach egalitarnych o dojrzałych biurokracjach. 
Tym samym warto się zastanawiać, na ile zależ-
ności między kapitałem społecznym i  dobrym 
rządzeniem warunkowane są innymi czynnika-
mi, np. poziomem rozwoju, stopniem homoge-
niczności społeczeństwa czy też jakością admi-
nistracji publicznej.

Rozwijając tę myśl, trzeba zwrócić uwagę na 
argumenty wskazujące, że społeczeństwo obywa-
telskie wcale nie musi być niezbędne dla dobre-
go rządzenia, a czasem może mu szkodzić. Łączy 
się to z działalnością grup interesów i przewagą, 
jaką mają zorganizowane grupy nad resztą spo-
łeczeństwa14. Kluczowym aspektem będzie tu 
więc cel, którego osiągnięciu służyć mają zaso-
by kapitału społecznego oraz kontekst, w jakim 
mają one zostać użyte (zob. Lin 2001; Łopaciuk-
-Gonczaryk 2009; Dasgupta 2005).

Po drugie, z  punktu widzenia powyższych 
rozważań można też stawiać pytanie o to, na ile 
teza o synergii pomiędzy kapitałem społecznym 
a dobrym rządzeniem bazuje implicite na zało-
żeniu o  synergii pomiędzy różnymi elementa-
mi tego drugiego. W sposób szczególny chodzi 
tu o pozytywny związek między zasadą partner-
stwa a pozostałymi wymiarami dobrego rządze-
nia. Co za tym idzie, można pytać, czy „współ-
rządzenie” zawsze musi służyć efektywności? 
Carew Boulding i Brian Wampler (2010) poka-
zują, że rządzenie oparte na partycypacji społecz-
nej nie zawsze łączy się z wyższą efektywnością, 
nawet jeśli niesie za sobą inne korzystne efekty 
w postaci zwiększenia rozliczalności i mobiliza-
cji społecznej15.

14 Dla przykładu, Indrajit Roy (2008) pokazał na podsta-
wie danych zebranych w dwóch wiejskich regionach pół-
nocnych Indii, że organizacje istniejące w ramach wspól-
not lokalnych umieją wykorzystywać konflikty między 
elitami i forsować rozwiązania korzystne dla stosunkowo 
wąskich grup, z pominięciem interesów najbiedniejszych
15 Bazując na badaniach dotyczących wdrażania progra-
mów związanych z partycypacją społeczną na etapie two-
rzenia budżetów (participatory budgeting) w 220 miastach 
w Brazylii, autorzy ci stwierdzają, że programy te nie 
przełożyły się na mierzalne efekty w postaci polepszenia 
wskaźników dobrobytu. Warto się tu również zastanowić, 
czy partycypacja społeczna jest promowana w nadziei na 
zwiększenie efektywności i skuteczności rządzenia, czy 
też ma służyć jakimś innym celom lub jest sama w sobie 
uniwersalną wartością (zob. Herbst 2008).
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Gdy mowa o wzajemnych związkach pomię-
dzy kapitałem społecznym a jakością rządzenia, 
warto odnieść się do jeszcze jednej, trzeciej kwe-
stii. Można bowiem się zastanowić, na ile uargu-
mentowana powyżej teza o kapitale społecznym 
jako warunku dobrego rządzenia  wyczerpuje 
opis relacji zachodzących między tymi dwoma 
pojęciami. Pojawia się tu m.in. kwestia odwrot-
nej zależności i pytanie, czy nie powinniśmy pa-
trzeć na dobre rządzenie przez pryzmat jego od-
działywania na obowiązujące normy społeczne, 
relacje pomiędzy poszczególnymi aktorami spo-
łecznymi czy też na kondycję społeczeństwa 
obywatelskiego.

Spoglądając z  tej perspektywy, warto także 
rozważyć problem, na ile przejawy działania ka-
pitału społecznego idą w  parze z  dobrym rzą-
dzeniem, a na ile są odpowiedzią na jego brak. 
W  tym kontekście należałoby rozważyć, w  ja -
kim stopniu kapitał społeczny jest dobrem kom -
plementarnym wobec dobrego rządzenia, a w ja-
kim stopniu jego substytutem. Społe czeństwo 
obywatelskie może bowiem powstawać i  funk-
cjonować w  odpowiedzi na „złe rządzenie”. 
W  takim układzie będzie ono pełniło funk-
cję substytucyjną wobec państwa. O ile istnieją 
przykłady pokazujące, że dobra publiczne mo-
gą być efektywnie dostarczane w sposób oddolny 
(Ostrom 2000b), o  tyle można się zastanawiać, 
czy obywatele powinni na przykład angażować 
się w budowę dróg, zamiast wykorzystywać swój 
czas i  kompetencje na działalność produkcyjną 
w ramach konkurencyjnego rynku.

Trzeba również spytać o to, na ile kapitał spo-
łeczny, tradycyjnie traktowany jako zasób po-
wstający w  wyniku procesów oddolnych (np. 
Putnam 1993, 2000), może być tworzony w wy-
niku działań podejmowanych odgórnie, ja-
ko efekt świadomych kroków, które mogliby-
śmy łączyć z dobrym rządzeniem (zob. Ostrom 
2000a16). Jeśli bowiem, jak to zostało pokaza-
ne wyżej, kapitał społeczny jest istotnym czyn-

nikiem wspomagającym realizację kryteriów 
dobrego rządzenia, to ograniczone możliwości 
kształtowania go w sposób odgórny mogą posta-
wić pod znakiem zapytania zdolność państw do 
szybkiej poprawy jakości rządów. W  tym kon-
tekście warto odnieść się do badań wskazujących, 
że istotne znaczenie dla dobrego rządzenia mają 
te elementy kapitału społecznego, które wiążą się 
z mentalnością i kulturą. To zaś sprawia, że mo-
gą one zmieniać się bardzo powoli i są niezwykle 
trudne do kształtowania w  sposób bezpośredni 
(zob. Knack 2002). Z tego punktu widzenia na-
leży rozważyć, czy zamiast prób wpływania na 
zwiększanie zaangażowania obywateli w organi-
zacje społeczeństwa obywatelskiego i promowa-
nie ich roli w procesie sprawowania rządów, waż-
niejsza nie jest poprawa jakości funkcjonowania 
instytucji politycznych, co w długim okresie po-
maga budować w  społeczeństwie zaufanie za-
równo do władzy, jak i do współobywateli (zob. 
Kumlin, Rothstein 2005).

Reasumując, choć istnieje szereg argumen-
tów pokazujących, że kapitał społeczny może 
w istotnym stopniu warunkować koncepcję do-
brego rządzenia, zależność ta może przyjmować 
rozmaite formy. Udzielenie odpowiedzi na pyta-
nie, które z nich są najbardziej powszechne albo 
od czego zależy ich występowanie, wymaga dal-
szych badań.

6. Podsumowanie

W powyższym tekście podjęto próbę krytycz-
nego spojrzenia na koncepcję dobrego rządze-
nia. Zaprezentowane argumenty bazowały na 
osiągnięciach trzech nurtów badawczych, któ-
re w istotnym stopniu kształtują obecną debatę 
ekonomiczną: nowej ekonomii instytucjonalnej 
(NEI), nowej ekonomii politycznej (NEP) oraz 
teorii kapitału społecznego (TKS). Wszystkie 
one wskazują, że problematyka, do której odwo-
łuje się koncepcja dobrego rządzenia, nie może 
być analizowana bez uwzględnienia kontekstu, 
w jakim odbywa się sprawowanie władzy. Można 
zatem stawiać tezę, że uzależnianie oceny jako-
ści rządzenia od wypełnienia kilku uniwersal-
nych kryteriów jest daleko niewystarczające.

Dorobek NEI zwraca przede wszystkim uwa-
gę na konieczność analizowania dobrego rzą-
dzenia przez pryzmat lokalnych uwarunkowań, 

16 Autorka ta pokazuje, że polityki rządowe nadmiernie 
„wyręczające” obywateli mogą wyprzeć skłonności do sa-
moorganizowania się i współpracy na rzecz dobra wspól-
nego. W tym kontekście warto się zastanawiać, jak bardzo 
stosowanie zasady współrządzenia i partycypacji społecz-
nej może sprzyjać rozwojowi tych skłonności, a co za tym 
idzie, budowaniu kapitału społecznego.



38

Beata Łopaciuk-Gonczaryk, Jan Fałkowski

elastycznego doboru różnych mechanizmów ko-
ordynacji, oraz czynników, które będą decydu-
jące dla ostatecznego wyboru w tym względzie 
(np. rachunku uwzględniającego koszty trans-
akcyjne). Z perspektywy NEP warto zauważyć, 
że wdrażanie postulatów dobrego rządzenia jest 
procesem dynamicznym i może przybierać róż-
ne formy, zarówno jeśli chodzi o  kolejność re-
alizowanych kryteriów, jak i czas poświęcony na 
ich realizację. Co więcej, koncepcja ta wiąże się 
często z  realizacją określonych celów politycz-
nych i stąd jej analiza nie może abstrahować od 
rozważań na temat powstawania oraz funkcjo-
nowania określonych grup interesu. Co zaś doty-
czy TKS, to warto zauważyć, że kapitał społecz-
ny (postrzegany jako normy społeczne, zaufanie 
i sieci społeczeństwa obywatelskiego) wydaje się 
warunkować nie tylko partycypację społeczną 
i partnerstwo, lecz i wpływać w  istotny sposób 
na inne elementy dobrego rządzenia: otwartość, 
rozliczalność, efektywność i  skuteczność oraz 
spójność. Co warte jednak podkreślenia, zależ-
ność ta nie musi być jednokierunkowa, a syner-
gia pomiędzy kapitałem społecznym a dobrym 
rządzeniem nie musi zachodzić we wszystkich 
warunkach. Najważniejsze argumenty przyto-
czone w tekście podsumowuje tabela 1.

Przy wsparciu argumentów bazujących na 
dorobku tych trzech nurtów, w prezentowanym 

tekście starano się pokazać, że na koncepcję do-
brego rządzenia warto patrzeć nie jak na listę 
koniecznych postulatów, ale zbiór powiązanych 
obszarów wchodzących we wzajemne interakcje 
o  charakterze dynamicznym. Co za tym idzie, 
w  świetle wyżej przedstawionych argumentów, 
istota dobrego rządzenia wymaga szukania roz-
wiązań dostosowanych do kontekstu lokalnego 
i bieżących problemów, a sześć wymiarów warto 
traktować nie jako formalne warunki konieczne, 
lecz jak ważne obszary, w  których obrębie po-
winno się szukać tych rozwiązań.

Spostrzeżenia przedstawione w  tym tekście 
na pewno nie wyczerpują wszystkich wątpliwo-
ści, jakie można by wysunąć pod adresem kon-
cepcji dobrego rządzenia – czy to z perspektywy 
NEI lub NEP czy TKS. Dalsze opracowania mo-
gą z pewnością nie tylko poszerzyć przedstawio-
ne tu rozważania o nowe wątki, lecz również po-
głębić tematy, które tutaj poruszono. Niniejsze 
opracowanie miało raczej służyć zasygnalizowa-
niu, że omówione pokrótce teorie mogą dostar-
czyć ciekawych narzędzi opisu i analizy tej kon-
cepcji. W  tym sensie można je traktować jako 
jeden z głosów w szerszej debacie na temat do-
brego rządzenia. O tym, że warto ją toczyć, niech 
świadczy popularność, jaką koncepcja ta cieszy się 
wśród praktyków życia gospodarczo-polityczne-
go. Jeśli ma ona rzeczywiście przyczynić się do 

Tab. 1. Główne argumenty wskazujące na słabości koncepcji dobrego rządzenia w świetle NEI, NEP i TKS

NEI NEP TKS

• Różne okoliczności miejsca i czasu 
wymagają różnych recept, które ciężko 
wyprowadzić z uniwersalnego zestawu 
kryteriów.

• Przy wyborze właściwych 
mechanizmów koordynacji trzeba 
wziąć pod uwagę koszty transakcyjne 
i specyfikę zasobów.

• Różne zasady dobrego rządzenia 
odnoszą się do różnego typu 
instytucji, a co za tym idzie 
wypełnienie konkretnego kryterium 
dobrego rządzenia może prowadzić 
jedynie do pozornej poprawy jakości 
sprawowania władzy.

• W zależności od typu instytucje te 
mogą zmieniać się w bardzo różnych 
horyzontach czasowych.

• Kolejność wypełniania 
poszczególnych kryteriów i ich tempo 
(kuracja szokowa czy ewolucyjna) 
mają znaczenie.

• Sfera dobrego rządzenia łączy się 
z grą interesów politycznych państw 
i grup społecznych.

• Koncepcja dobrego rządzenia może 
być w istotnym stopniu uzupełniona 
o rozważania towarzyszące takim 
pojęciom, jak: „siła państwa”, „państwo 
fasadowe”, „państwo nieefektywne”.

• Występowanie odpowiedniego 
poziomu kapitału społecznego może 
okazać się koniecznym fundamentem 
warunkującym powodzenie każdej 
z zasad dobrego rządzenia.

• Zależności pomiędzy kapitałem 
społecznym i różnymi wymiarami 
dobrego rządzenia są złożone, 
mogą przebiegać w obu kierunkach, 
a istniejące korelacje nie muszą być 
zawsze dodatnie.

• Trudno budować kapitał społeczny 
w sposób bezpośredni, a kopiowanie 
wzorców z innych kręgów 
kulturowych często okazuje się 
nieskuteczne.

Źródło: opracowanie własne.



39

Kilka uwag na temat koncepcji dobrego rządzenia z punktu widzenia nowej ekonomii instytucjonalnej…

podniesienia jakości sprawowania władzy, warto 
zadbać o to, by nie była stosowana bezrefl eksyjnie, 
ale przy pełnej świadomości jej zalet i słabości.
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Administrowanie czy zarządzanie środkami unijnymi?

W artykule porównano sposoby zarządzania polityką spójności Unii Europejskiej do modeli funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. Historia tej unijnej polityki wskazuje, że w poszczególnych okresach czerpała ona w różnym stop-
niu z podstawowych paradygmatów administracji.

Dokonano analizy czterech modeli funkcjonowania administracji: administracja klasyczna, administracja publiczna, 
menedżerskie zarządzanie publiczne i partycypacyjne zarządzanie publiczne – współzarządzanie, określając ich zasad-
nicze cechy, a następnie odnosząc te cechy do mechanizmów funkcjonujących w funduszach strukturalnych.

Systemy i narzędzia zarządzania polityką spójności w Polsce na poziomie regionalnym, w okresie programowania 
2004–2006, bazowały głównie na administracji klasycznej. W kolejnym okresie, 2007–2013, coraz szerzej wykorzysty-
wana była idea menedżerskiego zarządzania publicznego oraz elementy współzarządzania. Przedstawiono także roz-
wiązania planowane w perspektywie fi nansowej 2014–2020, w tym wizję coraz szerszego wykorzystywania mechani-
zmów współzarządzania na poziomie regionalnym poprzez realizację unijnej, horyzontalnej zasady partnerstwa.

Przedstawiono uzasadnienie tezy o powolnej, ale jednak postępującej ewolucji sposobów zarządzania polityką spój-
ności w polskich regionach od administrowania do zarządzania, a nawet współzarządzania.

Słowa kluczowe: polityka spójności, fundusze strukturalne, administracja publiczna, nowe zarządzanie publiczne, 
współzarządzanie, absorpcja funduszy unijnych, zarządzanie programami operacyjnymi.

1. Wprowadzenie

Polityka spójności jest kluczowym obszarem 
aktywności Unii Europejskiej. To obecnie tak-
że największe źródło fi nansowania inwestycji pu-
blicznych w Polsce (ponad 50%) (Fundusze struk-
turalne… 2012, s. 2). Zarządzanie wsparciem 
unijnym przez administrację centralną oraz regio-
nalną, a przede wszystkim wdrażanie projektów 
przez benefi cjentów, którymi są głównie podmio-
ty publiczne, to znaczący obszar działalności pol-
skiej administracji. Obszar, gdzie w ostatniej de-
kadzie nastąpiło wiele rewolucyjnych zmian.

Niniejszy artykułu jest próbą odniesienia me-
chanizmów zarządzania funduszami struktural-
nymi Unii Europejskiej do paradygmatów funk-
cjonowania administracji publicznej. Zadanie to 
zostanie zrealizowane poprzez przegląd czterech 
modeli administracji (klasycznej, publicznej, me-
nedżerskiego zarządzania publicznego i  party-
cypacyjnego zarządzania publicznego – współ-
zarządzania) oraz porównanie ich kluczowych 

wyznaczników z systemami i narzędziami zarzą-
dzania polityką spójności na poziomie regional-
nym w  poszczególnych okresach programowa-
nia środków unijnych: 2004–2006, 2007–2013, 
i  rozwiązaniami planowanymi na perspektywę 
fi nansową 2014–2020.

Celem artykułu jest potwierdzenie tezy, że 
w przypadku polskich regionów sposoby zarzą-
dzania polityką spójności Unii Europejskiej wol-
no, ale jednak, ewoluują wraz z teorią i prakty-
ką administracji od klasycznego weberowskiego 
„administrowania” do „zarządzania” bazującego 
na modelach menadżerskiego zarządzania pu-
blicznego oraz współzarządzania.

2. Polityka spójności Unii Europejskiej

Już w  Traktatach Rzymskich wyznaczono 
misję polityki spójności w  postaci dążenia do 
redukowania różnic na płaszczyznach ekono-
micznej i  społecznej pomiędzy regionami Unii 
Europejskiej1; w  ramach traktatu z  Lizbony 

Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego, De  -
par tament Funduszy Europejskich

1 Wersje skonsolidowane Traktatu o  Unii Europejskiej 
i Trak tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej – Dzien-

Zarządzanie Publiczne
Nr 2(20)/2012

ISSN 1898-3529doi: 10.7366/1898352922004



43

Administrowanie czy zarządzanie środkami unijnymi?

 uwz ględniono ponadto aspekt terytorialny. Poli-
tyka spójności to z jednej strony około 45% rocz-
nego budżetu Unii2, z drugiej natomiast – ponad 
pięćdziesięcioletnie doświadczenia zgromadzo-
ne zarówno na poziomie Wspólnoty, jak i  po-
szczególnych krajów członkowskich. To sprawia, 
że polityka ta dysponuje szerokim instrumenta-
rium w zakresie programowania i wdrażania.

Do lat 80. fundusze strukturalne3 podlega-
ły mechanizmom prostej redystrybucji środ-
ków wewnątrz Unii. Model bazował na tzw. 
biurokratycznej skuteczności i  miał scentrali-
zowany charakter. Jedynym partnerem Komisji 
Europejskiej były rządy państw członkowskich, 
a  znaczenie regionów pozostawało marginalne 
(Bruszt 2008, s. 16).

W  obszarze rozwiązań systemowych i  na-
rzędzi polityka spójności rozwijała się najinten-
sywniej w  latach 80. XX w.; inicjatorem zmian 
był komisarz Jacques Delors. Tzw. Pakiety 
Delors’a  zreformowały funkcjonowanie Unii, 
w tym znacznie podniosły rolę polityki struktu-
ralnej, zwiększając jej budżet. Reforma z 1988 r. 
to również wprowadzenie do funduszy struktu-
ralnych jako podstawy ich funkcjonowania za-

sady partnerstwa4 i upodmiotowienia regionów 
(Bruszt 2008).

Następnym etapem w rozwoju polityki spój-
ności był Pakiet Santera, nazywany Agendą 
2000, który poza reformą kluczowych polityk 
unijnych, ponownym zwiększeniem budżetu na 
działania strukturalne, odnosił się do rozszerze-
nia Unii o nowych członków.

Wraz z  kolejnymi reformami zmieniał się 
układ podmiotów zarządzających polityką spój-
ności. W  początkowym okresie kluczową rolę 
odgrywała Komisja i  rządy państw członkow-
skich. Pakiety Delors’a zapoczątkowały hasło 
„Europa Regionów”, którego przesłanką było 
przeniesienie części funkcji zarządczych na po-
ziom regionalny. Następnie można było zaob-
serwować ponowną centralizację zarządzania, 
w Polsce szczególnie widoczną w okresie 2004–
2006 (Grosse 2010).

Na uwagę zasługują fundusze przedakcesyj ne 
wdrażane w krajach Europy Środkowo-Wschod-
niej, w  ramach których zasada partnerstwa by-
ła mocno promowana. Można postawić tezę, iż 
Komisja Europejska stała się głównym moto-
rem zmian instytucjonalnych w krajach akcesyj-
nych. W  przypadku Polski to właśnie warunki 
pozyskiwania środków unijnych wymogły refor-
mę administracji, w tym m.in. stworzenie stosun-
kowo dużych regionów (Bruszt 2008). W okresie 
przedakcesyjnym Polska korzystała wprost z do-
świadczeń ówczesnych krajów członkowskich, 
przyswajając zarówno „twarde” rozwiązania for-
malne i  prawne, jak i  „miękkie” doświadczenia, 
tzw. dobre praktyki. Doradcy przedakcesyjni sku-
tecznie zaszczepiali zasadę partnerstwa w  pol-
skich regionach i już w latach 2000–2003 bardzo 
mocno promowali idee wielopoziomowego za-
rządzania właśnie z udziałem regionów.

Niestety, po przyjęciu nowych członków do 
Unii Europejskiej Komisja wróciła do scentra-
lizowanego modelu zarządzania z lat 80. XX w., 

nik Urzędowy Unii Europejskiej, C 83, tom 53, 30 marca 
2010.
2 Dane w odniesieniu do perspektywy fi nansowej 2007–
2013.
3 Polityka spójności była też nazywana polityką re-
gionalną Unii Europejskiej oraz polityką strukturalną, 
czy też funduszami strukturalnymi, które w  rzeczy-
wistości są źródłem fi nansowania polityki spójności. 
W  perspektywie fi nansowej 2000–2006 istniały cztery 
fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju 
Regionalnego, Europejski Fundusz Społeczny, Europejski 
Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej – sekcja orienta-
cji oraz Finansowy Instrument Orientacji Rybołówstwa. 
W  perspektywie fi nansowej 2007–2013 działają dwa 
fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju 
Regionalnego i Europejski Fundusz Społeczny. W miejsce 
Europejskiego Funduszu Orientacji i  Gwarancji Rolnej 
powołano Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju 
Obszarów Wiejskich, który stanowi instrument wdraża-
nia Wspólnej Polityki Rolnej. W  miejsce Finansowego 
Instrumentu Orientacji Rybołówstwa ut worzono zaś 
Europejski Fundusz Rybacki będący instrumentem wdra-
żania Wspólnej Polityki Rybołówstwa. Dodatkowym in-
strumentem fi nansowym w  ramach polityki spójności, 
obok funduszy strukturalnych, jest Fundusz Spójności.

4 Zasada partnerstwa zakłada, że zarówno na etapie pro-
gramowania, jak i realizacji polityki powinni uczestni-
czyć w niej wszyscy zainteresowani partnerzy społeczni 
i prywatni. Wymaga to współpracy pomiędzy Komisją 
Europejską a odpowiednimi władzami publicznymi da-
nego państwa na szczeblu krajowym, regionalnym i lokal-
nym tj. gminami, powiatami i województwami (wymiar 
administracyjny), a także współpracy z partnerami gospo-
darczymi i społecznymi (wymiar publiczno-prywatny).
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opierającego się na prostych, biurokratycznych 
mec hanizmach i procedurach redystrybucji środ  -
ków. Jednym z powodów zmiany stanowiska Ko  -
misji była słabość społeczeństwa obywatelskiego 
w nowych krajach członkowskich, a kolejnym – 
niski potencjał partnerów publicznych (w  tym 
regionów). Biorąc pod uwagę te czynniki, uzna-
no, że jedynie na poziomie centralnym możliwe 
jest takie zarządzanie środkami, które zapewni 
ich absorpcję.

Ze względu na datę akcesji5 Polska korzystała 
ze środków strukturalnych w ramach perspektywy 
2000–2006 w ograniczonym czasie, tj. od 2004 r. 
Dzisiaj okres ten traktowany jest jako przejściowy 
pomiędzy funduszami przedakcesyjnymi a struk-
turalnymi. Regiony w tym czasie nie miały żadnej 
autonomii w programowaniu wsparcia – czyli re-
alnym kreowaniu polityki spójności, a realizowały 
jedynie część działań wdrożeniowych we współ-
pracy z administracją centralną.

Obecnie wdrażane są programy operacyjne 
w  ramach perspektywy fi nansowej 2007–2013. 
Polska jest największym benefi cjentem środ-
ków strukturalnych. Kluczowym zadaniem po-
lityki spójności nadal pozostaje wyrównywa-
nie warunków ekonomicznych i społecznych we 
wszystkich regionach Unii Europejskiej poprzez 
realizację trzech celów:
− konwergencji – wsparcia rozwoju infrastruk-

tury oraz potencjału gospodarczego i kapitału 
ludzkiego najbiedniejszych regionów (w tym 
wszystkich polskich województw);

− konkurencyjności i  zatrudnienia – wsparcia 
innowacji, badań naukowych, zrównoważo-
nego rozwoju oraz inwestycji w kapitał ludzki 
w mniej rozwiniętych regionach;

− europejskiej współpracy terytorialnej – wspar-
cia, promocji i realizacji wspólnych projektów 
o  charakterze międzynarodowym na teryto-
rium całej Unii Europejskiej6.
Od momentu powstania polityki spójno-

ści dyskutowane były różne idee, jej reformom 

przyświecały także wielorakie koncepcje, jednak 
to nie nauka zarządzania czy też administracji 
była zwykle podstawą wprowadzanych zmian, 
a kompromisy i presje polityczne oraz doświad-
czenie (Grosse 2010). Polityka spójności jest za-
tem obszarem, gdzie pragmatyka bierze górę nad 
teoretycznymi koncepcjami, dlatego też formu-
ła, w jakiej wdrażane są środki obecnej perspek-
tywy, jest oceniana jako optymalne rozwiąza-
nie z punktu widzenia potencjału absorpcyjnego 
oraz możliwości techniczno-fi skalnych rozlicza-
nia środków. W głównej mierze to potencjał ab-
sorpcyjny regionów, a nie chęć wdrożenia zasad 
współzarządzania, zdecydował o roli administra-
cji regionalnej w obecnej perspektywie fi nanso-
wej (Bruszt 2008, s. 14).

3. Zarządzanie polityką spójności

Ponadpięćdziesięcioletnia historia polity-
ki spójności sprawia, że zarządzanie fundusza-
mi strukturalnymi staje się istotnym obszarem 
w nauce administracji oraz w nauce zarządzania. 
Waga tej dziedziny nie wynika jedynie z długo-
letniego dorobku empirycznego, lecz także ze 
znaczących alokacji fi nansowych przeznaczo-
nych na fundusze strukturalne, jak i z szerokiego 
oddziaływania terytorialnego oraz społecznego. 
Obejmuje ono wszystkie kraje Unii Euro pejskiej 
– obecnie to 27 państw, w których zamieszkuje 
ponad 500 mln ludzi.

Polityka spójności w aspekcie zarządzania do-
tyka, co najmniej, trzech dziedzin: po pierwsze 
wiąże się z zarządzaniem strategicznym, po dru-
gie – z zarządzaniem projektami, a po trzecie – 
z administracją. Warto w tym miejscu zaznaczyć, 
że proces zarządzania środkami unijnymi można 
podzielić na dwa zasadnicze etapy. Etap odno-
szący się do programowania wsparcia: tworzenie 
ram, strategii, wyznaczanie kierunków wspar-
cia i  programów oraz etap obejmujący działa-
nia związane z wdrażaniem tego wsparcia: wy-
bór, realizacja i rozliczanie projektów.

Pierwsze z odwołań do zarządzania strategicz-
nego akcentuje kluczową zasadę funkcjonują cą 
w polityce spójności – zasadę programowania7.

5 Polska jest członkiem Unii Europejskiej od 1 maja 2004 
na mocy Traktatu Akcesyjnego podpisanego 16 kwietnia 
2003 r.
6 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z  dnia 
11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Sp  ój-
ności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999.

7 Zasada programowania – oznacza położenie nacisku na 
wieloletnie, kompleksowe i zintegrowane programy roz-
woju ze zdefiniowanymi celami, a nie finansowanie po-
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„Strategiczne zarządzanie to proces zarzą-
dzania nastawiony na formułowanie i  wdraża-
nie strategii, które zapewniają doskonałe dosto-
sowanie organizacji do otoczenia i osiąganie jej 
strategicznych celów” (Gliński i in. 1996, s. 99). 
„Zarządzanie strategiczne to kierowanie roz-
wojem organizacji w długim okresie, nastawio-
ne na wykorzystanie szans i zagrożeń pojawia-
jących się w jej otoczeniu” (Romanowska 1995, 
s.  10). Te funkcjonalne defi nicje zarządzania 
strategicznego w pełni oddają logikę kreowania 
polityki spójności, jednak koncentrują się na jej 
pierwszym aspekcie związanym z programowa-
niem wsparcia.

Druga ze wspomnianych dziedzin dotyczy 
zarządzania projektami. Co prawda, obszar ten 
jest ściśle związany z poziomem wdrożeniowym 
– czyli przygotowaniem i realizacją konkretnych 
przedsięwzięć, istnieje jednak analogia pomię-
dzy zarządzaniem projektami a  zarządzaniem 
programami operacyjnymi w  ramach polityki 
spójności. Oba mechanizmy korzystają z  kon-
cepcji Kerznera, która obrazuje zarządzanie pro-
jektem w  postaci trójkąta: zakres–czas–pienią-
dze (Kerzner 2003), wykorzystując instrumenty 
zaproponowane na początku XX w. przez takich 
klasyków, jak: Frederick Taylor i Henry Gantt8, 
ale także współczesne rozwiązania wspierające 
zarządzanie w  aspektach technokratycznych – 
jak np. narzędzia informatyczne.

Trzecia dziedzina, w  mojej ocenie najściślej 
związana z zarządzaniem polityką spójności, to 
administracja i na tym związku skupia się niniej-
sza analiza. To odniesienie ma także najszerszy 
charakter, dotyka zarówno elementów związa-
nych z programowaniem – zarządzanie strate-
giczne, jak i  z  wdrażaniem – zarządzanie pro-
jektami.

Odnosząc się do założeń funkcjonowania sek-
tora publicznego przytoczonych przez Jerzego 
Kleera (2005, s. 9–54), wymieńmy:
− cele sektora publicznego nie mają charakteru 

samodzielnego;
− sektor publiczny funkcjonuje w powiązaniu ze 

społeczeństwem;
− uwarunkowania sektora publicznego nie mają 

charakteru czysto ekonomicznego;
− efektywność funkcjonowania sektora publicz-

nego powinno się oceniać na poziomie ma-
kroekonomicznym i makrospołecznym.
Polityka spójności spełnia każdą z tych prze-

słanek, wpisując się tym samym w sektor admi-
nistracji.

Trudno określić jeden model administracji, 
w oparciu o który funkcjonuje zarządzanie fun-
duszami strukturalnymi. Można jednak, analizu-
jąc system, wskazać modele teoretyczne, których 
logika jest wykorzystywana w  ramach polityki 
spójności.

4. Modele funkcjonowania administracji

W  literaturze opisywane są cztery kluczowe 
modele administracji:
− administracja klasyczna (old public administra-

tion), funkcjonująca od przełomu XIX i XX w., 
bazująca na niemieckim „państwie prawa” 
i  etyce protestanckiej; za jej ojca uznawany 
jest Max Weber;

− administracja publiczna (public administra-
tion), rozwijana po II wojnie światowej, ujmu-
jąca obok wykonywania prawa także realizację 
decyzji politycznych;

− menedżerskie zarządzanie publiczne (new 
pub   lic management), zdobywające popularność 
od lat 80. XX w., początkowo w anglosaskim 
systemie administracji (Nowa Zelandia, Aus-
tralia, Wielka Brytania);

− partycypacyjne zarządzanie publiczne – współ -
zarządzanie (public governance), wywodzące się 
z postmodernistycznego sposobu postrzegania 
świata, intensywnie rozwijające się od przeło-
mu XX i XXI w. w krajach wysoko rozwinię-
tych, jak i  organizacjach ponadnarodowych 
(Bank Światowy, Unia Europejska).
Modele te nie mają rozłącznego charakteru, 

uznaje się, że to kolejne stadia ewolucji admini-

jedynczych projektów inwestycyjnych. Można wyróżnić 
dwa poziomy programowania: strategiczny (określenie 
celów, jak i globalnej strategii rozwoju i podziału środków 
między poszczególne obszary priorytetowe) i szczegóło-
wy (realizacja strategii, szczegółowe kategorie wspiera-
nych przedsięwzięć, w tym sposób ich wyboru).
8 Frederick W. Taylor (1856–1915) amerykański wyna-
lazca i naukowiec, autor Th e Principles of Scientifi c Manage -
ment, Henry L. Gantt (1861–1919) amerykański inżynier 
i naukowiec, m.in. twórca diagramu Gantta stosowanego 
w opracowywaniu harmonogramów.
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stracji. Potwierdzeniem tej tezy są słowa Huberta 
Izdebskiego: „Kolejne podejścia do problematy-
ki administracji publicznej nie zrywały całkowi-
cie z wcześniejszymi koncepcjami i realizacjami, 
lecz tworzyły nakładające się na siebie ‘warstwy’ 
składające się na współczesną wizję administra-
cji publicznej” (Izdebski 2007).

W celu ustrukturyzowania poszczególnych 
koncepcji przyjęto uproszczoną klasyfi kację 
i wyróżniono cechy specyfi czne dla poszczegól-
nych modeli.

Dwa pierwsze modele (tab. 1) mają charak-
ter historyczny, jednak część mechanizmów i na-
rzędzi z nimi związanych funkcjonuje nadal we 
współczesnych systemach. Są one także wyko-
rzystywane w procesie zarządzania funduszami 
strukturalnymi. Ich kluczową cechą, w uprosz-
czeniu, jest obudowanie procesu decyzyjne-
go procedurami i  założenie, że gwarantują one 
zgodność z prawem oraz efektywność działania. 
W  takim przypadku rola kadry zarządzającej 
ogranicza się jedynie do administrowania.

Niniejsza analiza koncentruje się na mene-
dżerskim zarządzaniu publicznym oraz na par-
  tycypacyjnym zarządzaniu publicznym – współ-
za  rządzaniu (tab. 2), jako modelach, na któ-
rych w największym stopniu oparto obecny sys-
tem wdrażania polityki spójności. Paradygmaty 
te zakładają kluczową rolę kadry menadżerskiej, 
która zarządza procesami, a nie jedynie realizu-
je procedury.

Tab. 1. Koncepcje administracji – modele historyczne

Administracja klasyczna Administracja publiczna

kluczowe cechy:
• bazuje na koncepcji państwa prawa – legalizm,
• bezpośrednie wykonywanie przepisów prawa, głównie 

poprzez wydawanie decyzji administracyjnych 
i sprawdzanie ich legalności,

• oddzielenie sektora państwa od sektora prywatnego, 
a w ramach sektora władzy publicznej oddzielenie sfery 
politycznej od administracyjnej,

• monopolistyczny charakter,
• system w pełni hierarchiczny,
• oparty na weberowskim modelu biurokracji, który 

cechuje: niezależność od otoczenia, ciągłość sprawowania 
funkcji, hierarchiczna struktura urzędów, zależność 
od silnego ośrodka władzy, koncentracja na realizacji 
procedur, niska zdolność reakcji na zmiany, pisemna 
forma decyzji.

kluczowe cechy:
• bazuje na koncepcji państwa prawa, przy założeniu 

oddzielenia administracji od polityki oraz wykorzystaniu 
teorii zarządzania,

• racjonalna organizacja, kontrola wewnętrzna,
• uelastycznienie administracji – szybsza reakcja na zmiany,
• nastawienie działań na wynik (interes publiczny),
• wykorzystywanie koncepcji i narzędzi z zakresu 

zarządzania, komunikacji.

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Izdebski, Kulesza 1998; Supernat 2012.

Etap, na którym funkcjonuje dana admini-
stracja, zależy od uwarunkowań historycznych, 
prawnych, politycznych, społecznych, pozio-
mu wiedzy, kompetencji, jak i konkretnych po-
trzeb. Ewolucyjne i  kumulacyjne podejście do 
tych czterech modeli zakłada naturalne przecho-
dzenie z jednego etapu do kolejnego, przy czym 
wiele mechanizmów działa równolegle (Hausner 
2008, s. 31). Czołowi eksperci w dziedzinie ad-
ministracji – Hubert Izdebski i Michał Kulesza 
uważali w latach 90., że nie da się w Polsce od-
górnie wprowadzić nowego modelu funkcjono-
wania administracji – konieczne jest przejście 
całego procesu ewolucji (Wojciechowski 2007). 
Teza ta została częściowo zweryfi kowana w mo-
mencie akcesji Polski do UE. Realny udział 
Polski w polityce spójności spowodował, że ko-
nieczne było szybkie wdrożenie w  administra-
cji nowych metod zarządzania co najmniej w za-
kresie wydatkowania środków unijnych, a  nie 
dochodzenie do nich drogą ewolucji. Polityka 
spójności spowodowała szczególnie skuteczny 
transfer wiedzy i umiejętności w zakresie admi-
nistracji, ponieważ od jego powodzenia uzależ-
niona była absorpcja środków unijnych.

Należy w  tym miejscu sprecyzować znacze- 
nie wspomnianej zdolności absorpcyjnej. Zdol-
ność ta powinna być rozpatrywana co najmniej 
w  dwóch wymiarach zaproponowanych przez 
Je  rzego Hausnera. Po pierwsze, w wymiarze ad-
ministracyjnym, jako zdolność do technicznej 
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Tab. 2. Koncepcje administracji – modele współczesne

Menedżerskie zarządzanie publiczne Partycypacyjne zarządzanie publiczne 
(współzarządzanie)

kluczowe cechy:
• bazuje na podejściu kontraktowym,
• apolityczność, profesjonalizacja,
• odpowiedzialność administracji, w tym odpowiedzialność 

personalna kierowników,
• zarządzanie przez cele,
• kwantyfikacja zasobów, celów, rezultatów,
• adaptacja przez administrację metod i technik zarządzania 

stosowanych w sektorze prywatnym,
• monitorowanie i ewaluacja,
• spłaszczenie struktur organizacyjnych,
• zarządzanie projektami,
• wyznaczanie standardów usług,
• zarządzanie finansami, redukcja wydatków, rachunek 

kosztów – założenie, że administracja też powinna być 
„prawie” rynkowa,

• tworzenie niepaństwowych, bardziej rynkowych instytucji 
publicznych (np. agencji),

• decentralizacja, podział instytucji publicznych, 
niezależność organizacyjna i finansowa, konkurencyjność, 
elastyczność,

• zlecanie części zadań administracji prywatnemu 
sektorowi,

• obywatel traktowany jest jako klient administracji,
• wprowadzanie do administracji, systemów zarządzania 

jakością (np. ISO – International Organization for 
Standardization, TQM – Total Quality Management, 
CAF – Common Assessment Framework) funkcjonujących 
w biznesie,

• wykorzystywanie narzędzi informatycznych,
• podejście „rewolucyjne” do zmian – zupełne zerwanie 

z biurokracją weberowską,
• kluczowy podmiot – rząd,
• poszukiwanie uniwersalnych „technokratycznych” 

rozwiązań.

kluczowe cechy:
• bazuje na założeniu współdziałania władzy politycznej 

i związanej z nią administracji z sektorem prywatnym 
oraz społecznym,

• uwzględnia bardzo duży stopień złożoności uwarunkowań 
swojego funkcjonowania, na każdym poziomie (lokalnym, 
regionalnym, krajowym i międzynarodowym, a nawet 
globalnym),

• procedury partycypacyjne i konsultacyjne,
• obywatel jest partnerem, a nie klientem administracji, 

dialog,
• mobilizacja interesariuszy,
• poszukiwanie konsensusu społecznego,
• sieciowanie,
• budowanie relacji w ramach społeczeństwa 

obywatelskiego,
• transparentność działań,
• wyznaczanie celów poprzez negocjacje i konsultacje 

społeczne, a nie odgórnie,
• zlecanie zadań nie prywatnemu sektorowi ale podmiotom 

społeczeństwa obywatelskiego,
• malejąca zdolność państwa do bezpośredniej kontroli,
• podejście „ewolucyjne” do zmian – wykorzystywanie 

dotychczasowego dorobku administracji,
• wykorzystanie bardzo szerokiej gamy instrumentów 

zarządczych,
• kluczowe podmioty – rząd i społeczeństwo rozumiane 

jako sektor prywatny i sektor społeczny,
• poszukiwanie rozwiązań konkretnych problemów, a nie 

rozwiązań uniwersalnych.

Źródło: opracowanie własne na podst.: Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Izdebski, Kulesza 1998; Supernat 2012.

obsługi procesu wsparcia, czyli pozyskania i roz-
liczenia pieniędzy. Po drugie, w wymiarze struk-
turalnym jako umiejętność kreowania takiej po-
lityki wsparcia, która przełoży się na zmiany 
strukturalne (Hausner 2008, s. 296).

Wymiar administracyjny związany jest z taki-
mi potencjałami, jak: wiedza kadr, sprawność in-
stytucji zarządzających, płatniczych, audytowych, 
przejrzystość procedur, dostępność środków kra-
jowych na współfi nansowanie, skuteczność kon-
troli i monitoringu. Wymiar strukturalny dotyczy: 
klarowności celów polityki strukturalnej, jakości 
układu instytucjonalnego, skuteczności instru-
mentów, efektywności przedsięwzięć publicz-
nych, przedsiębiorczości. Powodzenie absorpcji 

jest zależne od obydwóch tych czynników, a one 
wprost wynikają z po tencjału administracji. O ile 
pierwszy z nich jest łatwo mierzalny – stopniem 
wykorzystania środków, o tyle ewaluacja drugie-
go wymaga rozbudowanych kryteriów i  długiej 
perspektywy czasowej. Tomasz G. Grosse pod-
kreśla ten problem: „Jednym z  głównych dyle-
matów dotyczących efektywności realizowania 
polityk publicznych jest wybór pomiędzy spraw-
ną absorpcją funduszy publicznych a  jakością 
ich wykorzystania w  celu rozwiązywania pro-
blemów społecznych i  ekonomicznych” (Grosse 
2008, s. 77). Podejście takie ogranicza jednocze-
sne sprawne pozyskiwanie środków (przepływy 
z  budżetu Unii) i  ich wpływ na zmiany struk-
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turalne. A założenie takie musi przyświecać bu-
dowie systemu zarządzania polityką spójności 
w kolejnej perspektywie fi nansowej. Od szybko-
ści wydatkowania środków uzależnione są wpły-
wy do budżetu państwa, natomiast zmiany struk-
turalne determinują wzrost gospodarczy.

Z  punktu widzenia regionu jako podmiotu 
polityki spójności, w bardzo dużym uproszeniu 
możemy założyć, że kolejne okresy programowa-
nia w zakresie sposobu zarządzania były ewolucją 
od administracji klasycznej w latach 2004–2006, 
poprzez menedżerskie zarządzanie publiczne 
2007–2013, aż do partycypacyjnego zarządzania 
publicznego w  przyszłej perspektywie fi nanso-
wej. Oczywiście wiele mechanizmów charakte-
rystycznych dla poszczególnych modeli admi-
nistracji funkcjonowało i funkcjonuje w każdym 
okresie programowania, jednak dosyć wyraźnie 
rysuje się ścieżka zmian w tym obszarze.

5. Lata 2004–2006

Należy podkreślić, że w Polsce przed rokiem 
2004 nie funkcjonowała jako taka polityka spój-
ności na poziomie krajowym. Trudno zatem mó-
wić o  instrumentarium do jej programowania 
i wdrażania. Import i adaptacja unijnych mecha-
nizmów oraz doświadczeń były koniecznością. 
Zjawisko to można za Grossem nazwać europe-
izacją, która kształtuje sposób funkcjonowania 
administracji publicznej i to w szerszym zakresie 
niż tylko polityka spójności (Grosse 2008, s. 69). 
Kraje członkowskie Unii zmuszone są do doko-
nywania zmian w swoich administracjach z po-
wodu uwarunkowań prawnych, ale część reform 
wynika także z chęci podniesienia skuteczności 
polityk publicznych poprzez wykorzystanie do-
świadczeń innych krajów, w szczególności w ob-
szarze metod i narzędzi zarządzania.

Warto w  tym miejscu przypomnieć główne 
problemy administracji, zdiagnozowane w  ra-
porcie na temat instytucjonalnego dostosowania 
Polski do Unii Europejskiej (Marody, Wilkin 
2002):
− przechwytywanie instytucji i  podporządko-

wywanie ich funkcjonowania partykularnym 
interesom;

− instytucjonalna nieciągłość – reformowanie 
reform rozpoczętych przez poprzedników;

− wewnętrzna niekompatybilność systemu in-
stytucjonalnego – hybrydalność, brak konso-
lidacji;

− stosowanie wyłącznie twardego prawa, wąski 
legalizm, a jednocześnie tendencja do omijania 
prawa, niezdolność adaptacyjnego rozumienia 
i stosowania prawa opartego na odwoływaniu 
się do ogólnych nadrzędnych zasad postępo-
wania, a w konsekwencji jego degeneracja.
Powyższe uwarunkowania były jednym z po-

wodów, poza presją szybkiej absorpcji, dla któ-
rego w okresie 2004–2006 wdrożono w Polsce 
centralistyczny system zarządzania funduszami 
strukturalnymi. Szczegółowe procedury stano-
wiły zabezpieczenie zgodnego z prawem wydat-
kowania środków unijnych.

Centralizacja systemu w  obszarze polity-
ki regionalnej polegała na skupieniu wszystkich 
funkcji zarządczych i programowych na pozio-
mie krajowym; rola regionów została ograniczo-
na do działań wdrożeniowych. Administracja sa-
morządowa odpowiadała za wybór projektów, ale 
ich kontraktacja i nadzór nad realizacją były pro-
wadzone przez służby wojewody – czyli admi-
nistrację rządową. Z perspektywy czasu nasuwa 
się wniosek, że ten układ instytucjonalny obej-
mujący, oprócz administracji, ciała o charakterze 
społecznym, tj. Regionalny Komitet Sterujący 
i Regionalny Komitet Monitorujący, miał poza 
funkcjami wdrożeniowymi także na celu kształ-
towanie sieci współdziałania publicznych akto-
rów regionalnych i krajowych oraz aktorów nie-
publicznych (Bruszt 2008, s. 8 i 13).

Kolejnym przejawem biurokratyzacji syste-
mu był jego wysoki poziom sformalizowania; 
większość dokumentów warunkujących wdra-
żanie miała charakter rozporządzeń (np. wzory 
wniosków aplikacyjnych), co było przyczyną zu-
pełnego braku elastyczności. Stworzono szereg 
procedur, które miały zapewnić sprawność po-
zyskiwania, wydatkowania i rozliczania środków 
unijnych. Niestety, procedury te były wielokrot-
nie zmieniane, ponieważ dopiero ich praktycz-
na weryfi kacja pozwalała wypracować właściwe 
mechanizmy.

Koncepcja klasycznej administracji (ideal-
nej biurokracji) opiera się na założeniu, iż po-
stępowanie zgodnie z procedurą jest absolutnie 
niezawodne i, co ważne, chroni przed uznanio-
wością, zapewnia transparentność, a od urzędni-
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ków wymaga jedynie skrupulatności. Ponadto, 
idea biurokracji weberowskiej przyjmuje, że ad-
ministracja podnosi „techniczne” kompetencje – 
profesjonalizuje się, co w rezultacie prowadzi do 
formalistycznego podejścia. Jest ono gwarantem 
bezstronności (bezduszna, ale sprawna maszy-
na), lecz jednocześnie powoduje, że administra-
cja staje się hermetyczna (Hausner 2008, s. 15).

Analogiczne zjawisko wystąpiło w  zakre-
sie wdrażania środków strukturalnych, przepisy 
starały się zapewnić obiektywność i profesjona-
lizm administracji, która nie miała doświadczeń 
w tym obszarze, doprowadziły jednak do stwo-
rzenia tzw. świata funduszy strukturalnych. 
Jedynie wąska grupa urzędników – „funduszow-
ców”, która poznała mechanizmy, procedury, do-
kumenty, interpretacje, była w  stanie przygo-
towywać i  rozliczać projekty. Doprowadziło to 
do wykreowania sztucznego rynku fi rm dorad-
czych, w znacznej mierze zasilanych pracowni-
kami przechodzącymi z administracji do sekto-
ra prywatnego.

Narodowy Plan Rozwoju 2004–2006, głów-
ny dokument strategiczny w tamtym okresie, był 
jedynie narzędziem sprawnego pozyskania środ-
ków unijnych. Z powodu krótkiego czasu na je-
go przygotowanie, ale także braku kompetencji 
i  doświadczeń, skupiono się na administracyj-
nym aspekcie absorpcji, pozostawiając zmiany 
strukturalne na drugim planie (Hausner 2008, 
s.  359). Podkreślić należy jednak, iż przyję-
ty system sprawdził się i zrealizował postawio-
ny cel, mianowicie wydano dostępne pieniądze; 
sumaryczny poziom płatności ze środków unij-
nych w  ramach perspektywy 2004–2006 prze-
kroczył 100% (Wykorzystanie środków… 2010). 
Trudno dziś jednoznacznie mówić o  oddziały-
waniu strukturalnym tych środków, jednak bez 
wątpienia spowodowały one wiele zmian (roz-
wój infrastruktury, zasobów ludzkich, ale tak-
że administracji), a procedury oraz doświadcze-
nia, w  szczególności z  procesu programowania 
wsparcia, stały się podstawą do budowy systemu 
na kolejną perspektywę fi nansową.

6. Lata 2007–2013

Przygotowując Program Operacyjny Kapitał 
Ludz ki na lata 2007–2013 dokonano diagnozy 
w obszarze administracji publicznej. Jej wnioski 

wskazywały, że jednym z  problemów jest brak 
podejścia procesowego w administracji, a nowo-
czesne metody zarządzania rzadko są stosowa-
ne w codziennej praktyce (Program Operacyjny… 
2007, s. 75). W  celach Programu wskazano: 
„Niezbędne jest również zapewnienie partner-
skiego modelu współpracy administracji oraz 
partnerów społecznych i organizacji pozarządo-
wych w  szczególności w zakresie ich aktywne-
go uczestnictwa w  procesie realizacji Strategii 
Lizbońskiej” (ibidem, s. 173). W odniesieniu do 
przytaczanej wcześniej diagnozy z  2004 r. za-
uważyć można, że problemy nie skupiają się już 
na systemie instytucjonalnym, a  mają głównie 
charakter funkcjonalny. Potwierdza to znaczny 
postęp w obszarze administracji, w której wdro-
żono szereg zmian, jednak nadal defi cyty w za-
kresie zarządzania były znaczące.

Doświadczenia regionów w obszarze wdraża-
nia funduszy strukturalnych w oparciu o narzę-
dzia biurokracji weberowskiej szybko pokazały, 
że podstawową słabością tego podejścia jest kon-
centracja na procedurze, a  nie na jej wynikach. 
Dodając do tego hierarchiczną strukturę, do-
chodzimy do prawie zupełnego braku elastycz-
ności i niskiej efektywności systemu zarządzania. 
Co więcej, mimo stosunkowo prostych zależno-
ści w systemie, monitorowanie i ewaluacja takich 
struktur są utrudnione, bo administracja w  od-
ruchu samozachowawczym broni się przed tym 
(Hausner 2008, s. 16). Przykładem tego pro-
blemu było uruchomienie programu SIMIK 
(System Informatyczny Monitoringu i Kontroli 
Finansowej Funduszy Strukturalnych i Funduszu 
Spójności), które nastąpiło faktycznie dopiero po 
roku 2006, podczas gdy prace nad systemem roz-
poczęto już w 2002. Spowodowało to całkowitą 
niewydolność informacyjną w  zakresie monito-
rowania realizacji programów operacyjnych.

Analizując okres programowania 2007–2013, 
wyróżnić należy trzy główne poziomy zarządza-
nia, rozumianego jako kompleksowy proces pro-
gramowania polityki, jej wdrażania oraz oceny 
(tab. 3).

Obecna perspektywa fi nansowa, na pozio-
mie regionalnym, przyniosła zasadniczą zmianę. 
Chcąc wdrożyć zasadę partnerstwa, nie można 
było bazować na systemie hierarchicznym, pol-
skie regiony stały się podmiotem polityki spój-
ności. To upodmiotowienie polegało na prze-
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kazaniu władzom regionalnym części środków 
do zarządzania w  postaci programów opera-
cyjnych (Regionalne Programy Operacyjne oraz 
komponent regionalny w  ramach Programu 
Operacyjnego Kapitał Ludzki). Co ważne, to re-
giony odpowiadały za etap programowania 
wsparcia, jak i  zajmują się jego wdrażaniem. 
Administracja centralna pełni w  stosunku do 
regionów funkcje koordynacyjne, certyfi kacyj-
ne i  audytowe. Nadal całkowicie odpowiadając 
przed Komisją Europejską za realizację polity-
ki spójności, niejako zleciła regionom, ale także 
innym podmiotom (tzw. mechanizm Instytucji 
Pośredniczących pierwszego i drugiego stopnia), 
realizację części zadań w  tym zakresie. Pojawił 
się kontrakt wojewódzki, narzędzie specyfi cz-
ne dla menadżerskiego zarządzania publicznego 
(kultura kontraktowa), który precyzuje zasady 
współpracy rząd – regiony i określa środki fi nan-
sowe udostępnione regionom.

System wdrażania polityki spójności został 
uelastyczniony, przede wszystkim zrezygnowano 
z przyjmowania wytycznych i np. wzorów doku-
mentów w postaci aktów prawnych, co obrazuje 
stopniowe odchodzenie od weberowskiego uję-
cia z poprzedniej perspektywy fi nansowej.

Cecha charakterystyczna menadżerskiego za-
rządzania publicznego to stawianie przed orga-
nizacją jasno wytyczonych i możliwych do oceny 
poprzez wskaźniki celów oraz ocena programów 
publicznych wykorzystująca zasadę 3E – eco-
nomy, effi  ciency, eff ectiveness (oszczędność, efek-
tywność, skuteczność) (Zawicki 2002, s. 78). 
W  oparciu o  analogiczne założenia buduje się 
unijne programy operacyjne, wytyczając precy-

zyjnie cele, kwantyfi kując je poprzez zestawy 
wskaźników, a  fi nalnie poddając cały Program, 
jak i jego efekty ewaluacji. Wykorzystuje się tak-
że szereg narzędzi zarządczych, w tym informa-
tycznych. Analizy wskazują, że obecnie wdra-
żane środki europejskie szczególnie wzmocniły 
w administracji aspekty zarządzania fi nansowe-
go oraz zarządzania projektami (Grosse 2008, 
s. 81).

W  porównaniu z  wcześniejszymi okresami 
obecnie polityka spójności próbuje się koncen-
trować na realizacji celów Strategii Lizbońskiej, 
tym samym odchodząc od modelu centralistycz-
no-wyrównawczego, i  idzie w  stronę modelu 
decentralistyczno-konkurencyjnego (Hausner 
2008, s. 284). Zmiany te spowodowały skupie-
nie się na efektywności realizowanych progra-
mów operacyjnych oraz poszczególnych przed-
sięwzięć. W zakresie projektów przejawem tego 
podejścia jest na przykład szczegółowa ocena 
analiz fi nansowych wspieranych projektów czy 
też wzmożony nadzór nad zachowaniem trwa-
łości osiągniętych rezultatów.

W  polityce spójności występuje cały szereg 
mechanizmów specyfi cznych dla współzarzą-
dzania, a  co ważne Komisja Europejska nadal 
traktuje budowanie potencjału społeczeństwa 
obywatelskiego jako jeden ze swoich prioryte-
tów. Dowodem na to jest szeroki zakres wspar-
cia kierowanego do trzeciego sektora w ramach 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, czy też 
mechanizm Lokalnych Grup Działania – sto-
warzyszeń zajmujących się rozwojem lokalnym, 
fi nansowanych ze środków Programu Rozwoju 
Obszarów Wiejskich.

Tab. 3. Poziomy zarządzania w ramach polityki spójności w Polsce w okresie 2007–2013

Poziom 
zarządzania

Kluczowe podmioty Kluczowe dokumenty Rola

Poziom
wspólnotowy

Parlament, Komisja 
Europejska, Dyrekcje 
Generalne

Strategiczne Wytyczne 
Wspólnoty

Wyznaczanie generalnych kierunków wsparcia

Poziom
krajowy

Państwa członkowskie Narodowe Strategiczne 
Ramy Odniesienia

Wyznaczanie priorytetów na poziomie krajowym 
i budowa krajowego systemu wdrażania

Poziom
regionalny

Regiony Programy Operacyjne 
i ich uszczegółowienia

Wyznaczanie priorytetów na poziomie regionalnym, 
budowa regionalnego systemu wdrażania, wdrażanie 
programów operacyjnych

Źródło: opracowanie własne.
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7. Lata 2014–2020

Stojąc u  progu kolejnego okresu programo-
wania, kiedy tworzone są podstawy prawne i wi-
zja zarządzania tym procesem, warto zwrócić 
uwagę na diagnozę stanu obecnego. W raporcie 
Hausnera wskazano kluczowe problemy polityki 
spójności (Geodecki i in. 2012):
− fundusze są administrowane, a nie zarządzane 

strategicznie;
− nadal nie istnieje krajowa polityka spójności, 

funkcjonuje jedynie polityka spójności Unii 
Europejskiej, brak też koordynacji wsparcia 
krajowego ze wsparciem unijnym;

− głównym celem polskiej administracji jest 
szybka absorpcja środków unijnych;

− administracja stara się całkowicie wyelimino-
wać ryzyko w  procesie wydatkowania środ-
ków unijnych, a nie minimalizować je; ryzy-
ko cedowane jest na benefi cjenta;

− istnieje bardzo wysoki stopień zbiurokraty-
zowania i  formalizacji procesów wdrożenio-
wych, dążenie do „automatyzacji” wydawania 
środków;

− zasadę partnerstwa realizuje się w wąskim za-
kresie, niewielka (raczej fasadowa) jest rola 
konsultacji społecznych, komitetów monito-
rujących itp.;

− brakuje koncentracji tematycznej i  fi nanso-
wej, co uniemożliwia zmiany strukturalne;

− fundusze strukturalne doprowadziły do wdro-
żenia w administracji takich narzędzi, jak: za-
rządzanie strategiczne, zarządzanie fi nanso-
we, wskaźniki, monitoring, ewaluacja, audyt, 
certyfi kacja, akredytacja itp.;

− system wdrażania polityki spójności dopro-
wadził do powstania wyspecjalizowanej gru-
py urzędników oraz sztucznie wykreowanego 
rynku fi rm doradczych.
Powyższa analiza wyraźnie wskazuje obszary 

wymagające zmian; analogiczne problemy wy-
stępują także w  innych państwach członkow-
skich, co, wraz ze skutkami kryzysu, zmusiło 
Komisję do zaproponowania reform w polityce 
spójności.

Założenia kolejnej perspektywy fi nansowej 
Komisja Europejska oparła na dokumencie – 
Strategia Europa 2020, który jako główny cel dla 
UE wskazuje osiągnięcie inteligentnego, zrów-
noważonego wzrostu gospodarczego sprzyja-

jącego włączeniu społecznemu (Komunikat… 
2010). To włączenie społeczne jest bezpośred-
nim odniesieniem się do idei współzarządzania 
w kluczowym dokumencie strategicznym.

W  2011 Komisja opublikowała propozy-
cję wieloletnich ram fi nansowych dla okresu 
2014–2020 oraz zaprezentowała projekty głów-
nych aktów prawnych. W  projekcie rozporzą-
dzenia ogólnego9 położono bardzo duży nacisk 
na zasadę koncentracji zarówno w  aspekcie fi -
nansowym, jak i  tematycznym. Ponadto zapro-
ponowano zmodyfi kowany system zarządzania 
polityką spójności bazujący na umowie partner-
skiej, co jest kolejnym mechanizmem wywodzą-
cym się z koncepcji współzarządzania.

Reforma funduszy zakłada wiele zmian. Klu-
czowe w aspekcie zarządzania to:
− wzmocnienie partnerstw i wieloszczeblowego 

zarządzania;
− wzmocnienie podejścia strategicznego;
− wsparcie dla programowania zintegrowanego: 

rozwój lokalny w  podążaniu za potrzebami 
wspólnot lokalnych, umożliwienie inwesty-
cji zintegrowanych na poziomie małych spo-
łeczności, m.in. władze lokalne, sektor poza-
rządowy, partnerzy ekonomiczno-społeczni, 
tworzenie i wdrażanie strategii rozwoju lokal-
nego, wykorzystanie i  wspieranie mechani-
zmu Lokalnych Grup Działania;

− budowa systemu sprawiedliwego dla wszyst-
kich;

− skupienie się na celach i wynikach;
− wzmocnienie monitorowania i oceny;
− usprawnienie systemu wydatkowania środ-

ków fi nansowych;
− wzmocnienie roli Komitetu Monitorującego 

w monitorowaniu osiągnięć i wyników ocen;

9 Projekt z dnia 14 marca 2012 r. Rozporządzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady ustanawiającego wspólne 
przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, 
Fun duszu Spój ności, Europejskiego Funduszu Rolnego na 
rzecz Roz woju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego 
Fun duszu Morskiego i Rybackiego, objętych zakresem 
wspólnych ram strategicznych, oraz ustanawiającego prze-
pisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Re    gio nalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego 
i Fun duszu Spójności i uchylającego rozporządzenie 
Rady (WE) nr 1083/2006.
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− wdrożenie idei e-spójności (wszystko w  jed-
nym miejscu dla benefi cjentów, zmniejszenie 
dla nich obciążeń administracyjnych i mniej-
sze koszty dla administracji krajowej i regio-
nalnej).
Postulowane przez Komisję Europejską refor-

my wprost wpisują się w koncepcje specyfi czne 
dla współzarządzania, a częściowo wywodzą się 
z mechanizmów zarządzania menadżer skiego.

Cytując Lucjana Kowalczyka (2006) – współ-
czesna administracja orientuje się na:
− aktywność i zaangażowanie pracowników;
− public governance;
− sprawne zarządzanie (przedsiębiorczość, in-

nowacyjność, profesjonalizm, zaufanie, po-
dejście strategiczno-operacyjne, wsparcie 
technologiami informacyjnymi (w tym infor-
matycznymi).
W  ramach obecnej perspektywy fi nanso-

wej, w  oparciu o  te same przesłanki, wdrażane 
są środki unijne, jednakże reforma zakłada poło-
żenie mocniejszych akcentów na aspekt współ-
zarządzania i upatruje w nim mechanizm, który 
zwiększy efektywność wsparcia.

Współzarządzanie to odejście od sytuacji, 
w której obywatel jest wyborcą i konsumentem, 
do modelu, gdzie jest on partnerem (Izdebski 
2007). Zgodnie z promowanym przez Komisję 
Europejską podejściem, każdy obywatel Unii 
jest (powinien być) benefi cjentem polityki spój-
ności. Winien być zatem również partnerem ad-
ministracji w kreowaniu i wdrażaniu tej polityki. 
Dotychczas funkcjonująca zasada partnerstwa 
przejawiała się zarówno na poziomie instytucjo-
nalnym – komitety monitorujące, grupy robocze, 
konsultacje społeczne, jak i na poziomie projek-
towym – projekty partnerskie, inicjatywy oddol-
ne itp. Podejście bazujące na idei współzarządza-
nia sięga dalej, bo do poszukiwania konsensusu 
społecznego na etapie kreowania polityki i wy-
znaczania jej strategicznych kierunków, ale tak-
że do jej wdrażania przy udziale partnerów spo-
łecznych i prywatnych.

Cytując za Hausnerem: „Ulegamy złudze-
niu, sądząc, że poprzez rządzenie imperatyw-
ne, czyli za sprawą odgórnego i  jednostronnie 
ustanowionego przymusu można szybciej i pew-
niej osiągnąć ważne społecznie cele” (Hausner 
2008, s. 426). Konieczne jest wdrożenie mecha-
nizmów będących przeciwieństwem imperatyw-

nego rządzenia. Według defi nicji współzarzą-
dzania, przytaczanej przez Tony’ego Bovairda 
i Elke Löffl  er, współzarządzanie to skupienie się 
na procesach, na interesariuszach, równe trak-
towanie, transparentność, rozliczalność i  solid-
ność (Bovaird, Löffl  er 2003). Te same elementy 
stanowią podstawę polityki spójności: podejście 
procesowe zastosowano w  zakresie wdrażania 
programów operacyjnych, analiza interesariuszy 
prowadzona jest na poziomie projektowym (ma-
tryca logiczna projektu), a na poziomie progra-
mowym przybiera postać współpracy z partne-
rami społeczno-gospodarczymi; transparentność 
działań administracji i upublicznienie informa-
cji są standardem, równość płci i równość szans 
to zasady horyzontalne w  polityce spójności, 
a  kwantyfi kacja celów poprzez wskaźniki i  ich 
rozliczanie w  drodze badania rezultatów i  od-
działywania to również elementarne mechani-
zmy. Co więcej, odnosząc się do wizji przygoto-
wywanej reformy, to właśnie te aspekty Komisja 
Europejska zamierza jeszcze mocniej rozwijać.

Proces ten nie dotyczy wyłącznie funduszy 
unijnych, bo według Boba Jessopa „przejście od 
tradycyjnej formy rządu (government) do nowo-
czesnej koordynacji działań zbiorowych (gover-
nance) dokonuje się na wszystkich poziomach 
– od lokalnego, poprzez metropolitalny i regio-
nalny, do narodowego. Dotyczy to także wielu 
międzyrządowych rozwiązań na poziomie mię-
dzynarodowym, transnarodowym, ponadnaro-
dowym i globalnym” ( Jessop 2007, s. 6). Jednak 
w  przypadku Polski można postawić tezę, że 
polityka spójności jest akceleratorem tych pro-
cesów. Grosse stawia pytanie, czy europeizacja 
pomaga nam przechodzić od państwa admini-
stracyjnego do modelu państwa sieciowego, któ-
re tylko wspomaga i  kierunkuje aktywność in-
nych podmiotów publicznych i  prywatnych 
(Grosse 2008, s. 71). W mojej ocenie, bez wąt-
pienia tak, bo to realnie polityka spójności bu-
duje społeczeństwo obywatelskie, dostarczając 
wiedzy i  doświadczeń, ale także np. fi nansując 
projekty trzeciego sektora.

8. Uproszczenia w polityce spójności

Przywoływane tutaj reformy polityki spój-
ności, których jednym z celów było uproszcze-
nie zasad wsparcia dla benefi cjentów, natrafi ają 
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na opór administracji. Harold Seidman, zwolen-
nik tezy, że biurokracja jest instytucją polityczną, 
twierdzi, iż wprowadzane zmiany organizacyjne 
(reformy administracji) nie przynoszą zakłada-
nych efektów, bo administracja nie traktuje sku-
teczności jako priorytetu, a  skupia się na wła-
dzy i polityce. Zatem reformy zwykle powodują, 
że wzrasta władza administracji, a nie jej efek-
tywność. Reformy są wprowadzane nie z powo-
du realnych potrzeb czy realizacji założonej stra-
tegii, lecz po to, aby zrealizować cele polityczne 
– spełnić „wyborcze” obietnice (Seidman 1998).

W  polityce spójności można znaleźć analo-
gię do tej tezy. Kolejne okresy programowania 
wiązały się z reformowaniem zarówno jego sys-
temu, jak i wdrażania polityki. Proponowanym 
zmianom przyświecało hasło uproszczenia re-
guł, tzw. zasada symplifi kacji, jednak analizując 
te działania z  punktu widzenia benefi cjentów 
środków unijnych, widzimy, że efekt ten rzad-
ko kiedy był osiągany. Reasumując, administra-
cja w wyniku reform wielokrotnie tworzy coraz 
bardziej złożone, a  przez to hermetyczne roz-
wiązania, a dopiero w długim okresie udaje się 
jej wdrożyć zmiany.

Kolejne zjawisko, które negatywnie odbija się 
na efektywności zarządzania polityką spójno-
ści i uniemożliwia jej odcięcie się od „podejścia 
weberowskiego”, to stosowanie tzw. pozytywne-
go prawa. Fundamentem funkcjonowania admi-
nistracji nadal pozostaje system prawny; jest on 
też podstawą polityki spójności. Nieudolne pra-
wo nie pozwala efektywnie zarządzać. W polity-
ce spójności zastosowano metodę polegającą na 
określeniu przepisami (akty prawne lub tzw. wy-
tyczne) wszystkich możliwych procesów – opi-
sano to, co jest dozwolone. Ten system, w prze-
ciwieństwie do prawa negatywnego – „to, co nie 
jest zakazane, jest dozwolone” – ogranicza in-
wencję zarówno w  obszarze społecznym, jak 
i gospodarczym (Mazur 2012). Prawo pozytyw-
ne musi być bardzo rozbudowane. Jako przykład 
można podać tzw. rozporządzenia ogólne w ko-
lejnych okresach programowania, w  przypadku 
których liczba artykułów wzrasta wraz z każdym 
„uproszczeniem” systemu10. Przy takim podej-

ściu pojawia się coraz więcej sprzeczności oraz 
niejednoznaczności, co z kolei oznacza koniecz-
ność interpretacji przepisów. Administracja zaj-
muje się zatem interpretowaniem prawa, a  nie 
zarządzaniem.

Polityka spójności musi skupiać się na osiąga-
niu celów rozwojowych, nie zaś jedynie na „so-
lidarnej” redystrybucji lub sprawnej absorpcji 
funduszy europejskich. Aby osiągnąć ten postu-
lat, reformy zakładają ograniczenie skompliko-
wanych procedur i  obciążeń biurokratycznych, 
wzmacnianie potencjału administracji publicz-
nej, wielopoziomowego zarządzania i  partner-
stwa społecznego, współpracy sieciowej (Grosse 
2010, s. 77). Realizacja tego celu napotyka jed-
nak na opór administracji, która nie jest skłonna 
do dzielenia się władzą i wprowadzania zmian, 
a dodatkowo cel ten osiągnąć trzeba w ramach 
skomplikowanego systemu prawnego.

Dotychczasowa praktyka wykreowała, w mo-
jej ocenie, wizerunek środków unijnych jako bar-
dzo skomplikowanego mechanizmu. Otoczenie 
się administracji formalnymi procedurami do-
prowadziło do budowy barykady pomiędzy be-
nefi cjentem a  administracją, a  fi rmy dorad-
cze odgrywały rolę słono opłacanego łącznika. 
Spowodowało to także, iż wiedza i  umiejętno-
ści w  zakresie przygotowywania i  zarządzania 
programami i projektami bardzo powoli trafi ały 
do benefi cjentów ostatecznych. W obecnej per-
spektywie fi nansowej barykada ta nie była dużą 
przeszkodą, ponieważ ze względu na szeroki za-
kres możliwych do wsparcia projektów popyt na 
środki znacznie przewyższał podaż. Wyjątkiem 
były skomplikowane projekty innowacyjne, ba-
dawcze itp. Od roku 2014 wsparcie skoncentro-
wane będzie na tych najtrudniejszych obszarach, 
co może spowodować znaczny spadek popytu na 
środki unijne. Administracja powinna już dzi-
siaj podejmować działania, które doprowadzą do 
przebudowy barykady na most partnerstwa po-
między administracją a benefi cjentami.

 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 
11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spój-
ności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999 – 
108 artykułów, 54 strony.

10 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 
21 czerwca 1999 r. wprowadzające ogólne przepisy doty-
czące Funduszy Strukturalnych – 56 artykułów, 42 strony.
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9. Zakończenie

Odpowiadając na pytanie postawione w  ty-
tule: administrowanie czy zarządzanie środkami 
unijnymi?, należy wskazać pozytywną tenden-
cję: z  każdym okresem programowania środ-
ków unijnych rola polskich regionów wzrasta. 
W latach 2004–2006 ograniczała się ona do me-
chanicznego administrowania i  to w  wąskim 
za  kresie wyboru projektów, aby w kolejnej per-
spektywie objąć działania programowe i wdro-
żeniowe, aż do wizji działań po roku 2013, kie-
dy nie tylko administracja regionalna, lecz także 
partnerzy społeczni i prywatni powinni być re-
alnie włączani w  tę kluczową politykę unijną. 
Przeświadczenie to bazuje jedynie na projektach 
dokumentów i  generalnych założeniach przy-
szłej perspektywy fi nansowej, zważywszy jednak 
na ogólnoświatowe trendy w  rozwoju admini-
stracji, można przypuszczać, iż polityka spójno-
ści będzie rozwijała mechanizmy współzarzą-
dzania.

Rozwiązania specyfi czne dla klasycznej ad-
ministracji częściowo zanikają, domeną admini-
stracji regionalnej w zakresie polityki spójności 
nie jest już jedynie mechaniczna realizacja za-
danych procedur, a  zarządzanie rozwojem „na 
własna rękę” przy wykorzystaniu współczesnych 
metod. Proces zmian jest niewątpliwie powol-
ny, jednak obserwując go od czasu programów 
przedakcesyjnych, widzimy, że zmierza on ewi-
dentnie w stronę rosnącego zaangażowania za-
równo w kreowanie polityki spójności, jak i  jej 
wdrażanie coraz szerszego kręgu partnerów pu-
blicznych, prywatnych i  społecznych. Jednym 
z przykładów takiego działania są np. próby two-
rzenia na poziomie regionalnym think-thanków 
skupiających ekspertów, które stają się ośrodka-
mi wspierającymi władze regionalne w kreowa-
niu polityki rozwojowej.

W  funduszach strukturalnych dotychczas 
działa zasada „dobrze rządzić można tylko z da-
leka, ale dobrze administrować można tylko 
z bliska” (Izdebski, Kulesza 1998, s. 193). Stra-
tegiczne zarządzanie polityką spójności było do-
meną Komisji Europejskiej, a  jej wdrażanie to 
już rola państw członkowskich, regionów i  be-
nefi cjentów. Na szczęście, system zmierza w kie-
runku takich rozwiązań, które spowodują, że 
strategiczne decyzje powinny być podejmowa-

ne z udziałem wszystkich aktorów. Odnosząc się 
do przytoczonego we wstępie artykułu podziału 
procesu zarządzania polityką spójności na etapy 
programowania i  wdrażania, podkreślić należy, 
iż procesy te mają zdecydowanie odmienny cha-
rakter i zróżnicowanie to przekłada się na sposo-
by zarządzania. W obszarze programowania po-
lityki spójności od dawna możemy obserwować 
narzędzia specyfi czne dla współzarządzania (np. 
udział partnerów społecznych); w  zakresie wy-
boru projektów system bazuje na podstawach 
wywodzących się z  menadżerskiego zarządza-
nia publicznego (np. wskaźniki, analizy fi nanso-
we), natomiast w rozliczaniu środków znajdzie-
my szereg instrumentów pochodzących wprost 
z weberowskiej biurokracji (np. sztywne proce-
dury rozliczeń, weryfi kacja zgodności wydatków 
z  prawem). Polityka spójności czerpie zatem 
z  każdego modelu te rozwiązania, które najle-
piej realizują jej potrzeby w poszczególnych ob-
szarach, przy czym obserwujemy, iż w kolejnych 
okresach programowania wzrasta udział narzę-
dzi charakterystycznych dla współzarządzania.

Według Hausnera (2008, s. 294), nowoczesna 
polityka strukturalna skupia się na problemach 
innowacji i  gospodarki opartej na wiedzy oraz 
oznacza cztery typy działań:
− wprowadzenie zmian systemowych;
− uruchamianie dużych przedsięwzięć rozwojo-

wych;
− kreowanie nowych idei odnoszących się do 

roz woju gospodarczego;
− partnerskie współdziałanie z kluczowymi ak-

torami rozwoju.
Współzarządzanie jest zatem nie tylko na-

rzędziem osiągania celów, lecz i warunkiem ko-
niecznym do prowadzenia polityki strukturalnej. 
Komisja Europejska już w 2001 r. w publikacji 
pt. Biała Księga – Europejskie Rządzenie, określi-
ła główne kryteria realizacji polityk wspólnoto-
wych, tj. otwartość, partycypację, rozliczalność, 
efektywność oraz spójność, i wyraźnie wskazy-
wała na konieczność wzmocnienia otwartości 
poprzez proces konsultacji i  dialogu z  władza-
mi lokalnymi, regionalnymi i  społeczeństwem 
(European governance… 2001). Promowana 
przez Komisję, w  przytoczonym dokumencie 
zasada partnerstwa powinna być rozpatrywana 
także w skali całej Unii Europejskiej. Dzisiejszy 
dylemat polityki spójności to wybór ścieżki: czy 



55

Administrowanie czy zarządzanie środkami unijnymi?

wspierać tylko najbiedniejszych, co jest tańsze, 
czy też prowadzić politykę „włączającą” i  objąć 
nią wszystkich obywateli UE. Drugie rozwiąza-
nie jest znacznie droższe, jednak buduje spójność 
na wszystkich płaszczyznach, w  tym społecz-
nej. Zapisy Strategii Europa 2020 jednoznacz-
nie wskazują, że Komisja chce wdrożyć prio-
rytety realizujące ten cel i wykorzystać do jego 
realizacji zasady współzarządzania. Trzeba jed-
nak pamiętać, że administracja w sposób natu-
ralny jest powiązana z polityką, zatem i w tym 
przypadku realny kształt polityki spójności bę-
dzie wypadkową koncepcji wypracowanej przez 
administrację wraz z jej partnerami i skonfron-
towanej z politykami. Dla Polski na arenie eu-
ropejskiej polityka „włączająca”, która bazuje na 
współzarządzaniu, jest zasadna. Polska jako je-
den z najbiedniejszych członków Unii mogłaby 
opowiadać się za redystrybucyjną polityką wy-
równywania szans, jednakże z punktu widzenia 
argumentów politycznych i co najważniejsze roz-
wojowych, optowanie za polityką spójności obej-
mującą całą Unię potwierdza odpowiedzialne 
stanowisko i realną chęć budowania owej spój-
ności nie tylko na poziomie gospodarczym czy 
terytorialnym, lecz i tym najważniejszym – spo-
łecznym. Objęcie tą polityką wszystkich człon-
ków Unii powinno przyczynić się do naturalne-
go transferu rozwiązań w zakresie administracji 
z  wysoko rozwiniętych państw członkowskich 
do krajów będących największymi benefi cjenta-
mi wsparcia, w tym Polski. Oceniając obserwo-
wane od prawie dekady oddziaływanie procesu 
akcesji na polską administrację, uznać należy, że 
argument ten ma istotne znaczenie.

Współzarządzanie jest uznawane za ideę, 
która w warunkach nieprzewidywalnie zmienia-
jącego się otoczenia, staje się „trzecią drogą” mię-
dzy anarchią rynku i  scentralizowanym plano-
waniem ( Jessop 2007, s. 13). Dlatego też dziś, 
w okresie, którego stabilność została mocno na-
ruszona przez światowy kryzys, taki sposób za-
rządzania ma duże szanse powodzenia. Jednak 
skuteczność tych rozwiązań nie zależy jedynie 
od administracji; to aktywność obywateli w rów-
nej mierze stanowi o ich powodzeniu.
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Administration or management of European Union funds?

The paper presents methods of European Union cohesion policy management in comparison to the models of 
public administration. History of the union cohesion policy indicates, that in past programming periods, this policy 
has drawn from the various paradigms of public administration in a different scale and scope.

There is a short analysis of the four models of public administration: old public administration, public administration, 
new public management and public governance with designation of their main features. These features are related to 
the mechanisms of cohesion policy management.

Systems and tools of cohesion policy management in Poland, on a regional level, in programming period 2004-
2006, mainly based on classic public administration model. In programming period 2007-2013, the idea of new public 
management and elements of public governance became more and more popular. Solutions planned for the coming 
financial perspective 2014-2020 are shown, especially a wider use of public governance mechanisms on regional level, 
according to the European, horizontal principle of partnership.

In the article are presented arguments confirming the thesis about slow evolution of cohesion policy management 
in Polish regions from administration to management, even to governance.

Keywords: cohesion policy, structural funds, public administration, new public management, public governance, ab -
sorption of European funds, management of operational programs.
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Samoocena systemu zarządzania w jednostkach 
samorządu terytorialnego. 
Porównanie metody „Planowania Rozwoju Instytucjonalnego” 
i „Wspólnej Metody Oceny CAF”

Artykuł stanowi porównanie dwóch najbardziej popularnych w Polsce metod samooceny systemu zarządzania ja-
kością stosowanych przez jednostki samorządu terytorialnego („Wspólnej Metody Oceny CAF 2006” – model CAF 
i „Planowania Rozwoju Instytucjonalnego” – metoda PRI). Wprowadzenie do artykułu poświęcone jest genezie zjawi-
ska doskonalenia jakości zarządzania w administracji oraz historii rozwoju obu omawianych metod. W dalszej części 
dokonana została analiza porównawcza obu omawianych metod z uwzględnieniem takich kryteriów, jak: konstrukcja 
procesu samooceny, struktura kryteriów samooceny, koszty wdrożenia metody, w tym czas niezbędny do przeprowa-
dzenia samooceny, oddziaływania na organizację, czynniki wpływające na możliwość wdrożenia wybranej metody 
w jednostkach samorządu terytorialnego. Podsumowanie artykułu stanowi konkluzja nt. możliwości wykorzystania 
metod przez jednostki samorządu terytorialnego. Część ta zawiera informacje mające na celu ułatwienie przedstawi-
cielom JST dokonania świadomego wyboru metody wdrożenia. Informacje te zostały przedstawione w sposób synte-
tyczny. Obie metody są porównane pod kątem czynników je różniących: społecznych, ekonomicznych, organizacyj-
nych i technicznych.

Słowa kluczowe: Wspólna Metoda Oceny CAF 2006, Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), zarządzanie ja-
kością w jednostkach administracji samorządowej, samoocena.

1. Wstęp

Administracja ma wpływ na rozwój społecz-
ny państwa rozumiany jako poprawa poziomu 
i jakości życia społeczeństwa (Ziółkowski 2005). 
Zgodnie z tym co pisze James Patrick Gunning, 
większość dóbr publicznych, za których świad-
czenie odpowiada administracja publiczna, ma 
charakter lokalny (Gunning 2001). Dlatego też 
to administracja na szczeblu lokalnym powin-
na za nie odpowiadać. Gwarantuje to większą 
efektywność działania – zgodnie z zasadą rów-
noważności fi skalnej Olsena, mówiącą: „o zgod-
ności korzyści z dobra publicznego z kosztami 
jego dostarczenia” (Zalewski 2005, s. 20). Urzędy 
gmin i starostwa powiatowe, jako jednostki ad-
ministracji samorządowej, to podmioty systemu 
administracji publicznej, z którymi obywatel ma 

najczęściej do czynienia. Nadrzędnym celem ich 
funkcjonowania jest zaspokajanie zbiorowych 
potrzeb mieszkańców. Pośrednio więc to, w  ja-
ki sposób jednostki te działają na szczeblu lo-
kalnym, przekłada się na zadowolenie obywateli 
z  państwa. Dlatego też niezwykle istotne zna-
czenie mają działania na rzecz, szeroko rozu-
mianej, jakości administracji samorządowej. Jak 
istotna to kwestia pokazują dane statystyczne; 
w 2009 r. jedynie około 20% jednostek samorzą-
du terytorialnego stosowało wybrane elementy 
sformalizowanego systemu budowania jakości1. 
Przy czym sytuacja ta wydaje się dalece bardziej 
skomplikowana, gdy spojrzymy na dane dla po-

Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie

1 Dane na podstawie raportu końcowego w ramach pro-
jektu „Zdiagnozowanie potencjału administracji samo-
rządowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzędów 
administracji samorządowej oraz przygotowanie profi li 
kompetencyjnych kadr urzędów administracji samorzą-
dowej” – raport opracowany przez ASM Centrum Badań 
i Analiz Rynku Sp. z o.o. w 2009 r.

doi: 10.7366/1898352922005
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szczególnych szczebli administracji samorządo-
wej (tab. 1).

O  ile sytuacja w  przypadku dużych jedno-
stek, a  w  szczególności miast na prawach po-
wiatu, rozwija się w pożądanym kierunku, o ty-
le dla jednostek z drugiego końca skali, tj. gmin 
wiejskich i  miejsko-wiejskich, obecna sytuacja 
przedstawia się znacznie gorzej. Przeszło 80% 
gmin miejsko-wiejskich twierdzi, że nie sto-
suje systemowych rozwiązań z  zakresu zarzą-
dzania jakością, a  w  przypadku gmin wiejski 
zaledwie niecałe 8% samorządów deklaruje wy-
korzystanie tego typu narzędzi. Dane te są nie-
zwykle istotne, jeśli weźmie się pod uwagę, że 
systemy zarządzania jakością stanowią obecnie 
istotny element procesu rozwoju administracji, 
mający sprzyjać poprawie efektywności działa-
nia instytucji publicznych – rozumianej zarów-
no jako efektywność kosztowa, wysoka jakość 
świadczonych usług, jak i  poziom zadowolenia 
ich odbiorców. Jednakże aby wykorzystywać no-
woczesne rozwiązania z zakresu zarządzania, sa-
morządy potrzebują rozeznania w zakresie po-
tencjalnie dostępnych narzędzi.

Rozważania nt. metod doskonalenia jako-
ści w  administracji warto rozpocząć od gene-
zy tego zjawiska. Pierwszym ogólnoeuropejskim 
projektem w  dziedzinie samooceny był mo-
del Europejskiej Fundacji ds. Zarządzania Ja -
kością EFQM (European Foundation for Quality 
Management) bazujący na fi lozofi i TQM (Total 
Quality Management – Kompleksowe Za  rzą dza-

nie Jakością). Twórcami tej inicjatywy były eu-
ropejskie koncerny, w tym m.in.: AB Electrolux, 
Fiat Auto SpA, KLM, Nestlé, Philips, Renault, 
Bosch, Volkswagen. Projekt sponsorowała rów-
nież Komisja Europejska. EFQM została powo-
łana do życia w Brukseli w 1988 r. Obecnie to 
ogólnoświatowa organizacja non-for- profi t zrze-
szająca ponad 500 członków, działająca w 55 kra-
jach i  50 branżach. Opracowała ona w  1991 r. 
i  wykorzystuje „Model doskonałości EFQM”, 
służący do zarządzania jakością. Obecnie stoso-
wany jest on w ponad 30 tys. organizacji na ca-
łym świecie. Wraz z  modelem samooceny po-
wołana została Europejska Nagroda Jakości. 
Kolejnym krokiem w rozwoju tej metody, istot-
nym dla administracji publicznej, było wyodręb-
nienie w 1996 r. nagrody EFQM dla organiza-
cji sektora publicznego (Europejska Fundacja ds. 
Zarządzania Jakością 2011). Jednakże samoocena 
przy użyciu tego modelu nie w pełni odpowiada-
ła specyfi ce administracji publicznej, co doprowa-
dziło do powstania CAF (Th e Common Assessment 
Framework – Wspólnej Metody Oce ny)2 – meto-
dy zarządzania jakością, opartej o idee samooce-
ny, wzorowanej na EFQM, ale dos  to sowanej do 
administracji publicznej.

Kwestia zarządzania jakością w administracji 
publicznej, w  tym samorządowej, jest w Polsce 
bardzo aktualna. Trzeba podkreślić, że pol-
skie samorządy znajdują się na początku dro-
gi. Prowadzone są różnego typu działania ma-
jące na celu popularyzowanie i  wdrażanie idei 
zarządzania jakością w  samorządach (do  naj-
popularniejszych obecnie rozwiązań w  tym za-
kresie należą normy ISO 9000 oraz CAF). Te 
pierwsze nie są jednak metodą samooceny urzę-
du. Ich wdrożenie podlega certyfi kacji i oznacza 
osiągnięcie pewnego standardu jakości działa-
nia. Natomiast model CAF to metoda stałego 
doskonalenia jakości poprzez samoocenę ukie-
runkowaną według zasad TQM. W Polsce CAF 

Tab. 1. Procentowy poziom wykorzystania syste-
mów zarządzania jakością w JST na poszczegól-
nych poziomach samorządu (wielkość próby: 1050 
urzędów JST)

Rodzaj jednostki Procent JST stosujących 
zarządzanie jakością

Gminy wiejskie 07,6

Gminy miejskie 38,3

Gminy miejsko-wiejskie 19,7

Miasta na prawach powiatów 80,0

Powiaty 27,5

Województwa 63,6

JST ogółem 20,3

Źródło: Urbaniak, Bohdziewicz 2009, s. 23.

2 W  2003 r. w  Rzymie i  w  2005 r. w  Luksemburgu 
odbyły się dwie pierwsze Konferencje Europejskich 
Użytkowników CAF. M.in. na podstawie rezultatów tych 
spotkań w  2006 r. dokonano aktualizacji metody CAF. 
Dla podkreślenia jej rozwoju ówczesna aktualizacja jest 
w  literaturze przedmiotu oznaczana jako CAF  2006. 
W niniejszej publikacji skrót CAF oznacza aktualną wer-
sję metody.
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stała się popularna w  2006 r., kiedy to rozpo-
częto proces wdrażania jej w  jednostkach ad-
ministracji rządowej. Do końca 2009 r. zaczęła 
funkcjonować w co najmniej 90 urzędach admi-
nistracji rządowej (m.in. ministerstwach, izbach 
celnych, urzędach skarbowych). Dzięki środkom 
fi nansowym w ramach Programu Operacyjnego 
Kapitał Ludzki (POKL) w  latach 2007–2011 
przeprowadzono szereg działań popularyzują-
cych idee zarządzania jakością w  administracji 
publicznej. Wśród nich były również projekty 
ukierunkowane na administrację samorządo-
wą np. „Przygotowanie jednostek samorządu te-
rytorialnego do stosowania Wspólnej Metody 
Oceny (CAF) w  procesie mierzenia poten-
cjału i  dokonań poprzez szkolenia pracowni-
ków i pomoc doradczą”. Projekt był realizowa-
ny przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych 
i  Administracji w  partnerstwie z  fi rmą F5 
Konsulting Sp. z o.o. Wdrażano go od 2009 do 
2011 r., a w jego ramach przeszkolono pracow-
ników 303 jednostek samorządu terytorialnego 
z  zakresu wykorzystania metody CAF. Dzięki 
środkom z  Programu Operacyjnego Kapitał 
Ludzki przeprowadzono również pilotażowe 
wdrożenia, substytucyjnej wobec CAF, meto-
dy zarządzania jakością w jednostkach samorzą-
du terytorialnego – PRI (Planowanie Rozwoju 

Instytucjonalnego). Została ona zaktualizowana 
w ramach projektu „Podniesienie jakości działa-
nia urzędów i  usług dla mieszkańców poprzez 
wdrożenie zaktualizowanej metody PRI w gmi-
nach i powiatach”. Realizowany był on w part-
nerstwie przez Uniwersytet Ekonomiczny 
w Krakowie reprezentowany przez Małopolską 
Szkołę Administracji Publicznej (lidera) oraz 
Związek Miast Polskich (ZMP), Związek 
Powiatów Pol skich (ZPP) i  Związek Gmin 
Wiejskich RP (ZGWRP). Benefi cjentami obu 
wyżej wymienionych projektów były urzędy JST.

PRI, podobnie jak model CAF, polega na sta-
łym doskonaleniu jakości, opartym na samo-
ocenie. Zaktualizowaną metodę PRI jako na-
rzędzie samooceny wykorzystało dotychczas 
przeszło 100 jednostek administracji samorzą-
dowej. Należy jednak podkreślić, że PRI zajmu-
je się całościowo zagadnieniem rozwoju instytu-
cjonalnego jednostek samorządu terytorialnego, 
w  przeciwieństwie do CAF będącego jedynie 
modelem samooceny. Nie można więc doko-
nać całościowego i kompleksowego porównania 
tych dwóch narzędzi. Natomiast można porów-
nać wykorzystane w obu rozwiązaniach systemy 
samooceny, albowiem obecnie są to dwie najczę-
ściej wykorzystywane w  polskiej administracji 
samorządowej metody tego typu (ryc. 1).

Ryc. 1. Najczęściej wykorzystywane systemy zarządzania jakością w JST (w %)

Źródło: raport w ramach projektu „Zdiagnozowanie potencjału administracji samorządowej… 2009” s. 23.
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Zasadnym więc wydaje się zestawienie i po-
równanie tych dwóch rozwiązań, dla potrzeb jed-
nostek samorządu terytorialnego. Zestawienie 
metod CAF i PRI zostało zrealizowane na na-
stępujących wybranych obszarach:
• konstrukcja procesu samooceny;
• struktura kryteriów samooceny;
• koszty wdrożenia metody, w tym czas niezbęd-

ny do przeprowadzenia samooceny;
• oddziaływanie na organizację;
• czynniki wpływające na możliwość wdrożenia 

wybranej metody w JST.
Poniższe porównanie zostało stworzone na 

bazie doświadczeń autora w zakresie stosowania 
metody PRI w JST oraz badań nad metodą CAF.

2. Wspólna Metoda Oceny 
(The Common Assessment Framework –
CAF)

Korzystając z doświadczeń oraz metodologii 
Europejskiej Fundacji ds. Zarządzania Jakością 
(EFQM), w 2000 r. rozpoczęto prace nad stwo-
rzeniem rozwiązania skierowanego do sekto-
ra publicznego (wersja pilotażowa CAF). Warto 
zaznaczyć, że opracowanie Wspólnej Metody 
Oceny było możliwe dzięki współpracy kra-
jów członkowskich UE na szczeblu ministe-
rialnym. Podkreśla to jej ogólnoeuropejski wy-
miar, pozwala również na wdrażanie metody we 
wszystkich państwach UE i  na wzajemną wy-
mianę doświadczeń3. W 2002 r. zostało powo-
łane do życia Centrum Zasobów CAF (CAF 
RC) przy Europejskim Instytucie Administracji 
Publicznej (EIPA) w  Maastricht. W  tym sa-
mym roku ukazała się fi nalna wersja metody 
CAF, której popularyzacją oprócz CAF RC za-
jęła się EFQM i Niemiecki Uniwersytet Nauk 
o Administracji w Speyer4 oraz specjalnie w tym 

celu powołana, międzynarodowa grupa krajo-
wych korespondentów CAF. Metoda jest prze-
znaczona dla wszystkich jednostek administra-
cji publicznej. Jako narzędzie samooceny ma 
jedną uniwersalną postać niezależnie od szcze-
bla administracji, na którym ma być stosowana. 
W ten sam sposób traktowane są jednostki ad-
ministracji państwowej, rządowej i  samorządo-
wej. W CAF nie została uwzględniona specyfi ka 
administracji krajowych5.

Wspólna Metoda Oceny bazuje na struktu-
rze EFQM i wykorzystuje podobny podział na 
dwa główne obszary (kryteria potencjału i kry-
teria wyników). Na obszar potencjału składa 
się pięć kryteriów, a na obszar wyników – czte-
ry. Każdemu z  kryteriów przyporządkowane 
są podkryteria w  łącznej liczbie 28, podlega-
jące ocenie punktowej6 (tab. 2). Każde kryte-
rium i podkryterium jest objaśnione i opatrzo-
ne przykładami mającymi pomóc w ich ocenie. 
Samoocena polega na badaniu poszczególnych 
kryteriów poprzez gromadzenie dowodów po-
twierdzających stosowanie danych rozwiązań 

3 Obecnie metoda wykorzystywana jest już nie tylko 
w krajach Unii Europejskiej. CAF zaczęły praktykować 
również instytucje z krajów kandydujących oraz spoza 
Europy. Według dostępnych danych, do 7 września w ba-
zie CAF zarejestrowanych było 2382 użytkowników.
4 Na uniwersytecie tym w 1992 r. została opracowana inna 
metoda zarządzania, częściowo również wykorzystująca 
doświadczenia EFQM – Speyer Quality Award, stosowa-
na przez organizacje sektora publicznego w Niemczech, 
Austrii i Szwajcarii.

Tab. 2. Kryteria CAF

Kryterium 
potencjału

Kryterium 1. Przywództwo

Kryterium 2. Strategia i planowanie

Kryterium 3. Pracownicy

Kryterium 5. Procesy

Kryterium 4. Partnerstwo i zasoby

Kryterium 
wyników

Kryterium 6. Wyniki w relacjach 
z klientami/obywatelami

Kryterium 7. Wyniki w relacjach 
z pracownikami

Kryterium 8. Wyniki społeczne

Kryterium 9. Wyniki kluczowe

Źródło: Wspólna Metoda Oceny (CAF)… 2011.

5 Obszerną notę historyczna nt. powstania metody CAF 
można zaleźć we wstępie do podręcznik Wspólna Metoda 
Oceny (CAF). Doskonalenie organizacji poprzez samoocenę 
(2011).
6 Obecnie w metodzie CAF funkcjonują równolegle dwa 
systemy oceny: „Klasyczna punktacja CAF” (wywodząca 
się z CAF 2002) oraz nowa „Dostrojona punktacja CAF”. 
Wybór sposobu oceny należy do organizacji podlegającej 
samoocenie.
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zarządczych oraz na ocenie poziomu tychże na-
rzędzi. Proces ten prowadzony jest cyklicznie 
i ma prowadzić do systematycznej poprawy ja-
kości funkcjonowania jednostek administracji 
poprzez ciągłe doskonalenie jakości.

3. Metoda Planowania Rozwoju 
Instytucjonalnego (PRI)

Metoda PRI jest rozbudowanym, analitycz-
nym narzędziem mającym wspierać proces roz-
woju jednostki samorządu w  skoordynowany 
i planowany sposób. Jednym z jej elementów jest 
samoocena jednostki (analiza rozwoju instytu-
cjonalnego), o charakterze zbliżonym do meto-
dy CAF. Jednakże w  przeciwieństwie do CAF 
samoocena PRI opracowana została z przezna-
czeniem dla organizacji konkretnego typu tj. sa-
morządów gminnych i  starostw powiatowych. 
Uwzględnia także rozwiązania wynikające ze 
specyfi ki polskiego systemu prawnego.

Geneza metody sięga roku 2002, kie-
dy to konsorcjum Canadian Urban Institute 
oraz Małopolska Szkoła Administracji 
Publicznej ówczesnej Akademii Ekonomicznej 
w  Krakowie, na zlecenie MSWiA, podjęły się 
opracowania metody wspierającej proces two-
rzenia potencjału instytucjonalnego jednostek 

samorządu terytorialnego. Metoda powsta-
ła w  latach 2002–2004, w  ramach Programu 
Aktywizacji Obszarów Wiejskich. PRI jest na-
rzędziem doskonalenia stanu zarządzania jed-
nostką samorządu. Pozwala, na bazie samooce-
ny, na zaprogramowanie działań doskonalących, 
przy założeniu ich długofalowości i wieloletnie-
go horyzontu czasowego. Ze względu na zmia-
ny w  przepisach prawa, reformy administracji 
oraz na zmiany, jakie nastąpiły w  polskich sa-
morządach od 2004 r., konieczna była moder-
nizacja metody, tak aby odpowiadała ona aktual-
nym potrzebom samorządów. W ramach POKL 
Działanie 5.2 „Wzmocnienie potencjału admi-
nistracji samorządowej”, w  okresie 2009–2011 
dokonano jej uaktualnienia, przy jednoczesnym 
zawężeniu obszaru stosowania do dwóch szcze-
bli administracji samorządowej (gminy, powia-
ty), albowiem pierwotnie metoda przeznaczona 
była dla jednostek wszystkich szczebli admini-
stracji samorządowej. Co ważne, w celu zagwa-
rantowania zgodności PRI z potrzebami samo-
rządów, w procesie tym uczestniczyły: Związek 
Gmin Wiejskich RP, Związek Miast Polskich, 
Związek Powiatów Polskich oraz 18 jednostek 
samorządu terytorialnego. Proces wdrożenia 
me  tody w  jednostce samorządu terytorialnego 
ilustruje rycina 3. PRI składa się z czterech eta-

Ryc. 2. Struktura modelu CAF

Źródło: Wspólna Metoda Oceny (CAF)…, 2011, s. 12.
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pów, które można sprowadzić do dwóch zasad-
niczych elementów:

1. Analiza poziomu rozwoju instytucjonalne-
go (samoocena PRI), obejmuje:
• 19 kryteriów zarządzania, w podziale na 5 ob-

szarów zarządzania, opisujących stadia roz-
woju instytucjonalnego;

• opisy stanów modelowych, poziomu rozwo-
ju instytucjonalnego dla każdego z kryteriów 
zarządzania;

• kwestionariusze diagnostyczne, osobno dla 
gmin i powiatów, służące określeniu poziomu 
rozwoju instytucjonalnego jednostki.
2. Planowanie rozwoju instytucjonalnego, zło-

żone z:
• planu rozwoju instytucjonalnego, obejmują-

cego propozycje projektów, których realizacja 
umożliwi zwiększenie potencjału instytucjo-
nalnego urzędu;

• narzędzi rozwoju instytucjonalnego; są to 
przy  kładowe rozwiązania zarządcze do 
zastoso wania w jednostkach samorządu tery-
torialnego;

• zbiór dobrych praktyk, będący opisem wybra-
nych, wdrożonych projektów usprawnień.
W procesie samooceny urząd uzyskuje infor-

mację, na jakim poziomie pięciostopniowej skali, 
w ramach danego kryterium, się znajduje. Skala 
ta dzieli rozwiązania stosowane w  administra-
cji pod kątem ich złożoności, stopnia trudno-
ści i  zaawansowania jako narzędzi zarządzania. 
Stadium 1. oznacza, że dany urząd działa zgod-
nie z prawem, ale nie stosuje dodatkowych na-
rzędzi wspomagających proces zarządzania (każ-
dy urząd znajduje się co najmniej na stadium 1.). 
Stadium 5. to swego rodzaju modelowy, ideal-
ny urząd. Metoda opiera się na zasadzie kumu-
lacji; warunkiem koniecznym uzyskania stadium 
wyższego jest spełnienie wszystkich warunków 
stadiów niższych (aby znaleźć się, przykładowo, 
w stadium 3., urząd musi spełniać wszystkie wy-
mogi dla 2. i 3.). Metoda samooceny PRI bazuje 
na podziale jednostki samorządu terytorialnego 
na 5 obszarów zarządzania złożonych z 19 kry-
teriów (tab. 3).

Ryc. 3. Metoda planowania rozwoju instytucjonalnego

Źródło: opracowanie własne na podst. materiałów PRI.
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Zasady postępowania przy samoocenie PRI są 
więc podobna do tych, na jakich opiera się metoda 
CAF. Obie metody funkcjonują na bazie powta-
rzalnej sekwencji (samooceny i wdrażania uspraw-
nień), wywodzącej się z pętli Deminga, zwanej 
również cyklem PDCA (Plan – Do–Check – Act: 
Zaplanuj – Wykonaj – Sprawdź – Zas tosuj). Przy 
czym w metodzie CAF cykl ten jest również wy-
korzystywany w procesie samooceny.

4. Proces samooceny

Porównywane metody samooceny różnią się 
w  kwestii dostosowania do potrzeb użytkow-
nika. W metodologii CAF – ze względu na jej 
konstrukcję – nie ma wariantów samooceny do-
stosowanych do specyfi ki analizowanych jedno-
stek. Metoda PRI została opracowana pod ką-
tem potrzeb jednostek samorządu terytorialnego 
konkretnego typu – gminy, powiatu7. Dostępne 

są dwie wersje narzędzia samooceny PRI (ana-
lizy rozwoju instytucjonalnego) dopasowane do 
specyfi ki tych jednostek. Różnica pomiędzy ana-
lizą gminy i  powiatu sprowadza się do jej wy-
branych kryteriów8. Obie metody zakładają, że 
ocenę przeprowadza zespół powołany spośród 
pracowników urzędu. Jednakże metody w  róż-
ny sposób określają zadania zespołów oceny, jak 
i sam jej proces (tab. 4.). Proces stosowania me-
tody CAF podzielny jest na 3 główne fazy oraz 
10 kroków, a metody PRI składa się z 11 kro-
ków. W przypadku obu omawianych metod sa-
moocena stanowi jedynie część procesu.

Tab. 3. Kryteria PRI
O

b
sz

ar
y 

za
rz

ąd
za

n
ia

I. Przywództwo 
i strategia

Kryterium nr 1. Przywództwo
Kryterium nr 2. Zarządzanie strategiczne

II. Zarządzanie 
zasobami 
i procesami

Kryterium nr 3. Zarządzanie finansami
Kryterium nr 4. Zarządzanie mieniem
Kryterium nr 5. Zarządzanie przestrzenią (nie występujące w analizie powiatu)
Kryterium nr 6. Zarządzanie technologiami informacyjnymi
Kryterium nr 7. Zarządzanie procesami
Kryterium nr 8. Zarządzanie projektami

III. Zarządzanie 
kapitałem 
ludzkim 
organizacji

Kryterium nr 9. Planowanie, rekrutacja i selekcja
Kryterium nr 10. Motywowanie, ocena i awansowanie
Kryterium nr 11. Doskonalenie zawodowe
Kryterium nr 12. Etyka

IV. Partnerstwo Kryterium nr 13. Komunikacja społeczna i partnerstwo publiczno-społeczne
Kryterium nr 14. Partnerstwo publiczno-publiczne
Kryterium nr 15. Współpraca z przedsiębiorcami i partnerstwo publiczno-prywatne

V. Zarządzanie 
usługami 
publicznymi

Kryterium nr 16. Usługi administracyjne
Kryterium nr 17. Usługi społeczne
Kryterium nr 18. Usługi techniczne
Kryterium nr 19. Wspieranie rozwoju gospodarczego (analiza gminy) / Wspieranie rozwoju 
gospodarczego i rynku pracy (analiza powiatu)
Kryterium nr 19. Bezpieczeństwo (kryterium nie występujące w analizie gminy)

Źródło: Bober, Zawicki 2010a.

7 Pewnym mankamentem tej metody jest brak osobnego 
arkusza samooceny „analizy rozwoju instytucjonalnego” 
dla potrzeb miast na prawach powiatu, których specyfika 
obejmuje zarówno funkcje gminy, jak i powiatu.

8 W przypadku powiatu nie występuje kryterium „Za -
rządzanie przestrzenią” (Obszar II. Zarządzanie zaso bami 
i procesami). Kryterium zarządzania nr 19 „Wspieranie 
rozwoju gospodarczego” (Obszar V. Zarządzanie usłu-
gami publicznymi) dla analizy powiatu wzbogacone jest 
o element niewystępujący w analizie gminy, tj. problema-
tykę wspierania rynku pracy („Wspieranie rozwoju gospo-
darczego i rynku pracy”). W analizie instytucjonalnej po-
wiatu pojawia się zagadnienie niewystępujące w analizie 
gminy, w postaci kryterium zarządzania „Bezpieczeństwo 
publiczne” (Obszar V. Zarządzanie usługami publiczny-
mi).
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Tab. 4. Porównanie procesu samooceny CAF i PRI

CAF PRI

Faza 1. Przygotowawcza
Krok 1. Przygotowanie i zaplanowanie samooceny. Krok ten 
obejmuje m.in. określenie zakresu samooceny (całość organizacji 
czy też wybrany jej element, np. wydział lub komórka) oraz 
wybór metody oceny. W tej fazie kluczowym elementem jest 
wybór osoby odpowiedzialnej za CAF w urzędzie – lidera 
samooceny.
Krok 2. Upowszechnienie informacji na temat planowanej 
samooceny. Osoby zaangażowane powinny być dobrze 
umotywowane, tj. dostrzegać sens i znaczenie samooceny 
(rozumieć cel stosowania metody, wiedzieć, jakie daje ona 
możliwości).

Faza 2. Samoocena CAF
Krok 3. Polega na utworzeniu grupy samooceny. Zespół taki 
powinien być reprezentatywny dla badanej organizacji. Im 
bardziej kompleksowy skład grupy (pracownicy poszczególnych 
działów, szczebli organizacji), tym większa szansa na precyzyjną 
i pełną samoocenę. Grupa taka powinna liczyć około 10 osób 
(dopuszczalny przedział od 5 do 20). W większych, bardziej 
złożonych urzędach może wystąpić potrzeba utworzenia 
większej liczby grup samooceny, co dodatkowo rodzi 
konieczność koordynacji działań tych zespołów.
Krok 4. Obejmuje organizację szkoleń CAF dla kierownictwa 
urzędu oraz członków grup samooceny. Szkolenie przygotowuje 
zespół do przeprowadzenia samooceny, stosowania metody CAF 
oraz uczy zasad zarządzania jakością.
Krok 5. Samoocena – polega na gromadzeniu i ocenie 
dowodów potwierdzających stosowanie danych rozwiązań 
zarządczych w organizacji. Na tej podstawie dokonywana jest 
ocena samej organizacji w ramach poszczególnych kryteriów 
i podkryteriów, co pozwala na określenie mocnych stron urzędu 
i wybraniu obszarów wymagających doskonalenia. Proces ten 
jest podzielony na kilka etapów. Najpierw każdy z członków 
grupy samooceny dokonuje oceny indywidualnie. Następnie 
członkowie grupy wspólnie omawiają wyniki samooceny 
i ustalają ostateczny jej wynik w drodze konsensusu.
Krok 6. Opracowanie sprawozdania z samooceny zawierającego 
opis mocnych stron urzędu i obszarów wymagających 
doskonalenia, dla każdego podkryterium, punktowane oceny 
wraz z uzasadnieniem oraz propozycje działań w zakresie 
podnoszenia jakości.

Faza 3. Plan doskonalenia
Krok 7. Sporządzenie planu doskonalenia bazującego na 
wynikach samooceny. W ramach planu dokonywany jest wybór 
odpowiednich narzędzi doskonalących oraz ich priorytetyzacja.
Krok 8. Upowszechnienie informacji o planie doskonalenia. 
Wskazane jest upowszechnienie wiedzy na temat wyników 
samooceny oraz planowanych usprawnieniach wśród personelu 
urzędu.
Krok 9. Realizacja planu doskonalenia. Proces ten powinien 
obejmować szczegółowy monitoring prowadzonych działań.
Krok 10. Plan kolejnej samooceny CAF. Metoda nie narzuca 
czasu trwania takiego cyklu. Wskazane jest jednak aby odbywał 
się on nie rzadziej niż co dwa lata.

Krok 1. Konsultacje wewnątrz urzędu i podjęcie decyzji 
o wdrożeniu metody. Krok ten obejmuje zapoznanie się 
z metodą, korzyściami płynącymi z jej wykorzystania 
oraz jej wymogami.
Krok 2. Powołanie zespołu zadaniowego, którego 
celem jest przeprowadzenie samooceny. Grupa ta 
powinna składać się z osób reprezentujących różne 
szczeble zarządzania oraz różne wydziały urzędu – 
reprezentatywnie dla wszystkich kryteriów zarządzania 
PRI. Liczebność takiej grupy nie jest narzucona, 
jednakże nie powinno to być więcej niż kilkanaście 
osób.
Krok 3. Przeprowadzenie analizy instytucjonalnej. 
Samoocena PRI polega na zbiorowym wypełnieniu 
kwestionariusza PRI przez członków zespołu 
zadaniowego.
Krok 4. Przygotowanie raportu z analizy PRI. Po 
dokonaniu samooceny zespół zadaniowy przygotowuje 
raport podsumowujący jego prace, zawierający skrócone 
wyniki samooceny, wnioski końcowe i rekomendacje. 
Wskazane jest, aby dokument ten został oficjalnie 
zatwierdzony przez urząd. Stanowi on bowiem 
bazę do wprowadzania usprawnień, ale jest również 
dokumentem diagnostycznym, opisującym bieżący stan 
urzędu.
Krok 5. Obejmuje przygotowanie do drugiego 
etapu wykorzystania metody PRI, tj. opracowania 
planu rozwoju instytucjonalnego. Zespół zadaniowy, 
przygotowuje propozycje optymalnych stadiów rozwoju 
dla urzędu.
Krok 6. Po przeprowadzeniu konsultacji w ramach 
urzędu podejmowana jest decyzja o wyborze stadiów 
optymalnych dla poszczególnych kryteriów zarządzania
Krok 7. Dysponując klarownym obrazem 
prezentującym obecne stadia rozwoju urzędu oraz 
stadia optymalne, zespół zadaniowy dokonuje wyboru 
kryteriów priorytetowych. Są to te obszary, w których 
planowane będzie podjęcie działań usprawniających 
(w danym cyklu PRI). Proces wyboru tych kryteriów 
obejmuje dobór zadań, których realizacja jest niezbędna 
w celu osiągnięcia założonych stadiów optymalnych.
Krok 8. To przygotowanie formalnego dokumentu 
w postaci kart zadań, szczegółowo opisujących 
poszczególne narzędzia zarządcze oraz plany ich 
wdrożenia.
Krok 9. Formalne zatwierdzenie planu rozwoju 
instytucjonalnego przez władze urzędu.
Krok 10. Monitoring i ewaluacja wdrożeń
Krok 11. Podjęcie decyzji o kolejnej samoocenie 
PRI. Metoda nie narzuca częstotliwości samooceny, 
jednak ze względu na cykliczność procesu wskazane 
jest aby działania takie były powtarzane nie rzadziej 
niż co dwa lata. Optymalnym wydaje się jednak cykl 
roczny. Uzależnione jest to od potrzeb urzędu oraz 
wynika pośrednio z czasu niezbędnego do wdrożenia 
wybranych narzędzi rozwoju instytucjonalnego.

Źródło: opracowanie własne na podst.: Wspólna Metoda Oceny (CAF)… 2011; Planowanie rozwoju…
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W przypadku samooceny CAF na początku 
poszczególne kryteria są dzielone i pracują nad 
nimi podzespoły samooceny. Każdy pracow-
nik, będący członkiem takiego zespołu, indywi-
dualnie gromadzi dowody i ocenia ich wartość. 
Następnie na ich podstawie opiniuje jakość pro-
cesu i  przyznaje oceny punktowe. Wyniki in-
dywidualnej pracy członków zespołu CAF są 
podstawą do dokonania zbiorowej samooce-
ny poprzez ich konsolidację w  drodze ogólne-
go konsensu. 

Metoda CAF pozwala na uzyskanie szero-
kiej wiedzy na temat jakości procesów zarządza-
nia w jednostce. Potrzebuje jednakże dużej ilości 
czasu i wnikliwych badań. Stawia wysokie wy-
magania wobec wiedzy o zarządzaniu i umiejęt-
ności członków zespołu oceny, koniecznych do 
gromadzenia i  oceny dowodów. Metoda CAF 
wymaga zgromadzenia i  przedstawienia dowo-
dów na posiadanie deklarowanych rozwiązań. 
Ma to na celu precyzyjną, wykluczającą domnie-
manie, ocenę wdrożonych w  organizacji roz-
wiązań. Według autora konstrukcja taka może 
doprowadzić do nieprawidłowych wyników sa-
mooceny w  postaci aberracji wyników końco-
wych, zarówno w zakresie adekwatności dowo-
dów, identyfi kacji słabych i silnych stron urzędu, 
jak i hierarchii doboru projektów doskonalących. 
Niebezpieczeństwo takie zaistnieje, gdy osoba 
będąca odpowiedzialna za koordynację procesu 
samooceny dopuści do dominacji części człon-
ków zespołu i  ich stanowiska, co może prowa-
dzić do nieobiektywnej oceny dowodów. 

Skomplikowany proces oceny również może 
skutkować błędnymi wnioskami, a  w  efekcie – 
nieoptymalnym wyborem celów projektów do-
skonalących oraz wyborem nieoptymalnych na-
rzędzi do wdrożenia. Do zalet tej metody należy 
zaliczyć ocenę jakości procesów. Samoocena nie 
tylko pozwala na określenie, jakiego typu narzę-
dzia są wykorzystywane („inwentaryzacja” posia-
danych rozwiązań), ale, co ważniejsze, na ocenę 
stopnia ich przydatności oraz jakości ich funk-
cjonowania i kształtowania się zmian9. Wskazuje 
wiec tym samym na słabe i mocne strony zarzą-
dzania w jednostce. Potencjalnie więc CAF w is-
totny i korzystny sposób może służyć kreowaniu 
i sterowaniu procesami zarządzania w jed nostce.

Analiza instytucjonalna (samoocena PRI) 
przeprowadzana jest wspólnie przez wszystkich 
członków zespołu oceny. Metoda nie ma for-
malnego wymogu gromadzenia dowodów (do-
kumentów potwierdzających stan faktyczny dla 
poszczególnych kryteriów), co pozwala na skró-
cenie i uproszczenie procesu samooceny. Stawia 
to jednak przed zespołem wysokie wymogi do-
tyczące rzetelności i skrupulatności – niedopeł-
nienie tych rygorów będzie prowadzić do błę-
dów w  ocenie i  nieoptymalnych rezultatów 
stosowania metody. Obiektywizm i  krytyczne 
podejście do własnej jednostki jest warunkiem 
koniecznym prawidłowo przeprowadzonej ana-
lizy. Tak więc w wymiarze oceny aktualnie posia-
danych zasobów metoda jest uznaniowa. Zespół 
samooceny PRI określa, czy dla danego kryte-
rium stosowane są rozwiązania spełniające wy-
mogi danego stadium rozwoju. Zespół może 
podjąć decyzję, czy stopień, w  jakim dane na-
rzędzie jest obecnie realizowane, pozostaje wy-
starczający do uznania kryterium za spełnione 
(wyczerpanie warunku, a  tym samym uznanie 
go za spełniony), czy też obecnie stosowane na-
rzędzie wymaga zmian (warunek uznawany jest 
za niespełniony). Tu właśnie kluczowe znacze-
nie ma rzetelne, samokrytyczne i zdroworozsąd-
kowe podejście do analizy. Jeżeli dany warunek 
nie został spełniony, ale spełnienie warunków 
jest łatwe do osiągnięcia i korzystne dla jednost-
ki, zespół może wyznaczyć dany obszar do udo-
skonalenia jako kryterium kluczowe. 

Ocena jakości procesów jest w metodzie PRI 
prowadzona w odmienny sposób niż w CAF; sta-
nowi jeden z obszarów samooceny (kryterium 7. 
– zarządzanie procesami). Ocenie podlega jed-
nak tylko sam fakt stosowania danych narzędzi, 
nie jest do natomiast wprost ocena ich jakości. 
Autorzy metody świadomie zrezygnowali z  tak 
przeprowadzanej samooceny na rzecz swoistej 
inwentaryzacji rozwiązań. Upraszcza to i  uła-
twia proces oceny oraz ogranicza ryzyko uzyska-
nia nieprawidłowych rezultatów – wynikających 
z różnego poziomu wiedzy oceniających bądź ich 
subiektywizmu. Różnice w sposobie prowadzenia 
samooceny obrazuje tabela 5.

W  procesie samooceny PRI i  CAF stawia-
ne są pytania o  stosowanie różnych rozwiązań 
zarządczych oraz o ocenę ich jakości. W przy-
padku CAF jest to mocno uwypuklone, stanowi 9 W kolejnych cyklach samooceny CAF.
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istotny element samooceny. Pozwala na określe-
nie, w jakim kierunku stosowanie danego narzę-
dzia podąża. Ocenie podlega zarówno fakt sto-
sowania narzędzia, jak i  jego jakość. Przy czym 
ocena podkryteriów należących do kryterium 
potencjału jest odmienna od oceny podkryte-
riów należących do kryterium wyników, co do-
datkowo komplikuje cały proces. Ponadto sa-
moocena może być prowadzona na dwa sposoby 
– decyzję podejmuje zespół. Według starej me-
todologii CAF 2002, czyli „Punktacji klasycz-
nej”, ocenia się dany proces bez uwzględniania 
poziomu zaawansowania dowodów na pętli roz-
woju Deminga. Ocena poprzez punktację kla-
syczną dokonywana jest całościowo dla wszyst-
kich świadectw, w  obszarze danego kryterium 
szczegółowego. Na podstawie tej łącznej oceny 
następuje kwalifi kacja podkryterium do fazy cy-
klu PDCA, wraz z przypisaniem oceny punkto-
wej, mieszczącej się w  zakresie danej fazy. Nie 
jest więc brana pod uwagę osobno każda faza cy-
klu PDCA, co w rezultacie prowadzi do zaopi-
niowania danego kryterium według dowodów 
zebranych dla najwyższej fazy cyklu. W meto-
dzie tej obowiązuje zasada, że jeżeli zebrane zo-
stały dowody dla wyższej fazy, to automatycznie 
zaliczone są fazy niższe (mimo braku dowodów). 
To zdaniem autora oznacza, że osiągnięte w ten 
sposób wyniki są w  istocie mocno uproszczo-
ne i de facto nieprecyzyjne. Problem ten rozwią-
zano aktualizacją CAF, poprzez wprowadzenie 
„punktacji dostrojonej”. Tutaj każdy etap cyklu 
PDCA dla danego podkryterium jest oceniany 
osobno. Rozwiązanie to pozwala na osiągnie-
cie precyzyjnych wyników, lecz jest skompliko-
wane. Problem ten wyraźnie widać w wynikach 
badań zawartych w  „Raporcie dotyczącym ba-

dania użyteczności i satysfakcji z wprowadzenia 
metody CAF 2006 w  jednostkach administra-
cji samorządu terytorialnego” (Przewodnik po sa-
moocenie według metody CAF 2006) – większość 
samorządów, w których wdrożono CAF, zdecy-
dowało się na punktację klasyczną, wskazując 
na niejasny i skomplikowany proces samooceny 
w przypadku punktacji dostrojonej.

Należy podkreślić, że przy założeniu wyso-
kich kompetencji z  zakresu zarządzania i  do-
brej znajomości metody CAF wśród członków 
zespołu oceny, samoocena za pomocą „punktacji 
dostrojonej” pozwala na uzyskanie bardzo pre-
cyzyjnego i  miarodajnego obrazu poziomu ja-
kości zarządzania w jednostce. WPRI ocena ja-
kości już stosowanych rozwiązań jest opcjonalna 
i  intuicyjna. Sprowadza się, w  procesie samo-
oceny, do podjęcia decyzji, czy wymagania sta-
wiane w pytaniu dla danego stadium w ramach 
kryterium samooceny są w jednostce spełnione. 
Metoda nie zawiera pytań o rezultaty stosowa-
nia danego rozwiązania, nie wymaga żadnych 
dowodów na potwierdzenie deklarowanego sta-
nu, choć członkowie zespołu oceny PRI powin-
ni pracować w  oparciu o  rzetelną znajomość 
funkcjonujących w jednostce rozwiązań. To bar-
dzo istotna kwestia, decydująca dla prawidłowo-
ści procesu. Członkowie zespołu muszą dyspo-
nować pełnią wiedzy nt. rozwiązań stosowanych 
w jednostce, albowiem na tej podstawie wspól-
nie podejmują decyzję, czy wykorzystywane tam 
rozwiązania w  sposób wystarczający spełniają 
wymogi metody PRI. Możliwa jest tylko zero-
jedynkowa odpowiedź „tak” lub „nie”. To ocenia-
jący stwierdzają, czy obecna sytuacja pozwala na 
uznanie warunku za spełniony, a więc pośrednio 
podejmują decyzję co do oceny jakości danego 

Tab. 5. Podstawowe różnice w procesie samooceny CAF i PRI

Konstrukcja kryteriów samooceny Dowody, proces analizy kryteriów

PRI Sformalizowane, precyzyjnie określone warunki spełnienia 
każdego z kryteriów.

Uznaniowe; to zespół decyduje, czy stosowane w danej 
jednostce rozwiązania są wystarczające dla spełnienia 
wymogów metody PRI.

CAF Uznaniowe, metoda wskazuje, jakiego typu czy też 
rodzaju rozwiązania, w ramach danego kryterium, 
powinny być w urzędzie.

Sformalizowane; członkowie zespołu indywidualnie 
gromadzą dowody na potwierdzenie stosowania danego 
rozwiązania, po czym zespół dokonuje oceny całości 
zgromadzonego materiału dowodowego.

Źródło: opracowanie własne.
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procesu. Takie uproszczenie może jednak powo-
dować spadek przydatności metody dla dużych 
jednostek bądź przygotowanych do stosowania 
zaawansowanych rozwiązań z zakresu zarządza-
nia jakością lub już je praktykujących.

Samoocena CAF polega na gromadzeniu 
i ocenie dowodów odpowiadających na pytania 
stawiane przez metodę w  ramach danego kry-
terium. Przykładowo, „Kryterium 2. Strategia 
i planowanie” poświęcone jest kwestiom związa-
nym z realizacją misji i wizji organów jednost-
ki samorządowej. Przede wszystkim służy ocenie 
kwestii związanych z  planowaniem strategicz-
nym i operacyjnym oraz jakości planowania stra-
tegicznego. W ramach kryterium wyodrębnione 
są podkryteria, a do każdego z nich przyporząd-

kowano przykładowe pytania mające wskazywać, 
jakiego typu narzędzia powinny w danej jedno-
stce być wykorzystywane w ramach tego kryte-
rium. Co ważne, katalog pytań jest rozbudowany 
i otwarty. Ma on jedynie wskazywać typ pożąda-
nych rozwiązań, nie determinując jednak, jakie 
to mają być narzędzia. Wynika to z charakteru 
metody skierowanej do jednostek różnego typu, 
a więc wymagających różnorodnych rozwiązań. 
Przykładowe „Kryterium 2. Strategia i planowa-
nie” prezentuje tabela 6.

Samoocena PRI polega na określeniu, czy 
dane rozwiązanie jest w  jednostce stosowane 
(zob. „Kryterium 2. Zarządzanie strategiczne” 
– tab. 7). Pytania w ramach PRI są „rozbite” na 
określone stadia rozwoju. Każde pytanie wraz ze 

Tab. 6. Kryterium 2.: Strategia i planowanie (fragment) [samoocena CAF]10

Kryterium 2: Strategia i planowanie

2.1. Uzyskiwanie przez urząd jednostki 
samorządu informacji o potrzebach 
zainteresowanych stron.

• Czy urząd jednostki samorządu terytorialnego ma rozpoznanie wszystkich stron, 
które są zainteresowane jej działalnością (np. czy stworzono listę zainteresowanych 
stron: partnerów społecznych, podmiotów gospodarczych)?

• Czy urząd jednostki samorządu systematycznie gromadzi i analizuje informacje 
o potrzebach i oczekiwaniach społeczności lokalnej/regionalnej, partnerów 
społecznych i innych zainteresowanych stron?

• Czy w urzędzie jednostki samorządowej analizuje się wartość uzyskiwanych 
informacji, z uwzględnieniem jej źródeł, ścisłości i jakości?

2.2. Planowanie i tworzenie strategii 
jednostki organizacyjnej samorządu 
terytorialnego z uwzględnieniem 
potrzeb zainteresowanych stron.

• Czy organ wykonawczy samorządu monitoruje, mierzy i/lub ocenia swe działania?
• Czy analizuje zagrożenia i szanse oraz czynniki powodzenia?
• Czy doskonali się metody planowania i tworzenia strategii?
• Czy stosuje się wieloletnie planowanie finansowe i/lub inwestycyjne?

2.3. Realizowanie przez urząd jednostki 
administracji samorządowej 
strategii i planów.

• Czy organ wykonawczy jednostki samorządu terytorialnego uwzględnia w swej 
działalności realizację strategii i planów (np. przez ustalanie priorytetów, 
wyznaczanie terminów, ustalanie procesów i właściwej struktury organizacyjnej)?

• Czy włącza zainteresowane strony w proces realizacji strategii i planowania oraz 
ustalania priorytetów?

• Czy funkcjonuje system uczestnictwa publicznego w zarządzaniu strategicznym?
• Czy stosuje się formy partycypacji społecznej?

2.4. Działania modernizacyjne 
i innowacyjne.

• Czy urząd jednostki samorządu terytorialnego sprzyja budowaniu kultury otwartej 
na innowacje – przez szkolenia, porównanie z wzorcowymi punktami odniesienia 
(benchmarking) i wspieranie myślenia strategicznego?

• Czy monitoruje się czynniki stymulujące korzystne zmiany w jednostce 
samorządu, modernizację i innowacje?

• Czy urząd podejmuje lub planuje działania modernizacyjne i innowacyjne 
(np. świadczenie usług drogą elektroniczną)?

• Czy w urzędzie samorządu terytorialnego stosuje się zasady zarządzania jakością 
(np. TQM, PRI, CAF)?

Źródło: Przewodnik po samoocenie… 2010, s. 51–55.

10 Prezentowane treści stanowią jedynie część proponowanych pytań w ramach tego kryterium, mając za zadanie jedy-
nie zobrazować omawiane treści. Pełny opis można znaleźć w poradniku Przewodnik po samoocenie… 2011.
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wzrostem stadium zostaje wzbogacone o dodat-
kowe warunki. Na kolejnych stadiach rozwoju 
pojawiają się coraz bardziej zaawansowane i co-
raz trudniejsze do wdrożenia rozwiązania mają-
ce za zadanie poprawę jakości zarządzania. Jeżeli 
wszystkie warunki dla danego stadium są speł-
nione oraz równocześnie spełnione są wszyst-
kie warunki dla stadiów niższych, jednostka 
jest na danym stadium rozwoju. W opinii auto-
ra, tak sformowany kwestionariusz de facto sta-
nowi, pośrednio, ocenę jakości zastosowanych 
rozwiązań. Nie bierze jednak pod uwagę dyna-
miki procesu, jak ma to miejsce w  samoocenie 
CAF. Konstrukcja kwestionariusza pozwala pre-
cyzyjnie określić, co w urzędzie jest realizowa-

ne (określenie stanu faktycznego). Jednocześnie 
jego budowa ma niewątpliwy walor edukacyjny, 
albowiem poza określeniem obecnego stanu po-
zwala na zapoznanie się z potencjalnie użytecz-
nymi rozwiązaniami, które w przyszłości mogą 
zostać wdrożone.

Proces samooceny jest więc odmienny w obu 
analizowanych metodach. Wymagania, jakie sta-
wiają one przed oceniającymi, determinuje nie-
jako odpowiedź na pytanie, do kogo metody te 
są kierowane. Istotne znaczenie ma również po-
stać wyników oceny. CAF skupia się na jakości 
stosowanych rozwiązań, pokazuje, jakie w opinii 
członków zespołu oceny – na podstawie zgro-
madzonych dowodów – są rezultaty stosowania 

Tab. 7. Kryterium 2.: Zarządzanie strategiczne

S
ta

d
iu

m
 2

. Istnieje strategia rozwoju gminy, przygotowana przy udziale partnerów społecznych i podmiotów gospodarczych, która 
zawiera: misję bądź wizję (lub obie); cele strategiczne; cele szczegółowe i/lub zadania.
Środki finansowe na realizację strategii zostały uwzględnione w budżecie roku bieżącego.
Strategia jest realizowana.
Planowane jest opracowanie planów operacyjnych do strategii.

S
ta

d
iu

m
 3

.

Istnieją plany operacyjne (w tym ustawowe gminne programy i plany sektorowe), obejmujące wszystkie cele przyjęte 
w strategii, które określają:
– zadania oraz oczekiwane rezultaty ich realizacji;
– komórki organizacyjne odpowiedzialne za realizację planów (lub zadań w ramach planów);
– wysokość nakładów (finansowych i rzeczowych) wymaganych dla realizacji zadań w ramach planów;
– harmonogram realizacji planów;
– wskaźniki realizacji.
Zadania określone w planach operacyjnych są realizowane.
Została przyjęta procedura monitoringu realizacji strategii.
Informacja o realizacji zadań wynikających ze strategii jest powszechnie dostępna dla mieszkańców.

S
ta

d
iu

m
 4

.

Środki finansowe na realizację zadań wieloletnich zawartych w strategii (i/lub planach operacyjnych) zostały 
uwzględnione w wieloletnim planie finansowym lub wieloletnim planie inwestycyjnym.
Prowadzony jest monitoring i okresowa ocena realizacji strategii i planów operacyjnych.
Wyniki monitoringu i okresowej oceny realizacji strategii i planów operacyjnych są wykorzystywane
w celu aktualizacji strategii i planów operacyjnych.
Przeprowadzana jest cykliczna ocena efektów działalności w dziedzinie zarządzania strategicznego oraz wszystkich 
narzędzi i procedur stosowanych w tym zakresie.

S
ta

d
iu

m
 5

.

Sporządzane są prognozy zjawisk społeczno-ekonomicznych dotyczące gminy i jej otoczenia oraz analizy ewentualnych 
zagrożeń dla realizacji strategii rozwoju gminy (analiza ryzyka), a ich wyniki są wykorzystywane w celu aktualizacji 
strategii i planów operacyjnych.
Prowadzone są cykliczne badania jakości życia w gminie, a ich wyniki są wykorzystywane w celu aktualizacji strategii 
i planów operacyjnych.
Przeprowadzana jest cykliczna ocena efektów działalności w dziedzinie zarządzania strategicznego oraz wszystkich 
narzędzi i procedur stosowanych w tym zakresie, a wyniki oceny są wykorzystywane dla doskonalenia mechanizmów 
zarządzania strategicznego.
Gmina stale doskonali działalność w dziedzinie zarządzania strategicznego poprzez:
– prowadzenie systematycznych porównań rozwiązań organizacyjnych i efektów działalności do osiągnięć innych 

jednostek samorządu terytorialnego, wykorzystując w tym celu m.in. następujące metody: PRI, CAF, EFQM;
– adaptowanie i wdrażanie rozwiązań stosowanych przez najlepsze jednostki samorządu terytorialnego.

Źródło: Bober, Zawicki 2010a, s. 23–24.
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danego narzędzia zarządzania. Cykliczność oce-
ny pozwala również na obserwację zmiany jako-
ści w czasie, a więc, czy zmienia się przydatność 
danego narzędzia lub sama jego jakość. Jest to 
baza do wprowadzania zmian. Ocena nie mówi 
jednak wprost o  tym, jakie narzędzia powinny 
być stosowane. Wyniki samooceny PRI pozwa-
lają na „inwentaryzację” stosowanych w  jed-
nostce rozwiązań zarządczych, wskazując rów-
nież, jakie rozwiązania mogą lub też powinny 
być stosowane. Istotny jest tu walor edukacyjny 
pokazujący, jakie rozwiązania modelowe moż-
na wykorzystać, by poprawić poziom zarządza-
nia jednostką samorządu. Wyniki samooceny nie 
mówią jednak wprost o jakości stosowanych roz-
wiązań. Pośrednio należy przyjąć, że jeżeli dane 
kryterium jest uznane za spełnione, oznacza to, 
że jakość stosowanych narzędzi jest zadowalają-
ca. Gdyż w przeciwnym przypadku zespół oce-
ny nie powinien był uznać danego warunku za 
spełniony.

5. Struktura kryteriów samooceny

Obie porównywane metody samooceny służą 
poprawie jakości poprzez usprawnienie proce-
su rozwoju jednostki. Cykliczna samoocena po-
zwala na planowanie zmian w zoptymalizowany 
sposób poprzez ocenę obecnego stanu danej jed-
nostki, refl eksję nad możliwością poprawy obec-
nej sytuacji, a następnie przygotowanie i wdro-
żenie zmian i usprawnień. Mechanizm działania, 
mimo różnic w metodologii i sposobie patrzenia 
na organizację, jest więc podobny. Można zatem, 
na pewnym poziomie przybliżenia, zestawić od-
powiednie kryteria obu metod w celu porówna-
nia, jak wygląda w  nich ocena poszczególnych 
elementów składowych jednostek samorządu te-
rytorialnego. Pewną trudność w  takim porów-
naniu powoduje odmienny sposób konstruowa-
nia kryteriów, ich pojemność zakresowa oraz, 
co oczywiste, różna ich liczba. Odmienna kon-
strukcja wynika z odmiennej fi lozofi i wspierania 
i oceny rozwoju organizacji w tych podejściach. 
Analiza CAF jest ukierunkowana na przebieg 
procesów, na tej podstawie stawiane są pytania 
o  stosowane w  jednostce rozwiązania, bez ich 
bezpośredniego odniesienia do jej funkcjonalnej 
struktury. Analiza PRI za punkt wyjścia przyj-

muje funkcjonalny podział jednostki pod kątem 
realizowanych grup działań. W  oparciu o  taki 
podział stawiane są pytania dot. wykorzystywa-
nych rozwiązań. Pewnym ułatwieniem może tu 
być sugestia zawarta w Przewodniku po samooce-
nie według metody CAF 2006… (2010) dotyczą-
ca podziału prac podzespołów samooceny. Otóż 
autorzy poradnika sugerują połączenie kryte-
riów potencjału i  wyników w  pary ze względu 
na naturalne związki pomiędzy tymi kryteria-
mi. W  ten sposób pogrupowane kryteria CAF 
można zestawić z odpowiadającymi im obszara-
mi PRI. Jest to jednak połowiczne rozwiązanie, 
gdyż w  takim porównaniu uzyskujemy obszary 
wzajemnie na siebie zachodzące, lecz niepokry-
wające się w pełni. Ze względu na różnicę w po-
dejściu do konstrukcji kryteriów analizy bada-
ne obszary pomiędzy metodami nakładają się na 
siebie wzajemnie i tak jednemu z kryteriów wy-
branej metody może odpowiadać kilka meto-
dy drugiej; zależność ta jest obustronna. Nie jest 
jednak możliwe idealne dopasowanie kryteriów 
obu metod na zasadzie 1:1. Zestawienie kryte-
riów samooceny CAF i PRI prezentuje rycina 4.

6. Czas trwania oraz koszt wdrożenia

Samoocenę za pomocą podręcznika anali-
zy rozwoju instytucjonalnego można przepro-
wadzić w bardzo krótkim czasie, bez wcześniej-
sze go przygotowania z zakresu zarządzania czy 
też stosowania metody PRI. W  opinii auto-
ra kluczowe atuty to precyzja, prostota i  intu-
icyjność stawianych pytań. Podczas samooceny 
zespół odpowiada na konkretne pytania w  ra-
mach obszarów oceny. Nie ma potrzeby specjal-
nego szkolenia potencjalnych członków zespołu. 
Funkcjonalny układ kryteriów w metodzie PRI 
pozwala na wręcz intuicyjne jej zrozumienie 
i umożliwia przeprowadzenie samooceny w ła-
twy sposób. Wśród członków zespołu oceny są 
osoby odpowiedzialne za poszczególne obszary. 
Opisy kryteriów analizy rozwoju pozwalają każ-
demu z członków tej grupy na zidentyfi kowanie 
obszarów, w których może on wnieść najwięcej 
do prac nad samooceną. Tak więc jedyny koszt, 
jaki musi ponieść jednostka samorządu teryto-
rialnego w związku z przeprowadzeniem samo-
oceny PRI, to czas, który na pracę nad analizą 
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Ryc. 4. Zestawienie kryteriów oceny metod CAF i PRI

Źródło: opracowanie własne.
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rozwoju instytucjonalnego poświecają wyzna-
czone do tego osoby.

Samoocena przy użyciu metody CAF wyma-
ga szkoleń z zakresu jej stosowania oraz wspar-
cia eksperta zewnętrznego11. Albowiem CAF 
jedynie sugeruje przykładowe rozwiązania mo-
gące podlegać ocenie i pozostawia do indywidu-
alnej interpretacji to, jakiego typu rozwiązania 
zostaną do tej grupy zaliczone. Ponadto ocena 
zebranych dowodów, w  tym poziomu ich zna-
czenia, wymaga dużego rozeznania w metodzie 
CAF. Poprzez pryzmat potencjałów i wyników 
CAF dzieli i  ocenia funkcjonowanie jednostki 
jako całości, wychodząc ponad tradycyjne, funk-
cjonalne podziały w urzędzie. Wspólna Metoda 
Oceny jest więc swoistą nakładką umożliwiającą 
ocenę jednostki jako całościowego mechanizmu, 
za którego efekty współodpowiadają elementy 
składowe w  postaci poszczególnych wydziałów 
czy departamentów. Wymaga to dużego roze-
znania w procesach zarządczych. Sugerowanym 
rozwiązaniem dla jednostek planujących wdro-
żenie CAF jest przeprowadzanie oceny najpierw 
w wybranych wydziałach, a dopiero później na 
poziomie całej jednostki. Rozwiązanie takie 
skutkuje jednak wyższymi kosztami i dłuższym 
czasem oceny. Obie metody wymagają tego, aby 
pracownicy danego urzędu poświęcili swój czas 
pracy na samoocenę, tak więc czas wymagany do 
jej przeprowadzenia jest istotnym czynnikiem.

Podane powyżej przewidywane okresy są 
oczy wiście maksymalizowane w celu przybliżo-
nego przedstawienia potencjalnym użytkowni-

kom wymagań metod. Realnie jeden cykl CAF 
to około 3 mies. (bez wdrożeń, gdyż proces ten 
jest indywidualny i uzależniony od liczby i skali 
wybranych do zastosowania działań doskonalą-
cych), gdzie czas wymagany dla samej tylko sa-
mooceny to 2–4 tyg. W przypadku metody PRI 
proces samooceny trwa 1–3 tyg. Przy czym czas 
potrzebny do przeprowadzenia analizy rozwo-
ju instytucjonalnego to 1–2 dni. Tak więc koszty 
wdrożenia i stosowania metody PRI ograniczają 
się jedynie do czasu pracy poświęconej metodzie. 
Natomiast wdrożenie metody CAF pociąga za 
sobą konieczność szkolenia personelu z zakresu 
Wspólnej Metody Oceny. Konieczne może oka-
zać się również zatrudnienie konsultanta CAF 
jako koordynatora procesu samooceny. Ponadto 
w przypadku CAF jest on zdecydowanie dłuż-
szy niż w PRI.

Dodatkowym czynnikiem wpływającym na 
komfort i tempo samooceny są narzędzia wspo-
magające proces oceny. Metoda PRI wspoma-
gana jest przez aplikację komputerową, będą-
cą elektroniczną wersją poradnika samooceny. 
Wykorzystanie aplikacji eliminuje potrzebę ko-
rzystania z  papierowej wersji tego narzędzia. 
Ułatwia też proces samooceny oraz eliminuje ry-
zyko popełnienia błędu przy określaniu stadiów 
rozwoju. Aplikacja automatycznie generuje ra-
port z analizy prezentujący zarówno obecną sy-
tuację urzędu (wynik samooceny), jak i naniesio-
ne stadia optymalne.

11 Badania nt. użyteczności i satysfakcji związanej z wdrożeniem metody CAF 2006, przeprowadzone w ramach pro-
jektu „Przygotowanie jednostek samorządu terytorialnego do stosowania Wspólnej Metody Oceny (CAF) w procesie 
mierzenia potencjału i dokonań poprzez szkolenia pracowników i pomoc doradczą” pokazują, że zewnętrze wsparcie 
w postaci szkoleń oraz udział zewnętrznego eksperta (na każdym etapie stosowania metody CAF) jest warunkiem 
koniecznym jej wdrożenia.

Tab. 8. Zestawienie szacunkowego kalendarzowego czas trwania poszczególnych etapów stosowania me-
tod samooceny CAF

CAF Faza 1. Faza 2. Faza 3.

Krok 1. Krok 2. Krok 3. Krok 4. Krok 5. Krok 6. Krok 7. Krok 8. Krok 9. Krok 10.

Czas 
realizacji

1–2 tyg. 1 tydz. 1 tydz. 1–2 tyg. 2-4 tyg. 1 tydz. 1 tydz. 1 tydz. Zależnie 
od skali 
wybranych 
projektów

1–2 dni

Źródło: opracowanie własne na podst. Przewodnik po samoocenie według metody CAF 2006… 2010.
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W przypadku metody CAF brak obecnie spre-
cyzowanego narzędzia elektronicznego wspiera-
jącego proces samooceny. Dostępne jest wspar-
cie dwojakiego rodzaju: internetowy formularz 
„eTool” na ogólnoeuropejskim portalu CAF lub, 
opracowana w  2009 r., elektroniczna wersja li-
sty sprawdzającej CAF w  postaci pliku Excel 
(„Wdrożenie metody CAF 2006 w  wybranych 
urzędach administracji rządowej. Checklista – 
kryteria potencjału i  wyników”). W  obu przy-
padkach narzędzia te w istotny sposób wpływają 
na komfort pracy z metodą samooceny.

7. Samoocena i co dalej?

Odrębną kwestię stanowią wyniki samooce-
ny i  idące za nimi usprawnia „Plan doskonale-
nia” CAF i  „Plan rozwoju instytucjonalnego” 
PRI. W  obu przypadkach na podstawie wyni-
ków samooceny konstruowane są plany wdroże-
nia rozwiązań mających na celu poprawę jakości. 
W przypadku CAF wskazane jest wdrażanie na-
rzędzi w obszarach, w których jednostka uzyska-
ła najniższe oceny (kryteria potencjału są wza-
jemnie powiązane i wpływają na wyniki, tak więc 
całościowy rezultat uzależniony jest od najsłab-
szych elementów zarządzania). Wskazówką, ja-
kie narzędzia powinny zostać wdrożone, są wy-
niki dla poszczególnych podkryteriów. Na bazie 
oceny zebranych dowodów widać, gdzie zalecane 
jest wprowadzenie usprawnień. Publikacje CAF 
zawierają porady, jak taki proces powinien prze-
biegać od strony proceduralnej. Na tej podsta-
wie tworzy się plan wdrożeń. Odmiennie proces 
ten przebiega przy wykorzystaniu metody PRI. 
Wynikiem samooceny jest informacja nt. sta-
diów rozwoju, na jakich w ramach poszczegól-
nych kryteriów znajduje się urząd. Pierwszym 
etapem wdrożenia „Planu rozwoju instytucjo-
nalnego” jest ocena dokonana przez zespół do-
tycząca tego, jakie stadia dla jednostki są w da-
nej chwili optymalne12. Inaczej mówiąc, jakie 
narzędzia zarządcze (z  którego stadium) mo-
gą mieć w ich przypadku zastosowanie. Po do-
konaniu wyboru stadiów optymalnych następu-
je wybór obszarów do udoskonalenia. Metoda 
nie wskazuje automatycznie, jakie narzędzia na-
leży wdrożyć (np.  poprzez wymóg stosowania 

usprawnień w obszarach, dla których urząd uzy-
skał najniższe oceny – jak w przypadku CAF). 
Wybór uzależniony jest od potrzeb i możliwo-
ści urzędu i następuje w drodze decyzji zespołu. 
Jest to uzasadnione naciskiem na racjonalność 
podejmowanych działań, poprzez dostosowanie 
metody PRI do indywidualnych potrzeb i moż-
liwości. Co więcej, rozwiązanie takie uwzględ-
nia konieczność ciągłego doskonalenia w  ad-
ministracji. Pozwala bowiem na zmianę decyzji 
w  przyszłości – w  kolejnym cyklu samooceny 
– ustalenie wyższych stadiów optymalnych dla 
danych kryteriów. Metoda zapewnia stosowne 
oprzyrządowanie mające wspomagać ten pro-
ces, zarówno od strony proceduralnej (odpo-
wiednie wskazówki zawarte są w  publikacjach 
PRI), jak i koncepcyjnej (katalog narzędzi wdro-
żeniowych). Ma to na celu uproszczenie procesu 
wprowadzania zmian instytucjonalnych.

8. Podsumowanie

Zaletą obu porównywanych systemów jest 
ich bazowanie na samoocenie, co w  teorii po-
zwala na stworzenie precyzyjnego obrazu urzę-
du i optymalny dobór usprawnień zarządczych, 
bez konieczności angażowania zewnętrznych 
ekspertów. Należy jednak zachować szczególną 
ostrożność, albowiem źle przeprowadzona sa-
moocena może dać fałszywy obraz. Konieczne 
jest więc położenie nacisku na rzetelność i  sa-
mokrytyczne podejście oceniających; samo-
ocena wymaga uczciwości i  dyscypliny. W obu 
przypadkach potrzebny jest zespół składający się 
z  pracowników urzędu, którego zadaniem bę-
dzie przeprowadzenie samooceny. Autorzy obu 
metod podkreślają znaczenie składu takiej gru-
py i  jej nieprzypadkowego doboru. Do zespołu 
ds. samooceny powinni wejść pracownicy repre-
zentujący wszystkie komórki urzędu. Ma to na 
celu zapewnienie możliwie najpełniejszej wie-
dzy nt. jednostki oraz możliwie szerokiej i róż-
norodnej perspektywy w  procesie opiniowania 
i  planowania zmian. Przy czym odmienne jest 
podejście do procesu samooceny, jak i samej me-
todologii oceny. Podkreślenia wymaga odmien-
na fi lozofi a badanych metod. CAF służy ocenie 
jakości stosowanych narzędzi zarządzania w jed-
nostce, a PRI – ocenie rozwoju instytucjonalne-
go, której jednym z elementów jest zarządzanie 12 Stadium 5. nie jest docelowe dla każdej jednostki.
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jakością. Obie metody pozwalają osiągnąć rezul-
tat w postaci poprawy jakości działania urzędu. 
Przekłada się to na jakość życia mieszkańców. 
Jednakże dochodzą do tego różnymi drogami. 
Świadomość możliwości obu metod oraz wy-
mogów, jakie one stawiają, jest niezbędna do 
podjęcia decyzji o wyborze którejś z nich przez 
konkretną JST. Decyzję tę może ułatwić porów-
nanie czynników różniących obie metody – po-
zwala to lepiej zrozumieć, jakie wymogi stawiają 
one przed wdrażającymi. Marek Bugdol (2008) 
proponuje zestaw czterech grup takich czynni-
ków: społeczne (tab. 9), ekonomiczne (tab. 10), 
organizacyjne (tab. 11) i techniczne (tab. 12). Na 
tej podstawie autor porównuje obie metody dla 
wybranych czynników. Jednocześnie zestawie-
nie takie stanowi podsumowanie wcześniejszych 
rozważań.

CAF wymaga pewnego poziomu wiedzy o za-
rządzaniu. Organizacja, która planuje ją stosować, 

powinna już mieć wdrożone elementy systemu 
zarządzania jakością oraz dysponować wiedzą na 
temat zarządzania jakością, aby móc we właści-
wy sposób wykorzystać możliwości, jakie daje ta 
metoda. Twierdzenie to prowadzi do konkluzji, 
że CAF jest rozwiązaniem dla co najmniej śred-
nio zaawansowanych, a  nie dla początkujących 
jednostek w  sferze zarządzania. Ze względu na 
jej konstrukcję, jej czasochłonność i  uniwersal-
ny charakter przeznaczona jest raczej dla dużych 
jednostek administracji rządowej, a nie samorzą-
dów szczebla powiatowego czy w szczególności 
małych gmin. Jest skomplikowana, wymaga do-
świadczenia i  znajomości tematyki zarządzania. 
Analiza w  CAF skupia się na procesach i  wy-
nikach (co robi urząd, jak to robi i  jakie są te-
go rezultaty); pozwala na ocenę jakościową sto-
sowanych rozwiązań, planowanie i  wdrażanie 
zmian w  tym zakresie oraz ich monitorowanie. 
Jednakże skomplikowany i  subiektywny pro-

Tab. 9. Czynniki społeczne

Czynniki CAF PRI

Poziom angażowania pracowników w procesie prowadzenia samooceny w jednostce 
(pracochłonność).

wysoki umiarkowany

Wymagany poziom wiedzy nt. zarządzania jakością – pracownicy uczestniczący we 
wdrożeniu.

wysoki niski

Wymagany poziom wiedzy nt. zarządzania jakością – kierownictwo organizacji. umiarkowany umiarkowany

Nastawienie wobec innowacji i wymagany poziom zaangażowania. wysoki umiarkowany

Uwarunkowania polityczne. Wpływ zaangażowania instytucji publicznych na rozwój 
metody.

wysoki niski

Źródło: opracowanie własne

Tab. 10. Czynniki ekonomiczne

Czynniki CAF PRI

Wymagane środki finansowe przeznaczone na wdrożenie metody. wysokie13 niskie

Środki przeznaczone na utrzymanie systemu. niskie niskie

Promowanie metody na szczeblu krajowym i regionalnym. wysoki niski

Koszty przeprowadzenia samooceny. Wysokie/umiarkowane14 niskie

Źródło: opracowanie własne.

13 Samodzielne wdrożenie CAF wymaga nakładów finansowych na szkolenie personelu oraz zatrudnienie ekspertów 
zewnętrznych
14 Koszt uzależniony jest od samodzielności oceny. Składają się na niego takie elementy, jak: wynagrodzenie szkole-
niowców CAF, koszt szkoleń, koszt eksperta zewnętrznego wspomagającego proces samooceny.
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ces samooceny rodzi niebezpieczeństwo błędów 
w ocenie. Pewnym zabezpieczeniem przed tym 
ryzykiem jest możliwość stopniowego wprowa-
dzania samooceny CAF do jednostki. Można 
dokonać analizy metody dla wybranych wydzia-
łów. Umożliwia to stopniowe włączanie osób za-
trudnionych w  proces analizy. Pozwala na wie-
loetapowe i  rozłożone w  czasie wprowadzanie 
pracowników urzędu różnego szczebla w  pro-
ces zarządzania jakością. Dzięki temu osoby nie-
przekonane lub mające negatywne nastawienie 
mogą zmienić opinię na podstawie obserwa-
cji rezultatów stosowania metody. Pewną do-
datkową trudność stanowi fakt, że nie jest ona 
bezpłatna. Mimo że metodologia CAF pozosta-
je darmowa, jej stosowanie, co potwierdziły ba-
dania15, wymaga wsparcia ekspertów zewnętrz-
nych oraz zaawansowanych kilkudniowych 
szkoleń dla personelu. Podraża to koszt jej uży-
cia i tworzy barierę wejścia. Należy postawić py-
tanie, czy ze względu na potrzebę zaangażowania 
zewnętrznego eksperta jest to metoda samooce-
ny? Co więcej, pierwsza samoocena nie daje peł-
nych rezultatów, do ich uzyskania potrzeby jest 

15 Raport dotyczący badania użyteczności i satysfakcji 
z wprowadzenia metody CAF 2006 w jednostkach admi-
nistracji samorządu terytorialnego.

bowiem odpowiedni system monitoringu sto-
sowanych narzędzi, co w praktyce następuje po 
pierwszej samoocenie16. Do zalet metody należy 
zaliczyć jej uniwersalny i międzynarodowy cha-
rakter, z olbrzymim wsparciem eksperckim, za-
równo środowisk naukowych, jak i biznesowych.

PRI to metoda skupiona na polskim samo-
rządzie terytorialnym i  bezpośrednio do  nie-
go się odnosząca. Analiza PRI dotyczy oceny 
jednostki samorządu pod kątem stosowanych 
w  nim rozwiązań. Pozwala w  prosty i  przy-
stępny sposób zebrać w  jednym miejscu infor-
macje na temat stosowanych w  urzędzie roz-
wiązań. Opracowany w  ten sposób dokument 
stanowi pełny obraz rozwoju instytucjonalne-
go jednostki, na bazie którego można zaplano-
wać – w  racjonalny sposób – kierunek jej roz-
woju. Nie ocenia jednak w sposób bezpośredni 
jakości stosowanych rozwiązań, nie zajmuje się 
wprost potencjałem i  jego wpływem na wyni-
ki organizacji. Informacje te można pośred-
nio uzyskać dzięki analizie wyników samooce-
ny. Opracowana w ramach samooceny diagnoza 
stanowi zestawienie swoistego „stanu posiada-
nia” urzędu. Takie podejście służy maksymaliza-
cji przejrzystości i  łatwości stosowania metody. 

Tab. 11. Czynniki organizacyjne

Czynniki CAF PRI

Wymagania czasowe. Okres czasu potrzebny do przeprowadzenia samooceny. długi krótki

Przebieg procesu samooceny. złożony, wieloetapowy prosty

Liczba dodatkowych obowiązków dla pracowników związanych z pracami przy samoocenie. wysoka niska

Źródło: opracowanie własne.

Tab. 12. Czynniki techniczne

Czynniki CAF PRI

Dokumentacja metody. rozproszona skumulowana

Proces postępowania. liniowa liniowa

Poziom trudności przeprowadzenia samooceny. wysoki niski

Funkcjonalność oprzyrządowania informatycznego. niska wysoka

Tempo dezaktualizacji metody, np. ze względu na zmiany w systemie prawnym. niskie wysokie

Wpływ wielkości i typu organizacji na stopień trudności wdrożenia metody. wysoki niski

Źródło: opracowanie własne.

16 Ibidem
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Urząd zmuszony jest do odpowiedzi na pytanie, 
co jest dla niego ważne i osiągalne. Jej siła pole-
ga na tym, że dobrze przeprowadzona samooce-
na pokazuje w  przybliżeniu, jaki wysiłek, jakie 
koszty muszą zostać poniesione w celu dokona-
nia konkretnych usprawnień zarządczych. PRI 
nie wymaga zaangażowania zewnętrznych eks-
pertów w celu dokonania samooceny ani prze-
prowadzenia zewnętrznych szkoleń. Należy jed-
nak zwrócić uwagę na pewne wady tej metody, 
a zwłaszcza na możliwość jej szybkiej dezaktu-
alizacji ze względu na zmiany w systemie praw-
nym – wada wynikająca z dopasowania do bie-
żącej sytuacji samorządów – oraz na brak silnego 
lobby promującego to rozwiązanie i  dbającego 
o jego stały rozwój.

Świadomość zalet i słabości obu modeli samo-
oceny jest istotnym czynnikiem, który powinien 
być brany pod uwagę przez władze jednostki sa-
morządu terytorialnego przy podejmowaniu de-
cyzji o wyborze narzędzi wspierających procesy 
zarządzania w  jednostce. Albowiem niewłaści-
wy wybór prowadzi do nieoptymalnych rezulta-
tów, jak niepełne wykorzystanie możliwości me-
tody, zbyt wysokie koszty jej wykorzystania czy 
też zniechęcenie i  zaniechanie stosowania tego 
typu narzędzi w przyszłości.
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Self-assessment management system in local government units. 
Comparison of „Institutional Development Planning (PRI)” 
and „The Common Assessment Framework (CAF)”

The paper is a comparison of the two most popular methods of self-esteem in Poland the quality management 
system used by local government units (“Common Assessment Framework CAF 2006” – CAF model, “Institutional 
Development Planning” – a method PRI). The introduction to the article is devoted to the origins of the phenomenon 
of improving the quality of administration and management in the history of both these methods. Later in this 
article was made comparative analysis of both these methods against criteria such as: self-construction process, the 
structure of the criteria for self-assessment, the costs of implementing this method in the time required to carry out 
self-assessment, the impact on the organization, factors affecting the possibility of implementing the chosen method 
of JST. Article Summary of conclusion about the possibility of using the methods by local government units. This 
section contains information to facilitate informed choices representatives of local government units to implement the 
method. This information is presented in a synthetic manner. Both methods were compared in this section in terms of 
social, economic, organizational and technical two different methods.
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O zmianach demograficznych, wieku emerytalnym, wydłużaniu 
i wygaszaniu aktywności ekonomicznej Polaków i groźbie wykluczenia 
społecznego na starość

Wywiad z prof. dr. hab. Maciejem Żukowskim, przewodniczącym zarządu 
Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Społecznego, prorektorem 
ds. nauki i współpracy międzynarodowej Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu

Wywiady

Dr Marek Benio: Od 2013 r. ustawodawca 
rozpoczął stopniowe podwyższanie minimalne-
go ustawowego wieku emerytalnego do 67 lat. 
Towarzyszyć temu będą głębokie zmiany demo-
grafi czne na rynku pracy, co zapewne utrudnia 
prognozowanie. Proszę jednak ocenić, jaki bę-
dzie wpływ podwyższenia ustawowego wieku 
emerytalnego na rynek pracy? Czy doprowadzi 
to do wzrostu, czy do zmniejszenia bezrobocia?

Prof. dr hab. Maciej Żukowski: Oczywiście 
nie ma tutaj jednoznacznej odpowiedzi, bo trud-
no jest prognozować zarówno sytuację ekono-
miczną, jak i rynek pracy. Należy zacząć od tego, 
czym jest system emerytalny. To sposób podziału 
bieżącej produkcji między pokolenia, które jesz-
cze pracują, i te, które już nie pracują. Demogra-
fi a jest dla takiego systemu czynnikiem kluczo-
wym. O zmianach demografi cznych wiemy już 
dużo więcej, więc o  wiele łatwiej je prognozo-
wać niż zmiany na rynku pracy, ale te dwie sfe-
ry są od siebie zależne. Trzeba stale przypominać 
to, co już się stało, i to, co nas czeka. Chciałbym 
zaakcentować jeszcze jedną ważną sprawę: są to 
zmiany częściowo bardzo pozytywne – mam tu 
na myśli wydłużanie się czasu życia. Dla mnie to 
istotny punkt wyjścia. Nie mówimy tu o jakiejś 
nieprzyjemnej zmianie zachodzącej z  powodu 
nieprzyjemnych okoliczności, tylko o  zapew-
ne nieprzyjemnej zmianie z powodu okoliczno-
ści, które są bardzo pozytywne. Żyjemy dłużej 
i w lepszym zdrowiu! Proponuję odwrócić rozu-
mowanie i dyskusję. Nie pytajmy: „dlaczego pod-

nosimy wiek emerytalny, czy musimy to robić?”. 
Pytajmy raczej: „jak w ogóle można zakładać, że 
wiek emerytalny miałby pozostać na tym samym 
poziomie wobec tych wszystkich zmian?”. Są 
trzy parametry: wiek emerytalny, wysokość skła-
dek i wysokość podatków. Między nimi można 
wybierać: jeżeli nie podnoszenie wieku emery-
talnego, to co? Pozostaje podnosić składki lub 
podatki albo może obniżać emerytury. Bo taki 
jest realny wybór. Teraz już konkretnie: wydaje 
się, że to, co wiemy o demografi i – a wiemy, jaka 
jest teraz dzietność i jak się wydłuża życie – po-
kazuje, że możemy bez większego ryzyka powie-
dzieć, iż czekają nas dramatyczne zmiany w cią-
gu kilku najbliższych dziesięcioleci. Przejdziemy 
od jednego z najmłodszych do wręcz najstarsze-
go – według prognozy Eurostatu – społeczeń-
stwa w Europie.

M.B.: Czy ta zmiana jest też najbardziej 
gwałtowna w Europie?

M.Ż.: Tak, bo jest największa i w szczególno-
ści dotyczy zmniejszania liczebności grupy, któ-
ra jest w wieku produkcyjnym. Obojętne, gdzie 
postawimy granicę wieku produkcyjnego – na-
wet gdybyśmy jej nie zmieniali, to kurczące się 
zasoby pracy będą problemem. Myślę, że bardzo 
realna jest perspektywa, w  której w  Polsce za-
braknie rąk do pracy ze względów czysto demo-
grafi cznych. Oczywiście, możemy rozwijać no-
we technologie, może wzrastać wydajność pracy. 
Jednak takiej skali zmian demografi cznych, po-
legających na dramatycznym zmniejszeniu się li-
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czebności ludności w wieku produkcyjnym, ra-
czej nie będziemy w  stanie zrekompensować 
tymi czynnikami. Myślę, że na dłuższą metę 
problemem nie będzie bezrobocie, a coś odwrot-
nego. Podniesienie wieku emerytalnego jest jed-
nym z wielu bardzo ważnych sposobów dostoso-
wania się do tych zmian.

M.B.: Czy podwyższenie ustawowego wieku 
emerytalnego doprowadzi rzeczywiście do tego, 
co jest celem tej reformy, czyli do wydłużenia ak-
tywności ekonomicznej Polaków? Mam pewne 
obawy: albo z powodu sytuacji na rynku pracy, 
albo z powodu jakiegoś głęboko zakorzenionego 
w umysłach Polaków „odliczania do emerytury” 
zdarzy się tak, że po sześćdziesiątce, ale przed 
ustawowym wiekiem emerytalnym, Polacy bę-
dą starali się zakończyć karierę zawodową i na-
stąpi swego rodzaju „inwazja” na system ren-
towy, system świadczeń dla bezrobotnych czy 
– w ostateczności – system pomocy społecznej. 
Czy istnieje takie zagrożenie? Chodzi o  to, że 
dla pracowników w starszym wieku nie ma pra-
cy. To jest grupa, która – oprócz młodych absol-
wentów – ma największe problemy ze znalezie-
niem zatrudnienia. Jeżeli podwyższymy wiek 
emerytalny, pozostanie pytanie, czy oni zostaną 
w tej pracy, czy – mimo wszystko – zostaną usu-
nięci z rynku, czy też sami będą szukali możli-
wości odejścia?

M.Ż.: Bardzo wiele wątków pojawia się tym 
pytaniu. Pierwsze – dotyczące faktów: nie do 
końca zgadzam się z  tą diagnozą. Patrząc na 
strukturę bezrobotnych w naszym kraju, można 
stwierdzić, że odsetek bezrobotnych wśród tych 
najstarszych jest najniższy w Polsce. Trudno po-
wiedzieć, że bezrobocie dotyka u nas ludzi star-
szych. Bezrobocie dotyka – zdecydowanie naj-
bardziej – najmłodszych. Oczywiście jeśli ktoś 
już straci posadę w  późniejszym wieku, trud-
no mu powrócić na rynek pracy. Dynamika jest 
taka, że wyraźnie ten odsetek rośnie – to praw-
da. Mimo tego, nie można stwierdzić, że starsi 
są dotknięci w Polsce bezrobociem. Bardzo ni-
ski jest też wskaźnik zatrudnienia – więc pro-
blemem Polski pozostaje to, że bardzo wcze-
śnie, najwcześniej w Europie, można było u nas 
z  rynku pracy wyjść, właśnie dzięki rozwiąza-
niom systemu emerytalnego. Jednak nie cho-
dzi tu jedynie o niski wiek emerytalny, lecz tak-
że o  wcześniejsze emerytury. Po drugie, myślę, 

że wiele okoliczności pokazuje, iż ludzie boją się 
nie dlatego, że nie chcieliby dłużej pracować, tyl-
ko obawiają się, czy ta praca będzie. Już w obec-
nych warunkach okres aktywności zawodowej 
się wydłuża. Opublikowane na początku 2011 r. 
wyniki obejmującego całą Unię Europejską ba-
dania „Eurobarometr” wskazują, że Polacy są 
stosunkowo lepiej nastawieni do opcji dłuższej 
pracy niż wiele innych narodów. Po trzecie, zasi-
łek dla bezrobotnych w tej konstrukcji i w takiej 
wysokości nie jest alternatywą ani dla docho-
dów z pracy, ani dla emerytury. Pomoc społecz-
na – podobnie. Wszystko zależy od tego, jakie 
te rozwiązania będą. Najpoważniejszym pro-
blemem jest ten dotyczący rent. To sugeruje, że 
obecny system musi zostać zmieniony. Renta ni-
gdy nie powinna być alternatywą dla emerytury. 
Dotyczy ona innego ryzyka, to po pierwsze. Po 
drugie, żeby renta nie była alternatywą, nie po-
winna być atrakcyjna pod względem wysokości 
świadczenia. To dla mnie argument za zmianą 
w systemie rentowym.

M.B.: Czyli taką zmianą, która jeszcze bar-
dziej uszczelniłaby dostęp do rent?

M.Ż.: I  zmieniła formułę wymiaru tak, aby 
rzeczywiście te dwa elementy zgrać. Tak prze-
ważnie jest na świecie. Sposoby obliczania eme-
rytury i renty z tytułu niezdolności do pracy nie 
powinny się od siebie aż tak różnić. Kiedy prze-
prowadzono tę wielką reformę w  1999 r., za-
kładano, że „teraz robimy rzeczy zasadnicze”, 
a  wśród tych, które miały być zrobione póź-
niej, wymieniano zasady przyznawania renty. 
Odłożenie tego w końcu na później sprawiło, że 
nigdy nie udało się tego zrobić.

M.B.: A czy Pańskim zdaniem są jakieś szan-
se na to, żebyśmy mieli taki skandynawski model 
odchodzenia na emeryturę, rozumiany jako wy-
gaszanie kariery zawodowej? Można zacząć od 
zmniejszania liczby godzin pracy czy dni pracy 
w tygodniu. W rezultacie przejście na emeryturę 
nie wiązałoby się z gwałtowną zmianą stylu ży-
cia o bardzo silnych skutkach psychologicznych. 
Czy można sobie wyobrazić taki system, w któ-
rym będziemy stopniowo i łagodnie odchodzili 
na emeryturę, niejako na raty?

M.Ż.: To jest bardzo dobre rozwiązanie, ale 
nie jako alternatywa dla podwyższania granicy 
wieku. Tu trzeba zawsze powtarzać, że minimal-
ny wiek w  ustawowym systemie emerytalnym 
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jest potrzebny. Teoretycznie, zwłaszcza jako eko-
nomiści, możemy powiedzieć, że nie musiało by 
tego parametru być. Właściwie po co go wprowa-
dzać? Ludzie powinni móc też kalkulować. Jeżeli 
wolą wcześniejszą emeryturę, ale o wiele niższą, 
to niech sobie taką wybiorą. Wydaje mi się, że 
twórcy reformy to właśnie zakładali. Nie do koń-
ca przejmowali się niepowodzeniem przy próbie 
podniesienia i  wyrównania wieku emerytalne-
go. Przyjęli, że nowy system na tyle mocno wią-
że wysokość emerytury z  faktycznym wiekiem 
przejścia na nią i  z długością życia, iż ustawo-
wy wiek emerytalny już nie ma znaczenia. Pan 
sam użył przed chwilą takiego sformułowania 
– nie dosłownie, ale tak to zrozumiałem, że lu-
dzie mają tendencję do korzystania z takich roz-
wiązań, jakie istnieją. Nie dokonują tej kalkulacji, 
tak jak nie dokonują wielu innych. Dlatego wła-
śnie ten parametr powinien zostać. Podkreślam: 
minimalny. Osiągnięcie tego wieku nie powin-
no oznaczać przymusowego odejścia na eme-
ryturę; jeżeli ktoś chce pracować dłużej, to mu-
si mieć taką możliwość, choć także w rozsądnych 
granicach. Prawdopodobnie obecne rozwiąza-
nia idą za daleko – w tej chwili pracownik, jeżeli 
chce, może pracować do końca życia i pracodaw-
ca ma trudności z uzasadnieniem chęci rozstania 
się z taką osobą, nawet w bardzo podeszłym wie-
ku. Nie jestem prawnikiem, ale wydaje mi się, że 
to rozwiązanie w naszym prawie nie jest dobre.

M.B.: Przepisy regulujące ochronę stosunku 
pracy po osiągnięciu wieku emerytalnego w ogó-
le się nie zmieniły. Diametralnej zmianie ule-
gło natomiast orzecznictwo Sądu Najwyższego. 
Jeszcze w 2005 r. zapadł wyrok, w którym SN 
orzekł, że nabycie prawa do emerytury jest wy-
starczającą i samoistną przyczyną wypowiedze-
nia, a  w  2009 r. w  bardzo podobnej sprawie, 
zmienił linię orzecznictwa na odwrotną.

M.Ż.: Wspomniał Pan Skandynawię. Dla 
przykładu, w Szwecji osiągnięcie wieku o pięć lat 
wyższego od minimalnego wieku emerytalnego 
jest już wystarczającą przesłanką otrzymania wy-
powiedzenia. Wydaje mi się, że to mądry kom-
promis – umożliwić elastyczność powyżej wieku 
emerytalnego, ale w  jakichś rozsądnych grani-
cach. Natomiast redukcja czasu pracy w  wieku 
przedemerytalnym – czemu nie? Barierą nie są 
tu przepisy prawa pracy, lecz bardziej sytuacja na 
rynku. Zmiany, w tym demografi czne, sprawia-

ją, że rośnie zainteresowanie takimi formami, jak 
krótszy bądź elastyczny czas pracy. Oczywiście 
pojawia się wówczas pytanie o częściową eme-
ryturę. Wprowadzono teraz, w ramach podwyż-
szenia wieku emerytalnego, konstrukcję, która 
taki charakter ma, ale ja bym już więcej przy sys-
temie emerytalnym, mówiąc brzydko, „nie maj-
strował”. Zakładając, że w ramach prawa pracy 
i w ramach relacji pracownika z pracodawcą to 
stopniowe wygaszanie jest możliwe. Mamy sys-
tem emerytalny, który bardzo poważnie wiąże 
emeryturę z własnym wkładem – składką. Każdy 
mógłby podejmować decyzję o ograniczeniu wy-
miaru czasu pracy, licząc się z tym, jaki to będzie 
miało wpływ na jego emeryturę. Tej elastyczno-
ści w pewnych obszarach moglibyśmy mieć wię-
cej, chociaż w innych mamy jej aż za dużo. Myślę 
tu o  ochronie przedemerytalnej i  o  orzecznic-
twie w tej sprawie.

Podsumowując, nie możemy stopniowego 
odchodzenia na emeryturę rozpatrywać jako al-
ternatywę dla podwyższenia granicy wieku. Ta 
minimalna jest potrzebna. Gdybyśmy dyskuto-
wali czysto teoretycznie, to pojawia się taka ar-
gumentacja z idealnym systemem emerytalnym 
– w nim teoretycznie minimalny wiek emerytal-
ny nie jest potrzebnym parametrem, a  wszyst-
kie inne powinny wystarczyć. Można powie-
dzieć: „niech ludzie wybierają”, ale ze względów 
praktycznych, z  racji realnego funkcjonowania 
tak ważnej instytucji, jaką jest system emerytal-
ny, moim zdaniem, pozostaje konieczność utrzy-
mania parametru minimalnego wieku.

M.B.: Nie chciałem elastycznego wygasza-
nia kariery zawodowej przedstawiać jako alter-
natywy wobec minimalnego wieku emerytalne-
go, tylko jako sposób na rzeczywiste wydłużenie 
aktywności ekonomicznej Polaków. Czy uwa-
ża Pan, że samo podniesienie ustawowego wie-
ku emerytalnego doprowadzi do wydłużenia ak-
tywności zawodowej? Niepokoi mnie obecne 
podejście pracodawców, którzy nie cenią star-
szych pracowników. A  może zarządzanie wie-
kiem w  przedsiębiorstwach nie jest alternaty-
wą dla wieku emerytalnego, tylko swego rodzaju 
uzupełnieniem, które pomogłoby ubezpieczo-
nym zaakceptować przesunięcie granicy wieku 
jako rozwiązanie pożyteczne dla nich samych?

M.Ż.: Zgadzam się. Tutaj może małe uzupeł-
nienie, bo wcześniej ten wątek się pojawił: oczy-
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wiście, samo podniesienie wieku emerytalne-
go nie wystarcza. Ja tylko uważam, że nie wolno 
tych innych propozycji traktować jako alternaty-
wy. W debacie o wieku emerytalnym często do-
chodzi do głosu takie stanowisko, że nie trzeba 
podnosić wieku, tylko trzeba zrobić wiele innych 
rzeczy. Ja zawsze uważałem – i uważam nadal – 
że należy podwyższyć wiek emerytalny, ale też 
zrobić wiele innych rzeczy. Mieszczą się w tym 
regulacje prawne dotyczące prawa pracy i  in-
nych obszarów: kwestia edukacji, opieki zdro-
wotnej i tak dalej – to cały, długi katalog. Myślę 
jednak, że także demografi a w tym procesie po-
może zmienić to nastawienie. Sformułował Pan 
tezę, że pracodawcy nie cenią starszych pracow-
ników. Bardzo szybko nauczą się ich szanować 
w obliczu tej zmiany, która nastąpi…

M.B.: Gdy skończy się napływ młodej siły 
roboczej?

M.Ż.: Tak. Ja myślę, że już można zaobser-
wować ten efekt.

M.B.: Czy nie ma tutaj takiego zagrożenia, że 
prędzej młodzi imigranci zarobkowi wypełnią tę 
lukę demografi czną niż starsi pracownicy pracu-
jący dłużej?

M.Ż.: Myślę, że nastąpi jedno i  drugie. 
Podobnie jak Pan, nie traktowałbym tego ja-
ko alternatywy. Wobec tych tendencji demogra-
fi cznych potrzebne będzie zarówno wydłużenie 
okresu aktywności zawodowej, jak i  zatrudnia-
nie imigrantów. Polska ma jeden z najniższych 
wskaźników zatrudnionych obcokrajowców 
w  całej Unii Europejskiej, więc imigracja jest 
jednym z  rozwiązań, które znajdą praktycznie 
zastosowanie. Pojawią się w związku z tym spe-
cyfi czne problemy społeczne i kulturowe. Będą 
też trudne wybory. Krótko mówiąc, będziemy 
potrzebować i dłuższej pracy, i więcej imigran-
tów. Tego także nie rozpatrywałbym jako roz-
wiązań alternatywnych.

Oczywiście ważna jest także dzietność. W dys-
kusji nad podwyższeniem wieku emerytalnego 
pojawił się wątek dotyczący tego, że „wiek eme-
rytalny nie jest taki ważny, że trzeba dbać o dziet-
ność”. Zgoda, dzietność jest absolutnie kluczowa, 
ale nie jako alternatywa dla podwyższenia wie-
ku emerytalnego, ale jako zjawisko równoległe. 
Nawet gdyby jakimś cudem udało nam się wró-
cić do współczynnika dzietności równego dwa, 
to wobec tendencji obserwowanych przez ostat-

nie 20 lat i tak by to było zdecydowanie za ma-
ło. Nadal będziemy się starzeć jako społeczeń-
stwo. Trzeba spojrzeć na to w ten sposób: skoro 
rodzi się dwukrotnie mniej dzieci niż w połowie 
lat 80., to statystycznie, gdyby rodziło się tyle sa-
mo dzieci, i tak mamy jedynie połowę tych wiel-
kości, które mieliśmy. Musiałby więc pojawić się 
współczynnik dwukrotnie wyższy – to jest prosty 
rachunek. Tymczasem dojście z poziomu dziet-
ności, który mamy obecnie – czyli 1,3 – do 2,0 
nie jest chyba realne.

Od pięciu, może siedmiu lat obserwuje-
my duży wzrost popularności tzw. elastycznych 
form zatrudnienia; wśród nich znajdują się ta-
kie, z których wynagrodzenie w ogóle nie stano-
wi podstawy oskładkowania. Są też takie, któ-
re pozwalają płacić składkę na bardzo niskim 
poziomie i  wyrównywać pracownikowi to wy-
nagrodzenie bieżące netto innymi „kanałami”. 
Mam na myśli umowę o dzieło, która nie gene-
ruje obowiązku składkowego, oraz umowę zle-
cenie i  tzw. samozatrudnienie, które pozwala-
ją na obniżenie podstawy wymiaru składki. Czy 
w związku z tym, że coraz więcej Polaków czer-
pie swój bieżący dochód z  tych form zatrud-
nienia, nie grozi im wykluczenie społeczne na 
starość? To są przecież rzeczywiste okresy nie-
składkowe, które narastają już teraz do kilku, kil-
kunastu lat. Biorąc pod uwagę skalę tego zjawi-
ska, mogą one powodować wzrost liczebności tej 
grupy, która prawa do godziwej emerytury wła-
ściwie nigdy nie nabędzie.

 To jest bardzo ważna sprawa, w Polsce tro-
chę pomijana. Myślę, że to będzie jeden z głów-
nych problemów do rozwiązania. Ja to wiążę jed-
nak z wysokością obciążeń. Pracodawcy ponoszą 
znaczne pozapłacowe koszty pracy. Nasza skład-
ka emerytalna – w tej chwili 19,52% – jest bar-
dzo wysoka. Jeśli porównać ją z kimkolwiek: nasi 
sąsiedzi na zachodzie mają podobną, ale 19,5% 
tam jest przeznaczone na emerytury i wszystkie 
renty. Proste porównanie ze starym i  bogatym 
społeczeństwem niemieckim pokazuje, że nasza 
składka pozostaje bardzo wysoka. Po drugie, re-
forma nic w tym zakresie nie zmieniła. To tak-
że trzeba zawsze powtarzać – dla mnie to jest 
problem i  dlatego nie byłem zwolennikiem tej 
reformy. Uważałem, że nowy system utrzymu-
je, a nawet zwiększa pozapłacowe koszty pracy. 
W przyszłości będzie jeszcze trudniej tę składkę 
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obniżyć. Ale jak to zrobić wobec zmian demo-
grafi cznych? Ze względu na sytuację FUS-u na-
leżałoby ją podnieść, jednak tego nikt nie za-
proponuje, więc powstałą lukę będą uzupełniały 
jedynie podatki. Wracając do tematu: można 
zrozumieć pracodawców zmierzających do obni-
żenia pozapłacowych kosztów pracy, ale długo-
falowe skutki będą dla samych zainteresowanych 
bardzo bolesne. Nie nabywają praw emerytal-
nych.

Nasuwa się następujący wniosek: obniżenie 
składek jest mało realne w  dającej się przewi-
dzieć perspektywie. Moim zdaniem, staniemy 
wobec konieczności budowy jakiegoś lepszego 
zabezpieczenia minimum, żeby zapobiec ubó-
stwu na starość. Według mnie ten system będzie 
prowadził do ubóstwa na dużą skalę i do wyklu-
czenia społecznego w późniejszym wieku.

M.B.: A gdyby zrównać podstawę oskładko-
wania z podstawą opodatkowania? Bo podatko-
wi dochodowemu od osób fi zycznych podlega 
w zasadzie każdy dochód. Oczywiście są wyjątki, 
ale mówiąc kolokwialnie, dużo trudniej uciec fi -
skusowi niż ZUS-owi. Czy to nie mogłoby pro-
wadzić do obniżenia stopy składki? Czy zwięk-
szenie bazy do pobierania składki, przy objęciu 
nią każdego dochodu z umowy o dzieło, umo-
wy zlecenia, doprowadziłoby do obniżenia stopy 
składki, czy wręcz przeciwnie, do jeszcze więk-
szej ucieczki w szarą strefę, co jest zagrożeniem 
w polskich warunkach?

M.Ż.: Oczywiście z punktu widzenia fi nan-
sów, systemu i  uprawnień emerytalnych sa-
mych zainteresowanych to dobry pomysł, ale 
kosztem mogła by być większa szara strefa. 
Niebezpieczeństwo ucieczki w szarą strefę przy 
wprowadzeniu takiego rozwiązania jest realne. 
Dlatego myślę, że do tego typu pomysłów trze-
ba podchodzić ostrożnie. Dobrych i jednoznacz-
nych rozwiązań nie ma. Są tylko różne odcienie 
szarości. Ja mówię tutaj o wyjściach typu „doce-
lowe lepsze zabezpieczenie minimum”. Dyskusja 
na ten temat będzie się długo rozwijała dlatego, 
że tych skutków ani teraz, ani przez następnych 
kilka lat nie będzie widać. One staną się widocz-
ne wtedy, kiedy na emeryturę zaczną przecho-
dzić osoby, które przez długi czas nie były objęte 
systemem emerytalnym. To powoduje też od-
suwanie tego problemu. Rozwiązanie, o którym 
Pan mówi, poprawiłoby już teraz sytuację i po-

zwoliło zapobiec temu problemowi w przyszło-
ści, ale – z punktu widzenia rynku pracy – nie 
jest to dla mnie jednoznacznie pozytywne roz-
wiązanie. Bałbym się je poprzeć z pełnym prze-
konaniem, że to jest dobry pomysł.

M.B.: I  ostatnie pytanie, jeśli Pan pozwo-
li. Jakie jest Pańskie stanowisko na temat 
KRUS-u? Czy powinniśmy przeprowadzić jego 
reformę w kierunku ubezpieczenia funkcjonują-
cego w  systemie pracowniczym? Dla przedsię-
biorców? Czy z  powodów społecznych pozo-
stawić obecny system mimo jego dużego kosztu 
ponoszonego przez pozostałą część pracujących 
Polaków?

M.Ż.: Myślę, że trudno byłoby w racjonalny 
sposób obronić dotychczasowy system. Mamy 
do czynienia z  wyraźnie uprzywilejowaną gru-
pą. Oczywiście z drugiej strony – i  to jest pro-
blem natury politycznej – trzeba brać pod uwagę 
całokształt sytuacji, historię, dochody rolników. 
Tylko dlaczego system emerytalny ma łagodzić 
skutki problemów, których źródło jest poza nim? 
Dla mnie nie ma uzasadnienia fakt, że wszyscy 
podatnicy, czyli ci, którzy są poza KRUS-em, fi -
nansowali świadczenia rolników poprzez swoje 
podatki. Jeżeli istnieją problemy związane z ren-
townością gospodarstw rolnych, trzeba je rozwią-
zywać poza systemem emerytalnym. Oczywiście, 
łatwo tak powiedzieć, patrząc z punktu widze-
nia klarowności systemu emerytalnego. Ja wiem, 
że politycznie zmiana jest trudna do przeprowa-
dzenia, ponieważ istnienie KRUS-u i jego spo-
sób fi nansowania rozwiązuje skutecznie te „in-
ne” problemy. Stąd zapewne bierze się argument 
za podjęciem politycznej decyzji, żeby ten temat 
zostawić. Zmiana – choć uzasadniona – wyma-
gałaby znalezienia innych rozwiązań dla proble-
mów ekonomicznych współczesnego rolnictwa.

M.B.: Czy możemy zakończyć naszą roz-
mowę życzeniami dla Czytelników? Proponuję: 
„Obyśmy nigdy nie znaleźli się w sytuacji, w któ-
rej będziemy zmuszeni do skorzystania z ubez-
pieczenia emerytalnego. Aby, mimo podeszłe-
go wieku, nie zabrakło nam nigdy zdolności ani 
ochoty do pracy”.

M.Ż.: Uważam, że praca zawsze jest źró-
dłem dobrobytu, a system emerytalny dzieli tyl-
ko to, co zostało wypracowane. Z drugiej strony 
– jest potrzebny. Ja wolałbym zakończyć naszą 
rozmowę optymistycznie. Systemy emerytalne 



O zmianach demograficznych, wieku emerytalnym, wydłużaniu i wygaszaniu aktywności ekonomicznej…

funkcjonują już ponad 100 lat, jednak przez ten 
czas się zmieniały. Tak samo patrzę na kwestię 
podwyższenia wieku emerytalnego – po prostu 
zmieniają się parametry, warunki. Trzeba się do 

tego dostosowywać, a wówczas system emerytal-
ny będzie nadal funkcjonował.

M.B.: Bardzo dziękuję za rozmowę.
M.Ż.: Dziękuję.
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W bieżącym wydaniu Zarządzania Publicznego publikujemy przekład artykułu autorstwa Elinor Ostrom, niedawno 
zmarłej laureatki Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii. Stanowi on przykład typowej dla badaczki heterodoksyjnej, 
prowokacyjnej krytyki abstrakcyjnych i formalistycznych analiz „tragedii wspólnego pastwiska” (tragedy of the commons), 
tzn. argumentacji, że w działaniach człowieka racjonalnego można dostrzec znaczące bodźce do nadmiernej eksploata-
cji zasobów wspólnych, co prowadzi do ich wyczerpania i ostatecznie uniemożliwia wykorzystanie przez przyszłe po-
kolenia (zob. Hardin 1968). Ostrom opiera swoją analizę na własnych pracach badawczych, krytycznych porównaniach 
wyników wielu badań empirycznych, współczesnej teorii gier i eksperymentach z dziedziny projektowania instytucji. 
Mówiąc najogólniej, wyniki badań autorki wskazują na fakt, że mając możliwość porozumiewania się, eksperymento-
wania i modyfikacji reguł instytucjonalnych, ludzie potrafią wypracować różnorodne rozwiązania prowadzące do zrów-
noważonego zarządzania dobrami wspólnymi, do których ma zastosowanie wyżej wspomniane pojęcie „tragedii wspól-
nego pastwiska”. Do tego rodzaju zasobów zaliczają się lasy, łowiska, grunty uprawne, pastwiska, formacje wodonośne 
oraz systemy nawadniające, czyli dobra, do których trudno zakazać dostępu ze względu na ich skalę i sposób wyko-
rzystania, co jednak zagraża całemu ekosystemowi. Kwestę tę omówię szerzej po krótkiej prezentacji dokonań autorki.

Elinor Claire Awan urodziła się 7 sierpnia 1933 r. w Los Angeles (Kalifornia). Jej dzieciństwo było naznaczone trud-
nościami materialnymi, które pogłębiły się jeszcze, gdy ojciec, hollywoodzki scenograf, bezrobotny na skutek wielkie-
go kryzysu, porzucił rodzinę. Mimo to matka, z wykształcenia muzyczka, zapisała ją do najlepszego publicznego liceum 
w okolicy, Beverly Hills High School. Elinor ukończyła je w 1951 r., a trzy lata później uzyskała licencjat w dziedzinie 
politologii na Uniwersytecie Kalifornijskim (Los Angeles). Po ślubie ze szkolnym kolegą, Charlesem Scottem, wyjecha-
ła do Bostonu, gdzie podjęła pracę, umożliwiając mężowi ukończenie studiów na wydziale prawa. Po rozwodzie wróci-
ła do Los Angeles i zatrudniła się w sekcji zasobów ludzkich na macierzystej uczelni. Dzięki temu mogła podjąć studia 
zaoczne na Wydziale Administracji Publicznej, które ukończyła z dyplomem magisterskim w 1962 r. Następnie rozpo-
częła dzienne studia doktoranckie w dziedzinie politologii. Pracę doktorską, obronioną w 1965 r., poświęciła wykorzy-
stywaniu przepisów prawa stanowego i precedensowych decyzji wymiaru sprawiedliwości przez zakłady wodociągowe 
eksploatujące kalifornijskie zasoby wód gruntowych do opracowania dokładnej, dostępnej publicznie historii wcze-
śniejszego poboru wody, a następnie na tej podstawie do wypracowywania porozumień co do ograniczenia jej zużycia.

W 1963 r. Elinor Scott poślubiła promotora swoich prac magisterskiej i doktorskiej, a przede wszystkim naukow-
ca, z którym miała współpracować do końca życia. Vincent Ostrom (1919–2012) opracował takie pojęcia, jak policen-
tryzm, zasoby wspólne, samorządność i działania zbiorowe, które jego żona twórczo rozwinęła dzięki oryginalnemu po-
łączeniu różnych metod badawczych (więcej szczegółów można znaleźć w: Zagorski 2006; Toonen 2010; McGinnis, 
Ostrom 2012; Arrow i in. 2012). W 1964 r. Lin, jak nazywali ją przyjaciele, wraz z mężem wyjechała do Bloomington, 
by podjąć pracę na Indiana University. W 1973 r. małżonkowie założyli tam Warsztaty Analiz Teorii Politycznych 
i Polityk (Workshop in Political Theory and Policy Analysis), pragnąc stworzyć forum dla badań interdyscyplinarnych, 
które dość trudno prowadziło się w czasach, gdy granice poszczególnych dyscyplin naukowych były ostro zakreślone. 
W 1974 r. Elinor uzyskała tytuł profesora zwyczajnego (Indiana University), a następnie honorowy tytuł zasłużonego 
wykładowcy (Distinguished Professor). Od 2006 r. była także profesorem i dyrektorem-założycielem Ośrodka Badań nad 
Różnorodnością Instytucjonalną (Center for the Study of Institutional Diversity) na Arizona State University. Oba ośrodki 
połączyły wysiłki, analizując zagadnienia związane z zasobami wspólnymi z perspektywy instytucjonalnej. Lin Ostrom 
kierowała także badaniami we wspólnym programie badawczym poświęconym zrównoważonej gospodarce rolnej i eks-
ploatacji zasobów naturalnych (Sustainable Agriculture and Natural Resource Management Collaborative Research Support 
Program – SANREM CRSP) zarządzanym przez Virginia Tech University i finansowanym ze środków USAID.
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Wiele czasu poświęcała pracy badawczej i organizacyjnej, tworząc Warsztaty Teorii Politycznej i Wyboru Pub-
licznego (Workshop on Political Theory and Public Choice). W charakterystyczny dla siebie sposób zachęcała do współ-
działania uczonych i studentów reprezentujących różne dyscypliny. Vincent preferował bardziej filozoficzną pracę kon-
cepcyjną, natomiast Lin spełniała się w działaniu, planując i prowadząc badania empiryczne oraz dokonując analiz 
porównawczych. Korzystając z różnych źródeł (m.in. w późniejszych latach ze zdjęć satelitarnych), opracowała ze-
stawy nowatorskich wskaźników do przetwarzania zgromadzonych przez siebie danych (więcej informacji na temat 
jej interdyscyplinarnych metod badawczych można znaleźć w: Poteete, Janssen, Ostrom 2010). Na podstawie wyni-
ków własnych badań w dziedzinie zbiorowego zarządzania zasobami wspólnymi w Afryce, Indonezji, Japonii, Nepalu, 
Hiszpanii, Szwajcarii i USA oraz eksperymentalnych prac w ramach Warsztatów, napisała lub współredagowała kil-
ka książek poświęconych teorii organizacyjnej, analizie instytucjonalnej i administracji publicznej, przyczyniając się 
do rozwoju bloomingtońskiej szkoły wyboru publicznego, która uznaje instytucje za nieustannie ewoluujące zestawy 
reguł służących do zarządzania dylematami społecznymi (zob. np. Ostrom 1995, 2005, 2010). Spośród 109 publika-
cji umieszczonych na jej witrynie internetowej przez Arizona University, 100 opublikowano po roku 1990, w którym 
światło dzienne ujrzała jej pierwsza poważna praca – Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective 
Actions (streszczenie zob. niżej). Lin Ostrom zmarła na raka trzustki 12 czerwca 2012 r. Jej ostatni artykuł, „Green from 
the grassroots”, ukazał się drukiem w dniu jej śmierci (Ostrom 2012).

Po obronie pracy doktorskiej skoncentrowała się na badaniu wpływu wyboru publicznego na wytwarzanie dóbr 
i usług publicznych w dziedzinie utrzymania porządku, edukacji, świadczenia usług publicznych przez miasta, samo-
rządy lokalne itd., korzystając z dorobku teorii wyboru publicznego, teorii gier i koncepcji policentryzmu jako pod-
stawy dobrego demokratycznego rządzenia, popularnych zwłaszcza w latach 60. i 70. XX wieku. W latach 80. i 90. in-
teresowała się rozwiązaniami problemu zarządzania zasobami wspólnymi w ogólnodostępnych ekosystemach w celu 
utrzymania ich długofalowej zrównoważonej eksploatacji bez konieczności odwoływania się do praw własności pry-
watnej ani do odgórnego planowania przez instytucje państwowe. Nawiązując do koncepcji rozproszenia i rozdziału 
ośrodków kierowniczych, wskazywała na znaczenie tworzenia sieci i solidarności w rozstrzyganiu kwestii związanych 
z zarządzaniem. Po 2000 r. dopracowywała własne analizy działań samorządnych systemów społeczno-ekologicznych 
(w tym wiedzy postrzeganej jako jedna z odmian zasobu wspólnego), za które w 2009 r. przyznano jej nagrodę Banku 
Szwecji im. Alfreda Nobla w dziedzinie ekonomii (stąd bardziej znana, chociaż trochę myląca nazwa Nagrody Nobla 
w dziedzinie ekonomii). Nagrodę otrzymała za „wnikliwe analizy rządzenia gospodarką, zwłaszcza dobrami wspólny-
mi”. Wykład wygłoszony przez nią z tej okazji jest dostępny online (Ostrom 2010), a jego rozwinięcie stanowi arty-
kuł, którego przekład zamieszczamy poniżej. Wraz z Lin Ostrom, nagrodę otrzymał Oliver E. Williamson, ekono-
mista zajmujący się problemami związanymi z projektowaniem instytucji rządzenia, najlepiej znany z analiz rynków 
i hierarchii. Nagroda Nobla była najważniejszym wyróżnieniem spośród wielu międzynarodowych wyrazów uznania, 
jakie otrzymywała od połowy lat 90. Ostrom zalicza się także do wąskiego grona kobiet wybranych do dwóch naj-
bardziej prestiżowych akademii honorowych w USA: Krajowej Akademii Nauk (National Academy of Sciences) oraz 
Amerykańskiej Akademii Sztuk Pięknych i Nauk Przyrodniczych (American Academy of Arts and Sciences).

Jej książka Governing the Commons (Zarządzanie zasobami wspólnymi) (1990) stanowi syntezę głównego nurtu 
prac empirycznych tej badaczki. Autorka wyraża w niej opinię, że problemów z zarządzaniem zasobami bogactw na-
turalnych wykorzystywanych jednocześnie przez wielu ludzi nie można łatwo rozwiązać poprzez odwoływanie się do 
sił rynkowych (alokacja praw własności prywatnej) ani poprzez planowanie na szczeblu państwowym (przyjmowanie 
scentralizowanych, rzekomo uniwersalnych rozstrzygnięć dla wszystkich). Przedstawia w niej trzy podstawowe mode-
le rozwiązań rynkowych i państwowych, a następnie omawia teoretyczne oraz empiryczne alternatywy ilustrujące ca-
ły wachlarz innych możliwych ujęć tej kwestii. W kolejnych rozdziałach zwraca uwagę na udane i nieudane próby re-
gulowania eksploatacji zasobów wspólnych, akcentując potencjał organizacji dobrowolnych w kwestii rozwiązywania 
dylematów z tej dziedziny. Wykazuje, że ludzie wcale nie są skazani na „tragedię wspólnego pastwiska”, gdy mogą sa-
modzielnie dokonywać wyboru kształtu rozwiązań instytucjonalnych, modyfikować reguły i odpowiedzi adaptacyjne, 
wykorzystując refleksyjny proces uczenia się. Opublikowany w Zarządzaniu Publicznym artykuł stanowi znakomitą 
syntezę jej argumentów wzbogaconą o najnowszą bibliografię (zob. też Dietz i in. 2002, s. 3–4).

W Governing the Commons Ostrom zidentyfikowała osiem zasad stabilnego zarządzania zasobami wspólnymi na 
szczeblu lokalnymi. Zaliczają się do nich: (1) jasno określone granice zasobów (umożliwiające skuteczne zablokowanie 
dostępu nieuprawnionym), (2) reguły rządzące wykorzystywaniem zasobów odpowiadające lokalnym uwarunkowa-
niom, (3) rozwiązania umożliwiające większości korzystających z zasobu uczestnictwo w procesie podejmowania de-
cyzji, (4) skuteczne nadzorowanie przestrzegania ustalonych reguł (przedstawiciele wspólnoty lub jednostki przed nią 
odpowiedzialne, (5) progresywne sankcje za złamanie ustalonych reguł, (6) łatwo dostępne, tanie i efektywne mechani-
zmy rozstrzygania konfliktów, (7) akceptacja wypracowanych oddolnie samorządnych rozwiązań przez władze wyższe-
go szczebla, a w przypadku zasobów wspólnych o szerszym zasięgu (8) istnienie wielu „zagnieżdżonych” poziomów or-
ganizacyjnych, przy czym na podstawowym są to małe organizacje społeczności lokalnych, co stanowi odzwierciedlenie 
idei policentryzmu. Ostrom modyfikowała i rozszerzała te zasady w późniejszych pracach, eksponując rolę samoorga-
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nizujących się systemów rządzenia, efektywnej komunikacji, zaufania i wzajemności, wzbogacając swoje spostrzeżenia 
szczegółowymi analizami różnych rodzajów zasobów. Przytaczane przez nią argumenty nie odnoszą się wyłącznie do 
dóbr materialnych, lecz także do intelektualnych dóbr wspólnych. Praca Hess i Ostrom (2006) stanowi zbiór artyku-
łów poświęconych problematyce wspólnej własności intelektualnej i „tragedii anty-pastwiska”, z którą mamy do czy-
nienia w następstwie przeregulowania kwestii własności intelektualnej, nadmiernego patentowania, licencjonowania, 
zawyżania cen i braku ochrony własności wspólnej.

W wydanej w 2005 r. książce pt. Understanding Institutional Diversity (Zrozumieć różnorodność instytucjonalną) Lin 
Ostrom przedstawiła szereg zasad, które legły u podstaw działania szkoły bloomingtońskiej. Autorka prezentuje w niej 
opracowane przez siebie ramy analiz rozwoju instytucjonalnego i przedstawia sposoby ich praktycznego zastosowania 
do prowadzenia badań empirycznych poświęconych konkretnym kwestiom politycznym. Zaliczają się do nich arena, 
na której rozgrywają się interakcje, reguły opracowywane przez uczestników w celu uporządkowania wzajemnych re-
lacji, a także uwarunkowania biofizyczne wpływające na strukturę interakcji oraz cechy wspólnoty działającej na danej 
arenie. Zdrowe, samozorganizowane instytucje zarządzania zasobami charakteryzują się różnorodnością reguł, proce-
sów kalkulacji stosowanych przez uczestników do modyfikacji reguł oraz zasad projektowania instytucji. Idee te zosta-
ły rozwinięte w książce Working Together: Collective Action, the Commons, and Multiple Methods in Practice (Współpraca: 
Działania zbiorowe, zasoby wspólne i różnorodne metody w praktyce) (Poteete, Janssen, Ostrom 2010).

Artykuł pt. „Institutions and the the environment” („Instytucje i środowisko”) został opublikowany po raz pierwszy 
w Economic Affairs, magazynie wydawanym przez Institute of Economic Affairs, znany brytyjski wolnorynkowy zespół 
ekspertów (założony w 1955 r.) popularyzujący wolnorynkowe rozwiązania problemów gospodarczych i społecznych. 
Starając się objaśnić funkcjonowanie podstawowych instytucji wolnej gospodarki i wolnego społeczeństwa, Instytut 
zachęca do refleksji nad właściwą rolą instytucji, praw własności majątkowej i rządów w sprzyjaniu innowacji, przed-
siębiorczości oraz efektywnemu wykorzystaniu zasobów środowiska. Fakt ten odzwierciedla związki Lin i Vincenta 
Ostromów z teorią racjonalnego wyboru, teorią wyboru publicznego i z pracami takich ekonomistów, jak Frank 
Knight, Ludwig von Mises i Friedrich von Hayek. Lecz szkoła bloomingtońska, z którą związali się Ostromowie, róż-
ni się zarówno od wirginijskiej szkoły wyboru publicznego (uznającej obieralnych i mianowanych urzędników publicz-
nych za wyrachowanych aktorów dążących do maksymalizacji zysków) i richmondzkiej szkoły wyboru społecznego, 
która wykorzystuje teorię gier i wyniki badań empirycznych do analizy procesów głosowania w wyborach masowych 
i do ciał ustawodawczych, jak również do analizy strategicznych interakcji między różnymi agendami rządów (więcej 
informacji o szkole bloomingtońskiej w: Aligica, Boettke 2009). Czytelnicy artykułu z pewnością natychmiast zorien-
tują się, że Elinor Ostrom nie podpisuje się pod wolnorynkowymi rozwiązaniami problemów z zarządzaniem zasoba-
mi wspólnymi. Wręcz przeciwnie, opowiada się za tezą, że osoby mogące komunikować się ze sobą nawzajem, formu-
łować i modyfikować reguły, wypracowują instytucje oraz formy rządzenia zapewniające zrównoważoną eksploatację 
tego rodzaju zasobów. Jej argumenty można potraktować jako wkład do teoretycznych rozważań na temat rządzenia 
w wolnych społeczeństwach, lecz niekoniecznie jako obronę stosowania rozwiązań wolnorynkowych do wszystkich 
problemów pojawiających się w tej dziedzinie. W artykule powtarza jeden ze swoich najsłynniejszych sloganów – „nie 
istnieją uniwersalne rozwiązania dla wszystkich” – oraz udowadnia, że różnorodność instytucjonalna odgrywa kluczo-
wą rolę w rozwiązywaniu problemów związanych z wykorzystywaniem zasobów wspólnych.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Instytucje i środowisko

Naukowcy mają skłonność do formułowania 
„optymalnych” rozwiązań problemów związa-
nych z użytkowaniem zasobów będących wspól-
ną własnością (commonpool resources), do któ-
rych zaliczają się łowiska, lasy i zbiorniki wody. 
Powszechnie znane są przykłady zarówno uda-
nych, jak i  chybionych działań polegających na 
prywatyzacji, upaństwowieniu lub komunalizacji 
tych zasobów. W oparciu o analizę praktycznych 
wyników konkretnych decyzji w  tej dziedzi-
nie proponuję, by teoretycy instytucji odeszli od 
uproszczonych, rzekomo uniwersalnych rozwią-
zań dla wszystkich rodzajów zasobów na rzecz 
wypracowywania elastycznych, wielopoziomo-
wych systemów zarządzania złożonymi, podle-
gającymi ewolucji grupami zasobów.

Elinor Ostrom (1933–2012), amerykańska politoloż-
ka, laureatka Nagrody Nobla w  dziedzinie ekonomii 
za rok 2009 za analizę ekonomicznych aspektów rzą-
dzenia, szczególnie w  ramach wspólnot. Rozwijała teo-
rię dóbr wspólnych. Wykładała na Indiana University 
w  Bloomington oraz Arizona State University.
Przełożył Rafał Śmietana. Tytuł oryginału: Institutions 
and the environment; © 2008 The Author. Journal com-
pilation © Institute of Economic Affairs 2008. Published 
by Blackwell Publishing, Oxford.
Przeprowadzenie badań, których wyniki wykorzystałam 
w niniejszym artykule, zostały sfi nansowane ze środków 
National Science Foundation oraz MacArthur Founda-
tion. Autorka dziękuje za wnikliwe komentarze otrzyma-
ne od Billa Blomquista, Colina Clarka i Tracy Yandle.

1. Wprowadzenie

Gdy teoretyk i  badacz instytucji ma za za-
danie napisać artykuł zatytułowany „Instytucje 
i środowisko naturalne”, winien przede wszyst-
kim zdefi niować, w  jaki sposób będzie używał 
przedmiotowych pojęć. W  języku potocznym 
terminy „instytucje”’ oraz „środowisko” odnoszą 
się do wielu rzeczy. Niekiedy mianem instytu-
cji określamy np. więzienie lub pewne szeroko 
rozpowszechnione praktyki w  społeczeństwie, 
takie jak np. instytucja małżeństwa. Terminu 
„środowisko” używamy zarówno w  odniesie-
niu do najbliższego otoczenia pewnego punk-
tu odniesienia, jak i  do ziemskiej ekosfery. Na 
szczęście w miarę upływu czasu badaczom uda-
je się opracowywać bardziej precyzyjne i  przy-
datne w praktyce defi nicje instytucji, rozmaitych 
aspektów środowiska naturalnego oraz pozio-
mów wzajemnych oddziaływań między nimi – 
co dotyczy zwłaszcza naukowców dokonujących 
analiz korzystnych i  niekorzystnych oddziały-
wań na różnorakie obiekty oraz procesy rozgry-
wające się w  obrębie ekosystemów (zob. Aoki 
2001; North 2005; Ostrom i in. 2007).

W  niniejszym rozdziale termin „instytucje” 
odnosi się do reguł, do których odwołują się lu-
dzie podczas interakcji w złożonych, powtarza-
jących się sytuacjach na wielu poziomach anali-
tycznych (North 2005; Ostrom 2005). Jednostki 
regularnie uczestniczące w pewnego rodzaju in-

W swoim artykule Elinor Ostrom przedstawia krytyczną analizę wyników wielu badań empirycznych, współcze-
snej teorii gier i własnych eksperymentów z dziedziny projektowania instytucji w odniesieniu do nadmiernej eksplo-
atacji zasobów wspólnych. Autorka wskazuje na fakt, iż mając możliwość porozumiewania się, eksperymentowania i 
modyfikacji reguł instytucjonalnych, ludzie wypracowują różnorodne – niekoniecznie rynkowe – rozwiązania prowa-
dzące do zrównoważonego zarządzania dobrami wspólnymi, do których rzekomo ma zastosowanie pojęcie „tragedii 
wspólnego pastwiska”.

Słowa kluczowe: zasoby wspólne, reguły instytucjonalne, wspólnoty, adaptacja, eksploatacja.
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terakcjach stosują reguły określone przez władze 
państwowe w odniesieniu do konkretnych sytu-
acji (lub korzystają z ich braku). Mogą one tak-
że opracowywać i narzucać innym własne regu-
ły. Osoby nawiązujące interakcje w  konkretnej, 
określonej regułami sytuacji związanej z danym 
środowiskiem mogą z czasem przyjąć normy do-
tyczące zachowań wobec innych ludzi oraz ich 
działań. W  świetle tych reguł, a  także wspól-
nie wypracowanych norm (gdy zajdzie koniecz-
ność), osoby te realizują strategie oddziałujące 
na nich samych, a  także na innych (Crawford, 
Ostrom 1995). W  miarę poznawania konse-
kwencji własnych i cudzych zachowań w danej 
sytuacji uczestnicy omawianych interakcji mo-
gą modyfi kować normy i strategie działania, co 
prowadzi do lepszych lub gorszych następstw 
dla nich oraz dla środowiska, którego te działa-
nia dotyczą.

Wiele spośród dóbr naturalnych ma charakter 
ogólnodostępnej własności wspólnej. Najczęściej 
są one na tyle duże, że wykluczenie potencjal-
nych benefi cjentów z ich użytkowania do celów 
konsumpcyjnych lub niekonsumpcyjnych pro-
wadzi do wystąpienia skutków istotnych staty-
stycznie. Każde indywidualne użycie ogólnodo-
stępnego zasobu do celów konsumpcyjnych (np. 
pozyskanie drewna z  lasu lub odprowadzenie 
wody z  systemu nawadniającego) zmniejsza je-
go ilość dostępną dla innych (Ostrom, Ostrom 
1977; Ostrom i  in. 1994). Bez skutecznych in-
stytucji ograniczających zapędy tych, którzy po-
trafi ą szczególnie intensywnie pozyskiwać tego 
rodzaju zasoby, ulegną one nadmiernej eksplo-
atacji i  zniszczeniu (FAO 2005; Mullon i in. 
2005; Myers, Worm 2003).

2. Modelowanie problemu 
ogólnodostępności zasobów

Modele formalne służące do analizowania 
przyczyn nadmiernej eksploatacji zasobów bę-
dących wspólną własnością oraz do opracowy-
wania propozycji zapobiegania ich zniszczeniu 
stanowią ważne narzędzie w rękach badaczy in-
stytucji. Jednym z najwcześniejszych i najpopu-
larniejszych modeli wykorzystywania tego ro-
dzaju zasobów, charakteryzującym się również 
największą mocą objaśniającą, jest statyczny 

model optymalnych połowów zaproponowany 
przez Scotta Gordona1 w 1954 r. Gordon oraz 
wielu innych uczonych, którzy pełnymi garścia-
mi czerpali z jego dorobku, założyli, że na ogól-
nodostępnym łowisku każdy rybak inwestuje 
w zwiększanie połowów aż do chwili osiągnięcia 
równowagi bionomicznej (EOA), w  warunkach 
której całkowity dochód jest równy poniesionym 
kosztom całkowitym. Równowaga bionomicz-
na (ryc. 1) prowadzi do znacznego rozproszenia 
renty ekonomicznej. Gdyby rybacy prowadzi-
li odłowy z maksymalną wydajnością zapewnia-
jącą naturalne odtwarzanie zasobów, osiągaliby 
znaczne zyski określane jako maksymalny trwa-
ły przychód (EMSY – maximum sustainable yield,). 
Problem polega jednak na tym, że na poziomie 
maksymalnego trwałego przychodu każdy rybak 
nadal zarabia, dlatego łowisko wciąż pozosta-
je atrakcyjne dla innych przedstawicieli tego za-
wodu. Dopóki jest ono otwarte dla wszystkich, 
utrzymana zostanie równowaga bionomiczna 
w miejsce maksymalnego trwałego przychodu.

Przedstawiony powyżej w dużym skrócie mo-
del wykorzystywano do wyjaśnienia nadmier-
nej eksploatacji ogólnodostępnych zasobów cen-
nych surowców w sytuacji, gdy nie istnieją żadne 
zasady regulujące ich udostępnianie nowym 
użytkownikom ani nie określono dopuszczalne-
go poziomu ich pozyskiwania. Moc wyjaśniają-
ca modelu Gordona polega na jednoznacznym 
określeniu przyczyn nadmiernej eksploatacji za-
sobów będących wspólną własnością. Prostota 
tego modelu jest jednak równocześnie źródłem 
jego słabości, gdy na jego podstawie projektuje 
się nowe instytucje – ekonomiczne bodźce znie-
chęcające do nadmiernego pozyskiwania zaso-
bów. Jak zauważa Colin Clark (2006, s. 15), sta-
tyczny, uproszczony model odłowów jest zbyt 
schematyczny, co sprawia, że nie da się go z po-
wodzeniem zastosować do opisu wszystkich 
ogólnodostępnych zasobów. Wielu analityków 
zakłada po prostu, że wystarczy narzucić użyt-
kownikom pewne zróżnicowane reguły, wymu-
szające eksploatację na poziomie nieprzekracza-
jącym maksymalnego trwałego przychodu.

Model Gordona wykorzystywano jako teo-
retyczną bazę dla serii eksperymentów labo-

1 W  polskim piśmiennictwie model ten znany jest pod 
nazwą modelu Gordona-Schaff era.
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ratoryjnych poświęconych badaniu zachowań 
jednostek wobec zasobów będących wspólną 
własnością. Prognozy modelu dotyczące nad-
miernej eksploatacji sprawdzają się, gdy oso-
by biorące udział w  eksperymencie podejmują 
decyzje anonimowo i  nie mogą porozumiewać 
się między sobą (Ostrom i  in. 1994). Gdy tyl-
ko umożliwi im się przyjmowanie zobowiązań 
bez pokrycia (tzn. w warunkach, w których prze-
strzeganie tych zobowiązań nie jest egzekwowa-
ne z zewnątrz), uczestnicy eksperymentu stosują 
normy i  strategie zmierzające do maksymali-
zacji zysków (Ostrom, Walker 1991). Co wię-
cej, gdy tylko pojawiła się możliwość stworzenia 
przez grupę zainteresowanych własnego systemu 
sankcji i użycia go przeciwko osobom spoza gru-
py, członkowie tej grupy zbliżyli się do uzyska-
nia optymalnych wyników (Ostrom i in. 1992).

Jak więc widać, prognozy dotyczące nadmier-
nej eksploatacji zasobów wspólnych znajdują 
potwierdzenie zarówno w teorii, jak i w prakty-
ce. Dlatego instytucje należy projektować w ta-
ki sposób, by motywować użytkowników do eks-
ploatacji na poziomie maksymalnego trwałego 
przychodu, co wymaga szczegółowej znajomo-
ści cech charakterystycznych danego zasobu, 
zamiast stosowania wyłącznie uproszczonych 
modeli rzeczywistości (takich jak np. model 
Gordona). Niestety, za wiele rozwiązań przed-
stawianych jako reformy ma charakter zbyt 
ogólnikowy, toteż badacze, decydenci i  społe-
czeństwa muszą samodzielnie formułować regu-
ły najbardziej odpowiadające złożonym ekosys-

temom, w których występują różnorodne zasoby 
o charakterze ogólnodostępnym.

3. Cechy optymalnych instytucji

Powszechna aprobata dla modelu Gordona 
doprowadziła do powstania trzech grup wyide-
alizowanych rozwiązań mających na celu wy-
muszenie zrównoważonej eksploatacji zasobów. 
Grupy tych „optymalnych” reguł można ogól-
nie opisać jako własność prywatną (Demsetz 
1967; Raymond 2003), państwową (Lovejoy 
2006; Terborgh 1999, 2000) lub kontrolę spo-
łeczną (Vermillion, Sagardoy 1999). Istnieje 
wiele przykładów na to, jak przejście zasobów 
wspólnych pod nadzór właściciela państwowe-
go, prywatnego lub społecznego pomogło ich 
użytkownikom osiągać lepsze wyniki w krótkiej 
perspektywie czasowej i jednocześnie na dłuższą 
metę zabezpieczyć odnawialność tychże zaso-
bów. Jednak konkretne rozwiązania, które oka-
zały się skuteczne, różnią się zasadniczo od sie-
bie, a także od prostych, rzekomo optymalnych 
zaleceń opracowywanych przez teoretyków tego 
zagadnienia (Rose 2002; Tietenberg 2002).

Własność prywatna a zasoby wspólne

Po II wojnie światowej sądy w  południowej 
Kalifornii określiły prawa do eksploatacji stano-
wych zasobów wodnych, ustanawiając urząd rze-
czoznawcy stosunków wodnych (watermaster). 
Było to konieczne do stwierdzenia wyjściowe-
go stanu tych zasobów, co z kolei stanowiło pod-
stawę dla określenia praw, a także kontroli prze-
strzegania przepisów przez dostawców wody 
(Blomquist 1992). W następstwie tych rozstrzy-
gnięć natychmiast pojawiły się rynki praw do 
wody. Prawa te sprzedawali lub dzierżawili użyt-
kownicy o  niższej produktywności krańcowej 
użytkownikom o  wyższej produktywności (np. 
fi rmom dostarczającym wodę, które potrzebo-
wały tych praw do zapewnienia dostaw w godzi-
nach szczytu). Posiadacze praw, którzy przesta-
wali z nich korzystać (z powodu zmiany miejsca, 
zmiany profi lu lub zaprzestania działalności), 
zby wali je użytkownikom pragnącym zwiększyć 
do  stęp do miejscowych źródeł wody.

Po pięciu latach zmianie uległy takie czynni-
ki środowiskowe, jak liczba ludności, wydajność 

Ryc. 1. Bioekonomika rybołówstwa – model Gor-
dona (Clark 2006, s. 11).
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źródeł wody oraz jej dostępność w połączonych 
sieciach wodociągowych. Pierwotne rozstrzy-
gnięcia wprowadzone przez kalifornijskie sądy 
umożliwiły producentom wody modyfi kację wy-
negocjowanych wcześniej zasad w celu rozwiąza-
nia tych problemów (Blomquist, Ostrom 2008; 
Steed, Blomquist 2006). W pewnych latach ze-
zwalano zakładom wodociągowym na większy 
pobór wody, niż wynikałoby to z  posiadanych 
przez nich praw, pod warunkiem, że w później-
szym okresie ograniczą jej pobór (analogicz-
nie do pożyczki z banku, którą należy spłacić). 
Miały one także prawo do niewykorzystywa-
nia w pełni przydziałów wody i do jej magazy-
nowania lub oszczędzania na wypadek przewi-
dywanego zwiększonego poboru w przyszłości. 
Ponadto dostawcy eksperymentowali z różnymi 
innymi rozwiązaniami, takimi jak np. tworzenie 
specjalnych obszarów, na których wprowadza-
no podwyższone podatki od zużycia wody w ce-
lu sfi nansowania odnowy jej zasobów, jak rów-
nież monitorowania ich poziomu. Tak więc, o ile 
prywatyzację praw można uznać za decydujący 
krok w kierunku obniżenia nadmiernej eksplo-
atacji zasobów wody gruntowej w Los Angeles, 
o tyle była ona tylko jedną z wielu zmian i mo-
dyfi kacji rozwiązań instytucjonalnych wprowa-
dzanych w odpowiedzi na zmieniające się oko-
liczności zewnętrzne.

W  dziedzinie rybołówstwa często mianem 
„optymalnej” strategii eksploatacyjnej określa-
no zbywalne indywidualne kwoty połowowe 
(Raymond 2003; Scott 1988). Istnieją godne 
uwagi przypadki, w których wprowadzenie tego 
rozwiązania zapobiegło całkowitemu wytrzebie-
niu łowisk, lecz „sukcesy” nie przyszły natych-
miast. Sporo czasu zajęło dostosowywanie przez 
agencje rządowe różnych aspektów tego syste-
mu do wymogów środowiska. Większość uda-
nych rozwiązań ewoluowało jednak ku bardziej 
złożonym systemom opartym na wieloaspekto-
wych uzgodnieniach instytucjonalnych zamiast 
zwykłego przydziału kwot połowowych.

W Kolumbii Brytyjskiej po II wojnie świato-
wej zanotowano rosnącą popularność połowów 
ryb za pomocą trałowców (Grafton i in. 2006). 
Pierwsze podejmowane przez rządy próby zapo-
biegania przełowieniu polegały na ograniczaniu 
liczby trawlerów oraz wprowadzaniu obostrzeń 
dotyczących rodzaju trałów, wyznaczenie cał-

kowitego dopuszczalnego tonażu pojedynczych 
połowów oraz ograniczanie liczby wyjść w mo-
rze. Mimo to znaczne przełowienie doprowa-
dziło do zamknięcia łowiska w 1995 r. Po kil-
ku latach połowy wznowiono w oparciu o nowe 
regulacje, w  tym indywidualne roczne kwo-
ty połowowe przyznawane przez Ministerstwo 
Gospodarki Morskiej osobno dla każdego ga-
tunku ryb (Clark 2006, s. 238–240). Nowe roz-
wiązania nie przewidują posiadania zezwoleń 
połowowych na własność, jednak w  pewnym 
stopniu dopuszcza się obrót nimi; ponadto wła-
ścicielom trawlerów nie odbiera się przyznanych 
zezwoleń. Wielkość każdego połowu odnoto-
wują obserwatorzy obecni na pokładzie, by unik-
nąć wcześniejszych problemów z zaniżaniem ich 
tonażu. Clark (2006, s. 239) zauważył, że wyżej 
opisany system zezwoleń doprowadził do daleko 
idących zmian w zakresie eksploatacji łowiska:

„Po pierwsze, można teraz polegać na da-
nych dotyczących wielkości połowów, co pozwa-
la naukowcom na dokonywanie wiarygodnych 
szacunków dotyczących pogłowia ryb. [To wy-
nik działania obserwatorów, a nie wprowadzenia 
systemu kwot połowowych jako takiego, chociaż 
ten drugi niewątpliwie sugeruje pewien stopień 
akceptacji i poparcia dla programu].

Po drugie, zmniejszyła się liczebność fl oty, 
gdyż właściciele zarówno małych, jak i  dużych 
łodzi sprzedawali zezwolenia i  zaprzestawali 
działalności. (...)

Jeżeli chodzi o  ochronę zasobów, ilość ryb 
wrzucanych z  powrotem do morza można nie 
tylko dokładnie określić, lecz uległa ona tak-
że znaczącemu spadkowi ze względu na bodźce 
ekonomiczne zniechęcające do prowadzenia te-
go rodzaju rabunkowej gospodarki”.

Jak więc widać, system kwot połowowych 
wywarł pozytywny wpływ na zasobność łowi-
ska, lecz ważnym czynnikiem, który przyczy-
nił się do sukcesu tego rozwiązania, stał się tak-
że skuteczny system monitorowania. Teoretycy, 
przedstawiając własne zalecenia w tej dziedzinie, 
rzadko wspominają o  znaczeniu realistycznych 
rozwiązań dotyczących monitorowania prze-
strzegania kwot połowowych przez użytkowni-
ków zasobów.

W  Nowej Zelandii rybołówstwo przybrzeż-
ne od dawna stanowiło ważną gałąź gospodarki 
( Johnson, Haworth 2004), jednak rybołówstwo 
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dalekomorskie na dużą skalę rozwinęło się tam 
później niż w  Kolumbii Brytyjskiej z  powodu 
znacznych połowów dokonywanych przez zagra-
niczne fl oty w wodach otaczających to państwo. 
W  1983 r. Nowa Zelandia ogłosiła wytyczenie 
dwustumilowej strefy ekonomicznej. Rząd na-
tychmiast zaoferował bodźce ekonomiczne ar-
matorom krajowym, by zachęcić ich do zastą-
pienia statków zagranicznych. W 1986 r. Nowa 
Zelandia jako jeden z  pierwszych krajów na 
świecie wprowadziła rozwiązania dotyczące eks-
ploatacji łowisk oparte na zasadach rynkowych, 
takie jak: system zarządzania kwotami połowów 
i  rozdział tych kwot na poszczególne łowiska 
we własnej strefi e ekonomicznej (Annala 1996). 
Jednocześnie zlikwidowała subwencje wprowa-
dzone zaledwie kilka lat wcześniej.

Po opublikowaniu nowych danych ekspery-
mentalnych oraz nowych modeli ekosystemów 
władze Nowej Zelandii zostały zmuszone do 
wprowadzenia kolejnych modyfi kacji do swojej 
polityki w dziedzinie ochrony łowisk. W 1990 r. 
po trudnych renegocjacjach przydzielono ry-
bakom nowe kwoty w  oparciu o  dotychczaso-
wą roczną wielkość połowów (Yandle, Dewees 
2003). Rybacy zażądali także dla siebie większe-
go udziału w określaniu wysokości kwot poło-
wowych oraz innych regulacji w dziedzinie ry-
bołówstwa, co dziewięć lat później doprowadziło 
do przyjęcia poprawki do Ustawy o  łowiskach. 
Wprowadziła ona pojęcie komercyjnych organi-
zacji udziałowców „świadczących usługi w dzie-
dzinie eksploatacji łowisk”, do których, oprócz 
rybołówstwa, zaliczają się także prowadzenie ba-
dań naukowych i  inne. Ponadto organizacje te 
stały się rzecznikiem reprezentującym interesy 
branży. Jak widać pierwotny zamysł kwot poło-
wowych przerodził się w „system współzarządza-
nia”, w którym uderza jednak brak reprezentacji 
kilku ważnych grup interesu, takich jak Maorysi, 
wędkarze prowadzący połowy rekreacyjne oraz 
grupy działające na rzecz ochrony środowiska 
(Yandle 2003). Ponadto Yandle (2007) ziden-
tyfi kował szereg rozbieżności dotyczących praw 
majątkowych przyznanych różnym grupom, za-
równo w wymiarze czasowym, jak i przestrzen-
nym (Cash i in. 2006). Pod względem rozbież-
ności przestrzennych Yandle (2007) identyfi kuje 
częściowo pokrywające się lub słabo zdefi niowa-
ne rozgraniczenie pomiędzy:

„(...) zwyczajowymi łowiskami Maorysów, ho -
dowcami ryb, rezerwatami morskimi i  połowa-
mi komercyjnymi [które] przyczyniają się do po-
wstania konkurencji politycznej lub przes trzennej 
o dostęp do zasobów morskich. Po  woduje to roz-
goryczenie przedstawicieli sektora komercyjnego, 
którzy uważają, że szerokie, lecz nieprzyznane im 
na wyłączność prawa do eksploatacji naruszają 
mniejsze pod względem skali, lecz bardziej szcze-
gółowo zdefi niowane interesy rezerwatów mor-
skich, Maorysów i hodowców ryb”.

Wielość problemów związanych z  koniecz-
nością pogodzenia wyżej wymienionych roz-
bieżnych interesów w  odniesieniu do różnych 
rodzajów praw własności przestrzennej przyczy-
niła się do szybkiego wprowadzenia zmian usta-
wodawczych, które na dłuższą metę mogą do-
prowadzić do zachwiania stabilnością całego 
systemu (Yandle 2008).

Jeden z najsławniejszych (lub najbardziej nie-
sławnych, zależnie od punktu widzenia) systemów 
kwot stopniowo wprowadzano w Islandii w na-
stępstwie licznych kryzysów nękających łowi-
ska eksploatowane przez rybaków pochodzących 
z tego kraju (Arnason 1993). Po eksperymentach 
z  rozmaitymi systemami maksymalnych kwot 
połowowych, które stały się źródłem poważnych 
kontrowersji, w  1990 r. wprowadzono jednolity 
system kwot dla wszystkich łowisk (Eggertsson 
2005). Podobnie jak w systemie obowiązującym 
w Nowej Zelandii, nie określają one całkowite-
go poziomu połowów, lecz jedynie „udział” w co-
rocznie ogłaszanym przez rząd Islandii dozwo-
lonym poziomie odłowień w oparciu o zalecenia 
ekspertów z dziedziny rybołówstwa. Wydaje się, 
że ograniczenie połowów zapobiegło wytrze-
bieniu wielu wartościowych gatunków ryb od-
grywających znaczną rolę w  gospodarce wyspy. 
Rozwiązanie to nie doprowadziło jednak do od-
nowienia zasobów dorsza islandzkiego, które ule-
gły drastycznemu zmniejszeniu w wyniku prze-
łowienia akwenów w północnej części Atlantyku 
(Finlayson, McCay 1998).

W swojej analizie długiej i obfi tującej w kon-
fl ikty islandzkiej drogi do systemu kwot Eg -
gertsson (2004) zauważa, że wprowadzanie 
istotnych zmian instytucjonalnych to „sztuka 
wymagająca wyczucia”, a  nie proces polegają-
cy na opracowywaniu „rzekomo uniwersalnych 
rozwiązań”. Eggertsson krytykuje ekonomistów, 
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których prace stworzyły podwaliny pod „fałszy-
wy optymizm” w dziedzinie zarządzania złożo-
nymi aspektami eksploatacji łowisk. Praktyka 
odgórnego projektowania systemu, a  następ-
nie narzucania go zainteresowanym stronom nie 
przynosi pożądanych wyników, w  przeciwień-
stwie do wypracowywania zasad korzystania ze 
wspólnych zasobów wraz z ich użytkownikami. 
Takie podejście pomaga znajdować rozwiązania 
odpowiadające konkretnemu ekosystemowi, jak 
również praktykom, normom i kondycji ekono-
micznej podmiotów rynkowych w dłuższej per-
spektywie czasowej.

Zasoby wspólne a własność państwowa

Zdaniem niektórych badaczy, państwowa wła-
sność ziemi to jedyny sposób osiągnięcia trwa-
łej ochrony ogólnodostępnych zasobów w czasie 
(Lovejoy 2006; Terborgh 1999). Na tej podsta-
wie sformułowano propozycje stworzenia na ca-
łym świecie systemu terenów chronionych przez 
państwo (Ghimire, Pimbert 1997). Obecnie ist-
nieje już ponad 100 tys. tego rodzaju obszarów. 
Obejmują one, na przykład, ok. 10% wszystkich 
terenów leśnych (Barber i  in. 2004). Podobne 
działania spotykają się z  dużym entuzjazmem, 
lecz ich skutki bywają bardzo zróżnicowane.

Część pozytywnych ocen obszarów chronio-
nych opiera się na danych uzyskanych od urzę-
dów państwowych oraz od dyrekcji parków 
narodowych, a  nie na wynikach badań prowa-
dzonych przez niezależne organizacje (Bruner 
i  in. 2001; Ervin 2003). Oczywiście poznanie 
opinii urzędników jest jak najbardziej celowe, 
lecz zaufanie tylko i wyłącznie ich samoocenie 
może doprowadzić do poważnej tendencyjno-
ści analiz (Hockings 2003; Nepstad i in. 2006). 
Przykładowo, podczas badań stanu terenów le-
śnych przeprowadzonych przez niezależnych le-
śników i  ekologów w  76 parkach znajdujących 
się pod ochroną państwa oraz w 87 lasach za-
rządzanych przez różne organizacje (prywatne, 
społeczne, państwowe) nie stwierdzono pomię-
dzy nimi żadnych statystycznie istotnych różnic 
(Hayes 2006; zob. też Gibson i in. 2005).

Zakrojone na szeroką skalę badania prowa-
dzone przez World Wildlife Fund (WWF) ob-
jęły ponad 200 obszarów chronionych w 27 kra-
jach. Stwierdzono, że wiele z  nich boryka się 

z  dotkliwymi brakami zasobów fi nansowych 
i ludzkich, nie ma też właściwych podstaw praw-
nych dla swojego działania. Część z nich nie po-
trafi  skutecznie kontrolować własnych granic 
(WWF 2004). Istnieją liczne doniesienia o kon-
fl iktach między mieszkańcami parków, ich pra-
cownikami oraz społecznościami zamieszku-
jącymi w pobliżu wielu obszarów chronionych, 
jak również o  nielegalnej eksploatacji zasobów 
(Wells, Brandon 1992). Nepstad i  in. (2006) 
poddali analizie kilka różnych sposobów za-
rządzania zasobami wspólnymi znajdującymi 
się w granicach obszarów chronionych, do któ-
rych zaliczają się rezerwaty, terytoria zamieszka-
ne przez plemiona tubylcze oraz parki narodowe 
w  Brazylii. Zaobserwowano, że ze względu na 
znaczny nacisk na kolonizację, tereny znajdują-
ce się pod ścisłą ochroną są bardziej narażone na 
wylesienie niż rezerwaty plemienne. Wyniki te-
go i innych badań wskazują na konieczność zre-
widowania przyjmowanego dotąd bezkrytycz-
nie założenia, jakoby tworzenie państwowych 
parków i  rezerwatów było jedynym sposobem 
ochrony bioróżnorodności.

Precyzyjne analizy zmienności w  czasie po-
wierzchni wylesianych obszarów (dokonywa-
ne na podstawie zdjęć satelitarnych) w parkach 
narodowych położonych w tych samych krajach 
wykazały, że niektóre z nich są lepiej chronione 
niż inne. Ostrom i Nagendra (2006) dostarcza-
ją przekonujących dowodów na to, że rezerwat 
Mahananda w Bengalu Zachodnim (Indie) po-
dejmuje skuteczne działania zapobiegające wyle-
sianiu, lecz sukces ten został okupiony wysokimi 
kosztami administracyjnymi i  nasilającymi się 
konfl iktami z  miejscową ludnością. Natomiast 
rezerwat tygrysów Tadoba Andhari w  sta-
nie Maharasztra, mając do dyspozycji bardzo 
skromny budżet, nie może monitorować terenów 
leśnych, w związku z czym ponosi znaczne stra-
ty w drzewostanie. Lasy położone w granicach 
parku narodowego Tikal w Gwatemali – dyspo-
nującego środkami fi nansowymi pochodzący-
mi z opłat wnoszonych przez turystów – znaj-
dują się w doskonałym stanie (Dietz i in. 2006). 
Jednocześnie pobliskie parki narodowe – Laguna 
del Tigre i Sierra del Lacondon – mimo że znaj-
dują się w  tym samym ekosystemie i  stanowią 
część tej samej struktury instytucjonalnej, ulega-
ją zniszczeniu wskutek nielegalnego wyrębu.
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Zasoby wspólne a własność wspólnotowa

Mimo że niektórzy badacze podchodzą z du-
żym entuzjazmem do rozmaitych form własno-
ści wspólnotowej (community ownership) oraz 
do zaangażowania wspólnot lokalnych, trak-
tując je jako rozwiązanie problemu nadmiernej 
eksploatacji dóbr będących wspólną własnością 
(Western, Wright 1994), wcale nie stanowi to 
panaceum na omawiany problem, podobnie jak 
nie jest nim własność prywatna ani państwo-
wa (Campbell i  in. 2001; Meinzen-Dick 2007; 
Nagendra 2007). Badania empiryczne zasobów 
pozostających pod kontrolą społeczności wyka-
zały, że korzyści płynące z  ich eksploatacji by-
wają nierówno dzielone wśród jej członków 
(Oyono i in. 2005; Platteau 2004), co w niektó-
rych przypadkach prowadzi do wykluczenia naj-
uboższych (Malla 2000).

Istnieje niewiele dowodów na poparcie tezy, że 
samo przekazanie użytkownikom lokalnym dóbr 
stanowiących wspólną własność pomaga unik-
nąć ich nadmiernej eksploatacji. Niektóre spo-
łeczności rzeczywiście zarządzają łowiskami lub 
lasami lepiej niż inne (Acheson 2003; Andersson 
2004; Gibson i  in. 2000). Społeczności lokalne 
potrafi ą tworzyć sprawne instytucje służące do 
zarządzania zasobami w sposób zrównoważony 
(Bray, Klepeis 2005; NRC 2002; Ostrom 1990, 
2005), jednak część analityków znów przesadzi-
ła, proponując to rozwiązanie jako kolejne uni-
wersalne rozstrzygnięcie omawianego proble-
mu (Berkes 2007). W  niektórych przypadkach 
szefowie projektów fi nansowanych ze środków 
zewnętrznych przekazywali kontrolę nad zaso-
bami społecznościom bez wnikania w  lokalne 
uwarunkowania (Pritchett, Woolcock 2004), co 
doprowadziło do niewielkiego zaangażowania 
tychże społeczności i  umożliwiło miejscowym 
elitom przejęcie związanych z  tym korzyści. 
Ponadto tego rodzaju podejście nie bierze pod 
uwagę konieczności zarządzania dobrami będą-
cymi wspólną własnością na różnych poziomach 
z uwzględnieniem pionowych i poziomych kon-
taktów między instytucjami.

Zarządzanie wspólnotowe (community mana-
gement) w różnych postaciach – własności bezpo-
średniej, koncesji lub innych długoterminowych 
rozwiązań opartych na współzarządzaniu – może 
być równie efektywne lub, po spełnieniu określo-

nych warunków, bardziej efektywne niż własność 
państwowa (Bray i in. 2005). Dlatego debatę na 
temat efektywności rozmaitych instytucji należy 
rozszerzyć, uwzględniając cały wachlarz reżimów 
zarządzania. Różne formy współzarządzania 
wymagają znacznych kompetencji administra-
cyjnych w  dziedzinie udostępniania zasobów 
w bliższym i  dalszym otoczeniu. Różne rodza-
je zarządzania na szczeblu społeczności – od 
pełnej własności przez koncesje oddające grun-
ty publiczne pod zarząd prywatny – mogą być 
efektywne pod warunkiem dostosowania ich do 
istotnych cech zasobu oraz innych powiązanych 
z nim dóbr. W dziedzinie zarządzania złożony-
mi ekosystemami proste rozwiązania nie istnieją 
(Campbell, in. 2006; McPeak i in. 2006).

4. Od optymalnych rozwiązań 
do elastycznego, wielopoziomowego 
systemu zarządzania

Najważniejsze spostrzeżenie płynące z kilku-
dziesięcioletnich pogłębionych badań nad in-
stytucjami i  środowiskiem brzmi: reguły zda-
jące egzamin w  jednym kontekście, zupełnie 
nie sprawdzają się w  innym! Nie istnieją żad-
ne „optymalne” rozwiązania, które stosowały-
by się do wszystkich łowisk, lasów lub sposo-
bów pozyskiwania wody (Grafton 2000; Ostrom 
2007). Po prostu musimy przestać odwoływać 
się do zbyt uproszczonych modeli rzeczywisto-
ści i  zre  zygnować z  „uniwersalnych rozwiązań 
dla wszystkich”, zważywszy, że nadmierne ich 
rozpowszechnienie przyczyniało się raczej do 
powstawania poważnych problemów niż do ich 
rozwiązywania.

Zamiast przedstawiać schematyczne mode-
le zarządzania zasobami, teoretycy instytucjo-
nalni muszą zauważyć to, co ekolodzy spostrze-
gli już dawno: złożoność przedmiotu badań oraz 
konieczność radzenia sobie z nieliniowymi, sa-
moorganizującymi się i  dynamicznymi syste-
mami – to dodatkowo komplikuje dążenie do 
osiągnięcia różnych celów zarówno w  wymia-
rze czasowym, jak i przestrzennym. Jak podsu-
mował to znakomity ekolog Simon Levin (1999, 
s. 2): „Innymi słowy, ekosystemy są złożonymi, 
elastycznymi, zdolnymi do adaptacji układami 
i dlatego nacechowane są zależnościami o cha-
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rakterze historycznym, złożoną dynamiką i wie-
loma atraktorami. Zarządzanie tego rodzaju sys-
temami stawia nas wobec bardzo poważnych 
wyzwań, które dodatkowo komplikuje fakt, iż 
domniemani administratorzy (ludzie) stanowią 
zasadnicze elementy systemu, a  więc również 
zasadnicze elementy problemu. (...) Z omawia-
nych badań możemy wyciągnąć wiele wniosków, 
lecz najważniejsze dotyczą znaczenia ekspery-
mentowania, uczenia się i adaptacji”.

Ekonomiści instytucjonalni muszą uznać, że 
konstruowanie prostych, atrakcyjnych mode-
li matematycznych wcale nie stanowi jedynego 
celu naszych analiz. Stosowanie bardziej złożo-
nych podejść – schematów blokowych, symulacji, 
dynamicznych analiz systemów i  analiz wielo-
czynnikowych – wcale nie oznaczają niepowo-
dzenia, jeżeli badane systemy zasadniczo ma-
ją złożony i wielopoziomowy charakter (Wilson 
2006; Wilson i in. 2007). Modele to potężne na-
rzędzia, dlatego musimy je opracowywać w  ta-
ki sposób, by umożliwiały nam przedstawianie 
bardziej złożonych zjawisk (Costanza i in. 2001). 
Jednak zalecając rzekomo uniwersalne rozwią-
zania instytucjonalne oparte na uproszczonych 
modelach zasobów do rozwiązywania proble-
mów nadmiernej eksploatacji tychże zasobów, 
stajemy się częścią problemu.

5. Zalecenia dotyczące kształtowania 
polityk

W  badaniach mających na celu stwier-
dzenie, jakie reguły sprawdzają się najlepiej 
w  dziedzinie rybołówstwa, pozyskiwania wo-
dy i  ochrony lasów, zaobserwowaliśmy ogrom-
ną liczbę odrębnych zasad stosowanych w prak-
tyce (Ostrom 2005; Schlager 1994; Tang 1994). 
Zidentyfi kowaliśmy trzy obszerne klasy reguł 
granicznych, czyli takich, które określają, kto 
może uzyskać dostęp do zasobu określonych 
dóbr oraz z nich korzystać:
• reguły dotyczące miejsca zamieszkania lub 

członkostwa – określają wymagania dotyczą-
ce zamieszkania lub członkostwa;

• reguły dotyczące cech osobistych – wyma-
gają od chętnych posiadania przypisywanych 
lub nabytych atrybutów osobistych (np. wiek, 
płeć, wykształcenie, umiejętności itd.);

• reguły dotyczące związków z  zasobami – 
określają warunki eksploatacji w  zależności 
od związków łączących użytkownika z zaso-
bami (np. długość i ciągłość użytkowania, pra-
wo własności ziemi lub innego składnika do-
bra, nabycie pozwolenia, licencji itd.).
Znaleźliśmy przykłady czterech rodzajów re-

guł dotyczących zamieszkiwania lub członko-
stwa, dziewięć rodzajów reguł cech osobistych 
oraz trzynaście reguł nt. związków z zasobami. 
Kilka granicznych reguł odnosi się do więcej niż 
jednej kategorii (np. użytkownik musi mieć po-
nad 21 lat, zaliczyć test umiejętności i  używać 
określonego rodzaju technologii, by uzyskać pra-
wo do korzystania z  konkretnego dobra) (zob. 
Ostrom 2005, rozdz. 8).

Należy także zauważyć, że wielokrotnie po-
wtarzane badania nie doprowadziły do odkry-
cia żadnych reguł, które miałyby statystycznie 
znaczący dodatni związek z  osiąganymi wyni-
kami w  zakresie zarządzania dobrami będący-
mi wspólną własnością (Dietz i in. 2006; Gibson 
i  in. 2000; NRC 2002). Z drugiej jednak stro-
ny, brak reguł granicznych oraz efektywnych 
rozwiązań w  dziedzinie monitorowania proce-
su eksploatacji (tzn. czy grupa upoważnionych 
użytkowników przestrzega zasad dotyczących 
czasu, rozwiązań technicznych oraz ilości pozy-
skiwanego zasobu) wywiera zdecydowanie nega-
tywny wpływ na ten proces (Ostrom, Nagendra 
2006; Ostrom i in. 1994).

Po przeczytaniu i zakodowaniu setek opisów 
przypadków zarówno udanych, jak i nieudanych 
rozwiązań w  dziedzinie zarządzania dobrami 
wspólnymi przez podmioty prywatne, państwo-
we i wspólnotowe nie znalazłam jednoznaczne-
go zbioru określonych reguł determinujących 
długoterminową zdolność do zrównoważonego 
wykorzystywania zasobów. Postanowiłam więc 
skoncentrować się na wykrywaniu podstawo-
wych zasad udanego zarządzania dobrami bę-
dącymi wspólną własnością na poziomie lokal-
nym w dłuższej perspektywie czasowej (Ostrom 
1990). Wartość prognostyczna tych zasad zo-
stała ostatnio potwierdzona licznymi wynikami 
badań (Dayton-Johnson 2000; Marshall 2005; 
Sarker, Itoh 2001; Trawick 2001; Weinstein 
2000).

Aby zastosować uzyskaną wiedzę do proce-
su kształtowania polityk, możemy przełożyć wy-
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żej wspomniane podstawowe zasady na pytania, 
do których muszą się ustosunkować wszyscy za-
angażowani w projektowanie i modyfi kację roz-
wiązań instytucjonalnych dotyczących okre-
ślonego systemu zasobów. Zasadniczo każde 
rozwiązanie instytucjonalne mające na celu re-
gulację dostępu do dóbr będących wspólną wła-
snością w sposób umożliwiający osiągnięcie wie-
lorakich celów musi umożliwić użytkownikom 
i urzędnikom udzielenie odpowiedzi na poniż-
sze pytania w sposób zrozumiały dla wszystkich 
zainteresowanych oraz uprawniony ze względu 
na charakterystykę konkretnego zasobu, cechy 
wspólnoty i szerszą perspektywę ekonomiczno-
-polityczną:
• Kto będzie upoważniony do eksploatacji ja-

kiego rodzaju zasobów?
• Jakiego rodzaju rozwiązania techniczne bę-

dą wykorzystywane do eksploatacji wyżej wy-
mienionych zasobów, jak długo i gdzie?

• Na kim będzie ciążył obowiązek zapewnienia 
środków na odnawianie zasobów?

• Kto będzie nadzorował eksploatację zasobów 
oraz ich odnawianie?

• Jakie sankcje grożą za nieprzestrzeganie przy-
jętych reguł?

• Jak będą rozwiązywane konfl ikty pomiędzy 
prawem do eksploatacji i koniecznością odna-
wiania zasobów?

• Jak zostanie rozwiązana kwestia wielowymia-
rowych powiązań między różnymi pozioma-
mi działania?

• W jaki sposób rozwiązano kwestię nieprzewi-
dzianych wypadków?

• Jak w miarę upływu czasu będą się zmieniać 
wyżej wymienione reguły w  odpowiedzi na 
zmiany funkcjonowania systemu zasobów, 
strategii uczestników, a także wystąpienia ko-
rzystnych i  niekorzystnych okoliczności ze-
wnętrznych?
Zamiast zakładać, że można z góry zaprojek-

tować optymalny system, a następnie sprawić, by 
zaczął działać w praktyce, powinniśmy się raczej 
zastanowić nad metodami analizowania struk-
tur dóbr będących wspólną własnością, nad ich 
zmiennością w  czasie oraz przyjąć wielopozio-
mowe podejście eksperymentalne do kształto-
wania efektywnych instytucji, zamiast forsować 
rozwiązania odgórne.

Eksperymentowanie ze zmianą reguł

Trzeba zrozumieć, że proces planowania in-
stytucji wiąże się z  koniecznością użycia dużej 
liczby narzędzi (zob. Jacob 1977). Osoby wyko-
rzystujące jakiekolwiek narzędzia – w tym regu-
ły – starają się znaleźć takie ich kombinacje, któ-
re w danym kontekście działają skuteczniej niż 
inne. Zmiany polityk można określić jako ekspe-
rymenty oparte na lepiej lub gorzej przemyśla-
nych oczekiwaniach dotyczących potencjalnych 
wyników oraz ich rozkładu u  poszczególnych 
uczestników w  czasie i  przestrzeni (Campbell 
1969, 1975). Gdy ktoś zgadza się dodać, zmie-
nić jakąś regułę lub przyjąć cudzy zestaw reguł, 
decyduje się na przeprowadzenie eksperymen-
tu o charakterze politycznym. Co więcej, złożo-
ność stale zmieniającego się świata biofi zyczne-
go w połączeniu ze złożonością systemów reguł 
oznacza, że każda proponowana zmiana tychże 
reguł wiąże się ze statystycznie istotnym praw-
dopodobieństwem popełnienia błędu.

Gdy reguły dotyczące zasobów stanowią-
cych wspólną własność wprowadza na po-
ziomie całego kraju pojedyncza instytucja 
zarządzająca, decydenci zmuszeni są do ekspe-
rymentowana równocześnie ze wszystkimi za-
sobami określonego rodzaju pozostającymi pod 
ich jurysdykcją. Zastrzeżenie to dotyczy każdej 
zmiany polityk. W  przypadku niewielkich kra-
jów o  względnie jednorodnych ekosystemach 
może to nie przysparzać zbyt poważnych proble-
mów. Jednak w przypadku krajów dużych regu-
ły, które sprawdzają się w jednym regionie, rzad-
ko zdają egzamin w innych. Należy też pamiętać, 
że po wdrożeniu pewnej zmiany nie da się szyb-
ko wprowadzić kolejnych. Proces eksperymen-
towania zwykle przebiega powoli, informacje 
zwrotne na temat wyników zmian niekiedy by-
wają sprzeczne, a  ich interpretacja przysparza 
trudności. Zmiana polityki oparta na błędnym 
określeniu pojedynczej, lecz kluczowej zmien-
nej strukturalnej lub na błędnych przypuszcze-
niach dotyczących reakcji aktorów może dopro-
wadzić do kataklizmu (zob. Berkes 2007; Brock, 
Carpenter 2007). Wykazano (Dixit 2004), że ar-
bitralne zmiany polityk i  przepisów podatko-
wych dokonywane przez wysoce scentralizowany 
reżim mogą prowadzić do znacznego nasilenia 
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takich niekorzystnych zjawisk, jak poszukiwanie 
renty oraz korupcja.

Wykazano ponad wszelką wątpliwość, że 
w  każdym procesie projektowania, w  którym 
istnieje ryzyko popełnienia poważnego błędu, 
znaczne korzyści przynosi zatrudnienie dublu-
jących się zespołów projektantów (zob. Bendor 
1985; Landau 1969, 1973; Page 2007). Prawidła 
rządzące kombinatoryką podpowiadają nam, iż 
nie da się przeanalizować wszystkich spodzie-
wanych konsekwencji wdrożenia wszystkich 
możliwych zmian obejmujących modyfi kację 
bodźców, jakim poddawani będą użytkownicy 
zasobów. Zamiast opracowywania modeli ge-
nerujących optymalne wyniki, powinniśmy ra-
czej zrozumieć, jaki poziom nadmiarowości, 
wzajemnego zazębiania się działań i autonomii 
pomoże nam stworzyć reguły sprawdzające się 
w  przypadku określonych zasobów w  konkret-
nych uwarunkowaniach społeczno-ekonomicz-
nych. Następnie powinniśmy skoncentrować się 
na tym, jak zwiększyć odporność tych rozwiązań 
instytucjonalnych na rozmaite zaburzenia, które 
z pewnością „dopadną” je w miarę upływu czasu 
(Anderies i in. 2007; Janssen i in. 2007).
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