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Zarzadzanie Publiczne
Nr 2(20)/2012
ISSN 1898-3529

Zarzadzanie w le$nictwie. Problem prywatyzacji

Artykut poswigcony jest zarzagdzaniu w przedsi¢biorstwie Lasy Paristwowe. Problem jest ztozony, poniewaz przed-
sigbiorstwo to pelni dwie funkcje spoteczne. Po pierwsze — tak jak kazdy zaktad pracy — daje zatrudnienie i powinno ze
swoich przychodéw pokrywac koszty swojej dziatalnosci. Po drugie wszakze — i pod tym wzgledem Lasy Paristwowe sg
unikatowe — ma pod opieka wazng cz¢s¢ dziedzictwa narodowego, ktére wymaga niekiedy odejscia od rachunku cha-
rakterystycznego dla przedsiewzie¢ komercyjnych. Owa dwoisto$¢ Laséw Panstwowych stawia pod znakiem zapytania
zamierzenia prywatyzacyjne. Z jednej bowiem strony moglyby one poprawi¢ efektywnos¢ ekonomiczng, z drugiej jed-
nak wymagalyby glebszego i bezposredniego zaangazowania budzetu paristwa w celu zapewnienia odpowiedniej po-

dazy débr publicznych dostarczanych przez lesnikéw.

Stowa kluczowe: trwalos¢ gospodarowania, model Faustmanna, model Clarka, dobro publiczne.

1. Wprowadzenie

Polska nalezy do krajéw o wyjatkowo ma-
tym udziale prywatnej wiasnosci w lesnictwie.
W nastepstwie nacjonalizacji przeprowadzonej
po 1945 r. niemal wszystkie lasy staly si¢ pan-
stwowe. Wiekszos¢ z nich nalezy do przedsie-
biorstwa Lasy Panstwowe (LP) o unikatowym
statusie prawnym, w ktérym zarzadzanie i me-
chanizmy finansowe s3 regulowane specjalny-
mi ustawami. Ta wyjatkowos¢ polega nie tyle na
uprawnieniach Ministra Srodowiska w zakresie
ingerencji w sprawy gospodarcze LP, ile raczej na
przepisach fiskalnych, zast¢pujacych zwykly po-
datek dochodowy tagodniejszym ,podatkiem le-
$nym” oraz na tzw. Funduszu Lesnym. Ten ostat-
ni tworzy si¢ z urzgdowego narzutu na sprzedaz
grubizny, co ma dwojakie znaczenie. Po pierw-
sze, obniza zobowigzanie podatkowe. Po drugie,
pozwala na redystrybucje dochodéw, obnizajac
nieco wynik finansowy rentownych nadlesnictw
i poprawiajac tych, ktére s deficytowe.

Niemal 80% powierzchni polskich laséw
znajduje si¢ w zarzadzie Laséw Panstwowych
(7,1 z 9,1 mln ha). Wprawdzie powierzchnia
sklasyfikowana geodezyjnie jako lesna jest nie-
co wigksza (9,3 mln ha), jednak obejmuje ona
réwniez obszary pozbawione przejsciowo drzew.

Wydzial Nauk Ekonomicznych, Uniwersytet Warszawski

Whasnoé¢ publiczna jest w lasach wigksza, bo
nalezaloby jeszcze doda¢ 0,2 mln ha w zarzadzie
parkéw narodowych i 0,1 mln ha laséw gmin-
nych, ale nie sg to wielkie obszary. Wiecej jest
laséw prywatnych (1,7 mln ha), cho¢ — w po-
réwnaniu z arealem Laséw Paristwowych — nie
stanowi to nawet ich czwartej czeéci (dane GUS
za 2010 r.). Warto wszakze podkresli¢, ze na-
stepuje powolny wzrost powierzchni laséw pry-
watnych. W latach 2000-2010 ich areal zwick-
szyl si¢ o ponad 10%. Na uwage zastuguje takze
regionalne zréznicowanie struktury wlasnosci.
W Polsce centralnej udzial laséw prywatnych
jest wysoki, siega nawet ponad 40%, w woje-
wédztwach zachodnich za$§ — bardzo niski, rze-
du 2% areatu.

Polskie Lasy Paristwowe s3 zarzadzane pro-
fesjonalnie, o czym $wiadczy niezly ich stan na
tle innych laséw europejskich, pomimo antro-
popresji, przede wszystkim ze strony przemyslu,
transportu i nieudolnej gospodarki przestrzen-
nej. Jest on tez nieporéwnanie lepszy niz kondy-
cja laséw prywatnych w Polsce. Niemniej czgsto
po 1989 r. ponawiane sg postulaty prywatyza-
¢ji Laséw Panstwowych. Powtarza si¢ pomyst,
by majatkiem przedsigbiorstwa rekompenso-
waé wlasnos$¢ podmiotéw (a raczej ich spadko-
biercéw), ktéra zostala znacjonalizowana kilka
dziesiecioleci wezesniej. Nie ma innego wytlu-
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maczenia tego pomystu poza tym, ze opinia pu-
bliczna jest swiadoma krzywdy wyrzadzonej wy-
wlaszczonym, a Skarb Paristwa zbyt biedny, aby
udzwigna¢ cigzar rekompensat. Lasy Paristwowe
zdaja si¢ dysponowa¢ imponujacym majatkiem,
ktéry moglby zostaé rozdany pokrzywdzonym.
Pokrzywdzeni rekrutuja si¢ z wielu grup wia-
Scicieli — nie tylko le$nikéw — i nie zawsze zy-
czyliby sobie takiej wlasnie rekompensaty. Prze-
ciwko reprywatyzacji z wykorzystaniem laséw
protestuja takze pracownicy LP. Cz¢$¢ z nich
obawia si¢ o swoje posady. Cz¢s¢ jednak przeko-
nujaco argumentuje, ze w wyniku prywatyzacji
ucierpialaby przyroda. W niniejszym opracowa-
niu przedstawiono ekonomiczne aspekty alter-
natywnych sposobéw gospodarowania w lasach.

2. Oplacalnos¢ finansowa

gospodarki lesnej

Las dostarcza rozmaitych korzysci. Czesé
z nich jest mozliwa do prywatnego zawlasz-
czania. Wymieni¢ w tej grupie nalezy przede
wszystkim drewno, ale réwniez owoce runa oraz
zwierzyne lowna. Trudniejsze do prywatnego
zawlaszczenia, cho¢ mozliwe, sg korzysci z tytu-
tu rekreacji. Ostatecznie las mozna grodzi, a za
wstep lub — tym bardziej — biwakowanie da si¢
teoretycznie pobiera¢ oplaty. W niektérych kra-
jach obowiazuje zwyczaj, ze z prywatnego lasu
kazdy moze korzysta¢ w celach rekreacyjnych
(w Szwecji sa to tzw. Allemansritten, ,prawa
kazdego cztowieka”). Réwniez w Polsce trud-
no byloby wyobrazi¢ sobie uzaleznienie wste-
pu do lasu od wykupienia przepustki (poza par-
kami narodowymi). Jednak wszystkie tego typu
korzysci uzytkowe moga teoretycznie stanowi¢
przedmiot transakcji rynkowych.

Kontrastuja z nimi korzysci niemozliwe do
prywatnego zawlaszczania, takie jak stabiliza-
cja stosunkéw wodnych w okolicy, ochrona kli-
matu, a takze inne funkcje srodowiskotwéreze.
Przez ekonomie¢ s3 one traktowane jak dobra
publiczne. Ich specyfika polega na tym, ze wie-
le podmiotéw moze je uzytkowaé jednoczesnie
i nikogo nie da si¢ tatwo wykluczy¢ z grona be-
neficjentéw. Praktyczna konsekwencja wystepo-
wania dobra publicznego jest trudno$¢ sfinanso-
wania jego podazy na poziomie uzasadnionym

preferencjami spotecznymi. Teoretycznie moze
to zrobi¢ wiadza publiczna, zbierajac na ten cel
odpowiedni podatek, ale sg z tym rozliczne pro-
blemy. Jednym z nich jest trudnos$¢ wyceny ko-
rzysci z tytulu uzytkowania débr, ktére nie maja
cen rynkowych, bo przeciez nie s3 przedmiotem
rutynowych transakcji.

Najlatwiejsza do skwantyfikowania korzyscig
z lasu jest pozyskanie grubizny. Oczywiscie kaz-
dy sortyment drewna ma inng warto$é, a wigc
i ceng rynkowa, ale w przyblizeniu jest to $rednio
kwota 150 zl/m3. W przecietnym polskim lesie
na kazdy hektar przypada 254 m? grubizny (dane
GUS za 2010 r.) (w lasach panistwowych 262 m?,
a w prywatnych 209 m?). Mnozac przez siebie
te liczby, dostaje si¢ 38 100 zt (w lasach pan-
stwowych 39 300 zl, a w prywatnych 31 350 zt).
Gdyby jednak uzytkowa¢ las w sposéb trwaly,
to wolno przeciez pozyskaé tylko roczny przy-
rost, ktéry w polskim lesie wynosi nie wigcej
niz 2% rocznie. A wigce z jednego hektara be-
dzie to zaledwie 5,08 m? (w lasach paristwowych
5,24 m3, a w prywatnych 4,18 m3). Minozac ows
liczbe przez cen¢ grubizny dostanie si¢ 762 zl
(w panistwowych 786 zl, w prywatnych 627 zt).
To przychéd, jaki mozna uzyskaé ze sprzedazy
grubizny, uzytkujac las w sposéb trwaly.

Wielu przyrodnikéw uwazalo, ze tragedia za-
sobéw odnawialnych — takich jak lowiska o nie-
ograniczonym dostepie, lecz takze lasy — polega
na nadmiernej eksploatacji wywolanej odejsciem
od tzw. maksymalnego trwalego przychodu.
Pojecie to odnosi si¢ do utrzymania zasobu na
takim poziomie Xyyrp, przy ktérym roczny przy-
rost (bedacy gérnym ograniczeniem rocznego
pozyskania przy zachowaniu trwalosci) jest ma-
ksymalny. Kazdy inny poziom z definicji pozwala
na trwale uzyskiwanie przychodu nizszego. Ale
wiasciciel lasu moze przeciez sprébowac eksplo-
atacji rabunkowej (nietrwalej), przekraczajac
roCZNy przyrost.

Inspirujac si¢ argumentacja Colina W. Clarka
(1976), dylemat, przed jakim stoi wiasciciel lasu,
mozna zatem sformulowac nastepujaco:

a) eksploatowa¢ zaséb na poziomie maksymal-
nego trwalego przychodu; czy
b) wykorzysta¢ jednorazowo (,rabunkowo”)?

Przy wykorzystaniu ,rabunkowym” wlasci-
ciel rezygnuje z utrzymywania zasobu, a pienig-
dze uzyskane ze sprzedazy inwestuje w co in-
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nego, co pozwoli mu na jaka$ atrakcyjng stope
zwrotu. Owg referencyjng stope zwrotu okresla
si¢ w ekonomii mianem dyskontowej. Otéz jesli
przyjmiemy oznaczenia:
+ ¢— naturalna stopa odnawialnosci zasobu,
* r — stopa dyskontowa lub oczekiwana stopa
zwrotu od wylozonego kapitatu,
* p — cena uzyskiwana ze sprzedazy jednostki
zasobu,
to wwariancie (a) roczny przychéd wynosi
pXmrpg, natomiast w (b) — pXyrpr. Nietrudno
zauwazy¢, ze wariant (a) jest atrakcyjniejszy
od (b),jes'lig <.

W warunkach §rodkowoeuropejskich dla pro-
dukcji drewna: ¢ = 2%. Natomiast stopa dys-
kontowa jest znacznie wyzsza, co przekresla
sensowno$¢ traktowania lasu jako Zrédla trwa-
tych przychodéw z produkcji drewna. Nieco le-
piej wyglada odnawialno$¢ laséw tropikalnych
(g > 2%), ale i w tym przypadku wiasciciel ma
zazwyczaj silng pokuse, aby zrezygnowac z eks-
ploatacji trwalej na rzecz ,rabunkowe;”.

3. Efektywno$¢ ekonomiczna
gospodarki lesnej

Réznica pomigdzy oplacalnoscig finansows
a efektywnoscia ekonomiczng tkwi w poziomie
poréwnywania kosztéw i korzysci. Jesli poréw-
nanie odbywa si¢ na poziomie indywidualnego
podmiotu gospodarczego, stwierdza si¢ oplacal-
no$¢ finansows, jesli za$ na poziomie calej go-
spodarki, mamy efektywnos¢ ekonomiczng.

Korzysci z tytutu pozyskania grubizny moga
si¢ zmaterializowa¢ u wlasciciela lasu. Natomiast
oprécz tego, las dostarcza takze wielu innych ko-
rzysci, ktére przypadaja innym podmiotom go-
spodarczym. Wilasciciel nie musi ich bra¢ pod
uwage w swoich decyzjach; nawet nie zawsze
jest ich $wiadomy.

Owe inne korzysci z lasu bywaja trudne do
skwantyfikowania. Najwiecej badan empirycz-
nych obejmuje korzysci rekreacyjne. W najnow-
szym opracowaniu (Zylicz, Giergiczny 2012)
szacuje si¢ je do$¢ zachowawczo na 363 zl/ha
rocznie. Jesli si¢ do tego doda warto$¢ amator-
skich zbioréw grzybéw i jagéd — 38 zl/ha rocz-
nie — to uzyska si¢ kwot¢ nieco ponad 400 zl/ha.
Opierajac si¢ na innej prébie statystycznej, Anna

Bartczak i in. (2008) szacuja wszelkie korzysci
zwigzane z rekreacja na 2200-3800 zl/ha rocz-
nie. Z kolei badania $wiatowe czgsto odwoluja
si¢ do slynnego zestawienia Roberta Costanzy
iin. (1997), w ktérym sumaryczne korzysci z la-
séw borealnych oszacowano na 302 USD/ha
rocznie (w dolarach z 1994 r.), z czego sprze-
daz grubizny dawataby tylko 25 USD/ha rocz-
nie. W niektérych krajach sumaryczne korzysci
z lasu prébujg szacowaé réwniez wladze fiskalne.
Na przyktad szwedzki urzad skarbowy w 2005 r.
postugiwal si¢ przedzialem 4200-36000 SEK/
ha rocznie.

Poréwnanie tych liczb z oszacowaniami pol-
skimi pozwala sformutowa¢ dwie konkluzje. Po
pierwsze, sprzedaz grubizny w Polsce daje duzo
wigksze przychody niz §rednio na $wiecie. Dzieje
si¢ tak zapewne z tego powodu, ze w $redniej
$wiatowej (dla lasu borealnego) uwzglednio-
ne sg takze lasy znacznie mniej urodzajne i go-
rzej utrzymane niz w Polsce. Po drugie, zwraca
uwage ogromna réznica pomi¢dzy przychodami
ze sprzedazy grubizny i calkowitymi korzyscia-
mi. Te ostatnie w zestawieniu Costanzy i in. (ibi-
dem) s3 nizsze niz w oszacowaniu Bartczak i in.
(2008) dlatego, ze lasy w polskiej kulturze i go-
spodarce odgrywaja zapewne wigkszg rol¢ niz
w wielu innych krajach. Wida¢ to takze w pré-
bach ekstrapolacji wynikéw zagranicznych na
warunki polskie (UNECE/FAO 2005); w oczy-
wisty sposéb sa one niedoszacowane na skutek
niedostatecznego uwzglednienia polskich re-
aliéw, co pokazujg krajowe badania empiryczne
(Zandersen, Tol 2009; Bartczak i in. 2012).

Stad wniosek, ze korzysci z pozyskania gru-
bizny w zgodzie z zasadami trwalego uzytkowa-
nia lasu s3 niskie w poréwnaniu z wartoscia ca-
lego zapasu drewna ,na pniu”. Gdyby wigc nie
te zasady, wlasciciel lasu mégltby znacznie wig-
cej zarobi¢ na jego ,rabunkowej” eksploatacji.
Problem ten ilustruje wlasnie paradoks opisany
przez Clarka (1976).

Paradoks 6w mozna przelamaé, sprawiajac,
by efektywnos¢ ekonomiczna okazata si¢ zgod-
na z wykonalnoscia finansowg (szerzej na temat
tych poje¢ wypowiadam si¢ w artykule: Zylicz
1999), a wiec, by gestor zasobu (w tym przy-
padku lasu) mégt sprzedawac ustugi trudne lub
niemozliwe do sprywatyzowania. Paradoks za-
sadza si¢ bowiem na tym, ze czes¢ korzysci z ra-
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¢ji trwania lasu przypada nie temu, kto jest jego
wiascicielem. Nawigzujac do notacji stosowanej
w poprzedniej sekcji, aby wariant rabunkowy (b)
przestal by¢ atrakcyjniejszy od wariantu trwale-
go (a) nawet wtedy, gdy g < , nalezy wprowa-
dzi¢ dochody v z tytulu trwania lasu, odpowia-
dajace wartosci débr publicznych dostarczanych
przez jednostke lasu. Wtedy rzeczywiscie moze
si¢ staé, ze pXnrpg + V > pXmTp?-

Zestawiajac ze soba kwoty typowe dla prze-
cietnego hektara polskich laséw, nalezy przyjac
762 zt za pXnrrpg, 1 1905 zt za pXyirpr (przy za-
lozeniu, ze stopa dyskontowa r = 5%). Wycena
oparta na bardzo restryktywnym oszacowaniu
wartosci rekreacyjnych (401 zl/ha rocznie) nie
wystarcza, aby wykonalno$¢ finansowa osiagne-
ta zgodnos¢ z efektywnoscia ekonomiczng. Ale
juz inne wyceny, szacujace warto$¢ z tytulu trwa-
nia lasu na wiecej niz 1200 zl/ha rocznie (1905 —
762 = 1143), sa w stanie zapewni¢ wykonalno$¢
finansowg wariantu trwalego uzytkowania lasu.

4. Subwencjonowanie gospodarki lesnej

Fakt, Zze pomimo efektywnosci ekonomicz-
nej wykonalno$¢ finansowa gospodarki lesnej
jest watpliwa, powoduje, iz w wielu krajach —
cho¢ nie w Polsce, gdzie budzet paristwa dofi-
nansowuje praktycznie tylko nowe zalesienia —
funkcjonuja subwencje dla tej gospodarki. Ich
racjonalnym uzasadnieniem jest potrzeba ,za-
kupu” tych korzysci gospodarki lesnej, ktére nie
moga by¢ przez lesnikéw ,sprzedane” tak jak
drewno. Sprowadzajg si¢ one do doplat do jed-
nostki powierzchni lesnej. W ponizszym prze-
gladzie uwzgledniono kilka krajéw europejskich,
w ktérych zarzadzanie lasami bywa traktowa-
ne jak punkt odniesienia dla polskich lesnikéw.
Whprawdzie $redni udzial laséw prywatnych
w Unii Europejskiej pozostaje znacznie wyzszy
niz w Polsce, bo wynosi 60%, lecz sytuacja jest
do$¢ zréznicowana.

W Niemeczech lasy prywatne stanowia niemal
polowe arealu (47,3% z 11 mln ha). W latach
90. roczne subwencje wynosily 172 mln € rocz-
nie (16 €/ha). Jest to doplata niewielka, ale myla-
ca, poniewaz niemiecki system podatkowy uni-
ka jawnych dotacji. Popularne s3 natomiast ulgi
podatkowe, z punktu widzenia ekonomii réw-

nowazne dotacjom. Uwzgledniajac tymczasem
subwencje posrednie — ulgi podatkowe — dopla-
ty do laséw byly znacznie wyzsze — 1400 mln €
rocznie (czyli 127 €/ha).

W Szwajcarii lasy prywatne stanowig stosun-
kowo niewielki odsetek areatu (25%z 1,2 mln ha).
Przewazaja dzialki niewielkie, mniejsze niz 1 ha.
Dzigki temu, ze bogactwo szwajcarskiej gospo-
darki jest znaczne, funkcjonuje do$¢ hojny sys-
tem doplat do lesnictwa. W latach 90. byly to
kwoty rzgdu 193 mln € rocznie (156 €/ha).

Na przeciwnym biegunie sytuuje si¢ lesnictwo
portugalskie. Prywatne dominujg stanowig tam
93% z 3,5 mln ha. W latach 90. subwencje z bu-
dzetu publicznego wynosily rocznie 33 mln €
(9,4 €/ha). Wigkszos¢ pochodzila z funduszy
europejskich.

Interesujacego przyktadu dostarcza Szwecja.
Lasy prywatne stanowig tam nieco wigcej niz
polowe areatu lesnego (51% z 22,6 mln ha).
W Szwedji funkcjonuje unikatowy system do-
browolnego wylaczania z produkeji, majacy na
celu osiaggniecie trwalosci, m.in. przez zanie-
chanie wyrebu na niektérych dziatkach. Objat
on 0,7 mln ha (3% areatu). Innymi stowy, wia-
§ciciele tych dzialek swojg satystakcje z faktu, iz
utrzymujg stary las, wyceniaja wyzej niz utraco-
na korzys¢ netto (po odjeciu kosztéw uprawy)
z tytulu sprzedazy drewna. Ale jest to za ma-
fo w poréwnaniu z potrzebami, ktére przyrod-
nicy szacujg na 5% arealu. Azeby osiggnaé taka
skale wylaczen, potrzebne bylyby subwencje 13—
80 tys. SEK/ha (1583-9744 €/ha), ktére jednak
rzad szwedzki uznaje za zbyt kosztowne.

Podsumowujac ten krétki przeglad, nalezy za-
uwazy¢, ze niektére rzady uznaja potrzebe sub-
wencjonowania gospodarki lesnej w interesie
spolecznym. Uzytkujac trwale lasy, lesnicy uzy-
skuja doplaty odzwierciedlajace korzysci, kté-
rych nie da si¢ sprzedad tak, jak sprzedaje si¢
drewno. Teoretycznie s3 one wystarczajacym
czynnikiem przezwyci¢zajacym paradoks Clar-
ka. Dzi¢ki odpowiednim subwencjom prywatny
wiasciciel lasu nie ma motywacji do tego, zeby
posiadany majatek wykorzysta¢ rabunkowo.

W wielu krajach — réwniez europejskich — ist-
nieje plaga pozaréw laséw. Lesnicy przyznaja, ze
wigkszos¢ jest wynikiem celowych podpalen. Co
wigcej, podpalaczami okazujg si¢ prywatni wla-
$ciciele laséw. Wolno zadaé sobie pytanie, jaka
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motywacja moze im przyswiecaé, aby w tak dra-
styczny sposéb pozbawiali si¢ wlasnego majatku.
Wyjasnienia dostarcza model Clarka. Wynika
z niego bowiem, ze wiasciciel lasu powinien by¢
swiadomy tego, iz trwale uzytkowanie zasobu
jest nieatrakcyjne. Chcialby jak najszybciej spie-
ni¢zy¢ swéj majatek, ale przepisy ochrony $ro-
dowiska mu na to nie pozwalaja. Jesli budzet
publiczny jest na tyle bogaty, ze oferuje rekom-
pensate za 6w brak komercyjnej atrakcyjnosci,
to motywacja do rabunkowej gospodarki ustaje.
Jesli jednak budzet jest ubogi, to wlasciciel dzial-
ki lesnej woli pozby¢ si¢ klopotliwego majatku,
a ,odzyskany”w ten sposéb teren przeznaczy¢ na
co$ bardziej atrakcyjnego. Stad lasy portugalskie
znikajg w pozarach, a niemieckie — nie.

Przypuszczenia, ze dzigki prywatyzacji la-
séw uda si¢ poprawi¢ stan finanséw publicz-
nych, sa nieuprawnione. Wtasciciel panstwowy
zapewne nie zabiega o maksymalizacje przycho-
déw tak, jak wlasciciel prywatny. Polskie Lasy
Paristwowe toleruja rygory zwigzane z trwa-
toscig gospodarowania znacznie cierpliwiej niz
potencjalni prywatni posiadacze. LP nie robig
tego catkiem bezinteresownie, poniewaz sg opo-
datkowane lagodniej niz inne podmioty gospo-
darcze. Zamieniajgc lasy pafistwowe na prywat-
ne, budzet publiczny méglby skorzysta¢ tylko
pozornie. Wprawdzie nowy wlasciciel zaczalby
placi¢ wyzsze podatki, ale natychmiast zaczal-
by szantazowaé budzet jaka$ ,losows” krzywda,
ktéra moze si¢ lasowi przytrafi, o ile nie zapew-
ni si¢ odpowiedniej subwencji. Tak wige popra-
wa finanséw publicznych ta droga wydaje si¢ ilu-
zoryczna.

5. Zarzadzanie w strukturze
hierarchicznej

Gdyby nizszy szczebel z zasady realizowal ce-
le szczebla wyzszego, gospodarka mogtaby by¢
zorganizowana na wzor przedsigbiorstwa. Jednak
tego nie udaje si¢ osiggnaé, i w spoleczenstwach,
w ktérych jednostki ciesza sie swoboda podej-
mowania decyzji, obok przedsiebiorstw musi
funkcjonowa¢ rynek. Ronald Coase (1937) za-
uwazyl, ze powickszanie organizacji prowadzi
do wzrostu kosztéw transakcyjnych, a Kenneth
J. Arrow (1974) sprecyzowal, iz granica pomie-

dzy kompetencja rynku a przedsiebiorstwa wy-
znaczona jest kosztami zarzadzania.

Zagwarantowanie, ze szczebel nizszy realizuje
cele szczebla wyzszego jest mozliwe, ale wymaga
pewnego wysitku, ktéry nie stuzy bezposrednio
gospodarce, tylko zapewnia jej funkcjonowanie.
Mogtloby si¢ zatem zdarzy¢, ze 6w wysilek byt-
by tak wielki, iz gospodarka zapewnitaby lepszy
efekt, po prostu zmieniajac swojg strukture i po-
zostawiajac rynkowi czesé tego, co funkcjonuje
w ramach jednolicie zarzadzanej organizacji. Jest
to zasadniczy temat ekonomicznej teorii agencji
(Mas-Collel i in. 1995).

W teorii tej analizuje si¢ poprawne motywa-
cyjnie (tzw. incentive compatible) kontrakty, za-
pewniajace, ze nizszy szczebel realizuje cele
szczebla wyzszego. Konstrukeja takich kontrak-
téw bierze pod uwage aspiracje szczebla nizsze-
go, niedostepnos¢ informacji (tzw. information
asymmetry) na szczeblu wyzszym, czynniki loso-
we i wiele innych aspektéw. Jest to jeden z naj-
zywiej rozwijajacych si¢ watkéw teorii ekonomii
ostatnich paru dekad. Mimo to, stworzenie kon-
traktéw poprawnych motywacyjnie stanowi na-
dal wyzwanie i specjaliéci z zakresu zarzadza-
nia nie daja praktykom w pelni zadowalajacych
wskazéwek, jak zorganizowa¢ duzg instytucje
tak, by szczebel wyzszy mégt liczy¢ na nieza-
wodng prace nizszego.

Patrzac na struktur¢ Laséw Panstwowych,
ekonomista dostrzega wszystkie fundamentalne
problemy poprawnosci motywacyjnej (tzw. incen-
tive compatibility). Struktura ta jest wieloszcze-
blowa. Na szczycie znajduje si¢ Generalny Dy-
rektor Laséw Paristwowych, mianowany przez
Ministra Srodowiska. Dyrektor Generalny mia-
nuje 17 Regionalnych Dyrektoréw Laséw Pari-
stwowych, a kazdy z nich — od kilkunastu do kil-
kudziesigciu nadlesniczych (tacznie w kraju jest
431 nadlesnictw, ktére sa podstawowymi jed-
nostkami produkcyjnymi). I wreszcie, kazdy nad-
lesniczy ma pod sobg co najmniej kilkudziesigciu
pracownikéw, ktérzy pielegnuja las i go eksplo-
atuj3.

Cala ta hierarchiczna struktura moze by¢ teo-
retycznie zarzgdzana autorytarnie. Jesli Minister
Srodowiska postawi sobie za cel trwala gospo-
darke lesng, to moze na Dyrektora Generalnego
powolaé osobeg, ktéra réwniez nie bedzie tolero-
wala rabunkowego wyrebu. Ten za$ méglby od-
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powiednio dobra¢ 17 Dyrektoréw Regionalnych,
obwarowujac ich mianowania stosownymi kry-
teriami, i tak dalej. Kazdy jednak, kto zna re-
alia gospodarcze, wie, ze taka hierarchia nie mo-
ze sprawnie funkcjonowaé. Zaleznosci pomig¢dzy
szczeblami powinny by¢ regulowane kontrakta-
mi poprawnymi motywacyjnie. Skoro za$ pra-
cownicy winni by¢ wynagradzani za swéj udziat
w osigganiu celu organizacji, to — aby gospoda-
rowaé w sposéb trwaly — Lasy Paristwowe mu-
szg osiggac korzysci nie tylko z tytulu sprzedazy
grubizny, lecz réwniez z dostarczania tzw. funk-
¢ji pozaprodukeyjnych.

Innymi stowy, sprawno$¢ funkcjonowania La-
séw Panstwowych jako przedsiebiorstwa dostar-
czajacego nie tylko grubizny, lecz i ustug eko-
systemowych zalezy od tego, czy oba aspekty
jego dziatalno$ci zapewniajg korzysci material-
ne. Sprzedaz grubizny gwarantuje takie korzy-
§ci. Natomiast sprzedaz ustug ekosystemowych
musi w praktyce polega¢ na subwencjonowaniu
z budzetu, poniewaz nie moga by¢ one skomer-
cjalizowane.

Jako gigantyczne przedsigbiorstwo poddane
skrupulatnej kontroli ze strony administracji
paristwowej, Lasy Pafstwowe z pewnoscig nie
sa w stanie maksymalizowa¢ efektywnosci. Ich
prywatyzacja moglaby ja z pewnoscig poprawic.
Jednak, bioragc pod uwage poréwnania miedzy-
narodowe, skala nieefektywnosci nie wydaje sie
znaczna. Tymczasem poddanie gospodarki le-
$nej presji rynkowej — zgodnie z paradoksem
Clarka — musi spowodowa¢ nacisk na odejscie
od trwalo$ci. Aby mu przeciwdziataé, lesnicy po-
winni by¢ wynagradzani nie tylko za produkcje
grubizny, lecz i za dostarczanie uslug ekosyste-
mowych, co wymaga zaangazowania budzetu.

Bioragc pod uwage ,polityke lesng” paristwa
opartg na pojeciu wielofunkcyjnosci, naleza-
loby ja przelozy¢ na praktyczne wskazéwki dla
zarzadzania w Lasach Paristwowych. Owa ,po-
lityka” stwierdza, ze kazdy las powinien by¢ wie-
lofunkcyjny. Nie jest jednak wcale oczywiste, jak
to rozumieé. Dwie najwazniejsze sposréd owych
funkciji, ktére powinny by¢ realizowane, to funk-
cje produkcyjne i $rodowiskotwércze. Pozostaja
one ze sobg w konflikcie, poniewaz najefektyw-
niej jest produkowaé w systemie plantacyjnym.
Natomiast plantacje nie tworzg cennych siedlisk,
ktérych dostarczenie mialoby réwniez spo-

czywaé na lesnikach. Wielofunkeyjnosé¢ zakta-
da umiejetnos$¢ pogodzenia jednego i drugiego.
Zapewne da si¢ to zrobi¢, ale oczywiscie nie na
poziomie malej dzialki.

Kluczowy dla sensownego zarzadzania La-
sami Paristwowymi jest problem agregacji funk-
cji w czasie i przestrzeni. Na poziomie malej
dzialki nie da si¢ tego zrobi¢, ale juz na pozio-
mie nadlesnictwa mozna by bylo te funkcje tak
rozdzieli¢, zeby i produkcja grubizny postepo-
wala sprawnie, i funkcje srodowiskotwércze by-
ty realizowane. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy
nie byloby lepiej agregowaé funkeji na jeszcze
wyzszym szczeblu administracyjnym. Byé moze
byloby korzystniej dla spoleczenstwa, aby jed-
nostki wicksze niz nadlesnictwa specjalizowaly
sie: jedne w dostarczaniu drewna, chocby z za-
niedbaniem funkgji srodowiskotwérezych, a in-
ne w zapewnianiu takich wlasnie funkcji, chocby
z zaniedbaniem produkcji drewna. W istnieja-
cym systemie, w ktérym sprzedaz obejmuje tylko
dobro prywatne, czyli drewno, Fundusz Lesny
moglby pomagaé w redystrybucji przychodéw
z nadlesnictw specjalizujacych si¢ w produk-
¢ji do nadlesnictw specjalizujacych si¢ w dostar-
czaniu funkcji §rodowiskotwérezych. Natomiast
w systemie, w ktérym Dyrekcje Regionalne nie
dysponowalyby takim instrumentem, godzenie
funkecji wymagatoby zakupu przez budzet pu-
bliczny uslug ekosystemowych po cenach uza-
sadnionych ich spoleczna rolg. Wtedy same Lasy
Panistwowe mogtyby zdecydowad, w jaki sposéb
godzi¢ funkcje produkeyjne ze srodowiskotwor-
czymi.

Bez zakupu ustug ekosystemowych przez bu-
dzet nie jest mozliwe skonstruowanie popraw-
nego motywacyjnie skutecznego systemu zarza-
dzania Lasami Paristwowymi. Préby godzenia
réznych funkeji musiatyby doprowadzi¢ do swo-
istej schizofrenii motywacyjnej. Skoro tylko ro-
la produkcyjna prowadzitaby do gromadzenia
przychodéw, to rezygnacja z niej na rzecz szero-
ko pojetej ochrony wymagataby uwzglednienia
jakichs$ jej wskaznikéw w kontraktach wszyst-
kich pracownikéw zajmujacych stanowiska de-
cyzyjne. Taki system — charakterystyczny dla
gospodarki nierynkowej — bylby obarczony tak
wielkim ryzykiem oszukiwania (a przynajmniej
naciagania), ze osiagniecie efektywnosci okaza-

toby si¢ wysoce nieprawdopodobne.
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Na razie wielofunkcyjnos¢ w gospodarce le-
$nej jest realizowana metodami politycznymi.
Minister Srodowiska mianuje Dyrektoréw Ge-
neralnych Laséw Paristwowych, stawiajac przed
nimi zadania ochronne i oczekujac, ze podlegli
im Dyrektorzy Regionalni beda umieli je wyko-
na¢. Lasy Paristwowe w zasadzie maja si¢ finan-
sowa¢ same. Odprowadzany przez nie podatek
jest niewielki, ale i subwencje z budzetu parn-
stwa sg skromne. Fundusz Lesny sluzy pewne;
redystrybucji srodkéw od jednostek pelniacych
z najwigkszym powodzeniem funkcje produk-
cyjne do jednostek ubozszych. Skala i kierunek
redystrybucji ustalane sg arbitralnie, na podsta-
wie réznic w kosztochtonnosci produkeji drew-
na. To jedyny dostepny lesnikom instrument
wspomagania funkcji srodowiskotwérczych. Ale
nie jest to instrument poprawny ekonomicznie.
Albowiem dofinansowanie funkcji srodowisko-
twérczych odbywa sie w zaleznosci od przycho-
déw uzyskiwanych ze sprzedazy drewna, a te nie
majg przeciez nic wspélnego z korzysciami z ty-
tulu owych funkgji.

Od polowy lat 90. tworzone sa Lesne Kom-
pleksy Promocyjne (LKP), bedace w zalozeniu
laboratoriami lesnictwa wielofunkcyjnego. Maja
eksperymentowac z technikami produkeji zgod-
nymi ze spolecznymi oczekiwaniami wobec no-
woczesnej gospodarki lesnej. Ich dorobek rze-
czywiscie moze si¢ okazaé bardzo przydatny. Jest
jednak wysoce nieprawdopodobne, aby odkryto
w nich takie sposoby agregacji funkeji produk-
cyjnych i srodowiskotwérezych, ktére by wyeli-
minowaly potrzebe zakupu ustug ekosystemo-
wych przez budzet.

6. W kierunku podwyzszenia
efektywnosci gospodarki lesnej

Roczne przychody Laséw Paristwowych z ty-
tulu sprzedazy grubizny wynosza okolo 4-5 mld
z1. Pokrywaja one koszty i pozostawiajg niewiel-
ka nadwyzke. Nie mozna jednak na takiej pod-
stawie ocenia¢ ich efektywnosci, poniewaz wyso-
ko$¢ owej nadwyzki jest dos¢ arbitralna i celowo
utrzymywana na niskim poziomie, aby nie pro-
wokowa¢ zmian politycznych. Poréwnujac rézne
techniczne wskazniki produkcji drewna w prze-
liczeniu na jednostke powierzchni lub naktadéw;,

mozna si¢ przekona¢, ze Lasy Pafdstwowe go-
spodaruja niezle i nie ustepuja lesnikom z krajéw
Europy Zachodniej. Tak wiec poprawa efektyw-
nosci w nastepstwie prywatyzacji nie mogtaby
by¢ znaczna.

Niemniej presja na prywatyzacj¢ utrzymuje
si¢. Wydaje si¢ ona kombinacja preferencji nie-
ktérych urzednikéw oraz przedsigbiorcéw.

W pierwszym przypadku wynika z bledne-
go oczekiwania poprawy bilansu finanséw pu-
blicznych. Rzeczywiscie, Lasy Paristwowe opo-
datkowane s3 lagodniej niz inne podmioty
gospodarcze. Tak wigc likwidacja tego przywi-
leju mogtaby podnies¢ wpltywy podatkowe. Ale
— jak pokazano wyzej — prywatyzacja le$nictwa
musialaby doprowadzi¢ do Zadania przez produ-
centéw drewna rekompensat, ktére z nawigzka
pochlonelyby owe zwigkszone wplywy. Tak wiec
efekt prywatyzacji z punktu widzenia oczekiwan
fiskalnych jest watpliwy.

W przypadku drugim mozna si¢ domyslac,
ze nabywajac dziatke lesng, podmiot gospodar-
czy bedzie chcial zaplaci¢ ceng wynikajaca z jej
niskiej dochodowosci (762 zt/ha rocznie, co po
skapitalizowaniu za pomocg stopy dyskonto-
wej, powiedzmy 5%, odpowiada kwocie oko-
to 15 000 zt). Jednak warto$¢ samego drewna
na owej dzialce jest duzo wyzsza (przecigtnie
38 100 zt). Ta réznica bedzie stanowita potez-
ng zachete do tego, by owo drewno spieniezy¢,
tak jak przewiduje paradoks Clarka. A jesliby
przepisy to skutecznie uniemozliwialy, wlasci-
ciel bedzie si¢ domagal rekompensaty z budzetu.
Powatpiewajac zas w zdolnos¢ polskiego budze-
tu do zaspokojenia tego typu roszczen, trzeba
raczej przewidywac scenariusz portugalski, pole-
gajacy na niszczeniu ktopotliwego zasobu w celu
uwolnienia nieruchomosci od ograniczeri.

Prywatna wlasno$¢ niewatpliwie pomaga
w uzyskaniu efektywnosci. Ale z drugiej stro-
ny teoria ekonomii podkresla, ze rynek zawo-
dzi, jesli produkcja obejmuje réwniez dobra pub-
liczne. Warunkiem uzyskania efektywnosci jest
woéwczas zaangazowanie wladzy w dostarczenie
owych débr na wlasciwym poziomie. W przy-
padku le$nictwa musi to polega¢ na zakupie
ustug ekosystemowych, ktére nie moga by¢ sko-
mercjalizowane.

Dopiero gdy uregulowana zostanie finanso-
wa podstawa wielofunkcyjnej gospodarki lesnej,
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mozliwe beda starania o osiggnigcie efektywno-
§ci. Zapewni ja poprawno$¢ motywacyjna orga-
nizacji laséw. Sprywatyzowanie produkeji stanie
si¢ mozliwe, cho¢ wprowadzenie zarzadzania
hierarchicznego opartego na kontraktach po-
prawnych motywacyjnie pozwoliloby réwniez
na sprawne funkcjonowanie nawet tak duzego
przedsigbiorstwa, jakim s3 Lasy Paristwowe.

Literatura

Arrow K.J. (1974). The Limits of Organization.
New York: Norton.

Bartczak A., Englin J., Pang A. (2012). ,When
are forest visits valued the most? An analysis of the
seasonal demand for forest recreation in Poland”,
Environmental and Resource Economics, nr 52(2).

Bartczak A., Lindhjem H., Navrud S., Zandersen
M. (2008). ,Valuing forest recreation on the national
level in a transition economy: The case of Poland”,
Forest Policy and Economics, nr 10(7-8).

Clark C.W. (1976). Mathematical Bioeconomics: The

Optimal Management of Renewable Resources. New
York: Wiley.

Coase R. (1937). , The nature of the firm”, Eco-
nomica, nr 4.

Costanza R.1iin. (1997). , The value of the world’s
ecosystem services and natural capital”, Nature,
nr 387.

GUS - dane statystyczne na podstawie serwisu
internetowego http://www.stat.gov.pl/gus [dostep:
14.08.2012].

Mas-Colell A., Whinston M.D., Green J. (1995).
Microeconomic Theory. New York—Oxford: Oxford
University Press.

UNECE/FAO (2005). Eurgpean Forest Sector
Outlook Study. 1960-2000-2020. Main report, Ge-
newa.

Zandersen M., Tol R.SJ. (2009). ,A meta-analy-
sis of forest recreation values in Europe”, Journal of
Forestry Economics, nr 15.

Zylicz T. (1999).,,Czy subwencje ekologiczne mu-
sza konkurowa¢ z kredytem bankowym”, Ekoprofit,
nr 4(31).

Zylicz T., Giergiczny M. (2012). Wycena pozapro-
dukcyjnych funkeji lasu. Warszawa: Generalna Dyrekcja
Laséw Paristwowych.

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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Spoleczny wymiar innowacji

Celem artykutu jest zwrécenie uwagi na spoleczny charakter innowacji i innowacyjnosci. Wskazano na cztery
aspekty ,wyptukiwania” spolecznego sensu innowacji dostrzegalne w politykach i dyskursie publicznym: 1) koncentra-
¢je na innowacjach technologicznych, 2) zwracanie uwagi na transfer wiedzy skodyfikowanej, 3) akcentowanie roli po-
dazowej strony innowacji oraz 4) brak wystarczajacego uznania innowacyjnego potencjatu nauk spotecznych. W opo-
zycji do tych uproszezen przedstawiono argumenty podkreslajace: 1) role konsekwencji innowacji technologicznych
oraz ide¢ innowacji spolecznej (social innovation), 2) znaczenie niesformalizowanych i warunkowanych kulturowo me-
chanizméw powstawania wiedzy i innowacji, 3) role strony popytowej w powstawaniu innowacji oraz 4) przyktady in-
nowacji oparte na wiedzy z zakresu nauk spolecznych. Zdaniem autoréw, dostrzezenie tych spofecznych wymiaréw in-
nowacji jest warunkiem skutecznosci polityk nastawionych na ich wspieranie.

Stowa kluczowe: innowacja spoleczna, polityka innowacyjnosci, transfer wiedzy, wiedza ukryta, podaz innowacji, po-

pyt na innowacje.

1. Wprowadzenie

W artykule zamierzamy przyjrze¢ si¢ ukry-
tym zalozeniom towarzyszacym polityce inno-
wacyjnoéci spoleczno-gospodarczej w naszym
kraju. Uwazamy, ze dominujace w niej mysle-
nie o innowacji i innowacyjnosci nie dostrzega
w spos6b wystarczajacy ich spolecznego wymia-
ru. Zagraza to realizacji idei zréwnowazone-
go rozwoju, lezacej u podstaw polityki spéjno-
éci Unii Europejskiej, ta za$ wcigz stanowi jeden
z najwazniejszych fundamentéw integracji eu-
ropejskiej. Naszym zdaniem, nieuwzglednianie
spolecznego wymiaru innowacji stawia pod zna-
kiem zapytania skuteczno$¢ wszelkich polityk
zorientowanych na pobudzanie innowacyjno-
$ci. W tym kontekscie zwracamy uwage na czte-
ry aspekty ,wyplukiwania” spolecznego sensu in-
nowagcji i innowacyjnosci:

1. Ograniczenie dzialan i priorytetéw rozwo-
jowych przede wszystkim do innowacyjno-
§ci technologicznej, zwigzanej z tzw. wysoki-
mi technologiami, a w przypadku innych sfer

Andrzej Bukowski — Uniwersytet Jagielloniski.

Seweryn Rudnicki — Wyzsza Szkota Europejska im. ks.
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(m.in. edukacyjnej, administracyjnej) ograni-
czania polityki innowacyjnej do samych me-
tod, narzedzi czy schematéw dzialania, bez
nalezytego uwzglednienia ich szerszych —
spolecznych — oddziatywari i determinant.

2. Koncentracja na zinstytucjonalizowanych
i sformalizowanych Zrédlach wiedzy i inno-
wacji (system edukacyjny, system badawczo-
-rozwojowy) przy stabym dostrzeganiu nie-
sformalizowanych mechanizméw kreowania
wiedzy i innowacji oraz ich spoteczno-kultu-
rowych uwarunkowari.

3. Preferowanie strategii rozwoju innowacji typu
push (podazowej) zwigzanej z wytwarzaniem
innowacji w o$rodkach naukowo-badawczych
kosztem strategii typu pu/l (popytowej) zwig-
zanej z mobilizowaniem zapotrzebowania na
innowacje.

4. Brak uznania wiedzy z zakresu nauk spolecz-
nych jako istotnego stymulatora innowacyj-
noéci w spoleczenstwie, nie tylko w zakresie
innowacji spolecznej, lecz takze m.in. techno-
logiczno-biznesowe;.

W artykule tym rozwijamy kazdy z tych wy-
mienionych aspektéw, pokazujac jednoczesnie
zagrozenia, jakie niesie ze sobg nieuwzglednie-
nie ich wagi dla procesu generowania innowacj.
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W podsumowaniu wskazujemy, iz to, co nazy-
wamy spolecznym wymiarem innowacji, win-
no zosta¢ wlaczone w modele myslenia o polity-
kach publicznych — bazujac na teorii programu,
twierdzimy, ze w przeciwnym razie nie beda re-
alizowane ich dtugofalowe cele.

2. Innowacja technologiczna
ainnowacja spoleczna

W innowacyjnosci technologicznej dostrze-
ga si¢ dzi§ niemal powszechnie gléwne Zrédio
przewag konkurencyjnych, a tym samym gléw-
ne zrédlo wzrostu gospodarczego (Kozak 2008).
W Polsce szczegdlnie popularna jest dzis te-
za, ze: ,Kraje, regiony, miasta oraz uktady lokal-
ne konkurujg o kapital — i to konkurujg w ska-
li $wiatowej. Najcenniejszy przy tym jest kapital
ywysokiej jakosci”, czyli ten niosacy innowa-
cje, nowe technologie, tworzacy wysoko platne
miejsca pracy wymagajace wysokich kwalifikacji,
kapital, ktéry przyciaga réznego rodzaju nowe
inwestycje” (Geodecki i in. 2011, s. 41). Nie pod-
wazajac tego przekonania, kwestionujemy towa-
rzyszace mu czgsto zaloZenie, ze inwestowanie
w innowacyjnoéé czysto technologiczng (daja-
ce si¢ jasno wyodrebni¢ i zdefiniowa¢ technolo-
gie, narzedzia, metody) da wystarczajace efekty
tj. samodzielnie napedzi innowacyjnos¢ w in-
nych sferach, a takze przyczyni si¢ do rozwo-
ju spoleczno-gospodarczego kraju. Traktujemy
taki sposéb myslenia jako ,technokratyczne
zludzenie”, nieznajdujace solidnego potwier-
dzenia w tradycji badar nad innowacyjnoscia
(Liagouras 2010).

Innowacyjnos¢ technologiczna nie moze by¢
oderwana od innych aspektéw zycia spoleczno-
-gospodarczego (Howaldt, Schwarz 2010).
Spoleczny sens wszelkich innowacji zawiera
sie w fakcie, ze zaréwno na etapie powstawa-
nia, wdrazania, jak i dyfuzji sa one $cisle uwa-
runkowane rozmaitymi procesami spolecznymi.
Innowacja jest bowiem ,ze swojej natury zjawi-
skiem systemowym, poniewaz jest rezultatem
ciggtych interakcji miedzy réznymi podmiota-
mi i organizacjami” (Fagerberg, Verspagen 2006,
s. 4). Co za tym idzie — nie moze bez tej interak-
¢ji ani zaistnie¢, ani funkcjonowacé w obiegu spo-
tecznym.

Wymienione cechy dotycza kazdego rodza-
ju innowacji: czy to technologicznej, biznesowej,
czy spolecznej. Z szerokiego zbioru zagadnien
zwigzanych ze spolecznym kontekstem proce-
s6w innowacyjnosci wybierzmy tutaj tylko jeden,
ujety w pojeciu ,innowacji spolecznej” (social in-
novation). Mimo ze ten wymiar innowacyjnosci
cieszy sie coraz wigkszym zainteresowaniem re-
prezentantéw takich pdl dziatania, jak: ekono-
mia spoleczna, dizajn, technologia, polityka pu-
bliczna, urbanistyka czy ruchy spoleczne, wcigz
— co zauwazajg autorzy raportu Fundacji Younga
— ,zaskakujaco malo wiadomo o spolecznej in-
nowacji w poréwnaniu z duzg iloscig badan po-
$wigconych innowacji biznesowej i technolo-
gicznej” (Mulgan i in. 2007, s. 5).

Przy pewnym zamecie definicyjnym — w kaz-
dej ze wspomnianych domen termin ,innowa-
cja” jest rozumiany nieco inaczej — innowacja
spoleczna wskazuje na intencje rozwigzania pro-
bleméw spolecznych, zatem odsyla do proce-
séw usprawniania relacyjnych (lub grupowych)
aspektéw funkcjonowania czlowieka w wymia-
rze wspolnotowym. Stad, przy réznych prébach
definiowania pojecia pojawiaja sie takie okre-
§lenia, jak: ,zmiana instytucjonalna’, ,cele spo-
teczne” czy ,dobro publiczne” (Pol, Ville 2009,
s. 881). Polaczenie terminéw ,innowacja’ i ,,spo-
teczna” wydaje si¢ zwraca¢ uwage na to, ze do-
tychczasowe sposoby rozwigzywania probleméw
spolecznych przestaly si¢ sprawdzaé¢ (Goldsmith
2010), mechanizmy wolnorynkowe w tym przy-
padku okazuja si¢ zawodne (np. Ledyard 2008),
a wynalazczo$¢ w innych dziedzinach nie tyl-
ko nie rozwigzuje probleméw spolecznych, lecz
czasami nawet je poglebia. Tymczasem w przy-
padku innowacji spolecznej istotny jest ostatecz-
ny cel, ktéremu stuzy. Po wdrozeniu ,spoleczny
wynalazek” ma wprowadzi¢ zmiang polegajaca
na zwigkszeniu ludzkiego dobrobytu (Mulgan
i in. 2007; Pol, Ville 2009, s. 881). Dlatego in-
nowacja spoleczna powinna — aby zosta¢ za taka
uznana — wplywaé dodatnio na jakos¢ zycia badz
na wzrost kluczowych wskaznikéw ilosciowych
zwigzanych z ludzkim zyciem (Pol, Ville 2009,
s. 881). W tym ujeciu innowacja spoleczng mo-
ze by¢ zaréwno Internet (ktéry jest takze inno-
wacja technologiczna), nowy lek (ktéry jest tez
innowacja biznesows), jak i program aktywizacji
lokalnych spotecznosci (ktérego spoleczny sens
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jest pierwszoplanowy). Nie moga by¢ nig nato-
miast te innowacje, ktére przynosza negatywne
skutki spoleczne lub stuza wylacznie celom biz-
nesowym bez odniesienia do szerszego kontek-
stu. Oczywiscie, taka definicja pozostawia wiele
watpliwosci, jako ze kryteria oceny wplywu da-
nej innowacji na jako$¢ Zycia s3 dalece nieostre
i uzaleznione niejednokrotnie od ideologii, ja-
ka kieruje si¢ oceniajacy. Niemniej jednak w cza-
sach, kiedy programy wsparcia innowacji sg skie-
rowane przede wszystkim na dotowanie nauk
§cistych i tworzenie nowych rozwigzan techno-
logicznych, nalezy pyta¢ takze o spoleczng uzy-
tecznos$¢ innowacji.

Obok samego ,wynalazku” oraz spoleczne-
go rezultatu, ktéry osigga sie dzieki jego wdro-
zeniu, istotny jest takze spoleczny kontekst pro-
cesu wdrazania, z czym wigze si¢ swoista warto$¢
dodana ,innowacji spoleczne;j”. Stanowi ona bo-
wiem wyraz zbiorowej podmiotowosci w tym
sensie, iz jest ,rezultatem ciaglych interakcji

miedzy réznymi podmiotami i organizacjami”
edzy ymi p g ]

bedacymi czgdcig rozmaitych, autonomicznych
wobec siebie $rodowisk i kregéw spolecznych.
Nie zauwazajac tej cechy, fatwo popasé¢ w tech-
nokratyczny i linearny schemat myslenia o po-
stepie spolecznym, w jakim ,[z]miany spolecz-
ne i gospodarcze sktadajace si¢ na tak rozumiany
rozwdj oznaczajg zblizanie si¢ do pewnego stanu
idealnego” (Domanski 2004), ktérego ksztalt zo-
stal juz opisany badZ zaobserwowany gdzie in-
dziej — teraz nalezy jedynie powieli¢ okreslone
schematy i zbliza¢ si¢ do wyznaczonego wcze-
éniej celu. Tymczasem uznanie, ze innowacyj-
no$¢ jest rezultatem podmiotowosci spolecznej
oznacza takze zaakceptowanie dobrowolnosci
wspdlpracy w tym zakresie i niepewnosci co do
uzyskanych efektéw.

Podsumowujac, podstawows cechg innowa-
cji spolecznych, odrézniajaca ja od wielu inno-
wacji technologicznych jest fakt, ze ,po stronie
podazy” s3 one rezultatem zbiorowej podmioto-
wosci, z kolei ,,po stronie konsekwencji” dopro-
wadzaja do takich zmian w strukturze i jakosci
zycia, ktére maksymalizujg dobro wspélne i nie
sa okupione istotnymi kosztami spolecznymi
(np. rosngcymi dysproporcjami w poziomie Zycia
albo bezrobociem), jak to bywa czesto w przy-
padku innowacji technologicznych czy bizneso-
wych. Staboscig innowacji spolecznych w sto-

sunku do technologicznych jest jednak to, ze nie
da si¢ ich zaplanowad, przyspieszy¢ badz zdyna-
mizowac¢ za pomocg okreslonych schematéw czy
procedur, a jedynie poprzez wytwarzanie ogél-
nego ,klimatu wspétpracy i zaufania”.

3. Wiedza skodyfikowana, wiedza ukryta
i spoleczna refleksyjnosé

Nacisk na rozwdj systeméw wiedzy skodyfi-
kowanej i sformalizowanej zwigzany jest z wciaz
zywym w Polsce modelem paristwa okresu no-
woczesnego. W jego centrum sytuuje si¢ system
akademicki (Hiryninen-Alestalo, Peltola 2006).
Na jego szczycie z kolei znajduje si¢ uniwersytet
typu humboldtowskiego (potaczenie badari na-
ukowych z dydaktyka) ze swoja uprzywilejowa-
ng instytucjonalnie i symbolicznie pozycja, ma-
jaca oparcie w strukturze spolecznej (Bourdieu
1988). Wszystko wskazuje na to, ze system aka-
demicki w naszym kraju nie potrzebuje stymula-
cji zewnetrznej do wlasnej reprodukeji. Niecheé¢
uniwersytetu do wspélpracy z innymi sektorami
wynika m.in. z braku odpowiednich bodzcéw
plynacych ze strony polskiego paristwa, traktu-
jacego akademi¢ przede wszystkim jako swo-
isty lewar stuzacy podniesieniu formalnego po-
ziomu wyksztalcenia Polakéw. Odpowiednich
bodzcéw brak tez ze strony gospodarki, co spo-
wodowane jest malg liczbg operujacych na ryn-
ku $rednich przedsi¢biorstw — to one bowiem sg
naturalnym ,klientem” Akademii (Ocena wply-
wu... 2009). W efekcie uczelnie publiczne pre-
feruja rozwéj wiedzy podstawowej (teoretycznej)
kosztem stosowanej (praktycznej) i skutecz-
nie izolujg si¢ od otoczenia spoleczno-gospo-
darczego (Raport o kapitale intelektualnym Polski
2008, s. 83; Diagnoza stanu szkolnictwa wyzsze-
go... 2009). Z kolei catkowita dominacja pari-
stwowych instytucji naukowo-badawczych nad
niepafistwowymi ogranicza do minimum licz-
be oddolnych, spoteczno-gospodarczych inicja-
tyw w zakresie generowania wiedzy i innowacji.
W s$rodowisku instytucjonalnym uniwersytetu
brak zatem bodzcéw, ktére skianiatyby do zaj-
mowania si¢ analiza wiedzy stosowanej i ukryte;
— tej o znakomitym znaczeniu dla stymulowania
i wdrazania innowacji.

Ray Hudson starannie odréznia informa-
¢je, ktora jest rodzajem wiedzy skodyfikowane;
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i skomodyfikowanej, podlegajacej transferowi
(m.in. elektronicznemu), wymianie handlowe;j
i potencjalnie powszechnie dostepnej, od wie-
dzy ukrytej, w postaci know-how, kompeten-
¢ji 1 umiejetnosci, niepodlegajacych kodyfikaciji,
transferowi komunikacyjnemu czy tez ko-
mercyjnemu; trudno je takze réwnie fatwo, jak
pierwszy z omawianych rodzajéw wiedzy, upo-
wszechnia¢ (Hudson 1999, s. 61). Tworzenie
wiedzy skodyfikowanej i sformalizowanej po-
wigzane jest ze spolecznym podzialem pracy, be-
dacym jedna z najwazniejszych cech nowocze-
snosci. Poglebianie si¢ specjalizacji w zakresie
wiedzy jest czynnikiem jak najbardziej pozada-
nym i koniecznym z punktu widzenia rozwoju
gospodarczego, poniewaz wzmacnia wewngtrz-
ng i zewnetrzng konkurencyjnosé paristw, regio-
néw i firm. Jednakze specjalizacja wiedzy po-
woduje zwickszanie si¢ poznawczego dystansu
pomiedzy wyspecjalizowanymi podmiotami czy
instytucjami (Bathelt i in. 2004, s. 36). Dotyczy
to zaréwno wiedzy wytwarzanej w systemach
edukacyjnych, jak i gospodarczych. Stad rosng-
ca rola instytucji posredniczacych (inkubatoréw
przedsigbiorczosci, klastréw, centréw transferu
technologii), ktére pozwalaja pokona¢ te dystan-
se, a jednoczesnie przyczyniaja si¢ do powstawa-
nia nowego typu wiedzy — rodzacej si¢ w wyniku
wspolpracy pomiedzy jednostkami juz wyspe-
cjalizowanymi poznawczo.

Ten drugi rodzaj wiedzy z racji czestego po-
mijania bardziej interesuje nas w niniejszym ar-
tykule, odnosi si¢ bowiem do kontekstu spo-
tecznego podkreslajacego jej relacyjny charakter.
Wiedza ukryta wytwarzana jest na bazie blisko-
§ci spoleczno-kulturowej, organizacyjnej badz
terytorialnej. Ma charakter niezwerbalizowany,
wynikajacy z do$wiadczenia zbiorowego. Klu-
czowg rol¢ w jej powstaniu odgrywaja spolecz-
no-instytucjonalne ramy wspdlpracy, komuni-
kacja pomigdzy firmami i organizacjami oraz
interaktywne formy uczenia sie. Wiedza o cha-
rakterze ukrytym jest produkowana i repro-
dukowana w procesie zbiorowego uczenia sie,
wymiany informacji i transmisji miedzygenera-
cyjnej (np. w relacjach mistrz—uczen). Procesy te
zachodzg przede wszystkim w ramach codzien-
nych, bezposrednich kontaktéw. Wzrost wiedzy
i innowacji w instytucji (firmie, organizacji) czy
regionie jest ostatecznie efektem skumulowa-

nych, wieloletnich do$wiadczen, gromadzonych
i przechowywanych na danym terenie czy w da-
nym przedsigbiorstwie, utrwalonych w zbioro-
wej pamieci, sformulowaniach i wyrazeniach je-
zykowych, warto$ciach i normach, ktére tworza
podstawy mobilizacji i ,patriotyzmu”, ten za$
przyczynia si¢ do powstania kapitalu spoleczne-
go w postaci zaufania, ulatwiajacego kolejne re-
lacje generujace wiedzg i innowacje (Sabel 1989,
s. 46—47).

Oba mechanizmy kreowania wiedzy i inno-
wacji s3 niezbedne dla rozwoju na kazdym po-
ziomie organizacji terytorialnej lub sektorowe;j,
gdyz obecnosé¢ tylko jednego z nich powoduje
istotne zaburzenia w terytorialnym badz bran-
zowym uktadzie rozwoju. Doswiadczenia krajéw
zap6znionych gospodarczo wykazuja, ze o ile za
pomocg narodowych systeméw edukacji moz-
na generowa¢ wiedz¢ skodyfikowang i sformali-
zowang, o tyle z wytwarzaniem proceséw i me-
chanizméw generujacych wiedze ukrytg jest juz
znacznie trudniej (Liagouras 2010). Jak stusz-
nie zauwaza Hudson, to ten typ wiedzy daje naj-
wigckszg przewage konkurencyjna z racji swej
idiomatycznosci oraz faktu, Ze nie ma na nig ce-
ny (Hudson 1999, 5. 69). Dlatego tez firmy i kor-
poracje zazdrosnie strzega wypracowanych w ich
§rodowiskach rodzajéw wiedzy i wspéldziatania,
dzigki ktérym powstajg konkretne rozwigzania
innowacyjne.

W mysleniu o obu rodzajach wiedzy nalezy
zatem bra¢ pod uwage z jednej strony ich po-
datno$¢ na dyfuzje, z drugiej — cechy spoleczne-
go kontekstu ich wytwarzania, gdyz w obu tych
aspektach istotnie si¢ r6znig, a tym samym wy-
magaja odrebnych strategii stymulacji i rozwoju.

Gdy zastanawiamy si¢ nad innowacyjnymi
osiaggnieciami krajéw zachodnich w ostatnich
latach, za jedng z ich najwazniejszych przyczyn
uznajemy optymalizacj¢ komunikacyjnych kana-
téw przeplywu informacji. Dotyczy ona wypra-
cowania odpowiedniej kombinacji formalnych
systeméw ksztalcenia w powigzaniu z niefor-
malnymi strukturami wymiany oraz przeplywu
informacji pomiedzy réznymi aktorami rozwo-
ju gospodarczego. Scott Lash (2009, s. 159-168),
opisujac pojawienie si¢ ,produkeji refleksyjne;j”
w japonskich przedsigbiorstwach lat 70. i 80.,
podkresla wage zaufania, wspdlnoty znaczen
w zawieranych kontraktach oraz ,inkluzyw-
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no$¢” wewnetrznych struktur informacyjnych,
co sprzyjalo wzrostowi egalitaryzmu spoleczne-
go wsréd zaldg, ten zas — zwigkszonej innowa-
cyjnosci. Podobne cechy autor odnajduje w nie-
mieckim systemie zarzadzania korporacyjnego,
ktérego trzema filarami s3: system uczelni tech-
nicznych, struktura umozliwiajaca negocjowa-
nie uméw zbiorowych (rady pracownicze) i sys-
tem praktyk. Charakterystyczny dla tego modelu
jest ,obieg personelu” pomigdzy szkolami inzy-
nierskimi, oferujacymi wiedze techniczna, bar-
dziej konkretng i praktyczng, dostosowang do
wymogoéw rynku, a egalitarng strukturg przemy-
slowa, wewnatrz ktérej dokonuje sie z kolei wy-
miana wiedzy pomiedzy inzynierami a techni-
kami. Dzi¢ki temu obiegowi wiedza inzynierska
ulega szerokiemu uspotecznieniu. Oba modele
(japonski i niemiecki) generuja rodzaj ,refleksyj-
nych wspélnot”, zorientowanych na dobra we-
wnetrzne w postaci fachowosci czy dobra przed-
sigbiorstwa, w odréznieniu od produkowanych
przez indywidualistyczny model anglosaski débr
,zewnetrznych” — wynagrodzenia, wiadzy badz
prestizu.

Przyktad ten pokazuje wzajemne przenikanie
si¢ i wzmacnianie skodyfikowanych i nieskodyfi-
kowanych systeméw wiedzy, a takze wprowadza
nas w kolejny problem zwigzany z tzw. transfe-
rem wiedzy do struktur gospodarczych.

4. Transfer, podaz i popyt

wiedzy/innowacji

Preferowanie strategii rozwoju innowacji ty-
pu push (podazowej) kosztem strategii typu
pull (popytowej) zwigzane jest w pewnym stop-
niu z konstrukeja funduszy unijnych i ich prio-
rytetéw oraz z brakiem stosownych modyfika-
cji tej konstrukeji ze strony naszego panstwa.
Nacisk kladzie si¢ przede wszystkim na wydat-
ki promujace innowacje technologiczne, wytwa-
rzane przez tzw. oSrodki o wysokim potencja-
le innowacyjnym. Wbrew sugestiom niektérych
autoréw méwigcych o wyréwnawczej strukturze
programéw strukturalnych (Grosse 2010), stru-
mienie §rodkéw plyna giéwnie na wielkie pro-
jekty infrastrukturalne i technologiczno-infor-
matyczne (Bukowski i in. 2012, s. 21). Na sama

tylko e-administracje przeznaczono Polsce 1/10

z 9 mld euro dystrybuowanych w ramach PO
Innowacyjna Gospodarka. Taka polityka dys-
trybucyjna zwigzana jest z okreslonym modelem
rozwoju  spoleczno-gospodarczego (nadrabia-
nie zaleglosci w infrastrukturze badawczo-roz-
wojowej), ale takze z logika funkcjonowania ad-
ministracji zorientowanej na szybka absorpcje
$rodkéw unijnych (Geodecki i in. 2012). W za-
lozeniach tej polityki brakuje nie tylko zdefinio-
wania mechanizméw popytowych, kluczowych
dla przyjmowania innowacji, lecz takze wilasci-
wej diagnozy mechanizméw dyfuzyjnych.
Latwo odnie$¢ wrazenie, ze w mysleniu o in-
nowacyjnosci i w projektowaniu dzialan ja wspie-
rajacych wcigz dominuje koncentracja na stro-
nie podazowej innowacji, a w szczegélnosci na
wspieraniu  o§rodkéw ,wytwarzania” wiedzy
(teoretycznej i skodyfikowanej). Zaktada sig, ze
uczelnie czy osrodki badawcze w przedsigbior-
stwach beda zwicksza¢ swéj potencjal innowa-
cyjnosci poprzez tworzenie spélek typu spin off/
spin out, parkéw technologicznych czy inkuba-
toréw przedsiebiorczosci, a otoczenie gospo-
darcze tylko czeka na pojawiajace si¢ na rynku
nowosci. W tym schemacie wigksza innowacyj-
no$¢ miataby by¢ osiggnieta poprzez strategie
push, a wiec ,wtloczenie” wiedzy do odbiorcéw.
Oczekuje si¢ przy tym, ze potencjalni odbiorcy
(np. mali i §redni przedsigbiorcy) z utgsknieniem
czekaja, by owa wiedze zastosowaé¢ w praktyce.
Innowacja jest jednoczesnie traktowana jako co$
z natury dobrego!, a mniejsza uwage poswigca si¢
jej konsekwencjom, ktére, jak mozna przypusz-
czaé, sg zlozone, nie zawsze pozadane (Rogers
2003) i nie dla kazdego dziatu gospodarki czy
kategorii spolecznej jednoznacznie pozytywne.
Tymczasem absorpcja wiedzy/innowacji nie jest
procesem automatycznym i wymaga po stronie
odbiorcéw wysitku oraz okreslonych kompeten-
cji: opanowania nowych rozwigzan i technologii,
integracji ich z dziatalno$cia firmy oraz zdolno-
§ci do uczenia sig, a wige takze gotowosci do mo-
dyfikacji swoich struktur i rutyn (Morgan 1997,
s. 496). Myslenie o innowacji jako pigulce, kté-
ra trudno jest wymysli¢ lub wyprodukowag, ale
z chwilg, gdy juz si¢ pojawi, wystarczy ja prze-

! Everett Rogers (1986) pisat w tym kontekscie o ,skrzy-
wieniu proinnowacyjnym” (pro-innovation bias). Zob. tak-
ze czg$¢ tego artykulu poswigcong innowacji spolecznej.
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tkna¢, wyraznie nie zdaje sobie sprawy ze zlozo-
nosci procesu absorpcji innowaciji.

Strategia push z pewnoscig doprowadzila do
rozwoju instytucji wspierajacych proces ,transfe-
ru wiedzy”, takich jak parki technologiczne, in-
kubatory przedsigbiorczosci, strefy przemysio-
we czy centra transferu technologii. Zostawiajac
w tym momencie na boku fakt, ze efektywnosé
ich dzialania pozostaje nierzadko pod znakiem
zapytania (Greenbaum, Landers 2009), trze-
ba zaznaczy¢, ze koniecznym warunkiem sukce-
su proceséw transferu wiedzy jest wzmocnienie
takze ich strony popytowej. Tymczasem w kra-
jach i regionach o niskiej innowacyjnosci, z do-
minujgcym segmentem malych i §rednich firm,
popyt na innowacyjne rozwigzania jest bar-
dzo ograniczony, a duze przedsigbiorstwa z ka-
pitalem zagranicznym lokalizuja swoje centra
badawczo-rozwojowe w krajach macierzystych
(Geodecki i in. 2012, s. 87). W tych regionach
moze dochodzi¢ do zjawiska okreslanego jako
skatedry na pustyni” (Bukowski 2011, s. 168-
175; Morgan 1997) — funkcjonowania osrodkéw
naukowo-badawczych dysponujacych bardzo
duzym, lecz niewykorzystywanym w ich otocze-
niu gospodarczym potencjalem.

Interakcyjne spojrzenie na procesy wytwa-
rzania innowacji kaze zwraca¢ uwage na szer-
szy kontekst instytucji i konwencji spotecznych
wplywajacych na przebieg i rezultaty tych proce-
s6w. Pojecie , transferu wiedzy” ma swéj dominu-
jacy, jak si¢ wydaje, wymiar transakcyjny, zaklada
wymiane miedzy co najmniej dwiema stronami
(w najprostszym ujeciu: wiedza za pieniadze).
Tymczasem podejscie instytucjonalne w eko-
nomii pokazuje znaczenie szerszego kontekstu
spoleczno-kulturowego, ktéry wplywa na ksztal-
towanie zjawisk gospodarczych (Granovetter
1973; Cook, Morgan 1998). Transfer wiedzy nie
odbywa si¢ w prézni, ale w przestrzeni ksztalto-
wanej przez wartosci, normy, znaczenia, relacje,
konwencje, formalne i nieformalne instytucje.
Stad zauwazalna wspdélzaleznosé miedzy inno-
wacyjnoscig a poziomem réznych rodzajéw ka-
pitatu (np. ekonomicznym, spolecznym i — nie-
jako z definicji — intelektualnym). Chodzi zatem
nie tylko o ,twardy” kontekst formalno-praw-
ny tworzgcy okreslone $rodowisko dla innowacii,
lecz takze o ,mickkie” zmienne zwigzane z za-
ufaniem, lojalnoscig czy mozliwoécia porozu-

mienia (zob. Cooke, Morgan 1990, s. 17-33). To
m.in. réznice kulturowe (odrebnosci ,$wiatéw”)
i trudno$ci komunikacyjne lezg, jak sie wyda-
je, u podstaw zjawiska polegajacego na tym, ze
przedsiebiorstwa s3 najbardziej skfonne do ucze-
nia si¢ od innych przedsigbiorstw — partneréw,
odbiorcéw, a nawet konkurencji (Morgan 1997,
s.496) — a nie od os§rodkéw naukowych.

W tym kontekscie kluczowe wydaje si¢ ,,oswa-
janie” z innowacja takze w sektorze gospodar-
ki i przemystu. Powinno si¢ ono dokonywa¢ juz
na etapie ksztalcenia zawodowego, jak dowod-
nie przekonuja opisywane wyzej doswiadczenia
niemieckiego systemu zawodowego, oraz japon-
skich, korporacyjnych modeli ksztalcenia (Lash
2009). Tymczasem raport na temat systemu
ksztalcenia zawodowego w naszym kraju, spo-
rzadzony dla Ministerstwa Edukacji Narodowe;j,
nie pozostawia zludzen: juz na poziomie szkét
zawodowych w niskim stopniu wykorzystuje sie
nowe technologie (Badanie funkcjonowania...
2011). Choé¢ czgé¢ szkét dysponuje nowocze-
snymi platformami internetowymi i e-learnin-
gowymi, nie s3 one wykorzystywane w proce-
sie nauczania. Szkoly zawodowe w niewielkim
stopniu biorg udzial w wymianie mi¢dzynarodo-
wej i w niewielkim stopniu wspélpracuja z prze-
mystem. W efekcie segmentacja instytucjonalna
dokonuje si¢ juz na etapie ksztalcenia $rednie-
go zawodowego. Nic dziwnego, ze zamiast pro-
sumentami innowacji stajemy si¢ przede wszyst-
kim ich konsumentami.

Wedlug innego raportu (Boni 2009) relacje
miedzy przedsigbiorcami a naukowcami cha-
rakteryzuja stereotypy i brak zaufania. Polscy
przedsigbiorcy nie ufajg rodzimym naukowcom,
ci z kolei maja awersje do ,wdrozeniéwki”, jako
czego$ —z punktu widzenia prestizu i ujmowane-
go w wymierny sposéb dorobku akademickiego —
gorszego. Inng barierg dla kooperacji nauki i biz-
nesu jest samo rozumienie innowacyjnosci przez
przedsigbiorcéw. Jak stwierdzajg autorzy rapor-
tu, weiaz ,wigkszos¢ przedsigbiorcéw wydaje sie
utozsamiaé stowo ‘innowacja’ z wysoko zaawan-
sowanymi technologiami” (ibidem, s. 215).

Podsumowujac, dochodzenie do innowaciji, jej
dyfuzja i absorpcja to procesy ztozone, ktére po-
winny by¢ ujmowane nie jako jednokierunkowy
otransfer”, ale interakcyjnie, sieciowo i ze zwré-
ceniem nalezytej uwagi na kontekst instytucjo-

18



Spoteczny wymiar innowacji

nalny. Co za tym idzie, strona podazowa tych
proceséw nie moze by¢ rozpatrywana bez $ci-
slych zwiazkéw z popytows, a u podstaw analizy
powinno leze¢ zalozenie o relacyjnym charakte-
rze powigzan i mechanizméw innowacyjnych.

5. Nauki spoleczne i humanistyczne
w sluzbie innowacyjnoéci

Jak si¢ wydaje, w naszym kraju istnieje mil-
czgce zalozenie, ze wiedza z zakresu nauk hu-
manistycznych i spolecznych nie ma wymiaru
aplikacyjnego i w zwiazku z tym nie znajdu-
je bezposredniego zastosowania w szeroko ro-
zumianej gospodarce. Sprzyja temu fakt, iz uni-
wersytecka humanistyka w znacznie wigkszym
stopniu niz nauki przyrodnicze oraz technicz-
ne preferuje wiedz¢ podstawows, rzadko za-
uwazajac praktyczny wymiar tego, co powsta-
je w osrodkach akademickich. Z drugiej strony,
ani gospodarka, ani administracja publiczna nie
potrafig korzysta¢ z zasobéw wiedzy i umiejet-
noéci wypracowanych na wydziatach humani-
stycznych. W konsekwencji Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego dotuje kierunki przy-
rodnicze, powodujac si¢ nie tylko zwigkszonym
zapotrzebowaniem rynku na okreslone zawody,
lecz takze przestankami zwigzanymi z rynkowa
efektywnoscia poszczegdlnych dyscyplin. Mamy
tu zatem do czynienia po pierwsze z uznaniem
braku praktycznosci dyscyplin humanistycznych
i spolecznych, a po drugie z umniejszeniem ich
roli dla szeroko rozumianej gospodarki.

Tymczasem przekonanie, ze nauki humanis-
tyczne czy spoleczne nie mogg stuzy¢ go-
spodarce i zwigksza¢ jej innowacyjnosci, jest
z gruntu falszywe. Dzi$§ nikt powazny nie kwe-
stionuje, Ze to przemiany organizacyjno-struk-
turalne przedsigbiorstw inspirowane badaniami
naukowymi z zakresu organizacji i zarzadzania
w znacznej mierze przyczynily si¢ do wzrostu
innowacyjnosci technologicznej na Zachodzie
(Kozminski, Piotrowski 2010; Hatch 2002). Po
drugie, ogromny udzial w rozwoju innowacyj-
noéci odrywaja nauki pedagogiczne, a ostatnio
w coraz wigkszym stopniu dyscypliny kognitywi-
styczne. Nie do przecenienia jest rola, jaka moga
odegra¢ w kreatywnosci indywidualnej i zbioro-
wej (Boni 2009; Raport o Kapitale Intelektualnym

Polski 2008). Po trzecie, jesli wezmiemy pod uwa-
ge rozwigzania spoleczne i administracyjne, kt6-
re wplynely na wzrost jakosci zycia mieszkanicéw,
to duza w tym zastluga nauk humanistycznych
i spolecznych, od wielu dziesigcioleci biora-
cych aktywny udzial w usprawnianiu i racjonal-
nym projektowaniu urzadzen oraz instytucji ko-
mercyjnych i publicznych (zob. Coleman 1993).
Niepodwazalny jest wreszcie wkiad, jaki nauki
spoleczne, nauki o zarzadzaniu i pokrewne im
dyscypliny wniosty w refleksj¢ nt. funkcjonowa-
nia panistwa, dokonujac na tym polu wielu mniej
lub bardziej znaczacych innowacji, przeobrazaja-
cych sposéb dziatania sfery publicznej (Rhodes
1997; Mintzberg 1994; Peters, Pierre 2004;
Bovaird 2005). Koniczac to wyliczanie, mozna, po
piate, postawi¢ tezg, ze bez filozoficzno-huma-
nistycznej refleksji jako préby ogarniecia kierun-
kéw rozwoju wspoélezesnej cywilizacji nie byliby-
$my w stanie ani adekwatnie oceni¢, ani nawet
opisa¢ szerszych przemian spoleczno-kulturo-
wych, ktérych innowacyjnos¢ jest zaledwie nie-
wielkim, cho¢ istotnym fragmentem (Beck 2002;
Castells 2008; Florida 2010; Giddens 2001).

Jak wida¢, podwazenie przekonania o malej
innowacyjnosci nauk spolecznych jest latwe przy
spelnieniu kilku warunkéw. Fundamentalne wy-
daje si¢ zrozumienie, ze innowacja nie ma jedy-
nie charakteru jasno wyodrebnionego ,,produktu”
(wdrozonego i upowszechnionego ,wynalazku”),
ktérego wzorem moglby by¢ nowy procesor czy
lek. Innowacyjno$¢ ma sens wykraczajacy po-
za komercjalizacje polegajacg na prostym trans-
ferze skodyfikowanej wiedzy, dla ktérego to, co
spoleczne, pozostaje zewnetrznym kontekstem,
a nie parametrem kazdego skladowego procesu
innowacji.

Powyzsze tezy mozna latwo zilustrowaé, po-
dajac konkretne przyktady wykorzystania wie-
dzy z nauk spolecznych i humanistycznych
w gospodarce. Te podane ponizej zostaly zbada-
ne i opisane w formie studiéw przypadkéw przez
zespol badawczy pracujacy w ramach projektu

,B + R = €. Nauki spoteczne dla gospodarki™

2 Projekt B + R = €. Nauki spoleczne dla gospodarki” byt
realizowany przez Wyzsza Szkole Europejska im.ks.Jézefa
Tischnera i wspétfinansowany z Europejskiego Funduszu
Spolecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapital

Ludzki, Dzialanie 4.2 ,Rozwéj kwalifikacji kadr sys-
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(Rudnicki 2011), w ktérego sktad wchodzilismy.
Analizowane przypadki wspélpracy mialy rézne
formy organizacyjne — byly to przedsigbiorstwa
lub ich dzialy, organizacje pozarzadowe, jednost-
ki przyuczelniane, spin-offy i konkretne projekty.

Jedng z takich inicjatyw byl sondaz delibe-
ratywny przeprowadzony w Poznaniu przed
Mistrzostwami Europy w pilce noznej, w zwiaz-
ku z problemem wykorzystania nowo zbudo-
wanego stadionu pitkarskiego po Euro 2012.
W tym wypadku, chroniona prawem patento-
wym autorska metoda prowadzenia delibera-
¢ji Jamesa Fishkina ze Stanford University (sa-
ma stanowigca innowacj¢) zostala zastosowana
do wypracowania spotecznego konsensusu co do
dalszych loséw wielkiej inwestycji z jednej stro-
ny, a z drugiej — do optymalizacji finanséw miej-
skich. Spelnita zatem wyréznione przez nas wy-
zej kryteria social innovation.

Innym przykladem moze by¢ przeniesienie
elementéw metodologii badari etnograficznych
do badan marketingowych i w konsekwencji za-
stapienie czesci badan laboratoryjnych (takich
jak zogniskowane wywiady grupowe, tzw. fo-
kusy), wywiadami i obserwacjami prowadzony-
mi w ,naturalnym s$rodowisku” respondentéw.
Wprowadzenie tych rozwigzani w polowie pierw-
szej dekady tego wieku (na poczatku w firmie
1QS Quant i NUQ Research) bylo swoistg rewo-
lucja, jesli chodzi o metody badani konsumenc-
kich, wymagalo przy tym wnikliwej znajomosci
branzy i umiejetnosci zaproponowania produk-
tu, ktéry odpowiadat na ,znuzenie” tradycyjnymi
metodami, a jednoczesnie byt zrozumialy i fatwy
do przyjecia dla branzy badawczej i jej klientéw.

Otwarto$¢ na potrzeby odbiorcéw produktu
polaczona z klasycznie rozumiang pomystowo-
$cig cechowala z kolei filozofa Jarostawa Marka
Spychale, ktéry opracowal metodg szkoleniowg
bazujaca na wykorzystaniu klockéw Lego i tek-
stéw filozoficznych, a nastepnie wykorzystat ja
w pracy z réznymi grupami klientéw (od insty-
tucji edukacyjnych po biznesowe) prowadzac fir-
me szkoleniowg Lego-Logos.

W Fundacji Centrum Aktywnosci Lokalnej

w oparciu o ide¢ community development przygo-

temu B + R iwzrost swiadomosci roli nauki w rozwoju
gospodarczym” na podstawie dofinansowania nr UDA-

POKL.04.02.00-00-132/09-00.

towano program szkolen i superwizji dla dzia-
taczy lokalnych, oparty za zalozeniu aktywnego
wspierania spolecznosci lokalnych. Ta innowa-
cja spoleczna polaczona byla z nowoczesnym
sposobem zorganizowania dzialaczy w sieci,
dziatalnoscia komercyjng (szkolenia, eksperty-
zy) i wspélpraca ze srodowiskami naukowymi.
Niektére przypadki wspélpracy mialy miejsce
w §rodowisku uniwersyteckim.

Profesorowie i ich wspdlpracownicy sta-
i za powstaniem takich jednostek uczelnia-
nych, jak Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk
Publicznych (na Uniwersytecie Jagielloriskim)
czy Centrum Etyki Biznesu (w Akademii Leona
Kozminskiego). Specjalizacja pierwszej z nich
zwigzana byla ze wzrostem zapotrzebowania in-
stytucji publicznych na profesjonalne ewaluacje
prowadzonych przez nie programéw i polityk;
rozwdj drugiej opieral si¢ na zainteresowaniu
biznesu spoleczng odpowiedzialnoscig i poza
pracami naukowymi obejmowal tworzenie ko-
dekséw etycznych dla duzych marek.

Innowacyjny potencjal nauk spotecznych jest
zatem niemaly, zwlaszcza przy zalozeniu szero-
kiego rozumienia innowacyjnosci i réwnie sze-
rokiego pojmowania gospodarki jako sfery ak-
tywnosci obejmujacej nie tylko biznes, lecz takze
sektor publiczny i pozarzadowy. Zupelnie inng
kwestig jest natomiast swiadomos¢ jego istnienia
i gotowos¢ wykorzystania, przy czym mamy tu
do czynienia z barierami, jak si¢ wydaje, zaréw-
no po stronie nauki, jak i gospodarki.

6. Podsumowanie — w stron¢
rekomendacji dla polityk publicznych

wspierania innowacji

W naszym artykule pokazalismy spoleczne
aspekty proceséw inicjowania, rozwoju i dyfu-
Zji innowacji, w tym rol¢ mechanizméw popy-
towych, udzial tzw. wiedzy ukrytej i koncepcje
innowacji spofecznej. W tym kontekscie wska-
zujemy na wazng funkcje, jaka maja do spelnie-
nia nauki spoleczne na kazdym wlasciwie etapie
procesu, ktérego celem ostatecznym ma by¢ in-
nowacja.

Podstawowg barierg zaangazowania nauk spo-
tecznych (i nie tylko ich zreszta) w gospodarke

jest dominujace na uczelniach przeswiadcze-
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nie o wyzszosci badan podstawowych nad sto-
sowanymi czy o przewadze teorii nad badania-
mi empirycznymi. Nie dostrzega si¢ wzajemnych
zwiazkoéw pomiedzy tymi sferami. Zrédlem ta-
kiej postawy jest z jednej strony izolacja nauk
spolecznych od szeroko rozumianej gospodar-
ki, z drugiej za$ poczucie wzglednego bezpie-
czeristwa, jakim ciesza si¢ uczelnie publiczne
i ich wydzialy humanistyczne na rynku nauko-
wym. Na skutek tej izolacji dojrzewa i kwit-
nie akademizm, a wiec przekonanie, ze wiedza
generowana na uczelniach jest wartoscig sama
w sobie, a jej jako$¢ weryfikowaé moga jedynie
sami uczeni. Czgé¢ winy za ten stan rzeczy po-
nosi polityka paristwa wobec uczelni a konkret-
nie sposéb, w jaki paristwo finansuje uczelnie
oraz stymuluje aktywno$¢ uczonych. Konieczne
s3 zmiany zaréwno w funkcjonowaniu jednostek
uczelnianych (wigksza swoboda, elastycznosé, sa-
modzielno$¢ gospodarcza), jak i w ocenie pra-
cy pracownikéw akademickich (wigkszy nacisk
na badania aplikacyjne, znacznie szersze niz do-
tychczas otwarcie Narodowego Centrum Badan
i Rozwoju oraz oglaszanych w jego ramach kon-
kurséw na nauki spoteczne). Konieczna jest takze
debata nad praktyczng oceng innowacyjnosci na-
uk spotecznych. To, co zostalo przeprowadzone
na gruncie nauk technicznych i przyrodniczych,
musi zosta¢ podjete w naukach spolecznych i hu-
manistycznych.

Uwagi te majg istotne znaczenie w kon-
tekscie prowadzenia interwencji publiczne;.
Jednym z zalozeni teorii programu jest przeko-
nanie, ze na kazda interwencje publiczng moz-
na patrzeé ,jak na swoistg «teorie», méwiacg, ze
w danych warunkach podjecie dziatart wynikaja-
cych z projektu interwencji doprowadzi do osia-
gniecia zalozonych skutkéw” (Gérniak, Mazur
2012, s. 190). Ponadto, zalozeniom dotyczacym
zwigzku miedzy podejmowanymi dzialania-
mi a efektami ,towarzyszy na ogél zbiér prze-
konan dotyczacych najbardziej wlasciwych spo-
sobéw wdrozenia interwencji” (ibidem). W tym
artykule postulujemy, ze adekwatne rozumie-
nie zjawiska innowacyjno$ci wymaga nie tyl-
ko uwzglednienia kontekstu infrastrukturalnego
czy ekonomicznego, lecz takze zauwazenia spo-
tecznych aspektéw innowacji. Tym samym klu-
czowa staje si¢ rola samych badari spolecznych

w lepszym programowaniu polityk publicznych
promujacych innowacje.

W powyzszym kontekscie warto na ko-
niec odnies¢ si¢ do metodologii badan nad in-
nowacjami i innowacyjnoscig. W rodzimej lite-
raturze wcigz niewiele jest analiz konkretnych
przypadkéw, ktére poglebialyby nasze rozumie-
nie mechanizméw powstawania innowacji oraz
szerszego kontekstu instytucjonalnego, sprzy-
jajacego badz hamujacego ich rozwéj. Naszym
zdaniem, na podstawie tego typu ujeé, mozli-
we byloby lepsze rozumienie zjawiska, a nawet
stworzenie doskonalszych ram teoretycznych

(zob. Flyvbjerg 2011).
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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 #ype 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
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Kilka uwag na temat koncepcji dobrego rzadzenia z punktu widzenia
nowej ekonomii instytucjonalnej, nowej ekonomii polityczne;j

i teorii kapitalu spolecznego!

Artykut przedstawia dyskusje na temat koncepcji ,dobrego rzadzenia”, jej stabosci i ograniczen oraz obszaréw, kté-
re, w kontekscie oceny jakosci rzgdzenia, moga mieé istotne znaczenie. Przedstawione rozwazania bazujg na argu-
mentach zaczerpnigtych z nowej ekonomii instytucjonalnej, nowej ekonomii politycznej i teorii kapitatu spolecznego.

Stowa kluczowe: dobre rzadzenie, nowa ekonomia instytucjonalna, nowa ekonomia polityczna, teoria kapitalu spo-

tecznego.

1. Wstep

Zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem
paristwa stanowia niezwykle wazny obszar ba-
dawczy praktycznie wszystkich nauk spolecz-
nych, w tym i ekonomii. Literatura ekonomiczna
podejmujaca te¢ problematyke jest bardzo obszer-
na i wielowatkowa. Jednym z podstawowych te-
matéw poruszanych przez ekonomistéw w tym
obszarze jest rola pafistwa w gospodarce i towa-
rzyszace mu pytanie, na ile kierowanie poszcze-
g6lnymi procesami gospodarczymi powinno po-
zostawa¢ w gestii mechanizméw rynkowych,
a na ile by¢ domeng panstwa. Naturalnym rozwi-
nigciem tych dociekari staly sie pytania o jakosé
rzadzenia i optymalne mechanizmy koordynacji
dziatari zbiorowych (governance). Istotne miej-
sce w tym nurcie badawczym zajely rozwazania
na temat konkretnych kryteriéw, ktérych spet-

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

! Niniejsze opracowanie zostalo przygotowane w ramach
projektu badawczego NN112118239: ,Jakos¢ rzadzenia
i poprawa efektywnosci zarzadzania $rodkami publicz-
nymi: konceptualizacja, pomiar i instytucjonalizacja zasad
dobrego rzadzenia (good governance) w Polsce”, finanso-
wanego przez Narodowe Centrum Nauki i realizowa-
nego na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu
Warszawskiego.

nienie gwarantowaloby wysoka jakos¢ sprawo-
wania wladzy i pozwoliloby okresli¢ rzady w da-
nym kraju mianem ‘dobrych’ (good governance).

Problematyka zwigzana z jakoscia rzadéw
szczegblnie silnie zaznaczyla si¢ w dyskusjach
poswigconych polityce rozwojowej oraz funk-
cjonowaniu administracji publicznej. W efek-
cie, koncepcja ‘dobrego rzadzenia’ stala si¢ istot-
nym elementem debaty zaréwno w kregach
akademickich, jak i wéréd przedstawicieli sek-
toréw rzadowego i pozarzadowego. O jej po-
pularnosci $wiadczy¢ moze réwniez wsparcie jej
autorytetem waznych instytucji migdzynarodo-
wych, takich jak Bank Swiatowy czy Komisja
Europejska, ktére uczynity ja waznym punktem
odniesienia zaréwno w swoich dokumentach,
jak i podejmowanych dziataniach.

Bioragc pod uwage te uwarunkowania, moz-
na zaktada¢, ze, nie tylko w warstwie retoryczne;j,
z koncepcja ‘dobrego rzadzenia’ wigze si¢ pewne
nadzieje na zmiang sposobu myslenia o funkcjo-
nowaniu parstwa oraz realizacji zadan, ktére sg
przed nim stawiane. Warto zatem przyjrzec sie
jej uwazniej, tym bardziej, ze pomimo niewatpli-
wych waloréw wydaje si¢ ona mie¢ réwniez wie-
le powaznych stabosci. Taki tez cel przyswieca
niniejszemu tekstowi. W centrum uwagi znaj-
duja si¢ tu przede wszystkim podstawowe man-
kamenty zwigzane z ta koncepcja. Decyzje o ta-
kim zogniskowaniu dyskusji tlumaczy¢ mozna
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nastepujaco. Po pierwsze, zachowanie symetrii
przy opisie mocnych i stabych stron idei dobre-
go rzadzenia wymagaloby znacznie dluzszego
opracowania. Po drugie, mozna odnies¢ wraze-
nie, ze zalety tej koncepcji sa dos¢ powszech-
nie znane, o czym $wiadczy¢ moze chociazby jej
popularno$é. Skupienie si¢ zatem na jej niedo-
skonatosciach wydaje si¢ bardziej interesujace.
Prezentowane opracowanie stara si¢ takze wska-
zaé kilka waznych obszaréw, ktére cho¢ moga
miec istotne znaczenie w kontekscie oceny jako-
§ci rzadzenia, to nie do korca zdajg si¢ znajdo-
wac odzwierciedlenie w kryteriach definiujacych
omawiang tu koncepcje.

Przedstawiane argumenty zaczerpnigte zo-
staly z dorobku nowej ekonomii instytucjonalne;
(NEI), nowej ekonomii politycznej (NEP) oraz
teorii kapitalu spotecznego (TKS). Wybér tych
trzech nurtéw badawczych, jako punktu od-
niesienia dla prowadzonej dyskusji, uzasadnia¢
mozna tym, ze kazdy z nich blisko zwigzany jest
czy to ogélnie z problematyka funkcjonowania
panistwa, czy tez z poszczegdélnymi elementa-
mi skladajacymi si¢ na ideg¢ good governance. Co
istotne, rozwijane w ramach tych nurtéw teorie
pozwalaja zwrdci¢ uwage na te aspekty zwigza-
ne z procesem sprawowania wladzy, ktére wyda-
ja sie umyka¢ z pola widzenia okreslonego zesta-
wem kryteriéw dobrego rzadzenia.

Wedle najlepszej wiedzy autoréw spojrzenie
na problem dobrego rzadzenia pod tym katem
nie bylo szeroko stosowane, zwlaszcza w polskiej
literaturze?. Nowa ekonomia instytucjonalna
mimo, ze powszechnie wykorzystywana do ana-
lizy problemu transformacji systemowej (zob.
np. Godtéw-Legiedz 2005; Brzozowski i in.
2006), w niewielkim stopniu wykorzystywana
byla w dyskusji nad jakoscig rzadzenia. Ta ostat-
nia, jesli juz byta analizowana, to raczej przez
pryzmat teorii grup interesu czy teorii pogoni
za rentg polityczng (Wilkin 2005; Zybertowicz,
Pilitkowski, 2009). Podobnie rzecz si¢ ma z no-

2 Warto jednak w tym miejscu wspomnie¢ o pracach
analizujacych okres transformacji (zob. np. Balcerowicz
1997) czy tez poswieconych procesom integracji z Unig
Europejska (zob. np. Hausner, Marody 2000), ktére
w sposéb mniej lub bardziej bezposredni dotykaly tej te-
matyki. W pewnym stopniu luke te pozwalaja uzupelni¢
réwniez poswiecone Polsce pozycje w literaturze zagra-

nicznej (zob. np. Sachs ; .
j (zob. np. Sachs 1993; EBRD 2000)

wa ekonomig polityczng czy teorig kapitalu spo-
tecznego, ktére, cho¢ stosowane do analizy roz-
licznych probleméw ekonomicznych (zob. m.in.
Metelska-Szaniawska, Milczarek 2005; Wilkin
2004; Eopaciuk-Goncezaryk 2011; Fedyszak-
Radziejowska 2006), znacznie rzadziej wykorzy-
stywane byly jako punkt odniesienia w rozwaza-
niach na temat dobrego rzadzenia.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze poniz-
szy tekst w zadnym wypadku nie stanowi préby
kompleksowej analizy tego, w jaki sposéb kazdy
z tych trzech nurtéw z osobna lub wszystkie ra-
zem moga zmieni¢ czy wzbogaci¢ postrzeganie
koncepcji dobrego rzadzenia. Takie bowiem uje-
cie wymagaloby znacznie szerszego opracowa-
nia. Prezentowane rozwazania sg raczej zbiorem
paru uwag, ktére, bazujac na tych trzech nur-
tach, maja pokaza¢ podstawowe stabosci owej
koncepcji. Przy okazji, tekst ten moze stuzy¢
wskazaniu kilku teorii, ktére moga by¢ wykorzy-
stane do dalszych, bardziej poglebionych opra-
cowan na ten temat. Trzeba réwniez wspomnie¢,
ze wybrane przez nas nurty w zadnym razie nie
wyczerpuja zbioru teorii i podej$¢ uzytecznych
przy patrzeniu na problem funkcjonowania pan-
stwa i jakosci rzgdzenia. Teorie: wyboru publicz-
nego, pogoni za rentg czy kontraktu, ktére albo
calkowicie pomijamy, albo odnosimy si¢ do nich
wylacznie w sposéb posredni, moga postuzyé
tu za przyklady. Ponadto w literaturze przed-
miotu znalez¢é mozna wiele ciekawych opraco-
wari po$wieconych problematyce dobrego rzga-
dzenia wywodzacych si¢ z odmiennych nurtéw
badawczych i odwolujacych si¢ do dorobku czy
to nauk prawniczych, socjologii, politologii, za-
rzadzania publicznego, czy tez ekonomii zlozo-
nosci (zob. np. Izdebski 2007; Giza-Poleszczuk
2007; Herbst 2008; Grosse 2009; Hausner 2008;
Hardt 2012, 2013). Prezentowany tekst moze
by¢ zatem postrzegany jako préba uzupelnienia
istniejacych prac o spojrzenie z nieco odmien-
nego punktu widzenia. Wreszcie nalezy wyraz-
nie zaznaczy¢, ze koncepcja dobrego rzadzenia
nie jest statyczna i w pewnym stopniu ewoluuje
czy to w odpowiedzi na zmieniajace si¢ warun-
ki geopolityczne, czy to w interakcji z nowymi
osiagnieciami nauk spotecznych. Jesli wezmiemy
to pod uwagg, niniejsze opracowanie wpisuje si¢
w nurt dyskusji na temat kierunku i zakresu tej
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ewolucji, odwolujac si¢ do wybranych teorii eko-
nomicznych.

Struktura prezentowanego opracowania wy-
glada nastepujaco. Kolejna czg¢$¢ przedstawia
krétka dyskusje na temat definicji koncepcji do-
brego rzadzenia, budujac jednoczesnie tlo dla
dalszych rozwazan. W nast¢pnych czgéciach za-
prezentowano jej podstawowe braki i stabosci.
Punktem wyjscia do tych rozwazan s3 argumen-
ty zaczerpnigte z dorobku nowej ekonomii insty-
tucjonalnej. W dalszej kolejnosci przedstawiono
argumenty nawigzujace do osiagnie¢ nowej eko-
nomii politycznej i teorii kapitalu spolecznego.
Prace koniczy krétkie podsumowanie.

2. Definicja dobrego rzadzenia

Termin ,dobre rzadzenie” (good governance),
mimo ze niezwykle popularny i szeroko stoso-
wany, nie ma jednej definicji i brak jest konsen-
susu odnosnie do tego, co dokladnie znaczy i do
czego si¢ konkretnie odnosi. Bob Jessop (2007)
upatruje przyczyn takiego stanu rzeczy m.in.
w tym, ze dobre rzadzenie uzywane jest réwno-
legle jako paradygmat nie tylko teoretyczny, lecz
takze praktyczno-polityczny. Jak dodaje Tomasz
G. Grosse (2009), ten praktyczno-polityczny wy-

miar pojecia good governance pozwala widzie¢ je

w kategoriach narzedzia wywierania ,,mi¢kkiego”

wplywu ekonomicznego i politycznego na kraje
rozwijajace si¢ zaréwno przez organizacje mig-
dzynarodowe, jak i rézne rzady, przede wszyst-
kim krajéow zachodnich (ibidem, s. 118-120).
Podobny poglad przedstawia Martin Doornbos
(2003), ktory traktuje dobre rzadzenie jako swo-
iste stowo-wytrych majace stuzy¢ realizacji wie-
lu celéw, w tym dotyczacych sfery polityczne;.
Popularnos¢, jaka pojecie to zdobylo sobie z po-
czatkiem lat 90., Doornbos wiaze z wymagania-
mi instytucjonalnymi stawianymi przez spolecz-
no$¢ miedzynarodows krajom, ktérym udzielana
byla pomoc rozwojowa. Duzg role w tym wzgle-
dzie odegral zwtaszcza Bank Swiatowy. To wia-
$nie ta instytucja wprowadzita w latach 90. to
pojecie do swoich dokumentéw i programéw,
w celu poprawy skutecznosci prowadzonych
przez siebie akcji pomocowych w krajach roz-
wijajacych si¢. Co warte jednak podkreslenia,
z czasem koncepcja ta przestata dotyczy¢ tylko

programéw pomocowych, ale zaczela by¢ sto-
sowana w celu: ,systematycznego poprawiania
zdolnosci administracji publicznej (takze w kra-
jach wysoko rozwinigtych) do skutecznego re-
alizowania polityk publicznych” (Grosse 2009, s.
113). W ten sposéb zyskala swego rodzaju uni-
wersalny wymiar i by¢ moze tym nalezy ttuma-
czy¢ jej obecng popularnosé.

W niniejszej pracy odwolujemy si¢ do defi-
nicji dobrego rzadzenia przyjetej przez polskie
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (Koncep-
ga... 2008). Co warte jednak podkreslenia,
jest ona bardzo zblizona do stosowanej w Unii
Europejskiej (zamieszczonej w Bialej Ksigdze
na temat europejskiego zarzgdzania [European
Governance... 2001]) i w duzej czgsci przypo-
mina t¢ stosowang przez Bank Swiatowy (Kauf-
mann, Kraay 2008; Kaufmann, Kraay, Mastruzzi
2009). Wszystkie te definicje opierajg si¢ na ze-
stawie uniwersalnych zasad dobrego rzadze-
nia, natomiast réznice pomiedzy definicja MRR
(i niemal identyczng UE) a definicjg BS pole-
gaja na réznym doborze kryteriéw uznanych za
kluczowe?.

Wedlug stanowiska MRR dobre rzadzenie
rozumiane jest jako: ,sprawowanie wladzy pu-
blicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu,
administracji i spoleczenstwa, cechujace si¢
otwarto$cia, partnerstwem, rozliczalnoscia,
skutecznoscia, efektywnoscia i spdjnoscia”
(Koncepgja... 2008, s. 9). Otwartos¢ to inaczej
przejrzystosé, polegajaca na publicznym, sze-
rokim dostepie do informacji na temat plano-
wanych i zrealizowanych dzialan rzadu i ad-
ministracji. Wiaze si¢ ona réwniez z kontrolg
korupcji, a w szczegélnoéci wdrazaniem mecha-
nizméw antykorupcyjnych taczacych sie z przej-
rzystymi zasadami funkcjonowania administra-
¢ji. Przez partnerstwo rozumie si¢ partycypacje
spoleczna w zakresie sprawowania wladzy, moz-
liwg dzieki istnieniu odpowiednich instytucji
wspierajagcych 1 stymulujacych wspétdziatanie
podmiotéw spolecznych z administracja i rza-
dem; a takze dzigki zapewnieniu, Ze administra-

3 Warto zatem zaznaczyd, ze uwagi, ktére sformutowa-
no ponizej, odnosza nie tylko do podejscia stosowane-
go w MRR, lecz réwniez do podejs¢ mu pokrewnych,
w tym uzywanego przez badaczy zwigzanych z Bankiem
Swiatowym.
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cja ma kompetencje do wspéidziatania ze spo-
teczenistwem przy realizacji zadari publicznych.
Rozliczalno$é oznacza mozliwosé pociagniecia
sprawujacych wladze¢ do odpowiedzialnoéci za
prowadzone polityki publiczne. Przyjmuje sie,
ze powinna ona bazowal przede wszystkim na
mechanizmach funkcjonujacych w ramach sys-
teméw demokratycznych. Z kolei skutecznosé
i efektywnos$¢ odnoszg si¢ do rezultatéw reali-
zacji zadani paristwa. Skutecznos$¢ oznacza wy-
konywanie wlasciwych zadan, efektywnosé zas
gwarantuje odpowiedni stosunek naktadéw do
wynikéw. Wazna jest takze sprawno$¢ w tym za-
kresie, rozumiana jako brak niepotrzebnej zwlo-
ki. Zwraca si¢ takze uwage na potrzebe decen-
tralizacji zarzadzania i delegowania niektérych
zadan na szczeble lokalne, w celu zapewnienia
wigkszej efektywnosci ich realizacji (por. zasada
subsydiarnosci). Natomiast spéjnosé¢ (koheren-
cja) odnosi si¢ do koordynacji réznych dziatari
i funkcji panstwa®.

Definicja bazujaca na tych szesciu kryteriach
bezsprzecznie odwoluje si¢ do podstawowych
wymiaréw funkcjonowania panstwa. Zwraca
réwniez uwage na niezwykle wazne aspek-
ty zwigzane ze sposobem sprawowania wladzy.
To, co wydaje si¢ tu szczegdlnie wazne, to fakt,
ze koncepcja ta stara sie Iaczy¢ w sobie rézno-
rakie kwestie natury spolecznej i nie opiera si¢
wylacznie na kryterium efektywnosciowym. Co
wigcej, pozwala ona zauwazy¢, ze funkcjonowa-
nie pafistwa jest pochodng interakeji miedzy eli-
tami, administracjg oraz resztg spoleczeristwa. Te
za§ wymagaja stworzenia odpowiednich warun-
kéw, aby zachowania kooperacyjne przewazaly
nad oportunistycznymi. Nie zmienia to jednak
faktu, ze pomimo posiadania wielu zalet spojrze-
nie na kwesti¢ jakosci rzadzenia przez pryzmat
wymienionych wyzej kryteriéw wydaje si¢ mie¢
szereg istotnych stabosci i pomija sporo waznych
zagadnien. Teza ta rozwinigta jest w dalszej czg-
§ci artykutu. Na jej poparcie przytoczono argu-
menty zaczerpnigte z dorobku kolejno nowej
ekonomii instytucjonalnej (NEI), nowej ekono-

* W niniejszym opracowaniu zostaly zasygnalizowane
wylacznie najwazniejsze cechy przedstawionych wy-
znacznikéw dobrego rzadzenia. Szersza charakterystyke
wymienionych jego elementéw znalez¢ mozna np. w:

Grosse 2009.

mii politycznej (NEP) oraz teorii kapitatu spo-
tecznego (TKS).

3. Podstawowe slabosci koncepcji
dobrego rzadzenia w $wietle badan
nowej ekonomii instytucjonalnej

Uwarunkowania czasu i miejsca

Gdy patrzy si¢ na koncepcje dobrego rza-
dzenia z perspektywy NEI, uwage zwraca fakt,
ze koncepcja ta w zaskakujaco malym stopniu
pozwala na uchwycenie dynamicznych aspek-
téw rzadzenia. Sklania ona bowiem do przeko-
nania, Ze wypelnienie wymienionych kryteriéw
(nie wnikajac juz w problem, ile ich by¢ powinno
ijakie konkretne kryteria winny zosta¢ uwzgled-
nione) pozwoli uzna¢ rzady w danym kraju za
dobre. Problem, jaki si¢ tu jednak pojawia, jest
taki, ze sprawowanie rzagdéw mozna widzie¢
w kontekscie ciaglej adaptacji do zmieniajacego
si¢ otoczenia (zaréwno w wymiarze krajowym,
jak i miedzynarodowym). To za$ kaze powat-
piewa¢, na ile zamkniety zbiér kryteriéw moze
stanowi¢ przepis na dobre rzadzenie, zwlaszcza
gdy nie odwoluje si¢ on w zaden sposéb do kon-
kretnych okolicznosci, w jakich moze odbywa¢
si¢ sprawowanie wiadzy. Warto tu bowiem pod-
kresli¢, iz koncepcja dobrego rzadzenia zupelnie
abstrahuje od lokalnych uwarunkowan, w jakich
dokonuje si¢ proces wylaniania, realizowania
oraz wymiany rzagdéw. To za$ stoi w calkowitej
sprzecznosci z postulatami formutowanymi na
bazie dorobku NEI. Te ostatnie wyraznie zwra-
caja uwage na fakt, ze wszelkiego rodzaju roz-
wigzania instytucjonalne, na ktérych przeciez
opiera si¢ koncepcja dobrego rzadzenia, musza
by¢ dostosowane do konkretnych uwarunkowan
miejsca i czasu (Rodrik 2007).

Dla wzmocnienia tego argumentu zada¢ moz-
na nast¢pujace pytania: czy tak samo ocenialiby-
$my zasadno$¢ wypelnienia powyzszych kryte-
riéw w czasie wojny, jak w czasie pokoju? Czy
tak samo ocenialiby$my zasadnos¢ ich wypelnie-
nia w okresie wzglednego spokoju na rynkach,
jak w czasie kryzysu finansowego? Niedawny
przyklad borykajacej si¢ z problemami finanséw
publicznych Grecji, gdzie decyzja o przeprowa-
dzeniu referendum w sprawie przyjecia badz od-
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rzucenia pakietu ratunkowego wzbudzita cal-
kowicie skrajne reakcje, dobitnie pokazuje, ze
warunek oparcia decyzji rzadzacych na mecha-
nizmach partycypacji spolecznej niekoniecznie
musi by¢ widziany jako element dobrego rzadze-
nia. Wrecz przeciwnie, w dobie kryzysu finan-
sowego decyzja o przeprowadzeniu referendum,
przynajmniej przez cz¢sé, jesli nie wigkszosé, ob-
serwatoréw, odebrana zostala jako skrajnie nie-
odpowiedzialna. Pytanie, ktére si¢ tu nasuwa,
jest nastepujace: czy w ten sam sposéb obserwa-
torzy ci ocenialiby podobng decyzje (zasi¢gnie-
cia opinii spoleczeristwa w danej sprawie), gdyby
kryzysu finansowego nie bylo? Podobne watpli-
wosci nasuwaja si¢ réwniez, kiedy zaczniemy sie
zastanawiaé, na ile zestaw powyzszych kryteriéw
bierze pod uwage okolicznosci miejsca, w jakich
dokonuje si¢ proces rzadzenia. Dla zilustrowa-
nia tych watpliwosci mozna zadaé nastepujace
pytanie: czy obserwatorzy krytycznie oceniajg-
cy decyzje o greckim referendum ocenialiby ja
tak samo, gdyby zapadla ona w Niemczech badz
we Francji? Te i podobne watpliwosci stawiaja
pod znakiem zapytania to, na ile stworzenie uni-
wersalnego zestawu kryteriéw, ktéry miatby stu-
zy¢ optymalizowaniu dziatai wladzy w réznych
kontekstach, jest w ogéle mozliwe.

Elastyczno$¢ mechanizméw koordynacji

Biorgc pod uwage, ze zbiér potencjalnych
dzialani rzadu oraz ich efekty beda w duzej mie-
rze pochodng warunkéw czasu i miejsca, spra-
wowanie wladzy i rozwigzywanie konkretnych
probleméw panstwa wymagaja elastycznosci
w doborze odpowiednich mechanizméw ada-
ptacyjnych/koordynacyjnych. W tym kontek-
Scie, parafrazujgc Friedricha Hayeka (1945),
mozna stawiaé tezg, ze dobre rzadzenie powin-
no by¢ widziane jako dobér optymalnej formy
adaptacji do zaistniatych aktualnie okolicznosci.
To, na co warto zatem zwrécic¢ uwage, to fakt, ze
idea dobrego rzadzenia (bazujaca na wymienio-
nym weczesniej zestawie kryteriéw) praktycznie
w zaden sposéb nie odnosi si¢ do kwestii ewen-
tualnej elastycznosci przy wyborze odpowied-
nich mechanizméw koordynacyjnych.

W tym kontekscie spojrzenie z perspekty-
wy NEI moze wyda¢ si¢ szczegélnie uzyteczne.
Mechanizmy koordynacji dziatan zbiorowych

stanowig bowiem jeden z gléwnych przedmio-
téw badan tego nurtu. NEI wyr6znia dwa pod-
stawowe mechanizmy koordynacji: rynkowy
i hierarchiczny (Williamson 1975). Pomiedzy
nimi wystepuja jeszcze posrednie formy zwa-
ne hybrydowymi, ktére pozwalaja na elastyczne
dostosowanie si¢ do obowigzujacej sytuacji po-
przez mieszanie w réznych proporcjach rozwia-
zani przypisywanych tym dwém podstawowym
strukturom regulacyjnym (governance structures).
Najogoélniej rzecz ujmujac, w ramach struktury
rynkowej koordynacja jest spontaniczna i opar-
ta na silnych bodzcach ekonomicznych. W ra-
mach struktury hierarchicznej natomiast bodzce
sa slabsze, a koordynacja odbywa si¢ za posred-
nictwem kontroli administracyjnej (biurokra-
tycznej)°.

Bezposrednie nawigzanie do koncepcji me-
chanizméw koordynacji w kontekscie ana-
lizy dobrego rzadzenia znalez¢ mozna m.in.
u Jessopa (2007), choé¢ autor ten czerpie raczej
z dorobku nauk politycznych anizeli ekonomii.
Rozréznia on trzy mechanizmy: koordynacije
poprzez wymiang (np. rynek), koordynacj¢ przez
wladze (np. firma, organizacja lub paristwo) oraz
koordynacj¢ przez samoorganizacje (np. wyne-
gocjowane porozumienie lub horyzontalne sie-
ci). Zwraca tez uwagg, ze obecna popularno$é
koncepcji dobrego rzadzenia wiaze si¢ z rozcza-
rowaniem ulomnosciami rynku i paistwa, a tak-
ze z mozliwo$ciami wyboru wylacznie pomiedzy
mechanizmami rynkowymi i imperatywnymi.
Wedlug niego dobre rzadzenie: ,wymaga, aby
zakres rynkowych mechanizméw i uzycia for-
malnej wiadzy byl podporzadkowany — jak to
tylko mozliwe — formom wspélzarzadzania zo-
rientowanym na réwnowazenie efektywnosci,
skutecznosci 1 demokratycznej odpowiedzial-
nosci (...)” (ibidem, s. 22). Na ile mechanizmy
wspdblrzadzenia s3 warunkiem sine qua non do-
brego rzadzenia i na ile rzady opierajace si¢ wy-
acznie na mechanizmach rynkowych i hierar-
chicznych moga by¢ uznane za dobre, pozostaje

5 Alternatywne spojrzenie, obok rynkéw i biurokracji,
wyréznia jeszcze koordynacje za pomoca struktur klano-
wych (Ouchi 1980). W tych ostatnich nie wystepuja ani
silne bodZce ekonomiczne, ani kontrola biurokratyczna.
Dzialaja one natomiast w oparciu o wspélnote celéw i ni-
ski oportunizm.
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kwestig otwartg. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze podejscie zaproponowane przez Jessopa sta-
nowi dobry przyklad tego, ze koncepcja mecha-
nizméw koordynacyjnych moze z powodzeniem
sluzy¢ za narzedzie opisu i wyjasniania pro-
blemu dobrego rzadzenia. Skorzystanie w tym
wzgledzie z dorobku NEI mogtoby z pewnoscia

opis ten poglebic i rozszerzy¢ o nowe watki.

Znaczenie kosztéw transakcyjnych

Nowa ekonomia instytucjonalna moze réw-
niez wzbogaci¢ spojrzenie na problem jako-
§ci rzadzenia o narzedzia pozwalajace okresli¢
czynniki, ktére powinny decydowaé o wybo-
rze tej czy innej formy koordynacji. Uzyteczna
w tym wzgledzie moze by¢ zwlaszcza teoria
kosztéw transakceyjnych. Zgodnie z nig, zastoso-
wanie konkretnego mechanizmu w danej sytu-
acji wiaze si¢ z koniecznoscig poniesienia kon-
kretnych kosztéw transakcyjnych (Williamson
1975). W tym kontekscie zatem, jednym z waz-
niejszych wyréznikéw dobrego rzadzenia po-
winna by¢ umiejetnos¢ doboru takiego mechani-
zmu koordynaciji, ktéry pozwoli minimalizowa¢
wspomniane koszty. Nawigzujac do przykta-
du greckiego referendum — ocena jakosci rza-
déw z tej perspektywy wymagalaby zestawie-
nia ze sobg kosztéw zorganizowania referendum
(z uwzglednieniem potencjalnej reakcji ryn-
kéw finansowych oraz kosztéw osiggania kon-
sensusu przy udziale réznorodnych partneréw
spolecznych) z kosztami ewentualnego konte-
stowania przez spoleczeristwo decyzji podejmo-
wanych z pominieciem konsultacji spotecznych.
Cho¢ wéréd sktadnikéw dobrego rzadzenia jest
kryterium efektywnosci, ktére bierze pod uwa-
ge stosunek wynikéw do naktadéw, to spojrze-
nie na t¢ koncepcj¢ przez pryzmat doboru me-
chanizmu koordynacyjnego, optymalizujacego
poziom kosztéw transakcyjnych, wydaje sie¢ po-
dejéciem odmiennym i zdecydowanie wartym
poglebienia. Zwraca bowiem uwagg na kategorie
kosztéw, ktére czesto wymykaja sie standardo-
wym analizom kosztéw i korzysci (np. czasu po-
§wigconego na przygotowanie i poprowadzenie
negocjacji). Ponadto dostarcza narzedzi do oce-
ny trafnosci wyboru sposobu podejmowania de-
cyzji, co wydaje sie szczegélnie istotne z punktu
widzenia oceny jakosci funkcjonowania paristwa.

Innym aspektem, ktéry warto w tym miejscu
wzigé pod uwage, jest specyfika zasobéw zaan-
gazowanych w swoistg transakcje dokonujacg sie
miedzy sprawujacymi wladze a spoleczenstwem.
Jak zaznacza Oliver E. Williamson (1975), to
wlasnie stopiert wyspecyfikowania (unikatowo-
éci) zasobéw bedzie decydujacy dla wyboru opty-
malnego mechanizmu koordynacji, a tym samym
dla uzyskania optymalnego poziomu kosztéw
transakcyjnych, ktére beda tej transakeji towa-
rzyszy¢. Kluczowe w tym wzgledzie sa przede
wszystkim: jakos¢ elit politycznych, tatwos¢, z ja-
ka mozna dokona¢ ich wymiany, poziom party-
cypacji wyborczej, jak réwniez zaufanie spole-
czenistwa do wladzy i stopieri jej legitymizacii.
Co warte podkreslenia, wlasciwie zaden z tych
aspektéw nie jest brany pod uwage w kryteriach
definiujacych koncepcje dobrego rzadzenia®.

Rézne poziomy analizy instytucji

Kolejna uwaga, jaka si¢ nasuwa, gdy patrzy-
my na koncepcje dobrego rzadzenia z perspek-
tywy NEI, nawigzuje do schematu Williamsona
(2000), na ktérym przedstawia on cztery pod-
stawowe poziomy analizy spolecznej. Sa to: 1)
poziom spolecznego zakorzenienia (social em-
beddedness) gdzie podstawowa role odgrywaja in-
stytucje nieformalne (przyzwyczajenia, tradycje,
normy spoleczne); 2) poziom otoczenia insty-
tucjonalnego (institutional environment), ktory
tworzg instytucje formalne zawarte w prawie; 3)
poziom instytucji/mechanizméw koordynacyj-
nych (governance), gdzie nastgpuje dopasowanie
struktur zarzgdzania do cech zawieranych trans-
akcji; oraz 4) poziom, na ktérym dokonuje si¢
alokacja zasobow i ustalaja si¢ ceny/ilosci (resour-
ce allocation) (zob. Williamson 2000, s. 596—598).
W odniesieniu do tego schematu warto podkre-
§li¢, iz poszczegdlne kryteria wymienione w de-
finicji dobrego rzadzenia odwotlujg si¢ posrednio
lub bezposrednio do réznego rodzaju instytucji —
nie tylko koordynacyjnych (obecnych na pozio-
mie 3.),lecz réwniez do szeregu instytucji niefor-
malnych (poziom 1.) i formalnych (poziom 2.).
Dla przykiadu, funkcjonowanie mechanizméw
rozliczalno$ci wiadzy bedzie wymagaé dostoso-

® Wryjatkiem moze tu by¢ partycypacja wyborcza, ktéra

mozna widzie¢ jako przejaw partycypacji spolecznej.
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wan na poziomie 2. (stworzenia pewnych insty-
tucji formalnych, np. regut okreslajacych przebieg
wyboréw), ale realne oddzialywanie tych mecha-
nizméw bedzie zalezne od nawykéw i zwycza-
jow spolecznych tworzacych poziom 1. (bo to
one wplywaja np. na frekwencj¢ wyborcza, po-
ziom aktywnosci spolecznej itp.). Spetnienie kry-
terium efektywnosci z kolei moze wymaga¢ nie
tylko dostosowan na poziomie 4. (gdzie naste-
puje wyb6r struktur produkeyjnych), lecz takze
zmian na poziomie 3. (wyboru odpowiedniego
mechanizmu koordynacyjnego). Podobne ob-
serwacje mozna przeprowadzi¢ takze dla pozo-
stalych kryteriéw. Jest to o tyle wazne, ze przed-
stawiona na poczatku tekstu koncepcja dobrego
rzadzenia calkowicie pomija fakt, iz takie zalez-
nosci miedzy poszczegdélnymi poziomami insty-
tucjonalnymi wystepuja. W rezultacie mozemy
mie¢ sytuacje, w ktorej wprowadzenie reform im-
plikujacych zmiany na jednym z tych pozioméw
(np. zmiang konkretnej instytucji formalnej) be-
dzie prowadzi¢ do wyzszej oceny jakosci rzadéw,
gdy tymczasem w rzeczywistosci o zadnej zmia-
nie jako$ciowej nie bedzie mozna méwic z tego
wzgledu, ze reformie tej nie towarzyszyly odpo-
wiednie dostosowania na pozostalych poziomach
instytucjonalnych. Dla przykladu, mozemy so-
bie wyobrazi¢ sytuacje, gdy wprowadzamy usta-
wowy obowigzek przeprowadzania konsultacji
spotecznych (zmiana na poziomie 3.), co moze
spowodowa¢ uznanie, iz w danym kraju wypel-
niono — przynajmniej cz¢sciowo — wymaog opar-
cia procesu podejmowania decyzji o zasad¢ par-
tycypacji spoleczne;j. Jesli natomiast zmianie tej
nie towarzyszg zmiany na innych poziomach in-
stytucjonalnych (np. na 1., gdzie tworzy si¢ zwy-
czaj uczestniczenia w takich konsultacjach, czy
na poziomie 2., ktéry w duzym stopniu ksztal-
towac bedzie jakos¢ tych konsultacji), jakos¢ rza-
déw weale nie musi ulec poprawie. W skrajnym
przypadku mozna nawet zalozy¢, ze dopéki kon-
sultacje spoleczne s3 niskiej jakosci, moga stuzyé¢
za przykrywke dla dzialani wiadzy, ktére nie tyl-
ko z dobrym rzadzeniem nie majg nic wspélne-
go, lecz s3 jego zaprzeczeniem’. Po raz kolejny
warto podkresli¢ fakt, ze definicja dobrego rza-

7 Lacza si¢ bowiem z takimi problemami, jak m.in. pogori
za rentg polityczng oraz realizowanie korzysci waskich
grup interesu.

dzenia bazujaca na wymienionym wczesniej ze-
stawie kryteriéw aspekty te calkowicie pomija.
To, ze wypelnienie kryteriéw z definicji do-
brego rzadzenia b¢dzie wymagaé dostosowan na
réznych poziomach instytucjonalnych, powodu-
je jeszcze jedng wazng konsekwencje. Poziomy
te bowiem r6znig si¢ miedzy soba takze czasem,
jaki musi uplyna¢, by zmiany w konkretnym ty-
pie instytucji mogly sie dokona¢. O ile bowiem
na poziome 4. zachodza one w sposéb ciagly,
o tyle na poziomach wyzszych zajmuja, odpo-
wiednio, kilka (poziom 3.), kilkadziesiat (2.) czy
nawet kilkaset lat (1.). To z kolei sprawia, ze wy-
pelnianie konkretnych kryteriéw dobrego rza-
dzenia moze po pierwsze znacznie rozciggac si¢
w czasie, a po wtére — przebiegaé szybciej lub
wolniej w zaleznosci od konkretnego kryte-
rium. Przyktadowo, mozna zaktada¢, ze wypet-
nienie kryterium niewymagajacego wprowadza-
nia zmian w instytucjach nieformalnych bedzie
przebiegaé¢ szybciej anizeli w przypadku kryte-
rium, przy ktérym zmiany te sa nieodzowne. To
za$ nakazywaloby zastanowi¢ si¢ nad kolejnoscia
wprowadzanych zmian/wypelnianych kryteriéw.
Co moze zatem dziwi¢, przedstawiona tu kon-
cepcja dobrego rzadzenia w zadnym stopniu nie

pozwala uwzglednié tego typu rozwazan®.

Poziom rzadzenia

Na koniec tej czg$ci warto wreszcie zauwa-
zy¢, ze spojrzenie na koncepcje dobrego rza-
dzenia przez pryzmat NEI nakazywaloby, aby
uwzgledniala ona takze zréznicowanie pomig-
dzy poszczegSlnymi poziomami rzadzenia: re-
gionalnym (a takze lokalnym), centralnym
i ponadnarodowym. Pytanie, jakie si¢ bowiem
nasuwa, jest nast¢pujace: na ile kryteria dobrego
rzadzenia powinny by¢ stosowane na poszcze-
gblnych poziomach rzadzenia (podejmowania
decyzji)? Przywolany wezeéniej przykiad Grecji
— gdzie stykaja si¢ ze soba mechanizmy koor-
dynacji krajowe (nie tylko grecki, lecz réwniez
niemiecki czy francuski) i ponadnarodowe (unij-
ny), ponownie postuzy za dobrg ilustracj¢ pro-
bleméw, z ktérymi mozemy sie tu spotkac.

8 Do kwestii kolejnosci wypelniania poszczegdlnych kry-
teriéw wracamy jeszcze w czgéci nawigzujacej do dorobku

NEP.
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Powyzsze spostrzezenia z pewnoscig nie wy-
czerpuja listy watpliwosci, ktére mozna by sfor-
mulowaé w odniesieniu do idei dobrego rzadze-
nia, patrzac na nig z perspektywy NEI. Dowodza
one jednak wyraznie, ze nurt ten moze by¢ bar-
dzo uzyteczny w krytycznym spojrzeniu na te
koncepcje. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze
wiele przywolanych wyzej postulatéw pojawilo
si¢ juz w dyskusji dotyczacej problematyki do-
brego rzadzenia, chociaz w ramach nieco innej
perspektywy badawczej. Przyktadowo, Grosse
(2009) zwraca uwage na potrzebg dostosowa-
nia zasad good governance do kontekstu lokalne-
go i zauwaza, ze proces doskonalenia rzadzenia
jest dlugotrwaly i niekoniecznie wymaga wpro-
wadzania wszystkich zasad réwnoczesnie. Do
podobnych wnioskéw dochodzi réwniez Lukasz
Hardt (2012). W nastepnej czesci prezentujemy
kilka uwag, ktére moga uzupelni¢ dotychczaso-
wa dyskusje¢ argumentami zaczerpnigtymi z do-
robku nowej ekonomii polityczne;.

4. Podstawowe slabosci koncepcji
dobrego rzadzenia w $wietle badan
nowej ekonomii politycznej

Kolejnos¢ realizowania poszczegélnych
kryteriéw

Z punktu widzenia dorobku nowej ekonomii
politycznej dyskusje na temat przedstawionej
koncepcji dobrego rzadzenia zacza¢ mozna od
obserwacji, ze nie bierze ona pod uwagg kolejno-
§ci, w jakiej powinno si¢ wypelnia¢ zadane kry-
teria. Spostrzezenie to jest zatem bardzo podob-
ne do tego, ktére mozna formutowaé z pomoca
argumentacji bazujacej na osiggnieciach NEL
O ile jednak w tamtym przypadku chodzito o Ia-
two$¢ wypelniania danego kryterium, o tyle tu
chodzi o sekwencj¢ wprowadzanych zmian. Jak
wskazaly bowiem ostatnie prace powstale w ra-
mach NEP (zob. m.in. Giavazzi, Tabellini 2005),
jednym z czynnikéw o kluczowym znaczeniu dla
wynikéw gospodarczych jest kolejnosé, w jakiej
wdrazane s konkretne reformy’. Dobrym przy-

9 Warto tu zauwazy¢, ze na podobne problemy zwigzane
z optymalng sekwencja reform zwracano réwniez uwage
w dyskusji poswieconej transformacji systemowej w kra-
jach postkomunistycznych.

ktadem na poparcie tej tezy s badania wskazu-
jace na to, iz paristwa, ktére w pierwszej kolejno-
Sci liberalizowaty swoje gospodarki (otwierajac je
na handel z zagranica), a dopiero pdzniej prze-
chodzity proces demokratyzacji, odnotowywaty
wyzszy wzrost gospodarczy, wyzszg stope inwe-
stycji, nizszg inflacje oraz wigksza nadwyzke bu-
dzetowq niz kraje, ktére wprowadzaly te reformy
w odwrotnej kolejnosci (ibidem). Poprzez ana-
logi¢ mozna zatem si¢ zastanawiaé, na ile jakos¢
rzadéw — nawet jesli przyjmiemy, Ze moze ona
by¢ wyrazona stopniem wypelnienia zapropono-
wanego zestawu kryteriéw — zalezy réwniez od
kolejnosci ich wypetniania.

Aby zilustrowa¢ problem, do jakiego mo-
ze to nas prowadzi¢, warto przywola¢ nastepu-
jacy przykiad. Przyjmujac, ze sze$¢ wymienio-
nych wezesniej kryteriéw oznaczymy kolejno a,
b, ¢, d, ¢, f, zasadne wydaje si¢ postawienie naste-
pujacego pytania: czy rzady w kraju, ktéry wy-
pelnit te kryteria w kolejnosci a, b, ¢, d, e, f, po-
winny by¢ oceniane jako wyzszej/nizszej jakosci
niz w panstwie, ktére wprowadzilo je w kolejno-
§ci a, ¢, b, d, e, £? Jak je oba ocenia¢ na tle kra-
ju, ktéry zdecydowat sie przeprowadzié¢ reformy
w kolejnosci d, b, e, a, £, ¢ Poza tym wciaz ak-
tualne pozostanie pytanie, jak poréwna¢ jakos¢
rzadéw w panstwach, ktére, cho¢ nie wypelni-
ly jeszcze wszystkich kryteriéw, to wprowadzi-
ty odpowiednio reformy a, b, ¢; a,d, foraz d, e, f.

Tempo realizowania poszczegélnych

kryteriéw

Druga kwestia, na ktérg warto zwréci¢ uwa-
ge, odwolujac si¢ do dorobku NEP, réwniez od-
syla do spostrzezenia poczynionego w nawigza-
niu do nowej ekonomii instytucjonalnej i odnosi
si¢ do tempa wypelniania zadanych kryteriéw.
Podobnie jednak jak weze$niej, nacisk kladzio-
ny jest w tym wypadku na zupelnie inne aspekty.
Z perspektywy NEI bowiem zasadnicza kwestia
bylo zwrécenie uwagi na to, ze czas potrzebny
do wypelnienia danego kryterium dobrego rza-
dzenia bedzie zalezal od tego, jakiego typu in-
stytucje muszg ulec zmianie. Z punktu widze-
nia NEP natomiast rzeczg zasadnicza staje si¢
podejscie przyjmowane przez rzadzacych a prio-
ri, odnos$nie do tempa wprowadzania zaplano-
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wanych reform. Za przyktad moze tu postuzyé¢
szeroka debata, ktéra toczy si¢ w literaturze na
temat doswiadczen panstw Europy Srodkowe;
i Wschodniej oraz Chin — z jednej strony przed-
stawia si¢ W niej argumenty wspierajace tzw. te-
rapi¢ szokowa (wedle ktérej reformy powin-
ny by¢ przeprowadzane szybko i na duzg skalg),
a z drugiej — argumenty przemawiajace za bar-
dziej umiarkowanym podejsciem (gdzie refor-
my powinny by¢ wprowadzane stopniowo i ze
znacznie mniejszym rozmachem). Ze wzgle-
du na ograniczono$¢ miejsca nie ma mozliwosci
gruntownego streszczenia tej dyskusji'?, jednak
warto wyraznie zaznaczy¢, ze na zasadzie prostej
analogii podobne rozumowanie, jak co do tempa
przeprowadzania reform gospodarczych, moz-
na przeprowadzi¢ w odniesieniu do wdrazania
koncepcji dobrego rzadzenia. W tym kontek-
$cie nalezaloby sie zastanowi¢, na ile jakos¢ rza-
déw w danym kraju bedzie zaleze¢ nie tylko od
wypelnienia poszczegélnych kryteriéw, lecz tak-
ze od szybkosci i zakresu zmian wprowadzanych
w celu ich wypelnienia. Na uwypuklenie zastu-
guje fakt, ze podobnie jak w przypadku wcze-
$niejszych uwag przyjecie przytoczonej wyzej
definicji dobrego rzadzenia nie pozostawia miej-
sca na tego typu rozwazania.

Motywacje stojace za realizacja
poszczegdlnych kryteriéw

Kolejny wazny punkt, ktéry umyka z pola wi-
dzenia, gdy patrzymy na jako$¢ rzadzenia przez
pryzmat zestawu kilku kryteriéw, odnosi si¢ do
motywacji, jakie moga towarzyszy¢ wypelnianiu
lub promowaniu tych kryteriéw. W nawigzaniu
do osiggnie¢ NEP warto zauwazy¢, ze dziatania
zmierzajace do wypelnienia/promowania dane-
go kryterium moga by¢ motywowane partyku-
larnymi interesami klasy politycznej (zaréwno
tej, ktéra stoi przed koniecznoscig realizacji kon-
kretnych wymagan, jak i tej, ktéra te wymagania
formuluje). Jak wspomniano weze$niej, koncep-
cja dobrego rzadzenia powstala jako zestaw do-
brych praktyk, ktére moglyby przyczyni¢ si¢ do
poprawy jakosci rzadéw w krajach rozwijajacych

10 Za przyktad prac, ktére mogg stanowi¢ dobre wprowa-
dzenie do tej debaty, moga postuzy¢ m.in.: Dewatripont,
Roland 1992; Aghion, Blanchard 1994; Balcerowicz 1997.

si¢ (celem zwigkszenia efektywnosci pomocy
rozwojowej i pobudzenia wzrostu gospodarcze-
go). Nie mozna zatem wykluczy¢, ze formulowa-
no ja w taki sposéb, by realizowac interesy krajéw
udzielajacych pomocy rozwojowej i/lub poszcze-
golnych grup spolecznych/politycznych funkcjo-
nujacych w krajach, ktére t¢ pomoc otrzymuja
(zob. np. Jessop 2007; Grosse 2009). To oczy-
wiscie implikuje, Ze realizacja koncepcji dobrego
rzadzenia moze prowadzi¢ do powaznego kon-
fliktu intereséw czy to pomig¢dzy grupami w kra-
ju, ktéry stara si¢ wypelni¢ zadane mu kryteria,
czy tez mi¢dzy krajem te kryteria wypelniajacym
i panistwami oczekujacymi, iz zostang one wy-
pelnione. W tym sensie koncepcja ta moze by¢
widziana jako narzedzie w walce politycznej za-
réwno w wymiarze krajowym, jak tez migdzyna-
rodowym.

Jako ilustracje mozna tu ponownie przywo-
ta¢ przyktad greckiego referendum. Decyzja o je-
go przeprowadzeniu z pewnosciag mogla by¢ po-
dyktowana rzeczywistg checig zasiegnigcia opinii
spoleczeristwa i, w tym sensie, wzmocnienia legi-
tymizacji dziatan rzadu. Z drugiej strony jednak,
inna interpretacja tego wydarzenia podpowiada,
ze decyzja ta byla motywowana zwyklym poli-
tycznym koniunkturalizmem rzadzacych i mia-
ta na celu ocali¢ ich polityczne aspiracje, jesli na-
wet nie w krétkim, to w dtugim okresie. W takim
uktadzie odwolanie si¢ do zasady wspétudziatu
spoleczeristwa w sprawowaniu wiadzy mozna wi-
dzie¢ w kategoriach narzedzia w walce z politycz-
nymi oponentami. Patrzac na to z jeszcze innej
perspektywy, moglibysmy zauwazy¢, ze decyzja
o referendum byla podyktowana checig wywarcia
presji na przedstawicieli opinii miedzynarodowej
w celu uzyskania przez rzad grecki korzystniej-
szych zapiséw w pakiecie ratunkowym.

Wiarto réwniez pamietaé, ze podobne rozu-
mowanie mozna przeprowadzi¢ takze dla oce-
ny postepowania krajéw, ktére tak negatywnie
przyjely decyzje o przeprowadzeniu owego re-
ferendum. Pytanie, ktére tu warto zada¢, brzmi
nastepujaco: w jakim stopniu stosunek klasy po-
litycznej w tych krajach do decyzji greckiego
rzagdu motywowany byl rzeczywisty troska o lo-
sy greckiego paristwa i spoleczeristwa, a w jakim
stanowil on wyraz zwyklego politycznego prag-
matyzmu obliczonego na maksymalizacje po-
parcia wyborcéw we wiasnym kraju?
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Fakt, ze koncepcja dobrego rzadzenia moze
by¢ wykorzystywana jako narzedzie walki po-
litycznej, kaze zwréci¢ uwage na jeszcze jeden
aspekt, a mianowicie na to, iz w bardzo duzym
stopniu nacechowana jest ona normatywnie.
Oparcie jej na zestawie kilku kryteriéw, czgsto
przedstawianych jako uniwersalne i obiektywne,
obraz ten falszuje. Przyktad greckiego referen-
dum znowu moze tu by¢ pomocny. Nasuwa si¢
pytanie, czy obserwatorzy negatywnie oceniajg-
cy decyzje o przeprowadzeniu referendum pod-
chodziliby do niej réwnie krytycznie, gdyby son-
dazowe wyniki odpowiadaly ich preferencjom?

Argumenty te pozwalaja rzuci¢ na koncep-
cje dobrego rzadzenia nowe $wiatlto. Kazg one
bowiem si¢ zastanowi¢, na ile wypelnienie kon-
kretnych kryteriéw rzeczywiscie moze by¢ wi-
dziane w kategoriach poprawy jakosci rzadéw,
a na ile nalezy je postrzega¢ w kategoriach reali-
zacji intereséw tej czy innej grupy.

Dobre rzadzenie a sita paristwa

Na koniec tej czgsci pracy warto wspomniec¢
o tym, ze nowa ekonomia polityczna pozwala za-
oferowa¢ inne, komplementarne wobec koncep-
cji dobrego rzadzenia, sposoby patrzenia na kon-
dycje i funkcjonowanie panstw. Jednym z nich
jest bezsprzecznie zapozyczona od politologéw
koncepcja sily padstwa. Za silne paristwo uwa-
za si¢ takie, ktére jest w stanie dostarczy¢ swoim
obywatelom odpowiednig podaz débr publicz-
nych oraz zapewnic sprawny system egzekwowa-
nia kontraktéw i wesprze¢ tym samym dzialanie
mechanizmu rynkowego. Pierwsza z tych funk-
cji wymaga sprawnego aparatu fiskalnego, druga
natomiast — prawnego. Te dwa wymiary stano-
wig réwniez podstawe definiowania pozostatych
poje¢ rozwijanych w ramach NEP, ktére mo-
ga okaza( si¢ ciekawg alternatyws dla koncepciji
dobrego rzadzenia. Mowa tu o nieefektywnosci
paristwa (state inefficiency) (Besley, Persson 2011,
Acemoglu i in. 2011), kruchosci paristwa (szaze
fragility) (Besley, Persson 2011) czy jego niedo-
skonatosci (szate failure) (Bates 2008). Z uwagi
na ograniczono$¢ miejsca nie rozwijamy tu tych
koncepcji. Kazda z nich ma z pewnoscig zaréw-
no wady, jak i zalety. Warto jednak wzia¢ pod
rozwage, na ile te alternatywne podejscia moga
uzupelni¢ czy skorygowaé nasz sposéb myslenia

o paristwie oparty wylacznie na przywolanej na
poczatku tekstu koncepcji dobrego rzadzenia.

W kolejnej czesci pracy przechodzimy do
krétkiego oméwienia tego, w jaki sposéb spoj-
rzenie na koncepcje dobrego rzadzenia moze by¢
wzbogacone przy wykorzystaniu teorii kapitatu
spolecznego. Z uwagi na fakt, ze jest on poje-
ciem wielowymiarowym i czgsto rozumianym na
rézne sposoby, nasze rozwazania rozpoczynamy
od krétkiego wstepu definicyjnego.

5. Podstawowe stabosci koncepcji
dobrego rzadzenia w $wietle badan
nad kapitalem spolecznym

Definicja kapitalu spolecznego

Koncepcja kapitalu spolecznego intuicyj-
nie wydaje si¢ czytelna i przemawiajaca do wy-
obrazni, aczac sfer¢ ekonomiczng i spolecz-
ng oraz zwracajac uwage na korzysci plynace
z wystepowania norm spolecznych sprzyjajacych
wspolpracy miedzyludzkiej. Jednak gdy pojawia
si¢ potrzeba przedstawienia precyzyjnej defini-
cji, okazuje sig, ze r6zni badacze, nie méwigc juz
o praktykach (dziataczach spolecznych, polity-
kach czy przedstawicielach administracji rzado-
wej i samorzgdowej), co innego rozumiejg pod
pojeciem kapitalu spolecznego, w zaleznosci od
obszaréw ich zainteresowan i przyjetego podej-
$cia metodologicznego.

Szukajac uogdlnieri, mozna wymieni¢ dwa
podstawowe nurty badawcze dotyczace tego
zagadnienia. Pierwszy z nich czerpie inspira-
cje przede wszystkim z prac Roberta Putnama
(1993, 2000) i Francisa Fukuyamy (np. 1995),
a takze czesciowo Jamesa S. Colemana (1990).
Badania w ramach tego nurtu obejmuja m.in.
normy sprzyjajace wspolpracy, zaufanie, a takze
spoleczenistwo obywatelskie. Tego typu podej-
$cie stosowane jest zwlaszcza przy analizach roz-
patrujacych kapital spoleczny z punktu widze-
nia calych spoleczenstw (perspektywa makro)
lub spolecznosci lokalnych (perspektywa me-
z0). Drugi z nurtéw badan nad kapitalem spo-
tecznym bazuje przede wszystkim na pracach

Pierre’a Bourdieu (np. 1986)! i definiuje jako

11 Pogréd badaczy, rozumiejacych pojecie kapitatu spo-
fecznego w sposéb bliski Bourdieu itaczacych go bez-
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zasoby zakorzenione w sieciach spolecznych. To
podejscie jest szczegélnie czesto wykorzystywa-
ne przez badaczy analizujacych kapital spotecz-
ny na poziomie mezo i mikro, tzn. poprzez pry-
zmat korzysci osigganych przez organizacje lub
jednostki funkcjonujace w powigzaniach z inny-
mi'2.

Biorac pod uwage, ze dobre rzagdzenie odwo-
tuje sie do sposobu sprawowania wiadzy w pan-
stwie, dyskusja o relacjach miedzy ta koncepcja
a kapitalem spolecznym powinna by¢ prowa-
dzona przede wszystkim z perspektywy makro.
To zas, w zgodzie z definicjami przytoczony-
mi powyzej, niejako determinuje sposéb po-
strzegania kapitalu spolecznego przez pryzmat
norm spolecznych, zaufania oraz spoleczeri-
stwa obywatelskiego. To ostatnie, za Markiem
E. Warrenem (1999), definiujemy, odwolujac si¢
do wspomnianego wczeéniej podzialu mecha-
nizméw koordynacji na rynek, przymus praw-
ny (pafstwo) i stowarzyszenia (samoregulacja).
Autor ten utozsamia spoleczeristwo obywatel-
skie z trzecim z wymienionych mechanizméw,
traktujac je jako ,domen¢ organizacji spolecz-
nych, w ktérych dominuje dobrowolne stowa-
rzyszanie si¢” (Warren 1999, s. 14). Dodajac do
tego perspektywe sieci spotecznych, w sktad spo-
leczenstwa obywatelskiego wchodzg samoorga-
nizujace si¢ sieci, stworzone, aby realizowa¢ ce-
le publiczne®.

Kapitat spoleczny a dobre rzadzenie —
rozwazania ogélne

Biorgc pod uwage przytoczone wyzej defi-
nicje dobrego rzadzenia oraz kapitalu spotecz-
nego, elementem laczacym te dwa pojecia jest
bezsprzecznie idea ,wspélirzadzenia” oparta na
partnerstwie i partycypacji spotecznej w zakresie
sprawowania wladzy. Z jednej strony bowiem,

posrednio z problematykg sieci spotecznych, znajdujg sie
m.in.: Gargiulo, Benassi 2000; Lin 2001; Burt 2005.

12 Szersza dyskusje na ten temat znalez¢ mozna w:
Lopaciuk-Goncezaryk 2009.

13 Co istotne, zgodnie z tym ujeciem, do spoleczenstwa
obywatelskiego nie bedg zaliczane sieci koncentrujace si¢
wokét celéw prywatnych ich cztonkéw (zaréwno spotecz-
nych — np. sie¢ przyjaciél, jak i ekonomicznych — np. spét-
dzielnie).

jest ona kluczowym elementem definicji dobre-
go rzadzenia, z drugiej zas, trudno wyobrazi¢ so-
bie ,jakosciows” partycypacje spoleczng w sy-
tuacji niedoboru kapitalu spotecznego. Mozna
bowiem argumentowa¢, ze bez wzajemnego za-
ufania miedzy poszczegdélnymi aktorami spo-
tecznymi (w tym miedzy spoleczeristwem a wia-
dzg), bez istnienia powszechnie akceptowanych
i przestrzeganych norm spolecznych, na ktérych
mogloby si¢ opiera¢ dzialanie czy to rzadzacych,
czy rzadzonych, a wreszcie bez funkcjonowa-
nia spoleczeristwa obywatelskiego realne wspél-
uczestnictwo aktoréw pozarzadowych w pro-
cesie sprawowania wladzy nie bedzie mozliwe.
W tym sensie kapital spoleczny, warunkujac
mozliwo$¢ i jako$¢ oddzialywania spoleczeristwa
na decyzje podejmowane przez rzadzacych, mo-
ze by¢ postrzegany jako istotny czynnik wplywa-
jacy na jakos¢ rzadéw w danym kraju.

W tym kontekscie warto przywolaé¢ prace
Michaela Woolcocka (1998) analizujacy zalez-
no$¢ pomiedzy kapitalem spolecznym a rozwo-
jem gospodarczym. Autor ten wyréznia dwa ty-
py relacji spotecznych: zakorzenione (embedded)
i autonomiczne (autonomous); oraz dwa pozio-
my analizy: mikro i makro. Argumentuje on, ze
z punktu widzenia promowania rozwoju gospo-
darczego, na obu tych poziomach optymalne jest
wspotwystepowanie obu typéw relacji. Na po-
ziomie mikro relacje zakorzenione s podstawg
tworzenia silnych wigzi spolecznych w ramach
wspélnot lokalnych. Relacje autonomiczne nato-
miast stanowig podstawe tworzenia sieci powig-
zani umozliwiajacych tym wspélnotom dostep do
zasobéw zewnetrznych. Wystepujac wspdlnie,
relacje te stwarzajg warunki do rozwoju o cha-
rakterze oddolnym. Na poziomie makro z kolei
wspolwystepowanie relacji zakorzenionych i au-
tonomicznych sprzyja rozwojowi o charakterze
odgérnym. Jego podstawg sa dobrze funkcjonu-
jace klasa polityczna i administracja publiczna:
z jednej strony wyczulone na potrzeby poszcze-
g6lnych grup spolecznych i zawodowych, z dru-
giej — zdolne do przeciwstawiania si¢ naciskom
rozmaitych grup interesu dzigki silnemu etoso-
wi sluzby dobru wspélnemu. Co wazne, wedlug
Woolcocka rozwéj gospodarczy musi przebie-
ga¢ jednoczesnie jako proces oddolny i odgér-
ny, a facznikiem pomigdzy poziomem lokalnym
i centralnym jest spoleczenstwo obywatelskie.
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W kontekscie dyskusji o dobrym rzadze-
niu model ten zwraca uwage na dwa aspekty.
Po pierwsze, kapital spoleczny — rozumiany ja-
ko zasoby zwigzane z funkcjonowaniem spote-
czeristwa obywatelskiego — jest warunkiem size
qua non dla zaistnienia mechanizmu koordyna-
¢ji dzialari podejmowanych oddolnie oraz dzia-
tan podejmowanych odgérnie. Jesli zatem za
Jessopem (2007) przyjmiemy, ze na dobre rzg-
dzenie powinno si¢ patrze¢ w kategoriach me-
chanizméw koordynacji, wéwcezas zalezno$é
miedzy kapitalem spolecznym a dobrym rza-
dzeniem mozna wyprowadzi¢ wprost. Po drugie,
Woolcock wyraznie podkresla, ze sama spraw-
no$¢ administracji publicznej nie pozwoli na
rozwdj gospodarczy. Musi ona i§¢ w parze ze
wspolpracg pomiedzy sferg publiczng i prywatng
przy silnym wsparciu istniejagcych norm i warto-
§ci spolecznych, ktére zapewnia, iz wspélpra-
ca ta bedzie stuzyta dobru wspélnemu. Kapital
spoleczny wplywa zatem na jakos$¢ rzadzenia,
ksztaltujac w istotnym stopniu relacje mig¢dzy
wladzg a spoleczeristwem. Ponizej podjeto pré-
be bardziej szczegétowego opisu tych powigzan.

Znaczenie kapitalu spolecznego
dla réznych wymiaréw dobrego rzadzenia

Ciekawa perspektywa spojrzenia na zalez-
noéci pomiedzy kapitalem spolecznym a do-
brym rzadzeniem wylania si¢ z prac Carlesa
Boixa i Daniela N. Posnera (1998) oraz Marka
E. Warrena (1999). Przedstawi¢ ja mozna w kil-
ku punktach.

Po pierwsze, kapital spoleczny ma znaczenie
dla otwartosci rzadéw. Stowarzyszanie si¢ w ra-
mach spoleczeristwa obywatelskiego uczy oby-
wateli kierowania si¢ w swoich dziataniach do-
brem publicznym i w ten sposéb buduje ,cnoty
obywatelskie” (zob. Boix, Posner 1998). Dzi¢ki
temu obywatele zaczynaja sic w ogéle intereso-
wa¢ dzialaniami rzadu i administracji z punktu
widzenia interesu publicznego, co jest pierwszym
krokiem do tego, by otwartos¢ rzadzenia miala
jakiekolwiek znaczenie. Ponadto, wzrost zainte-
resowania dobrem wspélnym u obywateli spra-
wia, Ze zaczynaja oni wymuszaé na rzadzacych
wiekszg przejrzystos¢ dotyczaca sposobéw wy-
konywania zadan publicznych. Co wigcej, sieci

spoleczenistwa obywatelskiego sprzyjaja otwar-
toéci, gdyz pelnig funkcje komunikacji waznych
spraw publicznych nie tylko w ramach spote-
czenistwa obywatelskiego, lecz i pomiedzy spo-
teczenstwem, pafistwem i rynkiem, co jest istota,
jak okresla to Warren (1999), swoistej ,spolecz-
nej infrastruktury sfery publiczne;j”.

Po drugie, niezwykle wazna jest relacja po-
miedzy kapitalem spolecznym a partnerstwem.
Z argumentéw przytoczonych przez Warrena
(ibidem) mozna wnioskowaé, ze dobre rzgdzenie,
jesli ma sie opiera¢ na partnerstwie, nie ma szan-
sy istnie¢ bez spoleczenistwa obywatelskiego. Jego
sieci sg partnerem dla paristwa w ramach ,wspé1-
rzadzenia”, a zarazem ,szkola”, w ktérej jednost-
ki zdobywaja kompetencje przygotowujace je do
udzialu w sprawowaniu rzagdéw, np. w ramach
samorzadéw lokalnych. Kapital spoteczny, rozu-
miany jako zaufanie i zestaw pewnych norm spo-
lecznych, pomaga w budowaniu postaw koope-
racyjnych, co sprawia, ze idee partnerstwa maja
wigksze szanse realizacji, a jednostki s3 bardziej
sklonne do kompromisu i poszukiwania rozwig-
zani korzystnych spolecznie, a niezgodnych z par-
tykularnymi interesami (zob. Boix, Posner 1998).

Po trzecie, kapital spoleczny zapewnia lep-
szg rozliczalnoé¢ wladzy. Jednostki zorganizo-
wane w ramach sieci spoleczenistwa obywatel-
skiego maja wigksze mozliwosci kontrolowania
wiadzy oraz wicksza sile przetargowa, by méc
t¢ kontrole faktycznie sprawowad (zob. Warren
1999). Ponadto kapital spoleczny, przejawiaja-
cy sie internalizacjag norm wspdlpracy poprzez
urzednikéw, sprawia, ze administracja poczuwa
si¢ do odpowiedzialnosci za realizacje swoich za-
dan (zob. Boix, Posner 1998).

Po czwarte, kapital spoleczny moze prowa-
dzi¢ do zwickszania efektywnosci i skutecz-
noéci rzadzenia. Sprzyja on obnizaniu kosztéw
transakcyjnych, gdy funkcjonujace normy spo-
teczne i zaufanie ograniczaja zachowania opor-
tunistyczne oraz koszty monitorowania oby-
wateli i urzgdnikéw (zob. ibidem). Co wiecej,
$wiadomi obywatele, angazujacy si¢ w sieci spo-
leczeristwa obywatelskiego, potrafia lepiej wyar-
tykulowac swoje potrzeby i skuteczniej domaga¢
si¢ realizacji swoich intereséw (ibidem). Dzigki
temu wymuszaja na elitach politycznych ko-
nieczno$¢ przykladania wickszej wagi do efek-
tywnego zarzadzania $rodkami publicznymi
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oraz sprawiaja, ze rzadzacy beda lepiej znali po-
trzeby spoleczeristwa, co powinno przelozy¢ sie
na podniesienie skutecznosci podejmowanych
przez nich dzialar.

Po piate wreszcie, spoleczenstwo obywatelskie
sprzyja spéjnosci, gdyz, szczegdlnie w przypad-
ku obszaréw trudnych do zarzadzania w sposéb
biurokratyczny, stowarzyszenia maja zdolnos¢
zapewniania koordynacji dzialari i wspdlpracy
(zob. Warren 1999). Réwniez normy spoleczne
i zaufanie, wplywajace na lepsze funkcjonowa-
nie biurokracji dzigki wickszemu zaangazowa-
niu urzednikéw i ich umiejetnosci wspéidziata-
nia, sprawiajg, ze ta koordynacja jest latwiejsza

do osiagniecia (zob. Boix, Posner 1998).

Kapitat spoleczny a dobre rzadzenie —
kilka uwag dodatkowych

Powyzej starano si¢ wskaza¢, w jaki sposéb
kapitat spoleczny moze wzmacnia¢, a nawet wa-
runkowaé poszczegdlne filary, na ktérych opie-
ra si¢ good governance. Taki punkt widzenia dos¢
dobrze koresponduje z przekonaniem, ze kapi-
tal spoleczny wspiera réwniez wzrost i rozwéj
gospodarczy (np. Czapiniski 2008). Czgsto pro-
wadzi ono do przyjecia, ze paristwo powinno
inwestowa¢ w kapital spoleczny poprzez bezpo-
srednie dzialania majace na celu wiaczanie oby-
wateli w sprawowanie rzagdéw np. za posrednic-
twem konsultacji spolecznych (zob. Theiss 2010).

Warto jednak zwréci¢ uwage, ze badania em-
piryczne sktaniajg do zachowania duzej ostrozno-
§ci, gdy chodzi o kierunek oraz rodzaj zaleznosci
miedzy kapitalem spolecznym a dobrym rzadze-
niem. W szczegélnosci przestrzegaja przed pré-
bami bezkrytycznego kopiowania rozwigzan ma-
jacych zwickszy¢ zasoby kapitatu spolecznego,
ktére z powodzeniem stosowano w innym kregu
kulturowym (zob. Zagata 2009). Ponizej przyto-
czymy kilka argumentéw pozwalajacych uzasad-
ni¢ to stwierdzenie.

Po pierwsze, opisane wyzej zalezno$ci migdzy
kapitatem spolecznym a réznymi wymiarami do-
brego rzadzenia nie muszg zachodzi¢ we wszyst-
kich okolicznosciach. Przykladowo, ciekawa wy-
daje si¢ teza artykulowana przez Petera Evansa
(1996), ktory stwierdza, ze prorozwojowa syner-
gia pomiedzy kapitalem spolecznym a dobrym

rzadzeniem zachodzi szczegdlnie w spoleczeni-
stwach egalitarnych o dojrzatych biurokracjach.
Tym samym warto si¢ zastanawia¢, na ile zalez-
noéci miedzy kapitalem spolecznym i dobrym
rzadzeniem warunkowane s3 innymi czynnika-
mi, np. poziomem rozwoju, stopniem homoge-
nicznosci spoleczenistwa czy tez jakoscia admi-
nistracji publiczne;.

Rozwijajac t¢ mysl, trzeba zwréci¢ uwage na
argumenty wskazujace, ze spoleczenistwo obywa-
telskie wcale nie musi by¢ niezbedne dla dobre-
go rzadzenia, a czasem moze mu szkodzié. Laczy
si¢ to z dzialalnoscig grup intereséw i przewags,
jaka maja zorganizowane grupy nad reszta spo-
teczenstwal®. Kluczowym aspektem bedzie tu
wige cel, ktérego osiggnigciu stuzy¢ maja zaso-
by kapitatu spolecznego oraz kontekst, w jakim
majg one zostac uzyte (zob. Lin 2001; Lopaciuk-
-Gonczaryk 2009; Dasgupta 2005).

Po drugie, z punktu widzenia powyzszych
rozwazan mozna tez stawia¢ pytanie o to, na ile
teza o synergii pomiedzy kapitalem spotecznym
a dobrym rzadzeniem bazuje implicite na zalo-
zeniu o synergii pomiedzy réznymi elementa-
mi tego drugiego. W sposéb szczegdlny chodzi
tu o pozytywny zwigzek mi¢dzy zasadg partner-
stwa a pozostalymi wymiarami dobrego rzadze-
nia. Co za tym idzie, mozna pyta¢, czy ,wspél-
rzadzenie” zawsze musi sluzy¢ efektywnosci?
Carew Boulding i Brian Wampler (2010) poka-
zuja, ze rzadzenie oparte na partycypacji spolecz-
nej nie zawsze laczy si¢ z wyzsza efektywnoscia,
nawet jesli niesie za sobg inne korzystne efekty
w postaci zwigkszenia rozliczalnosci i mobiliza-
cji spotecznej®.

14 Dla przyktadu, Indrajit Roy (2008) pokazat na podsta-
wie danych zebranych w dwéch wiejskich regionach pét-
nocnych Indii, Ze organizacje istniejace w ramach wspol-
not lokalnych umiejg wykorzystywa¢ konflikty miedzy
elitami i forsowa¢ rozwigzania korzystne dla stosunkowo
waskich grup, z pominieciem intereséw najbiedniejszych

1> Bazujac na badaniach dotyczacych wdrazania progra-
méw zwigzanych z partycypacja spoleczng na etapie two-
rzenia budzetow (participatory budgeting) w 220 miastach
w Brazylii, autorzy ci stwierdzajg, ze programy te nie
przelozyly si¢ na mierzalne efekty w postaci polepszenia
wskaznikéw dobrobytu. Warto sie tu réwniez zastanowié,
czy partycypacja spoleczna jest promowana w nadziei na
zwigkszenie efektywnosci i skutecznoéci rzadzenia, czy
tez ma stuzy¢ jakim$ innym celom lub jest sama w sobie
uniwersalng wartoscig (zob. Herbst 2008).
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Gdy mowa o wzajemnych zwigzkach pomie-
dzy kapitalem spolecznym a jakoscia rzadzenia,
warto odnies¢ si¢ do jeszcze jednej, trzeciej kwe-
stii. Mozna bowiem si¢ zastanowi¢, na ile uargu-
mentowana powyzej teza o kapitale spotecznym
jako warunku dobrego rzadzenia wyczerpuje
opis relacji zachodzacych migdzy tymi dwoma
pojeciami. Pojawia si¢ tu m.in. kwestia odwrot-
nej zaleznosci i pytanie, czy nie powinni$my pa-
trze¢ na dobre rzadzenie przez pryzmat jego od-
dzialywania na obowigzujace normy spoleczne,
relacje pomigdzy poszczegélnymi aktorami spo-
tecznymi czy tez na kondycje spoleczerstwa
obywatelskiego.

Spogladajac z tej perspektywy, warto takze
rozwazy¢ problem, na ile przejawy dzialania ka-
pitalu spolecznego ida w parze z dobrym rza-
dzeniem, a na ile s3 odpowiedzig na jego brak.
W tym konteksécie nalezaloby rozwazy¢, w ja-
kim stopniu kapital spoleczny jest dobrem kom-
plementarnym wobec dobrego rzadzenia, a w ja-
kim stopniu jego substytutem. Spoleczenstwo
obywatelskie moze bowiem powstawa¢ i funk-
cjonowa¢ w odpowiedzi na ,zle rzadzenie”.
W takim ukladzie bedzie ono pelnilo funk-
cje substytucyjng wobec paristwa. O ile istniejg
przyktady pokazujace, Ze dobra publiczne mo-
ga by¢ efektywnie dostarczane w sposéb oddolny
(Ostrom 2000b), o tyle mozna si¢ zastanawiac,
czy obywatele powinni na przyktad angazowa¢
si¢ w budowe drég, zamiast wykorzystywac swoj
czas i kompetencje na dzialalnos¢ produkceyjna
w ramach konkurencyjnego rynku.

Trzeba réwniez spytac o to, na ile kapital spo-
teczny, tradycyjnie traktowany jako zaséb po-
wstajacy w wyniku proceséw oddolnych (np.
Putnam 1993, 2000), moze by¢ tworzony w wy-
niku dzialan podejmowanych odgérnie, ja-
ko efekt $wiadomych krokéw, ktére mogliby-
$my laczy¢ z dobrym rzadzeniem (zob. Ostrom
2000a'®). Jesli bowiem, jak to zostalo pokaza-
ne wyzej, kapital spoleczny jest istotnym czyn-

16 Autorka ta pokazuje, ze polityki rzagdowe nadmiernie
ywyreczajace” obywateli moga wyprzeé¢ sktonnosci do sa-
moorganizowania si¢ i wspélpracy na rzecz dobra wspdl-
nego. W tym kontekscie warto si¢ zastanawia¢, jak bardzo
stosowanie zasady wspélrzadzenia i partycypacji spolecz-
nej moze sprzyja¢ rozwojowi tych sklonnosci, a co za tym
idzie, budowaniu kapitalu spolecznego.

nikiem wspomagajacym realizacje kryteriéw
dobrego rzadzenia, to ograniczone mozliwosci
ksztaltowania go w sposéb odgérny moga posta-
wi¢ pod znakiem zapytania zdolnoé¢ paristw do
szybkiej poprawy jakosci rzadéw. W tym kon-
tekscie warto odnies¢ si¢ do badan wskazujacych,
ze istotne znaczenie dla dobrego rzadzenia maja
te elementy kapitatu spotecznego, ktére wigza si¢
z mentalnoscig i kultura. To za$ sprawia, ze mo-
ga one zmienia¢ si¢ bardzo powoli i sg niezwykle
trudne do ksztaltowania w sposéb bezposredni
(zob. Knack 2002). Z tego punktu widzenia na-
lezy rozwazy¢, czy zamiast préb wplywania na
zwigkszanie zaangazowania obywateli w organi-
zacje spoleczenistwa obywatelskiego i promowa-
nie ich roli w procesie sprawowania rzadéw, waz-
niejsza nie jest poprawa jakosci funkcjonowania
instytucji politycznych, co w dlugim okresie po-
maga budowaé¢ w spoleczeristwie zaufanie za-
réwno do wladzy, jak i do wspétobywateli (zob.
Kumlin, Rothstein 2005).

Reasumujac, cho¢ istnieje szereg argumen-
téw pokazujacych, ze kapital spoleczny moze
w istotnym stopniu warunkowa¢ koncepcje do-
brego rzadzenia, zalezno$¢ ta moze przyjmowac
rozmaite formy. Udzielenie odpowiedzi na pyta-
nie, ktére z nich sg najbardziej powszechne albo
od czego zalezy ich wystepowanie, wymaga dal-
szych badan.

6. Podsumowanie

W powyzszym tekscie podjeto probe krytycz-
nego spojrzenia na koncepcje dobrego rzadze-
nia. Zaprezentowane argumenty bazowaly na
osiagnigciach trzech nurtéw badawczych, kté-
re w istotnym stopniu ksztaltuja obecng debate
ekonomiczng: nowej ekonomii instytucjonalne;
(NEI), nowej ekonomii politycznej (NEP) oraz
teorii kapitatu spolecznego (TKS). Wszystkie
one wskazujg, ze problematyka, do ktérej odwo-
luje si¢ koncepcja dobrego rzadzenia, nie moze
by¢ analizowana bez uwzglednienia kontekstu,
w jakim odbywa si¢ sprawowanie wtadzy. Mozna
zatem stawia¢ tezg, ze uzaleznianie oceny jako-
§ci rzadzenia od wypelnienia kilku uniwersal-
nych kryteriéw jest daleko niewystarczajace.

Dorobek NEI zwraca przede wszystkim uwa-
ge na konieczno$¢ analizowania dobrego rza-
dzenia przez pryzmat lokalnych uwarunkowan,
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elastycznego doboru réznych mechanizméw ko-
ordynacji, oraz czynnikéw, ktére beda decydu-
jace dla ostatecznego wyboru w tym wzgledzie
(np. rachunku uwzgledniajacego koszty trans-
akcyjne). Z perspektywy NEP warto zauwazy¢,
ze wdrazanie postulatéw dobrego rzadzenia jest
procesem dynamicznym i moze przybieraé réz-
ne formy, zaréwno jesli chodzi o kolejnos¢ re-
alizowanych kryteriéw, jak i czas poswiecony na
ich realizacjg. Co wigcej, koncepcja ta wiaze si¢
czesto z realizacjg okreslonych celéw politycz-
nych i stad jej analiza nie moze abstrahowa¢ od
rozwazan na temat powstawania oraz funkcjo-
nowania okreslonych grup interesu. Co za$ doty-
czy TKS, to warto zauwazy¢, ze kapital spotecz-
ny (postrzegany jako normy spoleczne, zaufanie
i sieci spoleczenistwa obywatelskiego) wydaje si¢
warunkowa¢ nie tylko partycypacje spoleczng
i partnerstwo, lecz 1 wplywaé w istotny sposéb
na inne elementy dobrego rzadzenia: otwartos¢,
rozliczalnosé, efektywnos¢ i skutecznos$¢ oraz
sp6jnos¢. Co warte jednak podkreslenia, zalez-
no$¢ ta nie musi by¢ jednokierunkowa, a syner-
gia pomiedzy kapitalem spolecznym a dobrym
rzadzeniem nie musi zachodzi¢ we wszystkich
warunkach. Najwazniejsze argumenty przyto-
czone w tekscie podsumowuje tabela 1.

Przy wsparciu argumentéw bazujacych na
dorobku tych trzech nurtéw, w prezentowanym

tekscie starano si¢ pokazaé, ze na koncepcje do-
brego rzadzenia warto patrze¢ nie jak na liste
koniecznych postulatéw, ale zbiér powigzanych
obszaréw wchodzacych we wzajemne interakcje
o charakterze dynamicznym. Co za tym idzie,
w $wietle wyzej przedstawionych argumentéw,
istota dobrego rzadzenia wymaga szukania roz-
wigzari dostosowanych do kontekstu lokalnego
i biezacych probleméw, a sze$¢ wymiaréw warto
traktowac nie jako formalne warunki konieczne,
lecz jak wazne obszary, w ktérych obrebie po-
winno si¢ szukaé tych rozwigzan.

Spostrzezenia przedstawione w tym tekscie
na pewno nie wyczerpuja wszystkich watpliwo-
§ci, jakie mozna by wysunaé¢ pod adresem kon-
cepcji dobrego rzadzenia — czy to z perspektywy
NEI lub NEP czy TKS. Dalsze opracowania mo-
ga z pewnoscia nie tylko poszerzy¢ przedstawio-
ne tu rozwazania o nowe watki, lecz réwniez po-
glebi¢ tematy, ktore tutaj poruszono. Niniejsze
opracowanie mialto raczej stuzyé¢ zasygnalizowa-
niu, ze oméwione pokrétce teorie moga dostar-
czy¢ ciekawych narzedzi opisu i analizy tej kon-
cepcji. W tym sensie mozna je traktowaé jako
jeden z gloséw w szerszej debacie na temat do-
brego rzadzenia. O tym, ze warto ja toczy¢, niech
swiadczy popularnos¢, jaka koncepcja ta cieszy sie
wiréd praktykéw zycia gospodarczo-polityczne-
go. Jesli ma ona rzeczywiscie przyczyni¢ si¢ do

Tab. 1. Gl6wne argumenty wskazujace na stabosci koncepcji dobrego rzadzenia w §wietle NEI, NEP i TKS

NEI NEP

TKS

* Roézne okolicznoéci miejsca i czasu

* Kolejnos¢ wypelniania

* Wystgpowanie odpowiedniego

wymagajg réznych recept, ktére ciezko
wyprowadzi¢ z uniwersalnego zestawu
kryteriéw.

Przy wyborze wlasciwych
mechanizméw koordynacji trzeba
wzig¢ pod uwage koszty transakcyjne
i specyfike zasobéw.

Rézne zasady dobrego rzadzenia
odnoszg si¢ do réznego typu
instytucji, a co za tym idzie
wypelnienie konkretnego kryterium
dobrego rzadzenia moze prowadzi¢
jedynie do pozornej poprawy jakosci
sprawowania wladzy.

W zaleznosci od typu instytucje te
moga zmienia¢ si¢ w bardzo réznych
horyzontach czasowych.

poszczegdlnych kryteriéw i ich tempo
(kuracja szokowa czy ewolucyjna)
majg znaczenie.

Sfera dobrego rzadzenia laczy si¢

z gra intereséw politycznych panstw

i grup spotecznych.

Koncepcja dobrego rzadzenia moze
by¢ w istotnym stopniu uzupetniona
o rozwazania towarzyszace takim
pojeciom, jak: ,sita paristwa’, ,paristwo
fasadowe”, ,pafistwo nieefektywne”.

poziomu kapitatu spolecznego moze
okaza¢ si¢ koniecznym fundamentem
warunkujacym powodzenie kazdej

z zasad dobrego rzadzenia.
Zaleznosci pomie¢dzy kapitalem
spolecznym i réznymi wymiarami
dobrego rzadzenia sg zlozone,

moga przebiega¢ w obu kierunkach,
a istniejace korelacje nie muszg by¢
zawsze dodatnie.

Trudno budowa¢ kapitat spoleczny
w sposob bezposredni, a kopiowanie
wzorcéw z innych kregéw
kulturowych czgsto okazuje si¢
nieskuteczne.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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podniesienia jako$ci sprawowania wladzy, warto
zadbacé o to, by nie byla stosowana bezrefleksyjnie,
ale przy pelnej swiadomosci jej zalet i stabosci.
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Good governance —a discussion from the perspective of new institutional
economics, new political economy and social capital theory

The article discusses the concept of ‘good governance’, its weaknesses and limitations. It also tries to indicate those
areas that might be of importance when making the assessment of the quality of governance. The ideas presented here
are based on argumentation taken from new institutional economics, new political economy and social capital theory.
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Administrowanie czy zarzadzanie srodkami unijnymi?

W artykule poréwnano sposoby zarzadzania polityka spéjnosci Unii Europejskiej do modeli funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. Historia tej unijnej polityki wskazuje, ze w poszczegélnych okresach czerpata ona w réznym stop-
niu z podstawowych paradygmatéw administracji.

Dokonano analizy czterech modeli funkcjonowania administracji: administracja klasyczna, administracja publiczna,
menedzerskie zarzadzanie publiczne i partycypacyjne zarzadzanie publiczne — wspélzarzadzanie, okreslajac ich zasad-
nicze cechy, a nastgpnie odnoszac te cechy do mechanizméw funkcjonujacych w funduszach strukturalnych.

Systemy i narzedzia zarzadzania polityka spéjnosci w Polsce na poziomie regionalnym, w okresie programowania
2004-2006, bazowaly gléwnie na administracji klasycznej. W kolejnym okresie, 2007-2013, coraz szerzej wykorzysty-
wana byla idea menedzerskiego zarzadzania publicznego oraz elementy wspéizarzadzania. Przedstawiono takze roz-
wigzania planowane w perspektywie finansowej 20142020, w tym wizj¢ coraz szerszego wykorzystywania mechani-
zméw wspdblzarzadzania na poziomie regionalnym poprzez realizacj¢ unijnej, horyzontalnej zasady partnerstwa.

Przedstawiono uzasadnienie tezy o powolnej, ale jednak postepujacej ewolucji sposobéw zarzadzania polityka spéj-
nosci w polskich regionach od administrowania do zarzadzania, a nawet wspéizarzadzania.

Stowa kluczowe: polityka spéjnosci, fundusze strukturalne, administracja publiczna, nowe zarzgdzanie publiczne,

wspblzarzadzanie, absorpcja funduszy unijnych, zarzagdzanie programami operacyjnymi.

1. Wprowadzenie

Polityka spéjnosci jest kluczowym obszarem
aktywnosci Unii Europejskiej. To obecnie tak-
ze najwigksze Zrédlo finansowania inwestycji pu-
blicznych w Polsce (ponad 50%) (Fundusze struk-
turalne... 2012, s. 2). Zarzadzanie wsparciem
unijnym przez administracje centralng oraz regio-
nalng, a przede wszystkim wdrazanie projektéw
przez beneficjentéw, ktérymi sg gléwnie podmio-
ty publiczne, to znaczacy obszar dzialalnosci pol-
skiej administracji. Obszar, gdzie w ostatniej de-
kadzie nastgpilo wiele rewolucyjnych zmian.

Niniejszy artykutu jest prébg odniesienia me-
chanizméw zarzadzania funduszami struktural-
nymi Unii Europejskiej do paradygmatéw funk-
cjonowania administracji publicznej. Zadanie to
zostanie zrealizowane poprzez przeglad czterech
modeli administracji (klasycznej, publicznej, me-
nedzerskiego zarzadzania publicznego i party-
cypacyjnego zarzadzania publicznego — wspél-
zarzadzania) oraz poréwnanie ich kluczowych

Urzad Marszalkowski Wojewédztwa Matopolskiego, De-
partament Funduszy Europejskich

wyznacznikéw z systemami i narzedziami zarzg-
dzania polityka spéjnosci na poziomie regional-
nym w poszczegdlnych okresach programowa-
nia $rodkéw unijnych: 2004-2006, 2007-2013,
i rozwigzaniami planowanymi na perspektywe
finansowa 2014-2020.

Celem artykutu jest potwierdzenie tezy, ze
w przypadku polskich regionéw sposoby zarzg-
dzania polityka spéjnosci Unii Europejskiej wol-
no, ale jednak, ewoluuja wraz z teoria i prakty-
ka administracji od klasycznego weberowskiego
»administrowania” do ,zarzadzania” bazujacego
na modelach menadzerskiego zarzadzania pu-
blicznego oraz wspélzarzadzania.

2. Polityka spéjnosci Unii Europejskiej

Juz w Traktatach Rzymskich wyznaczono
misje polityki spdjnosci w postaci dazenia do
redukowania réznic na plaszczyznach ekono-
micznej i spolecznej pomigdzy regionami Unii
Europejskiej'; w ramach traktatu z Lizbony

1 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — Dzien-
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uwzgledniono ponadto aspekt terytorialny. Poli-
tyka spéjnosci to z jednej strony okolo 45% rocz-
nego budzetu Unii?, z drugiej natomiast — ponad
pigédziesigcioletnie doswiadczenia zgromadzo-
ne zaréwno na poziomie Wspdélnoty, jak i po-
szczeg6lnych krajéw czlonkowskich. To sprawia,
ze polityka ta dysponuje szerokim instrumenta-
rium w zakresie programowania i wdrazania.

Do lat 80. fundusze strukturalne® podlega-
ly mechanizmom prostej redystrybucji srod-
kéw wewngtrz Unii. Model bazowal na tzw.
biurokratycznej skutecznosci i mial scentrali-
zowany charakter. Jedynym partnerem Komisji
Europejskiej byly rzady paristw czlonkowskich,
a znaczenie regionéw pozostawalo marginalne
(Bruszt 2008, s. 16).

W obszarze rozwigzan systemowych i na-
rze¢dzi polityka spéjnosci rozwijata sie najinten-
sywniej w latach 80. XX w.; inicjatorem zmian
byl komisarz Jacques Delors. Tzw. Pakiety
Delors’a zreformowaly funkcjonowanie Unii,
w tym znacznie podniosly role polityki struktu-
ralnej, zwickszajac jej budzet. Reforma z 1988 r.
to réwniez wprowadzenie do funduszy struktu-
ralnych jako podstawy ich funkcjonowania za-

nik Urzedowy Unii Europejskiej, C 83, tom 53, 30 marca
2010.

2 Dane w odniesieniu do perspektywy finansowej 2007—
2013.

3 Polityka spéjnosci byta tez nazywana politykg re-
gionalng Unii Europejskiej oraz polityka strukturalna,
czy tez funduszami strukturalnymi, ktére w rzeczy-
wistosci s Zrédlem finansowania polityki spéjnosci.
W perspektywie finansowej 2000-2006 istnialy cztery
fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego, Europejski Fundusz Spoleczny, Europejski
Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej — sekcja orienta-
¢ji oraz Finansowy Instrument Orientacji Rybotéwstwa.
W perspektywie finansowej 2007-2013 dzialaja dwa
fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego i Europejski Fundusz Spoleczny. W miejsce
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej
powolano Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich, ktéry stanowi instrument wdraza-
nia Wspélnej Polityki Rolnej. W miejsce Finansowego
Instrumentu Orientacji Ryboléwstwa utworzono zas
Europejski Fundusz Rybacki bedacy instrumentem wdra-
zania Wspélnej Polityki Ryboléwstwa. Dodatkowym in-
strumentem finansowym w ramach polityki spéjnosci,
obok funduszy strukturalnych, jest Fundusz Spéjnosci.

sady partnerstwa® i upodmiotowienia regionéw
(Bruszt 2008).

Nastgpnym etapem w rozwoju polityki spéj-
nosci byt Pakiet Santera, nazywany Agenda
2000, ktéry poza reformg kluczowych polityk
unijnych, ponownym zwickszeniem budzetu na
dziatania strukturalne, odnosit sie do rozszerze-
nia Unii o nowych cztonkéw.

Wraz z kolejnymi reformami zmienial sig
uklad podmiotéw zarzadzajacych polityka spéj-
nosci. W poczatkowym okresie kluczowsg role
odgrywala Komisja i rzady paristw czlonkow-
skich. Pakiety Delors’a zapoczatkowaly hasto
»2Europa Regionéw”, ktérego przeslanka bylo
przeniesienie czgéci funkcji zarzadezych na po-
ziom regionalny. Nast¢pnie mozna bylo zaob-
serwowal ponowng centralizacj¢ zarzadzania,
w Polsce szczegélnie widoczng w okresie 2004—
2006 (Grosse 2010).

Na uwage zastuguja fundusze przedakeesyjne
wdrazane w krajach Europy Srodkowo-Wschod-
niej, w ramach ktérych zasada partnerstwa by-
ta mocno promowana. Mozna postawic¢ teze, iz
Komisja Europejska stala si¢ gléwnym moto-
rem zmian instytucjonalnych w krajach akcesyj-
nych. W przypadku Polski to wiasnie warunki
pozyskiwania §rodkéw unijnych wymogly refor-
me¢ administracji, w tym m.in. stworzenie stosun-
kowo duzych regionéw (Bruszt 2008). W okresie
przedakcesyjnym Polska korzystata wprost z do-
$wiadczenn 6wezesnych krajéw czlonkowskich,
przyswajajac zaréwno ,twarde” rozwigzania for-
malne i prawne, jak i ,mickkie” doswiadczenia,
tzw. dobre praktyki. Doradcy przedakcesyjni sku-
tecznie zaszczepiali zasade partnerstwa w pol-
skich regionach i juz w latach 2000-2003 bardzo
mocno promowali idee wielopoziomowego za-
rzadzania wlasnie z udzialem regionéw.

Niestety, po przyjeciu nowych cztonkéw do
Unii Europejskiej Komisja wrécita do scentra-
lizowanego modelu zarzadzania z lat 80. XX w.,

4 Zasada partnerstwa zaklada, ze zaréwno na etapie pro-
gramowania, jak irealizacji polityki powinni uczestni-
czy¢ w niej wszyscy zainteresowani partnerzy spoleczni
i prywatni. Wymaga to wspélipracy pomiedzy Komisja
Europejska a odpowiednimi wladzami publicznymi da-
nego paristwa na szczeblu krajowym, regionalnym i lokal-
nym tj. gminami, powiatami i wojewdédztwami (wymiar
administracyjny), a takze wspétpracy z partnerami gospo-

darczymi i spolecznymi (wymiar publiczno-prywatny).
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opierajacego sie na prostych, biurokratycznych
mechanizmach i procedurach redystrybucji $rod-
kéw. Jednym z powodéw zmiany stanowiska Ko-
misji byla stabo$¢ spoleczenstwa obywatelskiego
w nowych krajach cztonkowskich, a kolejnym —
niski potencjal partneréw publicznych (w tym
regionéw). Biorac pod uwage te czynniki, uzna-
no, ze jedynie na poziomie centralnym mozliwe
jest takie zarzadzanie $rodkami, ktére zapewni
ich absorpcje.

Ze wzgledu na date akcesji® Polska korzystata
ze §rodkéw strukturalnych w ramach perspektywy
2000-2006 w ograniczonym czasie, tj. od 2004 r.
Drisiaj okres ten traktowany jest jako przejsciowy
pomiedzy funduszami przedakcesyjnymi a struk-
turalnymi. Regiony w tym czasie nie miaty zadnej
autonomii w programowaniu wsparcia — czyli re-
alnym kreowaniu polityki spéjnosci, a realizowaly
jedynie czg$¢ dziatart wdrozeniowych we wspél-
pracy z administracja centralng.

Obecnie wdrazane sg programy operacyjne
w ramach perspektywy finansowej 2007-2013.
Polska jest najwigkszym beneficjentem §rod-
kéw strukturalnych. Kluczowym zadaniem po-
lityki spéjnosci nadal pozostaje wyréwnywa-
nie warunkéw ekonomicznych i spotecznych we
wszystkich regionach Unii Europejskiej poprzez
realizacj¢ trzech celéw:

- konwergencji — wsparcia rozwoju infrastruk-
tury oraz potencjalu gospodarczego i kapitalu
ludzkiego najbiedniejszych regionéw (w tym
wszystkich polskich wojew6dztw);

- konkurencyjnosci i zatrudnienia — wsparcia
innowacji, badann naukowych, zréwnowazo-
nego rozwoju oraz inwestycji w kapital ludzki
w mniej rozwinigtych regionach;

- europejskiej wspélpracy terytorialnej — wspar-
cia, promodji i realizacji wspélnych projektow
o charakterze miedzynarodowym na teryto-
rium catej Unii Europejskiej®.

Od momentu powstania polityki spéjno-
$ci dyskutowane byly rézne idee, jej reformom

5 Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej od 1 maja 2004
na mocy Traktatu Akcesyjnego podpisanego 16 kwietnia
2003 r.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéj-

noéci i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

przys$wiecaly takze wielorakie koncepcje, jednak
to nie nauka zarzadzania czy tez administracji
byla zwykle podstawa wprowadzanych zmian,
a kompromisy i presje polityczne oraz doswiad-
czenie (Grosse 2010). Polityka sp6jnosci jest za-
tem obszarem, gdzie pragmatyka bierze gére¢ nad
teoretycznymi koncepcjami, dlatego tez formu-
ta, w jakiej wdrazane sg $rodki obecnej perspek-
tywy, jest oceniana jako optymalne rozwigza-
nie z punktu widzenia potencjalu absorpcyjnego
oraz mozliwosci techniczno-fiskalnych rozlicza-
nia $rodkéw. W gléwnej mierze to potencjat ab-
sorpcyjny regionéw, a nie che¢¢ wdrozenia zasad
wspolzarzadzania, zdecydowal o roli administra-
¢ji regionalnej w obecnej perspektywie finanso-

wej (Bruszt 2008, s. 14).

3. Zarzadzanie polityka spéjnosci

Ponadpi¢édziesiecioletnia  historia  polity-
ki spéjnosci sprawia, ze zarzadzanie fundusza-
mi strukturalnymi staje si¢ istotnym obszarem
w nauce administracji oraz w nauce zarzadzania.
Waga tej dziedziny nie wynika jedynie z dlugo-
letniego dorobku empirycznego, lecz takze ze
znaczgcych alokacji finansowych przeznaczo-
nych na fundusze strukturalne, jak i z szerokiego
oddzialywania terytorialnego oraz spolecznego.
Obejmuje ono wszystkie kraje Unii Europejskiej
— obecnie to 27 paristw, w ktérych zamieszkuje
ponad 500 mln ludzi.

Polityka spéjnosci w aspekcie zarzadzania do-
tyka, co najmniej, trzech dziedzin: po pierwsze
wigze si¢ z zarzgdzaniem strategicznym, po dru-
gie — z zarzadzaniem projektami, a po trzecie —
z administracja. Warto w tym miejscu zaznaczy¢,
ze proces zarzadzania srodkami unijnymi mozna
podzieli¢ na dwa zasadnicze etapy. Etap odno-
szgcy si¢ do programowania wsparcia: tworzenie
ram, strategii, wyznaczanie kierunkéw wspar-
cia i programéw oraz etap obejmujacy dziala-
nia zwigzane z wdrazaniem tego wsparcia: wy-
boér, realizacja i rozliczanie projektéw.

Pierwsze zodwolan do zarzadzania strategicz-
nego akcentuje kluczows zasade funkcjonujaca
w polityce spéjnosci — zasade programowania’.

7 Zasada programowania — oznacza polozenie nacisku na
wieloletnie, kompleksowe i zintegrowane programy roz-
woju ze zdefiniowanymi celami, a nie finansowanie po-
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,otrategiczne zarzgdzanie to proces zarza-
dzania nastawiony na formulowanie i wdraza-
nie strategii, ktére zapewniaja doskonale dosto-
sowanie organizacji do otoczenia i osigganie jej
strategicznych celow” (Gliniski i in. 1996, s. 99).
,Zarzadzanie strategiczne to kierowanie roz-
wojem organizacji w dlugim okresie, nastawio-
ne na wykorzystanie szans i zagrozeri pojawia-
jacych si¢ w jej otoczeniu” (Romanowska 1995,
s. 10). Te funkcjonalne definicje zarzadzania
strategicznego w pelni oddaja logike kreowania
polityki spéjnosci, jednak koncentruja sie na jej
pierwszym aspekcie zwigzanym z programowa-
niem wsparcia.

Druga ze wspomnianych dziedzin dotyczy
zarzadzania projektami. Co prawda, obszar ten
jest $cisle zwiazany z poziomem wdrozeniowym
— czyli przygotowaniem i realizacjg konkretnych
przedsigwzieé, istnieje jednak analogia pomie-
dzy zarzadzaniem projektami a zarzadzaniem
programami operacyjnymi w ramach polityki
spéjnosci. Oba mechanizmy korzystaja z kon-
cepcji Kerznera, ktéra obrazuje zarzadzanie pro-
jektem w postaci tréjkata: zakres—czas—pienig-
dze (Kerzner 2003), wykorzystujac instrumenty
zaproponowane na poczatku XX w. przez takich
klasykow, jak: Frederick Taylor i Henry Gantt®,
ale takze wspodlczesne rozwigzania wspierajace
zarzgdzanie w aspektach technokratycznych —
jak np. narzedzia informatyczne.

Trzecia dziedzina, w mojej ocenie najscislej
zwigzana z zarzadzaniem polityka spéjnosci, to
administracja i na tym zwiazku skupia si¢ niniej-
sza analiza. To odniesienie ma takze najszerszy
charakter, dotyka zaréwno elementéw zwigza-
nych z programowaniem — zarzadzanie strate-
giczne, jak i z wdrazaniem — zarzadzanie pro-
jektami.

jedynczych projektéw inwestycyjnych. Mozna wyréznié
dwa poziomy programowania: strategiczny (okreslenie
celéw, jak i globalnej strategii rozwoju i podzialu srodkéw
miedzy poszczegdlne obszary priorytetowe) i szczegoto-
wy (realizacja strategii, szczegélowe kategorie wspiera-
nych przedsiewzigé, w tym sposéb ich wyboru).

8 Frederick W. Taylor (1856—1915) amerykanski wyna-
lazca i naukowiec, autor The Principles of Scientific Manage-
ment, Henry L. Gantt (1861-1919) amerykariski inzynier
i naukowiec, m.in. twérca diagramu Gantta stosowanego
w opracowywaniu harmonograméw.

Odnoszac si¢ do zalozen funkcjonowania sek-
tora publicznego przytoczonych przez Jerzego
Kleera (2005, s. 9-54), wymieimy:

- cele sektora publicznego nie majg charakteru
samodzielnego;

- sektor publiczny funkcjonuje w powigzaniu ze
spoleczenstwem;

- uwarunkowania sektora publicznego nie majg
charakteru czysto ekonomicznego;

- efektywno$¢ funkcjonowania sektora publicz-
nego powinno si¢ ocenia¢ na poziomie ma-
kroekonomicznym i makrospolecznym.
Polityka spéjnosci spelnia kazda z tych prze-

stanek, wpisujac si¢ tym samym w sektor admi-
nistracji.

Trudno okresli¢ jeden model administracji,
w oparciu o ktéry funkcjonuje zarzadzanie fun-
duszami strukturalnymi. Mozna jednak, analizu-
jac system, wskaza¢ modele teoretyczne, ktérych
logika jest wykorzystywana w ramach polityki

SpOJNnosci.

4. Modele funkcjonowania administracji

W literaturze opisywane sg cztery kluczowe
modele administracji:

- administracja klasyczna (o/d public administra-
tion), funkcjonujaca od przetomu XIX i XX w.,
bazujaca na niemieckim ,paristwie prawa”
i etyce protestanckiej; za jej ojca uznawany
jest Max Weber;

- administracja publiczna (public administra-
tion), rozwijana po II wojnie $wiatowej, ujmu-
jaca obok wykonywania prawa takze realizacj¢
decyzji politycznych;

- menedzerskie zarzgdzanie publiczne (rew
public management), zdobywajace popularnos¢
od lat 80. XX w., poczatkowo w anglosaskim
systemie administracji (Nowa Zelandia, Aus-
tralia, Wielka Brytania);

- partycypacyjne zarzadzanie publiczne — wspél-
zarzadzanie (public governance), wywodzace si¢
z postmodernistycznego sposobu postrzegania
$§wiata, intensywnie rozwijajace si¢ od przelo-
mu XX i XXI w. w krajach wysoko rozwinie-
tych, jak i organizacjach ponadnarodowych
(Bank Swiatowy, Unia Europejska).

Modele te nie maja rozlacznego charakteru,
uznaje si¢, ze to kolejne stadia ewolucji admini-
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Tab. 1. Koncepcje administracji — modele historyczne

Administracja klasyczna

Administracja publiczna

kluczowe cechy:

* bazuje na koncepcji paistwa prawa — legalizm,

* bezposrednie wykonywanie przepiséw prawa, gléwnie
poprzez wydawanie decyzji administracyjnych
i sprawdzanie ich legalnosci,

* oddzielenie sektora paristwa od sektora prywatnego,

a w ramach sektora wiadzy publicznej oddzielenie sfery
politycznej od administracyjnej,

* monopolistyczny charakter,

* system w pelni hierarchiczny,

* oparty na weberowskim modelu biurokracji, ktéry
cechuje: niezalezno$¢ od otoczenia, cigglo$¢ sprawowania
funkgji, hierarchiczna struktura urzedéw, zaleznosé
od silnego os$rodka wiadzy, koncentracja na realizacji
procedur, niska zdolno$¢ reakcji na zmiany, pisemna
forma decyzji.

kluczowe cechy:

* bazuje na koncepcji paristwa prawa, przy zalozeniu
oddzielenia administracji od polityki oraz wykorzystaniu
teorii zarzadzania,

* racjonalna organizacja, kontrola wewnetrzna,

* uelastycznienie administracji — szybsza reakcja na zmiany,

* nastawienie dzialai na wynik (interes publiczny),

* wykorzystywanie koncepcji i narzedzi z zakresu
zarzgdzania, komunikacji.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Izdebski, Kulesza 1998; Supernat 2012.

stracji. Potwierdzeniem tej tezy sa slowa Huberta
Izdebskiego: ,Kolejne podejscia do problematy-
ki administracji publicznej nie zrywaly catkowi-
cie z wezesniejszymi koncepcjami i realizacjami,

lecz tworzyly naktadajace si¢ na siebie ‘warstwy’

sktadajace si¢ na wspélczesng wizje administra-
¢ji publicznej” (Izdebski 2007).

W celu ustrukturyzowania poszczegélnych
koncepcji  przyjeto uproszczong klasyfikacje
i wyrézniono cechy specyficzne dla poszczegél-
nych modeli.

Dwa pierwsze modele (tab. 1) maja charak-
ter historyczny, jednak cz¢$¢ mechanizméw i na-
rzedzi z nimi zwigzanych funkcjonuje nadal we
wspoélcezesnych systemach. Sg one takze wyko-
rzystywane w procesie zarzgdzania funduszami
strukturalnymi. Ich kluczows cecha, w uprosz-
czeniu, jest obudowanie procesu decyzyjne-
go procedurami i zalozenie, ze gwarantujg one
zgodnos¢ z prawem oraz efektywnos¢ dziatania.
W takim przypadku rola kadry zarzadzajacej
ogranicza si¢ jedynie do administrowania.

Niniejsza analiza koncentruje si¢ na mene-
dzerskim zarzadzaniu publicznym oraz na par-
tycypacyjnym zarzadzaniu publicznym — wspél-
zarzadzaniu (tab. 2), jako modelach, na kt6-
rych w najwickszym stopniu oparto obecny sys-
tem wdrazania polityki spéjnosci. Paradygmaty
te zakladaja kluczows rol¢ kadry menadzerskiej,
ktéra zarzadza procesami, a nie jedynie realizu-

je procedury.

Etap, na ktérym funkcjonuje dana admini-
stracja, zalezy od uwarunkowan historycznych,
prawnych, politycznych, spolecznych, pozio-
mu wiedzy, kompetencji, jak i konkretnych po-
trzeb. Ewolucyjne i kumulacyjne podejscie do
tych czterech modeli zaktada naturalne przecho-
dzenie z jednego etapu do kolejnego, przy czym
wiele mechanizméw dziata réwnolegle (Hausner
2008, s. 31). Czotowi eksperci w dziedzinie ad-
ministracji — Hubert Izdebski i Michal Kulesza
uwazali w latach 90., ze nie da si¢ w Polsce od-
gornie wprowadzi¢ nowego modelu funkcjono-
wania administracji — konieczne jest przejscie
calego procesu ewolucji (Wojciechowski 2007).
Teza ta zostala czgsciowo zweryfikowana w mo-
mencie akcesji Polski do UE. Realny udzial
Polski w polityce spéjnosci spowodowal, ze ko-
nieczne bylo szybkie wdrozenie w administra-
¢ji nowych metod zarzadzania co najmniej w za-
kresie wydatkowania $rodkéw unijnych, a nie
dochodzenie do nich droga ewolugji. Polityka
spéjnosci spowodowala szczegélnie skuteczny
transfer wiedzy i umiejetnosci w zakresie admi-
nistracji, poniewaz od jego powodzenia uzalez-
niona byla absorpcja srodkéw unijnych.

Nalezy w tym miejscu sprecyzowal znacze-
nie wspomnianej zdolnosci absorpcyjnej. Zdol-
no$¢ ta powinna by¢ rozpatrywana co najmniej
w dwéch wymiarach zaproponowanych przez
Jerzego Hausnera. Po pierwsze, w wymiarze ad-
ministracyjnym, jako zdolno$¢ do technicznej
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Tab. 2. Koncepcje administracji — modele wspélczesne

Menedzerskie zarzadzanie publiczne

Partycypacyjne zarzadzanie publiczne
(wspétzarzadzanie)

kluczowe cechy:

* bazuje na podejsciu kontraktowym,

* apolitycznos¢, profesjonalizacja,

* odpowiedzialno$¢ administracji, w tym odpowiedzialno$é
personalna kierownikéw,

* zarzgdzanie przez cele,

* kwantyfikacja zasobéw, celéw, rezultatéw,

* adaptacja przez administracje metod i technik zarzadzania
stosowanych w sektorze prywatnym,

* monitorowanie i ewaluacja,

* splaszczenie struktur organizacyjnych,

* zarzgdzanie projektami,

* wyznaczanie standardéw ustug,

* zarzgdzanie finansami, redukcja wydatkéw, rachunek
kosztéw — zalozenie, ze administracja tez powinna by¢
,prawie” rynkowa,

* tworzenie niepanistwowych, bardziej rynkowych instytucji
publicznych (np. agencji),

* decentralizacja, podzial instytucji publicznych,

niezaleznos¢ organizacyjna i finansowa, konkurencyjnosé,

elastycznosé,

zlecanie czgsci zadan administracji prywatnemu

sektorowi,

* obywatel traktowany jest jako klient administracji,

* wprowadzanie do administracji, systeméw zarzadzania
jakoscig (np. ISO — International Organization for
Standardization, TQM — Total Quality Management,
CAF — Common Assessment Framework) funkcjonujacych
w biznesie,

* wykorzystywanie narzedzi informatycznych,

* podejscie ,,rewolucyjne” do zmian — zupelne zerwanie
z biurokracjg weberowska,

* kluczowy podmiot — rzad,

* poszukiwanie uniwersalnych ,technokratycznych”
rozwigzan.

kluczowe cechy:

* bazuje na zalozeniu wspéldziatania wladzy politycznej
i zwigzanej z nig administracji z sektorem prywatnym
oraz spolecznym,

* uwzglednia bardzo duzy stopien zlozonosci uwarunkowan
swojego funkcjonowania, na kazdym poziomie (lokalnym,
regionalnym, krajowym i migdzynarodowym, a nawet
globalnym),

* procedury partycypacyjne i konsultacyjne,

* obywatel jest partnerem, a nie klientem administracji,
dialog,

* mobilizacja interesariuszy,

* poszukiwanie konsensusu spolecznego,

* sieciowanie,

* budowanie relacji w ramach spoleczeristwa
obywatelskiego,

* transparentnos¢ dziatan,

* wyznaczanie celéw poprzez negocjacje i konsultacje

spoleczne, a nie odgérnie,

zlecanie zadan nie prywatnemu sektorowi ale podmiotom

spoleczeristwa obywatelskiego,

* malejgca zdolno$¢ panstwa do bezposredniej kontroli,

* podejscie ,ewolucyjne” do zmian — wykorzystywanie
dotychczasowego dorobku administracji,

* wykorzystanie bardzo szerokiej gamy instrumentéw
zarzgdezych,

* kluczowe podmioty — rzad i spoleczeristwo rozumiane
jako sektor prywatny i sektor spoleczny,

* poszukiwanie rozwigzan konkretnych probleméw, a nie
rozwigzan uniwersalnych.

Zrédto: opracowanie whasne na podst.: Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Tzdebski, Kulesza 1998; Supernat 2012.

obslugi procesu wsparcia, czyli pozyskania i roz-
liczenia pieniedzy. Po drugie, w wymiarze struk-
turalnym jako umiejetnos$¢ kreowania takiej po-
lityki wsparcia, ktéra przelozy si¢ na zmiany
strukturalne (Hausner 2008, s. 296).

Wymiar administracyjny zwigzany jest z taki-
mi potencjalami, jak: wiedza kadr, sprawnos¢ in-
stytucji zarzadzajacych, platniczych, audytowych,
przejrzystos¢ procedur, dostepnos¢ srodkéw kra-
jowych na wspdétfinansowanie, skuteczno$é kon-
troli i monitoringu. Wymiar strukturalny dotyczy:
klarownosci celéw polityki strukturalnej, jakosci
uktadu instytucjonalnego, skutecznosci instru-
mentéw, efektywnosci przedsiewzigé publicz-
nych, przedsigbiorczosci. Powodzenie absorpcji

jest zalezne od obydwdch tych czynnikéw, a one
wprost wynikaja z potencjalu administracji. O ile
pierwszy z nich jest fatwo mierzalny — stopniem
wykorzystania $rodkéw, o tyle ewaluacja drugie-
go wymaga rozbudowanych kryteriéw i dlugiej
perspektywy czasowej. Tomasz G. Grosse pod-
kresla ten problem: ,Jednym z gléwnych dyle-
matéw dotyczacych efektywnosci realizowania
polityk publicznych jest wybdr pomigdzy spraw-
ng absorpcja funduszy publicznych a jakoscia
ich wykorzystania w celu rozwigzywania pro-
bleméw spotecznych i ekonomicznych” (Grosse
2008, s. 77). Podejscie takie ogranicza jednocze-
sne sprawne pozyskiwanie §rodkéw (przepltywy
z budzetu Unii) i ich wplyw na zmiany struk-
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turalne. A zalozenie takie musi przy$wieca¢ bu-
dowie systemu zarzadzania polityka spéjnosci
w kolejnej perspektywie finansowej. Od szybko-
sci wydatkowania $rodkéw uzaleznione sg wply-
wy do budzetu paristwa, natomiast zmiany struk-
turalne determinujg wzrost gospodarczy.

Z punktu widzenia regionu jako podmiotu
polityki spéjnosci, w bardzo duzym uproszeniu
mozemy zalozy¢, ze kolejne okresy programowa-
nia w zakresie sposobu zarzadzania byty ewolucja
od administracji klasycznej w latach 2004-2006,
poprzez menedzerskie zarzadzanie publiczne
2007-2013, az do partycypacyjnego zarzadzania
publicznego w przyszlej perspektywie finanso-
wej. Oczywiscie wiele mechanizméw charakte-
rystycznych dla poszczegdélnych modeli admi-
nistracji funkcjonowalo i funkcjonuje w kazdym
okresie programowania, jednak dosy¢ wyraznie
rysuje si¢ $ciezka zmian w tym obszarze.

5. Lata 2004-2006

Nalezy podkresli¢, ze w Polsce przed rokiem
2004 nie funkcjonowata jako taka polityka spéj-
nosci na poziomie krajowym. Trudno zatem mé-
wi¢ o instrumentarium do jej programowania
i wdrazania. Import i adaptacja unijnych mecha-
nizméw oraz doswiadczen byly koniecznoscia.
Zjawisko to mozna za Grossem nazwac¢ europe-
izacja, ktéra ksztaltuje sposéb funkcjonowania
administracji publicznej i to w szerszym zakresie
niz tylko polityka spéjnosci (Grosse 2008, s. 69).
Kraje cztonkowskie Unii zmuszone s3 do doko-
nywania zmian w swoich administracjach z po-
wodu uwarunkowari prawnych, ale czes¢ reform
wynika takze z checi podniesienia skutecznosci
polityk publicznych poprzez wykorzystanie do-
swiadczen innych krajéw, w szczegdlnosci w ob-
szarze metod i narzedzi zarzadzania.

Warto w tym miejscu przypomnieé¢ giéwne
problemy administracji, zdiagnozowane w ra-
porcie na temat instytucjonalnego dostosowania
Polski do Unii Europejskiej (Marody, Wilkin
2002):

- przechwytywanie instytucji i podporzadko-
wywanie ich funkcjonowania partykularnym
interesom;

- instytucjonalna nieciaglos¢ — reformowanie
reform rozpoczetych przez poprzednikéw;

- wewnetrzna niekompatybilno$¢ systemu in-
stytucjonalnego — hybrydalno$¢, brak konso-
lidacji;

- stosowanie wylacznie twardego prawa, waski
legalizm, a jednoczesnie tendencja do omijania
prawa, niezdolno$¢ adaptacyjnego rozumienia
i stosowania prawa opartego na odwolywaniu
si¢ do ogélnych nadrz¢dnych zasad postegpo-
wania, a w konsekwencji jego degeneracja.
Powyzsze uwarunkowania byly jednym z po-

wodéw, poza presja szybkiej absorpcji, dla kté-
rego w okresie 2004-2006 wdrozono w Polsce
centralistyczny system zarzadzania funduszami
strukturalnymi. Szczegélowe procedury stano-
wily zabezpieczenie zgodnego z prawem wydat-
kowania §rodkéw unijnych.

Centralizacja systemu w obszarze polity-
ki regionalnej polegala na skupieniu wszystkich
tunkcji zarzadezych i programowych na pozio-
mie krajowym; rola regionéw zostala ograniczo-
na do dzialan wdrozeniowych. Administracja sa-
morzgdowa odpowiadata za wybér projektéw, ale
ich kontraktacja i nadzér nad realizacja byty pro-
wadzone przez stuzby wojewody — czyli admi-
nistracj¢ rzadowa. Z perspektywy czasu nasuwa
si¢ wniosek, ze ten uklad instytucjonalny obej-
mujacy, oprécz administracji, ciala o charakterze
spolecznym, tj. Regionalny Komitet Sterujacy
i Regionalny Komitet Monitorujacy, mial poza
funkcjami wdrozeniowymi takze na celu ksztat-
towanie sieci wspéldzialania publicznych akto-
réw regionalnych i krajowych oraz aktoréw nie-
publicznych (Bruszt 2008, s. 81 13).

Kolejnym przejawem biurokratyzacji syste-
mu byl jego wysoki poziom sformalizowania;
wigkszo$¢ dokumentéw warunkujacych wdra-
zanie miata charakter rozporzadzen (np. wzory
wnioskéw aplikacyjnych), co byto przyczyng zu-
pelnego braku elastycznosci. Stworzono szereg
procedur, ktére mialy zapewni¢ sprawno$¢ po-
zyskiwania, wydatkowania i rozliczania $rodkéw
unijnych. Niestety, procedury te byly wielokrot-
nie zmieniane, poniewaz dopiero ich praktycz-
na weryfikacja pozwalata wypracowaé wiasciwe
mechanizmy.

Koncepcja klasycznej administracji (ideal-
nej biurokracji) opiera si¢ na zalozeniu, iz po-
stepowanie zgodnie z procedurg jest absolutnie
niezawodne i, co wazne, chroni przed uznanio-
woécia, zapewnia transparentnosé, a od urzedni-
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kéw wymaga jedynie skrupulatnosci. Ponadto,
idea biurokracji weberowskiej przyjmuje, ze ad-
ministracja podnosi ,techniczne” kompetencje —
profesjonalizuje si¢, co w rezultacie prowadzi do
formalistycznego podejscia. Jest ono gwarantem
bezstronnosci (bezduszna, ale sprawna maszy-
na), lecz jednoczesnie powoduje, ze administra-
cja staje si¢ hermetyczna (Hausner 2008, s. 15).

Analogiczne zjawisko wystgpilo w zakre-
sie wdrazania $rodkéw strukturalnych, przepisy
staraly si¢ zapewnic obiektywnos$¢ i profesjona-
lizm administracji, ktéra nie miala doswiadczen
w tym obszarze, doprowadzily jednak do stwo-
rzenia tzw. $wiata funduszy strukturalnych.
Jedynie waska grupa urzednikéw — ,funduszow-
c6w”, ktéra poznata mechanizmy, procedury, do-
kumenty, interpretacje, byla w stanie przygo-
towywac i rozlicza¢ projekty. Doprowadzito to
do wykreowania sztucznego rynku firm dorad-
czych, w znacznej mierze zasilanych pracowni-
kami przechodzacymi z administracji do sekto-
ra prywatnego.

Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, gléw-
ny dokument strategiczny w tamtym okresie, byt
jedynie narzedziem sprawnego pozyskania srod-
kéw unijnych. Z powodu krétkiego czasu na je-
go przygotowanie, ale takze braku kompetencji
i doswiadczen, skupiono si¢ na administracyj-
nym aspekcie absorpcji, pozostawiajac zmiany
strukturalne na drugim planie (Hausner 2008,
s. 359). Podkresli¢ nalezy jednak, iz przyje-
ty system sprawdzil si¢ i zrealizowal postawio-
ny cel, mianowicie wydano dost¢pne pieniadze;
sumaryczny poziom platnosci ze srodkéw unij-
nych w ramach perspektywy 2004-2006 prze-
kroczyl 100% (Wykorzystanie srodksw... 2010).
Trudno dzi$ jednoznacznie méwi¢ o oddzialy-
waniu strukturalnym tych srodkéw, jednak bez
watpienia spowodowaly one wiele zmian (roz-
wéj infrastruktury, zasobéw ludzkich, ale tak-
ze administracji), a procedury oraz doswiadcze-
nia, w szczegdlnosci z procesu programowania
wsparcia, staly si¢ podstawa do budowy systemu
na kolejng perspektywe finansows.

6. Lata 2007-2013

Przygotowujac Program Operacyjny Kapital
Ludzki na lata 2007-2013 dokonano diagnozy
w obszarze administracji publiczne;j. Jej wnioski

wskazywaly, ze jednym z probleméw jest brak
podejscia procesowego w administracji, a nowo-
czesne metody zarzadzania rzadko s3 stosowa-
ne w codziennej praktyce (Program Operacyjny...
2007, s. 75). W celach Programu wskazano:
»\iezbedne jest réwniez zapewnienie partner-
skiego modelu wspélpracy administracji oraz
partneréw spolecznych i organizacji pozarzado-
wych w szczegblnoéci w zakresie ich aktywne-
go uczestnictwa w procesie realizacji Strategii
Lizbonskiej” (ibidem, s. 173). W odniesieniu do
przytaczanej wezesniej diagnozy z 2004 r. za-
uwazy¢ mozna, ze problemy nie skupiaja si¢ juz
na systemie instytucjonalnym, a majg gléwnie
charakter funkcjonalny. Potwierdza to znaczny
postep w obszarze administracji, w ktérej wdro-
zono szereg zmian, jednak nadal deficyty w za-
kresie zarzadzania byly znaczace.

Dos$wiadczenia regionéw w obszarze wdraza-
nia funduszy strukturalnych w oparciu o narze-
dzia biurokracji weberowskiej szybko pokazaly,
ze podstawowy slaboscig tego podejécia jest kon-
centracja na procedurze, a nie na jej wynikach.
Dodajac do tego hierarchiczng strukture, do-
chodzimy do prawie zupelnego braku elastycz-
nosci i niskiej efektywnosci systemu zarzadzania.
Co wigcej, mimo stosunkowo prostych zalezno-
$ci w systemie, monitorowanie i ewaluacja takich
struktur s3 utrudnione, bo administracja w od-
ruchu samozachowawczym broni si¢ przed tym
(Hausner 2008, s. 16). Przyktadem tego pro-
blemu bylo uruchomienie programu SIMIK
(System Informatyczny Monitoringu i Kontroli
Finansowej Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spéjnoscei), ktére nastapito faktycznie dopiero po
roku 2006, podczas gdy prace nad systemem roz-
poczeto juz w 2002. Spowodowalo to catkowita
niewydolnoé¢ informacyjna w zakresie monito-
rowania realizacji programéw operacyjnych.

Analizujac okres programowania 2007-2013,
wyrézni¢ nalezy trzy gtéwne poziomy zarzadza-
nia, rozumianego jako kompleksowy proces pro-
gramowania polityki, jej wdrazania oraz oceny
(tab. 3).

Obecna perspektywa finansowa, na pozio-
mie regionalnym, przyniosta zasadnicza zmiane.
Chcac wdrozy¢ zasade partnerstwa, nie mozna
bylo bazowa¢ na systemie hierarchicznym, pol-
skie regiony staly si¢ podmiotem polityki spéj-

noéci. To upodmiotowienie polegalo na prze-
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Tab. 3. Poziomy zarzgdzania w ramach polityki spSjnosci w Polsce w okresie 2007-2013

Poziom Kluczowe podmioty ~ Kluczowe dokumenty Rola
zarzadzania
Poziom Parlament, Komisja Strategiczne Wytyczne Wyznaczanie generalnych kierunkéw wsparcia
wspélnotowy  Europejska, Dyrekcje Wspélnoty

Generalne
Poziom Paristwa cztonkowskie ~ Narodowe Strategiczne Wyznaczanie priorytetéw na poziomie krajowym
krajowy Ramy Odniesienia i budowa krajowego systemu wdrazania
Poziom Regiony Programy Operacyjne Wyznaczanie priorytetéw na poziomie regionalnym,
regionalny i ich uszczegélowienia budowa regionalnego systemu wdrazania, wdrazanie

programéw operacyj l’lyCh

Zrédlo: opracowanie wlasne.

kazaniu wiadzom regionalnym czgsci srodkéw
do zarzadzania w postaci programéw opera-
cyjnych (Regionalne Programy Operacyjne oraz
komponent regionalny w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki). Co wazne, to re-
giony odpowiadaly za etap programowania
wsparcia, jak 1 zajmuja si¢ jego wdrazaniem.
Administracja centralna pelni w stosunku do
regionéw funkcje koordynacyjne, certyfikacyj-
ne i audytowe. Nadal calkowicie odpowiadajac
przed Komisja Europejska za realizacj¢ polity-
ki spéjnosci, niejako zlecita regionom, ale takze
innym podmiotom (tzw. mechanizm Instytucji
Posredniczacych pierwszego i drugiego stopnia),
realizacje czesci zadari w tym zakresie. Pojawit
si¢ kontrakt wojewddzki, narzedzie specyficz-
ne dla menadzerskiego zarzadzania publicznego
(kultura kontraktowa), ktéry precyzuje zasady
wspolpracy rzad — regiony i okresla rodki finan-
sowe udostepnione regionom.

System wdrazania polityki spéjnosci zostat
uelastyczniony, przede wszystkim zrezygnowano
z przyjmowania wytycznych i np. wzoréw doku-
mentéw w postaci aktéw prawnych, co obrazuje
stopniowe odchodzenie od weberowskiego uje-
cia z poprzedniej perspektywy finansowe;.

Cecha charakterystyczna menadzerskiego za-
rzadzania publicznego to stawianie przed orga-
nizacja jasno wytyczonych i mozliwych do oceny
poprzez wskazniki celéw oraz ocena programéw
publicznych wykorzystujaca zasade 3E — eco-
nomy, efficiency, effectiveness (oszczednosé, efek-
tywnosé, skuteczno$é) (Zawicki 2002, s. 78).
W oparciu o analogiczne zalozenia buduje si¢

unijne programy operacyjne, wytyczajac precy-

zyjnie cele, kwantyfikujac je poprzez zestawy
wskaznikéw, a finalnie poddajac caly Program,
jak i jego efekty ewaluacji. Wykorzystuje si¢ tak-
ze szereg narzedzi zarzadezych, w tym informa-
tycznych. Analizy wskazuja, Ze obecnie wdra-
zane $rodki europejskie szczegdlnie wzmocnily
w administracji aspekty zarzadzania finansowe-
go oraz zarzadzania projektami (Grosse 2008,
s. 81).

W poréwnaniu z wczesniejszymi okresami
obecnie polityka spéjnosci prébuje sie koncen-
trowa¢ na realizacji celéw Strategii Lizboniskiej,
tym samym odchodzac od modelu centralistycz-
no-wyréwnawczego, i idzie w stron¢ modelu
decentralistyczno-konkurencyjnego  (Hausner
2008, s. 284). Zmiany te spowodowaly skupie-
nie si¢ na efektywnosci realizowanych progra-
méw operacyjnych oraz poszczegdlnych przed-
siewzigé. W zakresie projektéw przejawem tego
podejscia jest na przyklad szczegélowa ocena
analiz finansowych wspieranych projektéw czy
tez wzmozony nadzér nad zachowaniem trwa-
tosci osiagnietych rezultatéw.

W polityce spdjnosci wystepuje caly szereg
mechanizméw specyficznych dla wspélzarza-
dzania, a co wazne Komisja Europejska nadal
traktuje budowanie potencjalu spoleczeristwa
obywatelskiego jako jeden ze swoich prioryte-
téw. Dowodem na to jest szeroki zakres wspar-
cia kierowanego do trzeciego sektora w ramach
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, czy tez
mechanizm Lokalnych Grup Dzialania — sto-
warzyszen zajmujacych si¢ rozwojem lokalnym,
finansowanych ze $rodkéw Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich.
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7. Lata 2014-2020

Stojac u progu kolejnego okresu programo-
wania, kiedy tworzone s podstawy prawne i wi-
zja zarzadzania tym procesem, warto zwrdci¢
uwage na diagnoz¢ stanu obecnego. W raporcie
Hausnera wskazano kluczowe problemy polityki
spéjnosci (Geodecki i in. 2012):

- fundusze s3 administrowane, a nie zarzadzane
strategicznie;

- nadal nie istnieje krajowa polityka spéjnosci,
funkcjonuje jedynie polityka spéjnosci Unii
Europejskiej, brak tez koordynacji wsparcia
krajowego ze wsparciem unijnym;

- gléwnym celem polskiej administracji jest
szybka absorpcja $rodkéw unijnych;

- administracja stara si¢ catkowicie wyelimino-
wacé ryzyko w procesie wydatkowania $§rod-
kéw unijnych, a nie minimalizowac je; ryzy-
ko cedowane jest na beneficjenta;

- istnieje bardzo wysoki stopien zbiurokraty-
zowania i formalizacji proceséw wdrozenio-
wych, dazenie do ,automatyzacji” wydawania
$rodkéw;

- zasade partnerstwa realizuje si¢ w waskim za-
kresie, niewielka (raczej fasadowa) jest rola
konsultacji spotecznych, komitetéw monito-
rujacych itp.;

- brakuje koncentracji tematycznej i finanso-
wej, co uniemozliwia zmiany strukturalne;

- fundusze strukturalne doprowadzity do wdro-
zenia w administracji takich narzedzi, jak: za-
rzadzanie strategiczne, zarzadzanie finanso-
we, wskazniki, monitoring, ewaluacja, audyt,
certyfikacja, akredytacja itp.;

- system wdrazania polityki spéjnosci dopro-
wadzil do powstania wyspecjalizowanej gru-
py urzednikéw oraz sztucznie wykreowanego
rynku firm doradczych.

Powyzsza analiza wyraznie wskazuje obszary
wymagajace zmian; analogiczne problemy wy-
stepuja takze w innych panstwach czlonkow-
skich, co, wraz ze skutkami kryzysu, zmusilo
Komisj¢ do zaproponowania reform w polityce
spéjnosci.

Zalozenia kolejnej perspektywy finansowej
Komisja Europejska oparla na dokumencie —
Strategia Europa 2020, ktory jako gtéwny cel dla
UE wskazuje osiggnigcie inteligentnego, zréw-
nowazonego wzrostu gospodarczego sprzyja-

jacego wiaczeniu spolecznemu (Komunikat...
2010). To wigczenie spoleczne jest bezposred-
nim odniesieniem si¢ do idei wspélzarzadzania
w kluczowym dokumencie strategicznym.

W 2011 Komisja opublikowala propozy-
¢je wieloletnich ram finansowych dla okresu
2014-2020 oraz zaprezentowala projekty gtow-
nych aktéw prawnych. W' projekcie rozporza-
dzenia ogélnego’ potozono bardzo duzy nacisk
na zasade koncentracji zaréwno w aspekcie fi-
nansowym, jak i tematycznym. Ponadto zapro-
ponowano zmodyfikowany system zarzadzania
polityka spéjnosci bazujacy na umowie partner-
skiej, co jest kolejnym mechanizmem wywodza-
cym si¢ z koncepcji wspélzarzadzania.

Reforma funduszy zaktada wiele zmian. Klu-
czowe w aspekcie zarzadzania to:

- wzmocnienie partnerstw i wieloszczeblowego
zarzadzania;

- wzmocnienie podejscia strategicznego;

- wsparcie dla programowania zintegrowanego:
rozwdj lokalny w podazaniu za potrzebami
wspdlnot lokalnych, umozliwienie inwesty-
¢ji zintegrowanych na poziomie malych spo-
tecznosci, m.in. wladze lokalne, sektor poza-
rzadowy, partnerzy ekonomiczno-spoleczni,
tworzenie i wdrazanie strategii rozwoju lokal-
nego, wykorzystanie i wspieranie mechani-
zmu Lokalnych Grup Dzialania;

- budowa systemu sprawiedliwego dla wszyst-
kich;

- skupienie si¢ na celach i wynikach;

- wzmocnienie monitorowania i oceny;

- usprawnienie systemu wydatkowania §rod-
kéw finansowych;

- wzmocnienie roli Komitetu Monitorujacego
w monitorowaniu osiggniec i wynikéw ocen;

% Projekt z dnia 14 marca 2012 r. Rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspélne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego, objetych zakresem
wspdlnych ram strategicznych, oraz ustanawiajacego prze-
pisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
i Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie

Rady (WE) nr 1083/2006.
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- wdrozenie idei e-spéjnoséci (wszystko w jed-
nym miejscu dla beneficjentéw, zmniejszenie
dla nich obcigzen administracyjnych i mniej-
sze koszty dla administracji krajowej i regio-
nalnej).

Postulowane przez Komisj¢ Europejska refor-
my wprost wpisuja si¢ w koncepcje specyficzne
dla wspélzarzadzania, a czesciowo wywodzg sie
z mechanizméw zarzgdzania menadzerskiego.

Cytujac Lucjana Kowalczyka (2006) — wsp6t-
czesna administracja orientuje si¢ na:

- aktywnos¢ i zaangazowanie pracownikéw;

~ public governance;

- sprawne zarzadzanie (przedsiebiorczosé, in-
nowacyjnos§é, profesjonalizm, zaufanie, po-
dejécie  strategiczno-operacyjne, wsparcie
technologiami informacyjnymi (w tym infor-
matycznymi).

W ramach obecnej perspektywy finanso-
wej, w oparciu o te same przesianki, wdrazane
sa $rodki unijne, jednakze reforma zaktada poto-
zenie mocniejszych akcentéw na aspekt wspél-
zarzadzania i upatruje w nim mechanizm, ktéry
zwigkszy efektywno$¢ wsparcia.

Wspélzarzadzanie to odejécie od sytuacii,
w ktérej obywatel jest wyborca i konsumentem,
do modelu, gdzie jest on partnerem (Izdebski
2007). Zgodnie z promowanym przez Komisje
Europejska podejsciem, kazdy obywatel Unii
jest (powinien by¢) beneficjentem polityki sp6j-
nosci. Winien by¢ zatem réwniez partnerem ad-
ministracji w kreowaniu i wdrazaniu tej polityki.
Dotychczas funkcjonujaca zasada partnerstwa
przejawiala si¢ zaréwno na poziomie instytucjo-
nalnym — komitety monitorujace, grupy robocze,
konsultacje spoleczne, jak i na poziomie projek-
towym — projekty partnerskie, inicjatywy oddol-
ne itp. Podejscie bazujace na idei wspélzarzadza-
nia siega dalej, bo do poszukiwania konsensusu
spolecznego na etapie kreowania polityki i wy-
znaczania jej strategicznych kierunkéw, ale tak-
ze do jej wdrazania przy udziale partneréw spo-
tecznych i prywatnych.

Cytujac za Hausnerem: ,Ulegamy zludze-
niu, sadzac, ze poprzez rzadzenie imperatyw-
ne, czyli za sprawa odgérnego i jednostronnie
ustanowionego przymusu mozna szybciej i pew-
niej osiggna¢ wazne spolecznie cele” (Hausner
2008, s. 426). Konieczne jest wdrozenie mecha-
nizméw bedacych przeciwiedstwem imperatyw-

nego rzadzenia. Wedlug definicji wspélzarza-
dzania, przytaczanej przez Tonyego Bovairda
i Elke Loffler, wspélzarzadzanie to skupienie sig
na procesach, na interesariuszach, réwne trak-
towanie, transparentnos¢, rozliczalno$¢ i solid-
no$¢ (Bovaird, LofHler 2003). Te same elementy
stanowia podstawe polityki spéjnosci: podejscie
procesowe zastosowano w zakresie wdrazania
programéw operacyjnych, analiza interesariuszy
prowadzona jest na poziomie projektowym (ma-
tryca logiczna projektu), a na poziomie progra-
mowym przybiera posta¢ wspélpracy z partne-
rami spoleczno-gospodarczymi; transparentno$¢
dzialan administracji i upublicznienie informa-
¢ji sa standardem, réwnos¢ plci i réwnos¢ szans
to zasady horyzontalne w polityce spéjnosci,
a kwantyfikacja celéw poprzez wskazniki i ich
rozliczanie w drodze badania rezultatéw i od-
dzialywania to réwniez elementarne mechani-
zmy. Co wiecej, odnoszac si¢ do wizji przygoto-
wywanej reformy, to wlasnie te aspekty Komisja
Europejska zamierza jeszcze mocniej rozwijal.

Proces ten nie dotyczy wylacznie funduszy
unijnych, bo wedtug Boba Jessopa ,przejscie od
tradycyjnej formy rzadu (government) do nowo-
czesnej koordynacji dzialan zbiorowych (gover-
nance) dokonuje si¢ na wszystkich poziomach
— od lokalnego, poprzez metropolitalny i regio-
nalny, do narodowego. Dotyczy to takze wielu
miedzyrzadowych rozwigzan na poziomie mie-
dzynarodowym, transnarodowym, ponadnaro-
dowym i globalnym” (Jessop 2007, s. 6). Jednak
w przypadku Polski mozna postawié teze, ze
polityka spéjnosci jest akceleratorem tych pro-
ceséw. Grosse stawia pytanie, czy europeizacja
pomaga nam przechodzi¢ od panstwa admini-
stracyjnego do modelu panistwa sieciowego, kt6-
re tylko wspomaga i kierunkuje aktywnosé¢ in-
nych podmiotéw publicznych i prywatnych
(Grosse 2008, s. 71). W mojej ocenie, bez wat-
pienia tak, bo to realnie polityka spéjnosci bu-
duje spoleczenistwo obywatelskie, dostarczajac
wiedzy i doswiadczen, ale takze np. finansujac
projekty trzeciego sektora.

8. Uproszczenia w polityce spéjnosci

Przywolywane tutaj reformy polityki spéj-
nosci, ktérych jednym z celéw bylo uproszcze-
nie zasad wsparcia dla beneficjentéw, natrafiaja
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na op6r administracji. Harold Seidman, zwolen-
nik tezy, ze biurokracja jest instytucja polityczna,
twierdzi, iz wprowadzane zmiany organizacyjne
(reformy administracji) nie przynosza zaklada-
nych efektéw, bo administracja nie traktuje sku-
tecznosci jako priorytetu, a skupia si¢ na wia-
dzy i polityce. Zatem reformy zwykle powoduja,
ze wzrasta wladza administracji, a nie jej efek-
tywnos¢. Reformy s3 wprowadzane nie z powo-
du realnych potrzeb czy realizacji zalozonej stra-
tegii, lecz po to, aby zrealizowa¢ cele polityczne
— spelni¢ ,wyborcze” obietnice (Seidman 1998).

W polityce spéjnosci mozna znalez¢ analo-
gie do tej tezy. Kolejne okresy programowania
wigzaly sie z reformowaniem zaréwno jego sys-
temu, jak i wdrazania polityki. Proponowanym
zmianom przyswiecalo haslo uproszczenia re-
gul, tzw. zasada symplifikacji, jednak analizujac
te dzialania z punktu widzenia beneficjentéw
srodkéw unijnych, widzimy, ze efekt ten rzad-
ko kiedy byl osiagany. Reasumujac, administra-
cja w wyniku reform wielokrotnie tworzy coraz
bardziej zlozone, a przez to hermetyczne roz-
wigzania, a dopiero w dlugim okresie udaje si¢
jej wdrozy¢ zmiany.

Kolejne zjawisko, ktére negatywnie odbija si¢
na efektywnosci zarzadzania polityka spéjno-
§ci 1 uniemozliwia jej odciecie si¢ od ,podejscia
weberowskiego”, to stosowanie tzw. pozytywne-
go prawa. Fundamentem funkcjonowania admi-
nistracji nadal pozostaje system prawny; jest on
tez podstawg polityki spéjnosci. Nieudolne pra-
wo nie pozwala efektywnie zarzadzaé. W polity-
ce spéjnosci zastosowano metode polegajaca na
okresleniu przepisami (akty prawne lub tzw. wy-
tyczne) wszystkich mozliwych proceséw — opi-
sano to, co jest dozwolone. Ten system, w prze-
ciwieristwie do prawa negatywnego — ,to, co nie
jest zakazane, jest dozwolone” — ogranicza in-
wencje zaréwno w obszarze spolecznym, jak
i gospodarczym (Mazur 2012). Prawo pozytyw-
ne musi by¢ bardzo rozbudowane. Jako przyktad
mozna podaé tzw. rozporzadzenia ogélne w ko-
lejnych okresach programowania, w przypadku
ktérych liczba artykutéw wzrasta wraz z kazdym
yuproszczeniem” systemul®. Przy takim podej-

10 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia
21 czerwca 1999 r. wprowadzajace ogélne przepisy doty-
czgce Funduszy Strukturalnych — 56 artykutéw, 42 strony.

$ciu pojawia si¢ coraz wiecej sprzecznosci oraz
niejednoznacznosci, co z kolei oznacza koniecz-
no$¢ interpretacji przepiséw. Administracja zaj-
muje sie zatem interpretowaniem prawa, a nie
zarzgdzaniem.

Polityka spéjnosci musi skupiaé sie na osigga-
niu celéw rozwojowych, nie za$ jedynie na ,so-
lidarnej” redystrybucji lub sprawnej absorpcji
funduszy europejskich. Aby osiagnaé ten postu-
lat, reformy zaktadaja ograniczenie skompliko-
wanych procedur i obciazeri biurokratycznych,
wzmacnianie potencjalu administracji publicz-
nej, wielopoziomowego zarzadzania i partner-
stwa spolecznego, wspétpracy sieciowej (Grosse
2010, s. 77). Realizacja tego celu napotyka jed-
nak na opér administracji, ktéra nie jest sklonna
do dzielenia si¢ wiadzg i wprowadzania zmian,
a dodatkowo cel ten osiagna¢ trzeba w ramach
skomplikowanego systemu prawnego.

Dotychczasowa praktyka wykreowala, w mo-
jej ocenie, wizerunek srodkéw unijnych jako bar-
dzo skomplikowanego mechanizmu. Otoczenie
si¢ administracji formalnymi procedurami do-
prowadzito do budowy barykady pomig¢dzy be-
neficjentem a administracja, a firmy dorad-
cze odgrywaly role stono oplacanego Iacznika.
Spowodowalo to takze, iz wiedza i umieje¢tno-
$ci w zakresie przygotowywania i zarzadzania
programami i projektami bardzo powoli trafialy
do beneficjentéw ostatecznych. W obecnej per-
spektywie finansowej barykada ta nie byla duza
przeszkoda, poniewaz ze wzgledu na szeroki za-
kres mozliwych do wsparcia projektéw popyt na
srodki znacznie przewyzszal podaz. Wyjatkiem
byly skomplikowane projekty innowacyjne, ba-
dawcze itp. Od roku 2014 wsparcie skoncentro-
wane bedzie na tych najtrudniejszych obszarach,
co moze spowodowac znaczny spadek popytu na
$rodki unijne. Administracja powinna juz dzi-
siaj podejmowa¢ dzialania, ktére doprowadza do
przebudowy barykady na most partnerstwa po-
mig¢dzy administracjg a beneficjentami.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéj-
nosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 —
108 artykuléw, 54 strony.
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9. Zakonczenie

Odpowiadajac na pytanie postawione w ty-
tule: administrowanie czy zarzadzanie srodkami
unijnymi?, nalezy wskaza¢ pozytywng tenden-
¢je: z kazdym okresem programowania $rod-
kéw unijnych rola polskich regionéw wzrasta.
W latach 2004-2006 ograniczala si¢ ona do me-
chanicznego administrowania i to w waskim
zakresie wyboru projektéw, aby w kolejnej per-
spektywie obja¢ dziatania programowe i wdro-
zeniowe, az do wizji dzialani po roku 2013, kie-
dy nie tylko administracja regionalna, lecz takze
partnerzy spoleczni i prywatni powinni by¢ re-
alnie wigczani w t¢ kluczowa polityke unijng.
Przeswiadczenie to bazuje jedynie na projektach
dokumentéw i generalnych zalozeniach przy-
szlej perspektywy finansowej, zwazywszy jednak
na ogélnoswiatowe trendy w rozwoju admini-
stracji, mozna przypuszczaé, iz polityka spéjno-
$ci bedzie rozwijala mechanizmy wspélzarza-
dzania.

Rozwigzania specyficzne dla klasycznej ad-
ministracji cz¢$ciowo zanikajg, domena admini-
stracji regionalnej w zakresie polityki spéjnosci
nie jest juz jedynie mechaniczna realizacja za-
danych procedur, a zarzadzanie rozwojem ,na
wlasna reke” przy wykorzystaniu wspélczesnych
metod. Proces zmian jest niewatpliwie powol-
ny, jednak obserwujac go od czasu programéw
przedakcesyjnych, widzimy, Ze zmierza on ewi-
dentnie w stron¢ rosnacego zaangazowania za-
réwno w kreowanie polityki spdjnosci, jak i jej
wdrazanie coraz szerszego kregu partneréw pu-
blicznych, prywatnych i spolecznych. Jednym
z przykiadéw takiego dzialania sg np. préby two-
rzenia na poziomie regionalnym think-thankiw
skupiajacych ekspertéw, ktére staja si¢ osrodka-
mi wspierajacymi wladze regionalne w kreowa-
niu polityki rozwojowe;.

W funduszach strukturalnych dotychczas
dziala zasada ,dobrze rzadzi¢ mozna tylko z da-
leka, ale dobrze administrowa¢ mozna tylko
z bliska” (Izdebski, Kulesza 1998, s. 193). Stra-
tegiczne zarzadzanie polityka spéjnosci bylo do-
meng Komisji Europejskiej, a jej wdrazanie to
juz rola panstw czlonkowskich, regionéw i be-
neficjentéw. Na szczgdcie, system zmierza w kie-
runku takich rozwigzan, ktére spowoduja, ze
strategiczne decyzje powinny by¢ podejmowa-

ne z udziatem wszystkich aktoréw. Odnoszac si¢
do przytoczonego we wstepie artykulu podziatu
procesu zarzadzania polityka spéjnosci na etapy
programowania i wdrazania, podkresli¢ nalezy,
iz procesy te maja zdecydowanie odmienny cha-
rakter i zréznicowanie to przeklada si¢ na sposo-
by zarzadzania. W obszarze programowania po-
lityki spéjnosci od dawna mozemy obserwowa¢
narze¢dzia specyficzne dla wspéizarzadzania (np.
udzial partneréw spotecznych); w zakresie wy-
boru projektéw system bazuje na podstawach
wywodzacych si¢ z menadzerskiego zarzadza-
nia publicznego (np. wskazniki, analizy finanso-
we), natomiast w rozliczaniu §rodkéw znajdzie-
my szereg instrumentéw pochodzacych wprost
z weberowskiej biurokracji (np. sztywne proce-
dury rozliczen, weryfikacja zgodnosci wydatkéw
z prawem). Polityka spéjnosci czerpie zatem
z kazdego modelu te rozwigzania, ktére najle-
piej realizuja jej potrzeby w poszczegSlnych ob-
szarach, przy czym obserwujemy, iz w kolejnych
okresach programowania wzrasta udzial narze-
dzi charakterystycznych dla wspélzarzadzania.

Wedtug Hausnera (2008, s. 294), nowoczesna
polityka strukturalna skupia si¢ na problemach
innowacji i gospodarki opartej na wiedzy oraz
oznacza cztery typy dziatan:

- wprowadzenie zmian systemowych;

- uruchamianie duzych przedsigwzieé rozwojo-
wych;

- kreowanie nowych idei odnoszacych si¢ do
rozwoju gospodarczego;

- partnerskie wspéldzialanie z kluczowymi ak-
torami rozwoju.

Wspélzarzadzanie jest zatem nie tylko na-
rzedziem osiggania celéw, lecz i warunkiem ko-
niecznym do prowadzenia polityki strukturalne;.
Komisja Europejska juz w 2001 r. w publikacji
pt. Biala Ksigga — Europejskie Rzqdzenie, okresli-
ta gléwne kryteria realizacji polityk wspélnoto-
wych, tj. otwarto$¢, partycypacje, rozliczalnosé,
efektywno$¢ oraz spéjnosé, i wyraznie wskazy-
wala na konieczno§¢ wzmocnienia otwarto$ci
poprzez proces konsultacji i dialogu z wiadza-
mi lokalnymi, regionalnymi i spoleczeristwem
(Eurgpean  governance... 2001). Promowana
przez Komisje, w przytoczonym dokumencie
zasada partnerstwa powinna by¢ rozpatrywana
takze w skali calej Unii Europejskiej. Dzisiejszy
dylemat polityki spéjnosci to wybér sciezki: czy
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wspiera¢ tylko najbiedniejszych, co jest tadsze,
czy tez prowadzi¢ polityke ,wlaczajaca” i obja¢
nig wszystkich obywateli UE. Drugie rozwigza-
nie jest znacznie drozsze, jednak buduje spéjnosé
na wszystkich plaszczyznach, w tym spolecz-
nej. Zapisy Strategii Europa 2020 jednoznacz-
nie wskazuja, ze Komisja chce wdrozy¢ prio-
rytety realizujace ten cel i wykorzysta¢ do jego
realizacji zasady wspolzarzadzania. Trzeba jed-
nak pamigtaé, ze administracja w sposéb natu-
ralny jest powigzana z polityka, zatem i w tym
przypadku realny ksztalt polityki spéjnosci be-
dzie wypadkows koncepcji wypracowanej przez
administracj¢ wraz z jej partnerami i skonfron-
towanej z politykami. Dla Polski na arenie eu-
ropejskiej polityka ,wlaczajaca”, ktéra bazuje na
wspdlzarzadzaniu, jest zasadna. Polska jako je-
den z najbiedniejszych czlonkéw Unii moglaby
opowiada¢ si¢ za redystrybucyjng polityka wy-
réwnywania szans, jednakze z punktu widzenia
argument6w politycznych i co najwazniejsze roz-
wojowych, optowanie za polityka spéjnosci obej-
mujacg calg Uni¢ potwierdza odpowiedzialne
stanowisko i realng che¢¢ budowania owej sp6j-
nosci nie tylko na poziomie gospodarczym czy
terytorialnym, lecz i tym najwazniejszym — spo-
tecznym. Objecie ta polityka wszystkich czton-
kéw Unii powinno przyczyni¢ sie do naturalne-
go transferu rozwigzan w zakresie administracji
z wysoko rozwinig¢tych paristw czlonkowskich
do krajéw bedacych najwigkszymi beneficjenta-
mi wsparcia, w tym Polski. Oceniajac obserwo-
wane od prawie dekady oddzialywanie procesu
akcesji na polska administracje, uzna¢ nalezy, ze
argument ten ma istotne znaczenie.

Wspélzarzadzanie jest uznawane za ideg,
ktéra w warunkach nieprzewidywalnie zmienia-
jacego si¢ otoczenia, staje si¢ ,trzecig droga” mie-
dzy anarchig rynku i scentralizowanym plano-
waniem (Jessop 2007, s. 13). Dlatego tez dzis,
w okresie, ktérego stabilno$¢ zostata mocno na-
ruszona przez $wiatowy kryzys, taki sposéb za-
rzadzania ma duze szanse powodzenia. Jednak
skutecznos¢ tych rozwigzan nie zalezy jedynie
od administracji; to aktywnos¢ obywateli w réw-
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 zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego.
Poréwnanie metody ,Planowania Rozwoju Instytucjonalnego”

i,,Wspolnej Metody Oceny CAF”

Artykut stanowi poréwnanie dwéch najbardziej popularnych w Polsce metod samooceny systemu zarzadzania ja-
koscig stosowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (, Wspélnej Metody Oceny CAF 2006” — model CAF
i ,Planowania Rozwoju Instytucjonalnego”— metoda PRI). Wprowadzenie do artykutu poswigcone jest genezie zjawi-
ska doskonalenia jakosci zarzadzania w administracji oraz historii rozwoju obu omawianych metod. W dalszej czesci
dokonana zostata analiza poréwnawcza obu omawianych metod z uwzglednieniem takich kryteriéw, jak: konstrukcja
procesu samooceny, struktura kryteriéw samooceny, koszty wdrozenia metody, w tym czas niezbedny do przeprowa-
dzenia samooceny, oddziatywania na organizacje, czynniki wplywajace na mozliwoé¢ wdrozenia wybranej metody
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Podsumowanie artykutu stanowi konkluzja nt. mozliwosci wykorzystania
metod przez jednostki samorzadu terytorialnego. Cz¢$¢ ta zawiera informacje majace na celu ulatwienie przedstawi-
cielom JST dokonania $wiadomego wyboru metody wdrozenia. Informacje te zostaty przedstawione w sposéb synte-
tyczny. Obie metody s3 poréwnane pod katem czynnikéw je réznigcych: spotecznych, ekonomicznych, organizacyj-
nych i technicznych.

Stowa kluczowe: Wspélna Metoda Oceny CAF 2006, Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), zarzadzanie ja-

koscia w jednostkach administracji samorzadowej, samoocena.

1. Wstep

Administracja ma wplyw na rozwéj spolecz-
ny paristwa rozumiany jako poprawa poziomu
i jakosci zycia spoleczeristwa (Zidtkowski 2005).
Zgodnie z tym co pisze James Patrick Gunning,
wigkszo$¢ débr publicznych, za ktérych swiad-
czenie odpowiada administracja publiczna, ma
charakter lokalny (Gunning 2001). Dlatego tez
to administracja na szczeblu lokalnym powin-
na za nie odpowiadaé. Gwarantuje to wigksza
efektywno$¢ dzialania — zgodnie z zasadg réw-
nowaznosci fiskalnej Olsena, méwiaca: ,,0 zgod-
nosci korzysci z dobra publicznego z kosztami
jego dostarczenia” (Zalewski 2005, s. 20). Urzedy
gmin i starostwa powiatowe, jako jednostki ad-
ministracji samorzadowej, to podmioty systemu
administracji publicznej, z ktérymi obywatel ma

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

najczesciej do czynienia. Nadrzednym celem ich
funkcjonowania jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb mieszkaricéw. Posrednio wiec to, w ja-
ki sposéb jednostki te dzialaja na szczeblu lo-
kalnym, przektada si¢ na zadowolenie obywateli
z panstwa. Dlatego tez niezwykle istotne zna-
czenie majg dzialania na rzecz, szeroko rozu-
mianej, jako$ci administracji samorzadowej. Jak
istotna to kwestia pokazuja dane statystyczne;
w 2009 r. jedynie okolo 20% jednostek samorzg-
du terytorialnego stosowalo wybrane elementy
sformalizowanego systemu budowania jakoscil.
Przy czym sytuacja ta wydaje si¢ dalece bardziej
skomplikowana, gdy spojrzymy na dane dla po-

! Dane na podstawie raportu koricowego w ramach pro-
jektu ,Zdiagnozowanie potencjalu administracji samo-
rzadowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedéw
administracji samorzadowe]j oraz przygotowanie profili
kompetencyjnych kadr urzedéw administracji samorza-
dowej” - raport opracowany przez ASM Centrum Badan

i Analiz Rynku Sp. z 0.0.w 2009 r.
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szczegolnych szczebli administracji samorzado-
wej (tab. 1).

O ile sytuacja w przypadku duzych jedno-
stek, a w szczeg6lnosci miast na prawach po-
wiatu, rozwija si¢ w pozadanym kierunku, o ty-
le dla jednostek z drugiego konca skali, tj. gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich, obecna sytuacja
przedstawia si¢ znacznie gorzej. Przeszto 80%
gmin miejsko-wiejskich twierdzi, ze nie sto-
suje systemowych rozwigzan z zakresu zarza-
dzania jako$cig, a w przypadku gmin wiejski
zaledwie niecale 8% samorzadéw deklaruje wy-
korzystanie tego typu narzedzi. Dane te s3 nie-
zwykle istotne, jesli wezmie si¢ pod uwage, ze
systemy zarzadzania jakoscig stanowia obecnie
istotny element procesu rozwoju administracji,
majacy sprzyja¢ poprawie efektywnosci dziata-
nia instytucji publicznych — rozumianej zaréw-
no jako efektywno$¢ kosztowa, wysoka jakos¢
swiadczonych ustug, jak i poziom zadowolenia
ich odbiorcéw. Jednakze aby wykorzystywaé no-
woczesne rozwigzania z zakresu zarzadzania, sa-
morzady potrzebuja rozeznania w zakresie po-
tencjalnie dostgpnych narzedzi.

Rozwazania nt. metod doskonalenia jako-
§ci w administracji warto rozpoczaé¢ od gene-
zy tego zjawiska. Pierwszym ogélnoeuropejskim
projektem w dziedzinie samooceny byl mo-
del Europejskiej Fundacji ds. Zarzadzania Ja-
koscia EFQM (European Foundation for Quality
Management) bazujacy na filozofii TQM (7ovzal
Quality Management — Kompleksowe Zarzadza-

Tab. 1. Procentowy poziom wykorzystania syste-
méw zarzadzania jakoscig w JST na poszczegol-
nych poziomach samorzadu (wielkos¢ préby: 1050
urzedéw JST)

Rodzaj jednostki Procent JST stosujacych
zarzadzanie jakoscig
Gminy wiejskie 7,6
Gminy miejskie 38,3
Gminy miejsko-wiejskie 19,7
Miasta na prawach powiatéw 80,0
Powiaty 27,5
Wojewé6dztwa 63,6
JST ogétem 20,3

Zrédto: Urbaniak, Bohdziewicz 2009, s. 23.

nie Jakoscig). Twércami tej inicjatywy byly eu-
ropejskie koncerny, w tym m.in.: AB Electrolux,
Fiat Auto SpA, KLM, Nestl¢, Philips, Renault,
Bosch, Volkswagen. Projekt sponsorowata réw-
niez Komisja Europejska. EFQM zostata powo-
tana do zycia w Brukseli w 1988 r. Obecnie to
ogdlnoswiatowa organizacja non—for-profit zrze-
szajaca ponad 500 czlonkéw, dziatajaca w 55 kra-
jach i 50 branzach. Opracowala ona w 1991 r.
i wykorzystuje ,Model doskonatosci EFQM”,
sluzacy do zarzadzania jako$cig. Obecnie stoso-
wany jest on w ponad 30 tys. organizacji na ca-
tym $wiecie. Wraz z modelem samooceny po-
wolana zostala Europejska Nagroda Jakosci.
Kolejnym krokiem w rozwoju tej metody, istot-
nym dla administracji publicznej, bylo wyodreb-
nienie w 1996 r. nagrody EFQM dla organiza-
cji sektora publicznego (Europejska Fundacja ds.
Zarzadzania Jakoécig 2011). Jednakze samoocena
przy uzyciu tego modelu nie w pelni odpowiada-
ta specyfice administracji publicznej, co doprowa-
dzito do powstania CAF (7he Common Assessment
Framework — Wspélnej Metody Oceny)? — meto-
dy zarzadzania jakoscia, opartej o idee samooce-
ny, wzorowanej na EFQM, ale dostosowanej do
administracji publiczne;.

Kwestia zarzadzania jakoscia w administracji
publicznej, w tym samorzadowej, jest w Polsce
bardzo aktualna. Trzeba podkresli¢, ze pol-
skie samorzady znajduja si¢ na poczatku dro-
gi. Prowadzone s3 réznego typu dzialania ma-
jace na celu popularyzowanie i wdrazanie idei
zarzadzania jakoscia w samorzadach (do naj-
popularniejszych obecnie rozwigzan w tym za-
kresie nalezag normy ISO 9000 oraz CAF). Te
pierwsze nie s3 jednak metodg samooceny urze-
du. Ich wdrozenie podlega certyfikacji i oznacza
osiggniecie pewnego standardu jakosci dziala-
nia. Natomiast model CAF to metoda stalego
doskonalenia jako$ci poprzez samoocene ukie-

runkowang wedlug zasad TQM. W Polsce CAF

2 W 2003 r. w Rzymie i w 2005 r. w Luksemburgu
odbyly sie dwie pierwsze Konferencje Europejskich
Uzytkownikéw CAF. M.in. na podstawie rezultatéw tych
spotkart w 2006 r. dokonano aktualizacji metody CAF.
Dla podkreslenia jej rozwoju éwezesna aktualizacja jest
w literaturze przedmiotu oznaczana jako CAF 2006.
W niniejszej publikacji skrét CAF oznacza aktualng wer-
sj¢ metody.
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stala si¢ popularna w 2006 r., kiedy to rozpo-
czeto proces wdrazania jej w jednostkach ad-
ministracji rzadowej. Do konica 2009 r. zaczela
funkcjonowaé w co najmniej 90 urzedach admi-
nistracji rzadowej (m.in. ministerstwach, izbach
celnych, urzedach skarbowych). Dzigki srodkom
finansowym w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki (POKL) w latach 2007-2011
przeprowadzono szereg dzialan popularyzuja-
cych idee zarzadzania jakoscia w administracji
publicznej. Wéréd nich byly réwniez projekty
ukierunkowane na administracje samorzado-
wa np. ,Przygotowanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego do stosowania Wspélnej Metody
Oceny (CAF) w procesie mierzenia poten-
cjalu i dokonari poprzez szkolenia pracowni-
kéw i pomoc doradcza”. Projekt byl realizowa-
ny przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji w partnerstwie z firmg F5
Konsulting Sp. z 0.0. Wdrazano go od 2009 do
2011 r., a w jego ramach przeszkolono pracow-
nikéw 303 jednostek samorzadu terytorialnego
z zakresu wykorzystania metody CAF. Dzigki
srodkom z Programu Operacyjnego Kapital
Ludzki przeprowadzono réwniez pilotazowe
wdrozenia, substytucyjnej wobec CAF, meto-
dy zarzadzania jako$cig w jednostkach samorza-
du terytorialnego — PRI (Planowanie Rozwoju

100

Instytucjonalnego). Zostala ona zaktualizowana
w ramach projektu ,,Podniesienie jakosci dziata-
nia urzedéw i ustug dla mieszkancéw poprzez
wdrozenie zaktualizowanej metody PRI w gmi-
nach i powiatach”. Realizowany byt on w part-
nerstwie przez Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie reprezentowany przez Matopolska
Szkol¢ Administracji Publicznej (lidera) oraz
Zwigzek Miast Polskich (ZMP), Zwiazek
Powiatéw Polskich (ZPP) i Zwiazek Gmin
Wiejskich RP (ZGWRP). Beneficjentami obu
wyzej wymienionych projektéw byty urzedy JST.
PRI, podobnie jak model CAF, polega na sta-
lym doskonaleniu jakosci, opartym na samo-
ocenie. Zaktualizowang metode PRI jako na-
rzgdzie samooceny wykorzystalo dotychczas
przeszto 100 jednostek administracji samorzg-
dowej. Nalezy jednak podkresli¢, ze PRI zajmu-
je sie calosciowo zagadnieniem rozwoju instytu-
¢jonalnego jednostek samorzadu terytorialnego,
w przeciwienstwie do CAF bedacego jedynie
modelem samooceny. Nie mozna wigc doko-
na¢ catosciowego i kompleksowego poréwnania
tych dwéch narzedzi. Natomiast mozna poréw-
na¢ wykorzystane w obu rozwigzaniach systemy
samooceny, albowiem obecnie s3 to dwie najcze-
$ciej wykorzystywane w polskiej administracji
samorzgdowej metody tego typu (ryc. 1).
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Ryec. 1. Najczgsciej wykorzystywane systemy zarzadzania jakoscig w JST (w %)

Zrédto: raport w ramach projektu ,Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzadowej... 2009”s. 23.
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Zasadnym wiec wydaje si¢ zestawienie i po-
réwnanie tych dwéch rozwigzan, dla potrzeb jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Zestawienie
metod CAF i PRI zostalo zrealizowane na na-
stepujacych wybranych obszarach:

* konstrukcja procesu samooceny;

* struktura kryteriéw samooceny;

* koszty wdrozenia metody, w tym czas niezbed-
ny do przeprowadzenia samooceny;

* oddziatywanie na organizacje;

* czynniki wplywajace na mozliwo$¢ wdrozenia
wybranej metody w JST.

Ponizsze poréwnanie zostalo stworzone na
bazie doswiadczen autora w zakresie stosowania

metody PRI w]JST oraz badai nad metoda CAF.

2. Wspélna Metoda Oceny
(The Common Assessment Framework —

CAF)

Korzystajac z doswiadczeri oraz metodologii
Europejskiej Fundacji ds. Zarzadzania Jakoscia
(EFQM), w 2000 r. rozpoczgto prace nad stwo-
rzeniem rozwigzania skierowanego do sekto-
ra publicznego (wersja pilotazowa CAF). Warto
zaznaczy¢, ze opracowanie Wspdlnej Metody
Oceny bylo mozliwe dzigki wspélpracy kra-
jow czlonkowskich UE na szczeblu ministe-
rialnym. Podkresla to jej ogélnoeuropejski wy-
miar, pozwala réwniez na wdrazanie metody we
wszystkich panstwach UE i na wzajemna wy-
miane¢ do$wiadczen®’. W 2002 r. zostalo powo-
tane do zycia Centrum Zasobéw CAF (CAF
RC) przy Europejskim Instytucie Administracji
Publicznej (EIPA) w Maastricht. W tym sa-
mym roku ukazala si¢ finalna wersja metody
CAF, ktérej popularyzacja oprécz CAF RC za-
jeta sie EFQM i Niemiecki Uniwersytet Nauk
o Administracji w Speyer* oraz specjalnie w tym

3 Obecnie metoda wykorzystywana jest juz nie tylko
w krajach Unii Europejskiej. CAF zaczely praktykowac
réwniez instytucje z krajéw kandydujacych oraz spoza
Europy. Wedtug dostepnych danych, do 7 wrzesnia w ba-
zie CAF zarejestrowanych byto 2382 uzytkownikéw.

* Na uniwersytecie tym w 1992 r.zostala opracowana inna
metoda zarzgdzania, czesciowo réwniez wykorzystujaca
doswiadczenia EFQM — Speyer Quality Award, stosowa-
na przez organizacje sektora publicznego w Niemczech,
Austrii i Szwajcarii.

celu powolana, migdzynarodowa grupa krajo-
wych korespondentéw CAF. Metoda jest prze-
znaczona dla wszystkich jednostek administra-
¢ji publicznej. Jako narzedzie samooceny ma
jedng uniwersalng postaé niezaleznie od szcze-
bla administracji, na ktérym ma by¢ stosowana.
W ten sam sposéb traktowane sg jednostki ad-
ministracji pafistwowej, rzadowej i samorzado-
wej. W CAF nie zostala uwzgledniona specyfika
administracji krajowych®.

Wspdélna Metoda Oceny bazuje na struktu-
rze EFQM i wykorzystuje podobny podziat na
dwa gtéwne obszary (kryteria potencjatu i kry-
teria wynikéw). Na obszar potencjatu sktada
si¢ pig¢ kryteriéw, a na obszar wynikéw — czte-
ry. Kazdemu z kryteriéw przyporzadkowane
sa podkryteria w lacznej liczbie 28, podlega-
jace ocenie punktowej® (tab. 2). Kazde kryte-
rium i podkryterium jest objasnione i opatrzo-
ne przykladami majacymi poméc w ich ocenie.
Samoocena polega na badaniu poszczegélnych
kryteriéw poprzez gromadzenie dowodéw po-
twierdzajacych stosowanie danych rozwigzan

Tab. 2. Kryteria CAF

Kryterium
potencjatu

Kryterium 1. Przywédztwo
Kryterium 2. Strategia i planowanie
Kryterium 3. Pracownicy
Kryterium 5. Procesy

Kryterium 4. Partnerstwo i zasoby

Kryterium
wynikéw

Kryterium 6. Wyniki w relacjach
z klientami/obywatelami

Kryterium 7. Wyniki w relacjach

z pracownikami
Kryterium 8. Wyniki spoleczne
Kryterium 9. Wyniki kluczowe

Zrédto: Wspdolna Metoda Oceny (CAF)... 2011.

5 Obszerna note historyczna nt. powstania metody CAF
mozna zalez¢ we wstepie do podrecznik Wispdlna Metoda
Oceny (CAF). Doskonalenie organizacji poprzez samooceng
(2011).

¢ Obecnie w metodzie CAF funkcjonuja réwnolegle dwa
systemy oceny: ,Klasyczna punktacja CAF” (wywodzaca
si¢ z CAF 2002) oraz nowa ,Dostrojona punktacja CAF”.
Wybér sposobu oceny nalezy do organizacji podlegajacej

samoocenie.
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Potencjal

Wyniki

Pracownicy

Przywédztwo Strategie

Partnerstwo
i zasoby

Procesy

Wyniki
w relacjach
z pracownikami

Wyniki w relacjach
z klientami/
obywatelami

Wyniki

kluczowe

Wyniki

spoleczne

Ryc. 2. Struktura modelu CAF
Zrédto: Wspolna Metoda Oceny (CAF)..., 2011,5.12.

zarzadczych oraz na ocenie poziomu tychze na-
rzedzi. Proces ten prowadzony jest cyklicznie
i ma prowadzi¢ do systematycznej poprawy ja-
kosci funkcjonowania jednostek administracji
poprzez ciagle doskonalenie jakosci.

3. Metoda Planowania Rozwoju

Instytucjonalnego (PRI)

Metoda PRI jest rozbudowanym, analitycz-
nym narzedziem majacym wspieraé proces roz-
woju jednostki samorzadu w skoordynowany
i planowany sposéb. Jednym z jej elementéw jest
samoocena jednostki (analiza rozwoju instytu-
cjonalnego), o charakterze zblizonym do meto-
dy CAF. Jednakze w przeciwieristwie do CAF
samoocena PRI opracowana zostala z przezna-
czeniem dla organizacji konkretnego typu tj. sa-
morzagdéw gminnych i starostw powiatowych.
Uwzglednia takze rozwigzania wynikajace ze
specyfiki polskiego systemu prawnego.

Geneza metody siega roku 2002, kie-
dy to konsorcjum Canadian Urban Institute
oraz  Malopolska  Szkota  Administracji
Publicznej 6wezesnej Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, na zlecenie MSWIiA, podjely sie
opracowania metody wspierajacej proces two-
rzenia potencjalu instytucjonalnego jednostek

Innowacje uczenia si¢

samorzadu terytorialnego. Metoda powsta-
ta w latach 2002-2004, w ramach Programu
Aktywizacji Obszaréw Wiejskich. PRI jest na-
rzegdziem doskonalenia stanu zarzadzania jed-
nostka samorzgdu. Pozwala, na bazie samooce-
ny, na zaprogramowanie dzialari doskonalacych,
przy zalozeniu ich dtugofalowosci i wieloletnie-
go horyzontu czasowego. Ze wzgledu na zmia-
ny w przepisach prawa, reformy administracji
oraz na zmiany, jakie nastgpily w polskich sa-
morzadach od 2004 r., konieczna byla moder-
nizacja metody, tak aby odpowiadala ona aktual-
nym potrzebom samorzadéw. W ramach POKL
Dziatanie 5.2 ,Wzmocnienie potencjalu admi-
nistracji samorzadowej”, w okresie 2009-2011
dokonano jej uaktualnienia, przy jednoczesnym
zawezeniu obszaru stosowania do dwdch szcze-
bli administracji samorzadowej (gminy, powia-
ty), albowiem pierwotnie metoda przeznaczona
byla dla jednostek wszystkich szczebli admini-
stracji samorzadowej. Co wazne, w celu zagwa-
rantowania zgodnosci PRI z potrzebami samo-
rzadéw, w procesie tym uczestniczyly: Zwiagzek
Gmin Wiejskich RP, Zwigzek Miast Polskich,
Zwigzek Powiatéw Polskich oraz 18 jednostek
samorzadu terytorialnego. Proces wdrozenia
metody w jednostce samorzadu terytorialnego
ilustruje rycina 3. PRI sktada si¢ z czterech eta-
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péw, ktére mozna sprowadzi¢ do dwéch zasad-
niczych elementéw:

1. Analiza poziomu rozwoju instytucjonalne-
go (samoocena PRI), obejmuje:

* 19 kryteriéw zarzadzania, w podziale na 5 ob-
szaréw zarzadzania, opisujacych stadia roz-
woju instytucjonalnego;

* opisy stanéw modelowych, poziomu rozwo-
ju instytucjonalnego dla kazdego z kryteriéw
zarzgdzania;

* kwestionariusze diagnostyczne, osobno dla
gmin i powiatéw, stuzace okresleniu poziomu
rozwoju instytucjonalnego jednostki.

2. Planowanie rozwoju instytucjonalnego, zto-
Zone z:

* planu rozwoju instytucjonalnego, obejmuja-
cego propozycje projektéw, ktérych realizacja
umozliwi zwigkszenie potencjatu instytucjo-
nalnego urzedu;

* narzedzi rozwoju instytucjonalnego; s3 to
przykladowe rozwigzania zarzadcze do
zastosowania w jednostkach samorzadu tery-
torialnego;

* zbiér dobrych praktyk, bedacy opisem wybra-
nych, wdrozonych projektéw usprawnien.

W procesie samooceny urzad uzyskuje infor-
macjg, na jakim poziomie pigciostopniowej skali,
w ramach danego kryterium, si¢ znajduje. Skala
ta dzieli rozwigzania stosowane w administra-
cji pod katem ich zlozonosci, stopnia trudno-
§ci i zaawansowania jako narzedzi zarzadzania.
Stadium 1. oznacza, ze dany urzad dziata zgod-
nie z prawem, ale nie stosuje dodatkowych na-
rz¢dzi wspomagajacych proces zarzagdzania (kaz-
dy urzad znajduje si¢ co najmniej na stadium 1.).
Stadium 5. to swego rodzaju modelowy, ideal-
ny urzad. Metoda opiera si¢ na zasadzie kumu-
lacji; warunkiem koniecznym uzyskania stadium
wyzszego jest spelnienie wszystkich warunkéw
stadiéw nizszych (aby znalez¢ sig, przyktadowo,
w stadium 3., urzad musi spelniaé wszystkie wy-
mogi dla 2.1 3.). Metoda samooceny PRI bazuje
na podziale jednostki samorzadu terytorialnego
na 5 obszaréw zarzadzania zlozonych z 19 kry-
teriéw (tab. 3).

Decyzja o wdrozeniu metody PRI

------------------------- Powolanie zespolu zadaniowego ds. PRI E---

P e T Przeprowadzenie analizy instytucjonalnej ---

II Analiza poziomu |

) Ustalenie stadiéw optymalnych !
rozwoju instytucjonalnego X
N ] Opracowanie planu rozwoju instytucjonalnego | - - -’
------------------ Wdrazanie planu rozwoju instytucjonalnego |- - -+
IIT Doskonalenie !
rozwoju instytucjonalnego E
------------------ Monitoring realizacji planu b=
| v Ocena efektéw :

Ryc. 3. Metoda planowania rozwoju instytucjonalnego

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. materiatéw PRI.
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Tab. 3. Kryteria PRI

Obszary zarzadzania

1. Przywédztwo
i strategia

I1. Zarzadzanie
zasobami
i procesami

III. Zarzadzanie
kapitatem
ludzkim

organizacji

IV. Partnerstwo

V. Zarzadzanie
uslugami
publicznymi

Kryterium nr 1. Przywédztwo
Kryterium nr 2. Zarzadzanie strategiczne

Kryterium nr 3. Zarzadzanie finansami

Kryterium nr 4. Zarzadzanie mieniem

Kryterium nr 5. Zarzadzanie przestrzenia (nie wystgpujace w analizie powiatu)
Kryterium nr 6. Zarzadzanie technologiami informacyjnymi

Kryterium nr 7. Zarzadzanie procesami

Kryterium nr 8. Zarzadzanie projektami

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

Kryterium nr 12. Etyka

Kryterium nr 13. Komunikacja spoteczna i partnerstwo publiczno-spoleczne
Kryterium nr 14. Partnerstwo publiczno-publiczne
Kryterium nr 15. Wspélpraca z przedsigbiorcami i partnerstwo publiczno-prywatne

Kryterium nr 16. Ustugi administracyjne

Kryterium nr 17. Ustugi spoleczne

Kryterium nr 18. Ustugi techniczne

Kryterium nr 19. Wspieranie rozwoju gospodarczego (analiza gminy) / Wspieranie rozwoju
gospodarczego i rynku pracy (analiza powiatu)

Kryterium nr 19. Bezpieczenstwo (kryterium nie wystepujace w analizie gminy)

Zrédto: Bober, Zawicki 2010a.

Zasady postepowania przy samoocenie PRI sg
wiec podobna do tych, najakich opiera sie metoda
CAF. Obie metody funkcjonuja na bazie powta-
rzalnejsekwencji(samoocenyiwdrazaniauspraw-
nient), wywodzacej si¢ z petli Deminga, zwanej
réwniez cyklem PDCA (Plan—Do—Check—Act:
Zaplanuj—Wykonaj— Sprawdz—Zastosuj). Przy
czym w metodzie CAF cykl ten jest réwniez wy-
korzystywany w procesie samooceny.

4. Proces samooceny

Poréwnywane metody samooceny réznia si¢
w kwestii dostosowania do potrzeb uzytkow-
nika. W metodologii CAF — ze wzgledu na jej
konstrukcje — nie ma wariantéw samooceny do-
stosowanych do specyfiki analizowanych jedno-
stek. Metoda PRI zostala opracowana pod ka-
tem potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego
konkretnego typu — gminy, powiatu’. Dostepne

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

sa dwie wersje narzedzia samooceny PRI (ana-
lizy rozwoju instytucjonalnego) dopasowane do
specyfiki tych jednostek. Réznica pomiedzy ana-
liza gminy i powiatu sprowadza si¢ do jej wy-
branych kryteriéw®. Obie metody zakladaja, ze
ocene przeprowadza zespol powolany sposréd
pracownikéw urzedu. Jednakze metody w réz-
ny sposob okreslajg zadania zespoléw oceny, jak
i sam jej proces (tab. 4.). Proces stosowania me-
tody CAF podzielny jest na 3 gléwne fazy oraz
10 krokéw, a metody PRI sktada si¢ z 11 kro-
kéw. W przypadku obu omawianych metod sa-
moocena stanowi jedynie czg$¢ procesu.

8 W przypadku powiatu nie wystepuje kryterium ,Za-
rzadzanie przestrzenig” (Obszar II. Zarzadzanie zasobami
i procesami). Kryterium zarzadzania nr 19 ,Wspieranie
rozwoju gospodarczego” (Obszar V. Zarzadzanie ustu-
gami publicznymi) dla analizy powiatu wzbogacone jest
o element niewystepujacy w analizie gminy, tj. problema-
tyke wspierania rynku pracy (, Wspieranie rozwoju gospo-
darczego i rynku pracy”). W analizie instytucjonalnej po-
wiatu pojawia si¢ zagadnienie niewystepujace w analizie
gminy, w postaci kryterium zarzgdzania ,Bezpieczeristwo
publiczne” (Obszar V. Zarzadzanie ustugami publiczny-
mi).
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Tab. 4. Poré6wnanie procesu samooceny CAF i PRI

CAF

PRI

Faza 1. Przygotowawcza
Krok 1. Przygotowanie i zaplanowanie samooceny. Krok ten
obejmuje m.in. okreslenie zakresu samooceny (catos¢ organizacii
czy tez wybrany jej element, np. wydziat lub komérka) oraz
wybér metody oceny. W tej fazie kluczowym elementem jest
wybér osoby odpowiedzialnej za CAF w urze¢dzie — lidera
samooceny.
Krok 2. Upowszechnienie informacji na temat planowanej
samooceny. Osoby zaangazowane powinny by¢ dobrze
umotywowane, tj. dostrzega¢ sens i znaczenie samooceny
(rozumie¢ cel stosowania metody, wiedzie¢, jakie daje ona
mozliwosci).

Faza 2. Samoocena CAF
Krok 3. Polega na utworzeniu grupy samooceny. Zespét taki
powinien by¢ reprezentatywny dla badanej organizacji. Im
bardziej kompleksowy sktad grupy (pracownicy poszczegdlnych
dzialéw, szczebli organizacii), tym wigksza szansa na precyzyjna
i petng samooceng. Grupa taka powinna liczy¢ okoto 10 oséb
(dopuszczalny przedzial od 5 do 20). W wigkszych, bardziej
zlozonych urzedach moze wystapi¢ potrzeba utworzenia
wigkszej liczby grup samooceny, co dodatkowo rodzi
konieczno$¢ koordynacji dziatari tych zespoléw.
Krok 4. Obejmuje organizacj¢ szkolenn CAF dla kierownictwa
urzedu oraz czlonkéw grup samooceny. Szkolenie przygotowuje
zesp6l do przeprowadzenia samooceny, stosowania metody CAF
oraz uczy zasad zarzadzania jakoscig.
Krok 5. Samoocena — polega na gromadzeniu i ocenie
dowodéw potwierdzajacych stosowanie danych rozwigzari
zarzagdezych w organizacji. Na tej podstawie dokonywana jest
ocena samej organizacji w ramach poszczegélnych kryteriéw
i podkryteriéw, co pozwala na okreslenie mocnych stron urzedu
i wybraniu obszaréw wymagajacych doskonalenia. Proces ten
jest podzielony na kilka etapéw. Najpierw kazdy z czlonkéw
grupy samooceny dokonuje oceny indywidualnie. Nastepnie
czlonkowie grupy wspélnie omawiajg wyniki samooceny
i ustalajg ostateczny jej wynik w drodze konsensusu.
Krok 6. Opracowanie sprawozdania z samooceny zawierajacego
opis mocnych stron urzedu i obszaréw wymagajacych
doskonalenia, dla kazdego podkryterium, punktowane oceny
wraz z uzasadnieniem oraz propozycje dzialan w zakresie
podnoszenia jakosci.

Faza 3. Plan doskonalenia
Krok 7. Sporzadzenie planu doskonalenia bazujacego na
wynikach samooceny. W ramach planu dokonywany jest wybér
odpowiednich narzedzi doskonalgcych oraz ich priorytetyzacja.
Krok 8. Upowszechnienie informacji o planie doskonalenia.
Wskazane jest upowszechnienie wiedzy na temat wynikéw
samooceny oraz planowanych usprawnieniach wéréd personelu
urzedu.
Krok 9. Realizacja planu doskonalenia. Proces ten powinien
obejmowa¢ szczegélowy monitoring prowadzonych dziatan.
Krok 10. Plan kolejnej samooceny CAF. Metoda nie narzuca
czasu trwania takiego cyklu. Wskazane jest jednak aby odbywat
si¢ on nie rzadziej niz co dwa lata.

Krok 1. Konsultacje wewnatrz urzedu i podjecie decyzji
o wdrozeniu metody. Krok ten obejmuje zapoznanie si¢
z metodg, korzysciami plynacymi z jej wykorzystania
oraz jej wymogami.

Krok 2. Powotanie zespolu zadaniowego, ktérego
celem jest przeprowadzenie samooceny. Grupa ta
powinna sktada¢ si¢ z os6b reprezentujacych rézne
szczeble zarzagdzania oraz rézne wydziaty urzedu —
reprezentatywnie dla wszystkich kryteriéw zarzadzania
PRI. Liczebnos¢ takiej grupy nie jest narzucona,
jednakze nie powinno to by¢ wiecej niz kilkanascie
oséb.

Krok 3. Przeprowadzenie analizy instytucjonalne;.
Samoocena PRI polega na zbiorowym wypelnieniu
kwestionariusza PRI przez czlonkéw zespotu
zadaniowego.

Krok 4. Przygotowanie raportu z analizy PRI. Po
dokonaniu samooceny zespé6t zadaniowy przygotowuje
raport podsumowujacy jego prace, zawierajacy skrécone
wyniki samooceny, wnioski koricowe i rekomendacje.
Wskazane jest, aby dokument ten zostal oficjalnie
zatwierdzony przez urzad. Stanowi on bowiem

baze do wprowadzania usprawnier, ale jest réwniez
dokumentem diagnostycznym, opisujacym biezacy stan
urzedu.

Krok 5. Obejmuje przygotowanie do drugiego

etapu wykorzystania metody PRI, tj. opracowania
planu rozwoju instytucjonalnego. Zespél zadaniowy,
przygotowuje propozycje optymalnych stadiéw rozwoju
dla urzedu.

Krok 6. Po przeprowadzeniu konsultacji w ramach
urzedu podejmowana jest decyzja o wyborze stadiéw
optymalnych dla poszczegélnych kryteriéw zarzadzania
Krok 7. Dysponujac klarownym obrazem
prezentujacym obecne stadia rozwoju urz¢du oraz
stadia optymalne, zespé! zadaniowy dokonuje wyboru
kryteriéw priorytetowych. Sg to te obszary, w ktérych
planowane bedzie podjecie dziatari usprawniajacych

(w danym cyklu PRI). Proces wyboru tych kryteriéw
obejmuje dobér zadan, ktérych realizacja jest niezbedna
w celu osiggniecia zatozonych stadiéw optymalnych.
Krok 8. To przygotowanie formalnego dokumentu

w postaci kart zadan, szczegélowo opisujacych
poszczeg6lne narzedzia zarzadeze oraz plany ich
wdrozenia.

Krok 9. Formalne zatwierdzenie planu rozwoju
instytucjonalnego przez wiladze urzedu.

Krok 10. Monitoring i ewaluacja wdrozen

Krok 11. Podjecie decyzji o kolejnej samoocenie

PRI. Metoda nie narzuca czgstotliwoéci samooceny,
jednak ze wzgledu na cyklicznos¢ procesu wskazane
jest aby dzialania takie byly powtarzane nie rzadziej

niz co dwa lata. Optymalnym wydaje si¢ jednak cykl
roczny. Uzaleznione jest to od potrzeb urzedu oraz
wynika posrednio z czasu niezb¢dnego do wdrozenia
wybranych narzedzi rozwoju instytucjonalnego.

Zrédto: opracowanie wlasne na podst.: Wspdina Metoda Oceny (CAF)... 2011; Planowanie rozwoju. ..
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W przypadku samooceny CAF na poczatku
poszczegélne kryteria sa dzielone i pracujg nad
nimi podzespoly samooceny. Kazdy pracow-
nik, bedacy cztonkiem takiego zespolu, indywi-
dualnie gromadzi dowody i ocenia ich wartos¢.
Nastepnie na ich podstawie opiniuje jako$¢ pro-
cesu i przyznaje oceny punktowe. Wyniki in-
dywidualnej pracy czlonkéw zespolu CAF sg
podstawa do dokonania zbiorowej samooce-
ny poprzez ich konsolidacj¢ w drodze ogélne-
go konsensu.

Metoda CAF pozwala na uzyskanie szero-
kiej wiedzy na temat jakosci proceséw zarzadza-
nia w jednostce. Potrzebuje jednakze duzej ilosci
czasu i wnikliwych badan. Stawia wysokie wy-
magania wobec wiedzy o zarzadzaniu i umiejet-
nosci czlonkéw zespolu oceny, koniecznych do
gromadzenia i oceny dowodéw. Metoda CAF
wymaga zgromadzenia i przedstawienia dowo-
déw na posiadanie deklarowanych rozwigzan.
Ma to na celu precyzyjng, wykluczajaca domnie-
manie, ocen¢ wdrozonych w organizacji roz-
wigzan. Wedlug autora konstrukcja taka moze
doprowadzi¢ do nieprawidlowych wynikéw sa-
mooceny w postaci aberracji wynikéw korico-
wych, zaréwno w zakresie adekwatnosci dowo-
déw, identyfikacji stabych i silnych stron urzedu,
jak i hierarchii doboru projektéw doskonalgcych.
Niebezpieczenistwo takie zaistnieje, gdy osoba
bedaca odpowiedzialna za koordynacje procesu
samooceny dopusci do dominacji czesci czlon-
kéw zespotu i ich stanowiska, co moze prowa-
dzi¢ do nieobiektywnej oceny dowodéw.

Skomplikowany proces oceny réwniez moze
skutkowa¢ blednymi wnioskami, a w efekcie —
nieoptymalnym wyborem celéw projektéw do-
skonalacych oraz wyborem nieoptymalnych na-
rzedzi do wdrozenia. Do zalet tej metody nalezy
zaliczy¢ oceng jakosci proceséw. Samoocena nie
tylko pozwala na okreslenie, jakiego typu narze-
dzia s3 wykorzystywane (,inwentaryzacja”’ posia-
danych rozwigzan), ale, co wazniejsze, na ocen¢
stopnia ich przydatnosci oraz jakosci ich funk-
cjonowania i ksztaltowania si¢ zmian’. Wskazuje
wiec tym samym na stabe i mocne strony zarza-
dzania w jednostce. Potencjalnie wigc CAF w is-
totny i korzystny sposéb moze stuzy¢ kreowaniu
i sterowaniu procesami zarzadzania w jednostce.

? W kolejnych cyklach samooceny CAF.

Analiza instytucjonalna (samoocena PRI)
przeprowadzana jest wspélnie przez wszystkich
czlonkéw zespolu oceny. Metoda nie ma for-
malnego wymogu gromadzenia dowodéw (do-
kumentéw potwierdzajacych stan faktyczny dla
poszczegolnych kryteriéw), co pozwala na skré-
cenie i uproszczenie procesu samooceny. Stawia
to jednak przed zespolem wysokie wymogi do-
tyczace rzetelnosci i skrupulatnoéci — niedopet-
nienie tych rygoréw bedzie prowadzi¢ do ble-
déw w ocenie i nieoptymalnych rezultatéw
stosowania metody. Obiektywizm i krytyczne
podejscie do wiasnej jednostki jest warunkiem
koniecznym prawidlowo przeprowadzonej ana-
lizy. Tak wigec w wymiarze oceny aktualnie posia-
danych zasobéw metoda jest uznaniowa. Zespét
samooceny PRI okresla, czy dla danego kryte-
rium stosowane s3 rozwigzania spelniajace wy-
mogi danego stadium rozwoju. Zespél moze
podja¢ decyzje, czy stopien, w jakim dane na-
rz¢dzie jest obecnie realizowane, pozostaje wy-
starczajacy do uznania kryterium za spelnione
(wyczerpanie warunku, a tym samym uznanie
go za spelniony), czy tez obecnie stosowane na-
rz¢dzie wymaga zmian (warunek uznawany jest
za niespelniony). Tu wiasnie kluczowe znacze-
nie ma rzetelne, samokrytyczne i zdroworozsad-
kowe podejscie do analizy. Jezeli dany warunek
nie zostal spelniony, ale spelnienie warunkéw
jest tatwe do osiagnigcia i korzystne dla jednost-
ki, zespél moze wyznaczy¢ dany obszar do udo-
skonalenia jako kryterium kluczowe.

Ocena jakosci proceséw jest w metodzie PRI
prowadzona w odmienny sposéb niz w CAF; sta-
nowi jeden z obszaréw samooceny (kryterium 7.
— zarzadzanie procesami). Ocenie podlega jed-
nak tylko sam fakt stosowania danych narzedzi,
nie jest do natomiast wprost ocena ich jakosci.
Autorzy metody $wiadomie zrezygnowali z tak
przeprowadzanej samooceny na rzecz swoistej
inwentaryzacji rozwigzan. Upraszcza to i ula-
twia proces oceny oraz ogranicza ryzyko uzyska-
nia nieprawidtowych rezultatéw — wynikajacych
z réznego poziomu wiedzy oceniajacych badz ich
subiektywizmu. R6znice w sposobie prowadzenia
samooceny obrazuje tabela 5.

W procesie samooceny PRI i CAF stawia-
ne sg pytania o stosowanie réznych rozwigzan
zarzadezych oraz o oceng ich jakosci. W przy-
padku CAF jest to mocno uwypuklone, stanowi
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Tab. 5. Podstawowe réznice w procesie samooceny CAF i PRI

Konstrukeja kryteriéw samooceny

Dowody, proces analizy kryteriéw

PRI Sformalizowane, precyzyjnie okreslone warunki spetnienia
kazdego z kryteriéw.
CAF  Uznaniowe, metoda wskazuje, jakiego typu czy tez

rodzaju rozwigzania, w ramach danego kryterium,
powinny by¢ w urzedzie.

Uznaniowe; to zespol decyduje, czy stosowane w danej
jednostce rozwigzania sg wystarczajgce dla spetnienia
wymogéw metody PRI.

Sformalizowane; czlonkowie zespotu indywidualnie
gromadzg dowody na potwierdzenie stosowania danego
rozwigzania, po czym zesp6t dokonuje oceny catosci
zgromadzonego materialu dowodowego.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

istotny element samooceny. Pozwala na okresle-
nie, w jakim kierunku stosowanie danego narze-
dzia podaza. Ocenie podlega zaréwno fakt sto-
sowania narzedzia, jak i jego jakos¢. Przy czym
ocena podkryteriow nalezacych do kryterium
potencjatu jest odmienna od oceny podkryte-
riéw nalezacych do kryterium wynikéw, co do-
datkowo komplikuje caly proces. Ponadto sa-
moocena moze by¢ prowadzona na dwa sposoby
— decyzje podejmuje zesp6t. Wedlug starej me-
todologii CAF 2002, czyli ,Punktacji klasycz-
nej”, ocenia si¢ dany proces bez uwzgledniania
poziomu zaawansowania dowodéw na petli roz-
woju Deminga. Ocena poprzez punktacje kla-
syczng dokonywana jest calosciowo dla wszyst-
kich $wiadectw, w obszarze danego kryterium
szczegélowego. Na podstawie tej tacznej oceny
nastepuje kwalifikacja podkryterium do fazy cy-
klu PDCA, wraz z przypisaniem oceny punkto-
wej, mieszczacej si¢ w zakresie danej fazy. Nie
jest wiec brana pod uwage osobno kazda faza cy-
klu PDCA, co w rezultacie prowadzi do zaopi-
niowania danego kryterium wedlug dowodéw
zebranych dla najwyzszej fazy cyklu. W meto-
dzie tej obowigzuje zasada, ze jezeli zebrane zo-
staly dowody dla wyzszej fazy, to automatycznie
zaliczone s3 fazy nizsze (mimo braku dowodéw).
To zdaniem autora oznacza, ze osiagniete w ten
spos6b wyniki s3 w istocie mocno uproszczo-
ne i de facto nieprecyzyjne. Problem ten rozwia-
zano aktualizacja CAF, poprzez wprowadzenie
ypunktacji dostrojonej”. Tutaj kazdy etap cyklu
PDCA dla danego podkryterium jest oceniany
osobno. Rozwigzanie to pozwala na osiagnie-
cie precyzyjnych wynikéw, lecz jest skompliko-
wane. Problem ten wyraznie wida¢ w wynikach
badan zawartych w ,Raporcie dotyczacym ba-

dania uzytecznosci i satysfakeji z wprowadzenia
metody CAF 2006 w jednostkach administra-
cji samorzadu terytorialnego” (Przewodnik po sa-
moocenie wedlug metody CAF 2006) — wigkszo$¢
samorzadéw, w ktérych wdrozono CAF, zdecy-
dowalo si¢ na punktacje klasyczng, wskazujac
na niejasny i skomplikowany proces samooceny
w przypadku punktacji dostrojone;.

Nalezy podkresli¢, ze przy zalozeniu wyso-
kich kompetencji z zakresu zarzadzania i do-
brej znajomosci metody CAF wsréd czlonkéw
zespolu oceny, samoocena za pomocg ,punktacji
dostrojonej” pozwala na uzyskanie bardzo pre-
cyzyjnego i miarodajnego obrazu poziomu ja-
kosci zarzadzania w jednostce. WPRI ocena ja-
kosci juz stosowanych rozwigzan jest opcjonalna
i intuicyjna. Sprowadza si¢, w procesie samo-
oceny, do podjecia decyzji, czy wymagania sta-
wiane w pytaniu dla danego stadium w ramach
kryterium samooceny sg w jednostce spelnione.
Metoda nie zawiera pytari o rezultaty stosowa-
nia danego rozwigzania, nie wymaga zadnych
dowodéw na potwierdzenie deklarowanego sta-
nu, cho¢ czlonkowie zespotu oceny PRI powin-
ni pracowa¢ w oparciu o rzetelng znajomosé
funkcjonujacych w jednostce rozwigzan. To bar-
dzo istotna kwestia, decydujaca dla prawidtowo-
§ci procesu. Czlonkowie zespolu musza dyspo-
nowa¢ pelnig wiedzy nt. rozwigzan stosowanych
w jednostce, albowiem na tej podstawie wspél-
nie podejmuja decyzj¢, czy wykorzystywane tam
rozwigzania w sposéb wystarczajacy spelniaja
wymogi metody PRI. Mozliwa jest tylko zero-
jedynkowa odpowiedz ,,tak”lub ,nie”. To ocenia-
jacy stwierdzajg, czy obecna sytuacja pozwala na
uznanie warunku za spelniony, a wigc posrednio
podejmuja decyzje co do oceny jakosci danego
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procesu. Takie uproszczenie moze jednak powo-
dowa¢ spadek przydatnosci metody dla duzych
jednostek badz przygotowanych do stosowania
zaawansowanych rozwigzan z zakresu zarzadza-
nia jakoscig lub juz je praktykujacych.
Samoocena CAF polega na gromadzeniu
i ocenie dowodéw odpowiadajacych na pytania
stawiane przez metod¢ w ramach danego kry-
terium. Przykladowo, ,Kryterium 2. Strategia
i planowanie” poswigcone jest kwestiom zwigza-
nym z realizacjag misji i wizji organéw jednost-
ki samorzadowej. Przede wszystkim stuzy ocenie
kwestii zwigzanych z planowaniem strategicz-
nym i operacyjnym oraz jakosci planowania stra-
tegicznego. W ramach kryterium wyodrebnione
sa podkryteria, a do kazdego z nich przyporzad-

kowano przyktadowe pytania majace wskazywac,
jakiego typu narzedzia powinny w danej jedno-
stce by¢ wykorzystywane w ramach tego kryte-
rium. Co wazne, katalog pytari jest rozbudowany
i otwarty. Ma on jedynie wskazywaé typ pozada-
nych rozwigzan, nie determinujac jednak, jakie
to maja by¢ narzedzia. Wynika to z charakteru
metody skierowanej do jednostek réznego typu,
a wigc wymagajacych réznorodnych rozwigzan.
Przyktadowe ,Kryterium 2. Strategia i planowa-
nie” prezentuje tabela 6.

Samoocena PRI polega na okresleniu, czy
dane rozwigzanie jest w jednostce stosowane
(zob. ,Kryterium 2. Zarzadzanie strategiczne”
— tab. 7). Pytania w ramach PRI s3 ,rozbite” na
okreslone stadia rozwoju. Kazde pytanie wraz ze

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

Kryterium 2: Strategia i planowanie

2.1. Uzyskiwanie przez urzad jednostki
samorzadu informacji o potrzebach
zainteresowanych stron.

Czy urzad jednostki samorzadu terytorialnego ma rozpoznanie wszystkich stron,
ktore sg zainteresowane jej dziatalnoscia (np. czy stworzono list¢ zainteresowanych
stron: partneréw spolecznych, podmiotéw gospodarczych)?

Czy urzad jednostki samorzadu systematycznie gromadzi i analizuje informacje

o potrzebach i oczekiwaniach spolecznosci lokalnej/regionalnej, partneréw
spolecznych i innych zainteresowanych stron?

* Czy w urzedzie jednostki samorzadowej analizuje si¢ warto$¢ uzyskiwanych
informacji, z uwzglednieniem jej Zrédel, scistoéci i jakosci?

2.2. Planowanie i tworzenie strategii .
jednostki organizacyjnej samorzadu  *
terytorialnego z uwzglednieniem .
potrzeb zainteresowanych stron. .

2.3. Realizowanie przez urzad jednostki  *
administracji samorzgdowej

Czy organ wykonawczy samorzadu monitoruje, mierzy i/lub ocenia swe dziatania?
Czy analizuje zagrozenia i szanse oraz czynniki powodzenia?

Czy doskonali si¢ metody planowania i tworzenia strategii?

Czy stosuje si¢ wieloletnie planowanie finansowe i/lub inwestycyjne?

Czy organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego uwzglednia w swej
dziatalnosci realizacjg strategii i planéw (np. przez ustalanie priorytetow,

strategii i planéw. wyznaczanie termindéw, ustalanie proceséw i wlasciwej struktury organizacyjne;j)?

* Czy wlgcza zainteresowane strony w proces realizacji strategii i planowania oraz
ustalania priorytetéw?

* Czy funkcjonuje system uczestnictwa publicznego w zarzgdzaniu strategicznym?

* Czy stosuje si¢ formy partycypacji spoleczne;j?

2.4. Dzialania modernizacyjne
i innowacyjne.

Czy urzad jednostki samorzadu terytorialnego sprzyja budowaniu kultury otwartej
na innowacje — przez szkolenia, poréwnanie z wzorcowymi punktami odniesienia
(benchmarking) i wspieranie myslenia strategicznego?
* Czy monitoruje si¢ czynniki stymulujgce korzystne zmiany w jednostce
samorzgdu, modernizacj¢ i innowacje?
* Czy urzad podejmuje lub planuje dziatania modernizacyjne i innowacyjne
(np. $wiadczenie ustug droga elektroniczng)?
* Czy w urzedzie samorzadu terytorialnego stosuje si¢ zasady zarzadzania jakoscig

(np. TQM, PRI, CAF)?

Zrédto: Przewodnik po samoocenie. .. 2010, s. 51-55.

10 Prezentowane tresci stanowig jedynie cze¢$é proponowanych pytad w ramach tego kryterium, majac za zadanie jedy-
nie zobrazowa¢ omawiane tresci. Pelny opis mozna znalez¢ w poradniku Przewodnik po samoocenie... 2011.
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wzrostem stadium zostaje wzbogacone o dodat-
kowe warunki. Na kolejnych stadiach rozwoju
pojawiaja si¢ coraz bardziej zaawansowane i co-
raz trudniejsze do wdrozenia rozwigzania maja-
ce za zadanie poprawe jakosci zarzadzania. Jezeli
wszystkie warunki dla danego stadium sg spet-
nione oraz réwnocze$nie spelnione sa wszyst-
kie warunki dla stadiéw nizszych, jednostka
jest na danym stadium rozwoju. W opinii auto-
ra, tak sformowany kwestionariusz de facto sta-
nowi, posrednio, ocene jakosci zastosowanych
rozwigzan. Nie bierze jednak pod uwage dyna-
miki procesu, jak ma to miejsce w samoocenie
CAF. Konstrukecja kwestionariusza pozwala pre-
cyzyjnie okresli¢, co w urzedzie jest realizowa-

Tab. 7. Kryterium 2.: Zarzadzanie strategiczne

ne (okreslenie stanu faktycznego). Jednoczesnie
jego budowa ma niewatpliwy walor edukacyjny,
albowiem poza okresleniem obecnego stanu po-
zwala na zapoznanie si¢ z potencjalnie uzytecz-
nymi rozwigzaniami, ktére w przyszlosci moga
zostaé¢ wdrozone.

Proces samooceny jest wiec odmienny w obu
analizowanych metodach. Wymagania, jakie sta-
wiaja one przed oceniajacymi, determinuje nie-
jako odpowiedz na pytanie, do kogo metody te
sa kierowane. Istotne znaczenie ma réwniez po-
sta¢ wynikéw oceny. CAF skupia si¢ na jakosci
stosowanych rozwigzan, pokazuje, jakie w opinii
czlonkéw zespolu oceny — na podstawie zgro-
madzonych dowodéw — sg rezultaty stosowania

Istnieje strategia rozwoju gminy, przygotowana przy udziale partneréw spotecznych i podmiotéw gospodarczych, ktéra

Strategia jest realizowana.

Stadium 2.

zawiera: misj¢ badz wizjg (lub obie); cele strategiczne; cele szczegétowe i/lub zadania.
Srodki finansowe na realizacje strategii zostaly uwzglednione w budzecie roku biezacego.

Planowane jest opracowanie planéw operacyjnych do strategii.

Istnieja plany operacyjne (w tym ustawowe gminne programy i plany sektorowe), obejmujace wszystkie cele przyjete

w strategii, ktére okreslaja:
— zadania oraz oczekiwane rezultaty ich realizacji;

— harmonogram realizacji planéw;
— wskazniki realizacji.

Stadium 3.

Zadania okreslone w planach operacyjnych sg realizowane.
Zostata przyjeta procedura monitoringu realizacji strategii.

— komorki organizacyjne odpowiedzialne za realizacj¢ planéw (lub zadan w ramach planéw);
— wysokos§¢ naktadéw (finansowych i rzeczowych) wymaganych dla realizacji zadani w ramach planéw;

Informacja o realizacji zadari wynikajacych ze strategii jest powszechnie dostgpna dla mieszkaricéw.

Srodki finansowe na realizacj¢ zadari wieloletnich zawartych w strategii (i/lub planach operacyjnych) zostaly
uwzglednione w wieloletnim planie finansowym lub wieloletnim planie inwestycyjnym.

w celu aktualizacji strategii i planéw operacyjnych.

Stadium 4.

narzedzi i procedur stosowanych w tym zakresie.

Prowadzony jest monitoring i okresowa ocena realizacji strategii i planéw operacyjnych.
‘Whyniki monitoringu i okresowej oceny realizacji strategii i planéw operacyjnych s3 wykorzystywane

Przeprowadzana jest cykliczna ocena efektéw dziatalnosci w dziedzinie zarzadzania strategicznego oraz wszystkich

Sporzadzane sg prognozy zjawisk spoleczno-ekonomicznych dotyczace gminy i jej otoczenia oraz analizy ewentualnych
zagrozen dla realizacji strategii rozwoju gminy (analiza ryzyka), a ich wyniki sa wykorzystywane w celu aktualizacji

strategii i planéw operacyjnych.

Prowadzone sg cykliczne badania jakosci zycia w gminie, a ich wyniki sg wykorzystywane w celu aktualizacji strategii

i planéw operacyjnych.

Stadium 5.

zarzgdzania strategicznego.

Przeprowadzana jest cykliczna ocena efektéw dziatalnosci w dziedzinie zarzadzania strategicznego oraz wszystkich
narzedzi i procedur stosowanych w tym zakresie, a wyniki oceny s wykorzystywane dla doskonalenia mechanizméw

Gmina stale doskonali dziatalnos¢ w dziedzinie zarzadzania strategicznego poprzez:

— prowadzenie systematycznych poréwnari rozwigzari organizacyjnych i efektéw dzialalnosci do osiagnig¢ innych
jednostek samorzadu terytorialnego, wykorzystujac w tym celu m.in. nast¢pujgce metody: PRI, CAF, EFQM,;

— adaptowanie i wdrazanie rozwigzan stosowanych przez najlepsze jednostki samorzadu terytorialnego.

Zrédto: Bober, Zawicki 2010a, s. 23-24.
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danego narzedzia zarzadzania. Cykliczno$é oce-
ny pozwala réwniez na obserwacje zmiany jako-
§ci w czasie, a wiec, czy zmienia si¢ przydatno$é
danego narzedzia lub sama jego jakosé. Jest to
baza do wprowadzania zmian. Ocena nie méwi
jednak wprost o tym, jakie narzedzia powinny
by¢ stosowane. Wyniki samooceny PRI pozwa-
laja na ,inwentaryzacj¢” stosowanych w jed-
nostce rozwigzan zarzadczych, wskazujac réw-
niez, jakie rozwigzania moga lub tez powinny
by¢ stosowane. Istotny jest tu walor edukacyjny
pokazujacy, jakie rozwigzania modelowe moz-
na wykorzystaé, by poprawi¢ poziom zarzadza-
nia jednostka samorzadu. Wyniki samooceny nie
méwig jednak wprost o jakosci stosowanych roz-
wigzan. Posrednio nalezy przyjaé, ze jezeli dane
kryterium jest uznane za spelnione, oznacza to,
ze jako$¢ stosowanych narzedzi jest zadowalajg-
ca. Gdyz w przeciwnym przypadku zespél oce-
ny nie powinien byl uzna¢ danego warunku za
spelniony.

5. Struktura kryteriéw samooceny

Obie poréwnywane metody samooceny stuza
poprawie jako$ci poprzez usprawnienie proce-
su rozwoju jednostki. Cykliczna samoocena po-
zwala na planowanie zmian w zoptymalizowany
sposéb poprzez oceng obecnego stanu danej jed-
nostki, refleksje nad mozliwoséciag poprawy obec-
nej sytuacji, a nastepnie przygotowanie i wdro-
zenie zmian i usprawnienl. Mechanizm dzialania,
mimo réznic w metodologii i sposobie patrzenia
na organizacje, jest wiec podobny. Mozna zatem,
na pewnym poziomie przyblizenia, zestawi¢ od-
powiednie kryteria obu metod w celu poréwna-
nia, jak wyglada w nich ocena poszczegélnych
elementéw skladowych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Pewng trudno$¢ w takim poréw-
naniu powoduje odmienny sposéb konstruowa-
nia kryteriéw, ich pojemno$¢ zakresowa oraz,
co oczywiste, rézna ich liczba. Odmienna kon-
strukcja wynika z odmiennej filozofii wspierania
i oceny rozwoju organizacji w tych podejsciach.
Analiza CAF jest ukierunkowana na przebieg
proceséw, na tej podstawie stawiane sg pytania
o stosowane w jednostce rozwigzania, bez ich
bezposredniego odniesienia do jej funkcjonalne;
struktury. Analiza PRI za punkt wyjscia przyj-

muje funkcjonalny podzial jednostki pod katem
realizowanych grup dziatan. W oparciu o taki
podzial stawiane s3 pytania dot. wykorzystywa-
nych rozwigzani. Pewnym ulatwieniem moze tu
by¢ sugestia zawarta w Przewodniku po samooce-
nie wedlug metody CAF 2006... (2010) dotycza-
ca podzialu prac podzespoléw samooceny. Ot6z
autorzy poradnika sugeruja polaczenie kryte-
riéw potencjatu i wynikéw w pary ze wzgledu
na naturalne zwigzki pomiedzy tymi kryteria-
mi. W ten sposéb pogrupowane kryteria CAF
mozna zestawi¢ z odpowiadajacymi im obszara-
mi PRI. Jest to jednak polowiczne rozwigzanie,
gdyz w takim poréwnaniu uzyskujemy obszary
wzajemnie na siebie zachodzace, lecz niepokry-
wajace si¢ w pelni. Ze wzgledu na réznice w po-
dejsciu do konstrukeji kryteriéw analizy bada-
ne obszary pomiedzy metodami nakladajg si¢ na
siebie wzajemnie i tak jednemu z kryteriéw wy-
branej metody moze odpowiada¢ kilka meto-
dy drugiej; zaleznos¢ ta jest obustronna. Nie jest
jednak mozliwe idealne dopasowanie kryteriéw
obu metod na zasadzie 1:1. Zestawienie kryte-
riéw samooceny CAF i PRI prezentuje rycina 4.

6. Czas trwania oraz koszt wdrozenia

Samoocen¢ za pomoca podrecznika anali-
zy rozwoju instytucjonalnego mozna przepro-
wadzi¢ w bardzo krétkim czasie, bez wezesniej-
szego przygotowania z zakresu zarzadzania czy
tez stosowania metody PRI. W opinii auto-
ra kluczowe atuty to precyzja, prostota i intu-
icyjno$¢ stawianych pytan. Podczas samooceny
zespél odpowiada na konkretne pytania w ra-
mach obszaréw oceny. Nie ma potrzeby specjal-
nego szkolenia potencjalnych czlonkéw zespotu.
Funkcjonalny uktad kryteriéw w metodzie PRI
pozwala na wrecz intuicyjne jej zrozumienie
i umozliwia przeprowadzenie samooceny w la-
twy sposéb. Wsréd cztonkéw zespolu oceny sa
osoby odpowiedzialne za poszczegdlne obszary.
Opisy kryteriéw analizy rozwoju pozwalaja kaz-
demu z czlonkéw tej grupy na zidentyfikowanie
obszaréw, w ktérych moze on wnies¢ najwiecej
do prac nad samooceng. Tak wiec jedyny koszt,
jaki musi ponie$¢ jednostka samorzadu teryto-
rialnego w zwigzku z przeprowadzeniem samo-
oceny PRI, to czas, ktéry na prace nad analiza
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Zrédlo: opracowanie whasne.
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rozwoju instytucjonalnego poswiecaja wyzna-
czone do tego osoby.

Samoocena przy uzyciu metody CAF wyma-
ga szkoleni z zakresu jej stosowania oraz wspar-
cia eksperta zewngtrznego'’. Albowiem CAF
jedynie sugeruje przyktadowe rozwigzania mo-
gace podlega¢ ocenie i pozostawia do indywidu-
alnej interpretacji to, jakiego typu rozwigzania
zostang do tej grupy zaliczone. Ponadto ocena
zebranych dowodéw, w tym poziomu ich zna-
czenia, wymaga duzego rozeznania w metodzie
CAF. Poprzez pryzmat potencjaléw i wynikéw
CAF dzieli i ocenia funkcjonowanie jednostki
jako calosci, wychodzac ponad tradycyjne, funk-
cjonalne podzialy w urz¢dzie. Wspélna Metoda
Oceny jest wiec swoistg nakladka umozliwiajaca
oceng jednostki jako calosciowego mechanizmu,
za ktérego efekty wspélodpowiadaja elementy
skladowe w postaci poszczegdlnych wydziatow
czy departamentéw. Wymaga to duzego roze-
znania w procesach zarzadczych. Sugerowanym
rozwigzaniem dla jednostek planujacych wdro-
zenie CAF jest przeprowadzanie oceny najpierw
w wybranych wydziatach, a dopiero pézniej na
poziomie calej jednostki. Rozwigzanie takie
skutkuje jednak wyzszymi kosztami i dluzszym
czasem oceny. Obie metody wymagaja tego, aby
pracownicy danego urzedu poswiecili swéj czas
pracy na samoocene, tak wiec czas wymagany do
jej przeprowadzenia jest istotnym czynnikiem.

Podane powyzej przewidywane okresy sa
oczywiscie maksymalizowane w celu przyblizo-
nego przedstawienia potencjalnym uzytkowni-

kom wymagan metod. Realnie jeden cykl CAF
to okolo 3 mies. (bez wdrozen, gdyz proces ten
jest indywidualny i uzalezniony od liczby i skali
wybranych do zastosowania dziatann doskonalg-
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 wiec koszty
wdrozenia i stosowania metody PRI ograniczajg
sie jedynie do czasu pracy poswigconej metodzie.
Natomiast wdrozenie metody CAF pocigga za
sobg konieczno$¢ szkolenia personelu z zakresu
Wspélnej Metody Oceny. Konieczne moze oka-
zaé sie réwniez zatrudnienie konsultanta CAF
jako koordynatora procesu samooceny. Ponadto
w przypadku CAF jest on zdecydowanie dluz-
szy niz w PRI.

Dodatkowym czynnikiem wplywajacym na
komfort i tempo samooceny s3 narze¢dzia wspo-
magajace proces oceny. Metoda PRI wspoma-
gana jest przez aplikacje komputerowa, beda-
cg elektroniczng wersja poradnika samooceny.
Wykorzystanie aplikacji eliminuje potrzebe ko-
rzystania z papierowej wersji tego narzedzia.
Utatwia tez proces samooceny oraz eliminuje ry-
zyko popelnienia bledu przy okreslaniu stadiéw
rozwoju. Aplikacja automatycznie generuje ra-
port z analizy prezentujacy zaréwno obecng sy-
tuacje urzedu (wynik samooceny), jak i naniesio-
ne stadia optymalne.

Tab. 8. Zestawienie szacunkowego kalendarzowego czas trwania poszczegdlnych etapéw stosowania me-

tod samooceny CAF
CAF Faza 1. Faza 2. Faza 3.
Krok 1. Krok2. Krok3. Krok4. Krok5. Krok6. Krok7. Krok8. Krok9. Krok 10.
Czas 12 tyg. 1 tydz. 1 tydz. 12 tyg. 2-4tyg. 1tydz. 1 tydz. 1 tydz. Zaleznie 1-2 dni
realizacji od skali
wybranych
projektow

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. Przewodnik po samoocenie wedtug metody CAF 2006... 2010.

11 Badania nt. uzytecznosci i satysfakcji zwigzanej z wdrozeniem metody CAF 2006, przeprowadzone w ramach pro-
jektu , Przygotowanie jednostek samorzadu terytorialnego do stosowania Wspélnej Metody Oceny (CAF) w procesie
mierzenia potencjatu i dokonari poprzez szkolenia pracownikéw i pomoc doradezg” pokazuja, ze zewnetrze wsparcie
w postaci szkoleri oraz udzial zewnetrznego eksperta (na kazdym etapie stosowania metody CAF) jest warunkiem

koniecznym jej wdrozenia.
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W przypadku metody CAF brak obecnie spre-
cyzowanego narzedzia elektronicznego wspiera-
jacego proces samooceny. Dostepne jest wspar-
cie dwojakiego rodzaju: internetowy formularz
»e¢ Tool” na ogélnoeuropejskim portalu CAF lub,
opracowana w 2009 r., elektroniczna wersja li-
sty sprawdzajacej CAF w postaci pliku Excel
(,Wdrozenie metody CAF 2006 w wybranych
urzedach administracji rzadowej. Checklista —
kryteria potencjatu i wynikéw”). W obu przy-
padkach narzedzia te w istotny sposéb wplywaja
na komfort pracy z metodg samooceny.

7.Samoocena i co dalej?

Odrebng kwestie stanowia wyniki samooce-
ny i idgce za nimi usprawnia ,Plan doskonale-
nia” CAF i ,Plan rozwoju instytucjonalnego”
PRI. W obu przypadkach na podstawie wyni-
kéw samooceny konstruowane sg plany wdroze-
nia rozwigzan majacych na celu poprawe jakosci.
W przypadku CAF wskazane jest wdrazanie na-
rz¢dzi w obszarach, w ktérych jednostka uzyska-
ta najnizsze oceny (kryteria potencjatu sg wza-
jemnie powigzane i wplywaja na wyniki, tak wiec
caloéciowy rezultat uzalezniony jest od najstab-
szych elementéw zarzadzania). Wskazowka, ja-
kie narzedzia powinny zosta¢ wdrozone, sg wy-
niki dla poszczegdlnych podkryteriéw. Na bazie
oceny zebranych dowodéw wida¢, gdzie zalecane
jest wprowadzenie usprawnieri. Publikacje CAF
zawierajg porady, jak taki proces powinien prze-
biega¢ od strony proceduralnej. Na tej podsta-
wie tworzy si¢ plan wdrozen. Odmiennie proces
ten przebiega przy wykorzystaniu metody PRI.
Whynikiem samooceny jest informacja nt. sta-
diéw rozwoju, na jakich w ramach poszczegél-
nych kryteriéw znajduje si¢ urzad. Pierwszym
etapem wdrozenia ,Planu rozwoju instytucjo-
nalnego” jest ocena dokonana przez zesp6t do-
tyczaca tego, jakie stadia dla jednostki s3g w da-
nej chwili optymalne!?. Inaczej méwiac, jakie
narzedzia zarzadeze (z ktérego stadium) mo-
ga mie¢ w ich przypadku zastosowanie. Po do-
konaniu wyboru stadiéw optymalnych nastepu-
je wybér obszaréw do udoskonalenia. Metoda
nie wskazuje automatycznie, jakie narzedzia na-
lezy wdrozy¢ (np. poprzez wymodg stosowania

12 Stadium 5. nie jest docelowe dla kazdej jednostki.

usprawnieri w obszarach, dla ktérych urzad uzy-
skal najnizsze oceny — jak w przypadku CAF).
Wybér uzalezniony jest od potrzeb i mozliwo-
§ci urzedu i nastepuje w drodze decyzji zespotu.
Jest to uzasadnione naciskiem na racjonalnosé
podejmowanych dzialari, poprzez dostosowanie
metody PRI do indywidualnych potrzeb i moz-
liwosci. Co wigcej, rozwigzanie takie uwzgled-
nia koniecznos$¢ ciagglego doskonalenia w ad-
ministracji. Pozwala bowiem na zmiane decyzji
w przysziosci — w kolejnym cyklu samooceny
— ustalenie wyzszych stadiéw optymalnych dla
danych kryteriéw. Metoda zapewnia stosowne
oprzyrzagdowanie majace wspomagaé ten pro-
ces, zaréwno od strony proceduralnej (odpo-
wiednie wskazéwki zawarte s3 w publikacjach
PRI), jak i koncepcyjnej (katalog narzedzi wdro-
zeniowych). Ma to na celu uproszczenie procesu
wprowadzania zmian instytucjonalnych.

8. Podsumowanie

Zaleta obu poréwnywanych systeméw jest
ich bazowanie na samoocenie, co w teorii po-
zwala na stworzenie precyzyjnego obrazu urze-
du i optymalny dobér usprawnieri zarzadczych,
bez konieczno$ci angazowania zewnetrznych
ekspertéw. Nalezy jednak zachowa¢ szczegélng
ostrozno$¢, albowiem Zle przeprowadzona sa-
moocena moze daé falszywy obraz. Konieczne
jest wiec polozenie nacisku na rzetelno$¢ i sa-
mokrytyczne podejscie oceniajacych; samo-
ocena wymaga uczciwosci i dyscypliny. W obu
przypadkach potrzebny jest zespél sktadajacy sie
z pracownikéw urzedu, ktérego zadaniem be-
dzie przeprowadzenie samooceny. Autorzy obu
metod podkreslajg znaczenie sktadu takiej gru-
py i jej nieprzypadkowego doboru. Do zespotu
ds. samooceny powinni wej$¢ pracownicy repre-
zentujacy wszystkie komérki urzedu. Ma to na
celu zapewnienie mozliwie najpelniejszej wie-
dzy nt. jednostki oraz mozliwie szerokiej i r6z-
norodnej perspektywy w procesie opiniowania
i planowania zmian. Przy czym odmienne jest
podejscie do procesu samooceny, jak i samej me-
todologii oceny. Podkreslenia wymaga odmien-
na filozofia badanych metod. CAF stuzy ocenie
jakosci stosowanych narzedzi zarzadzania w jed-
nostce, a PRI — ocenie rozwoju instytucjonalne-
go, ktérej jednym z elementéw jest zarzadzanie

72



Samoocena systemu zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego...

jakoscig. Obie metody pozwalajg osiagnac rezul-
tat w postaci poprawy jakosci dzialania urzedu.
Przektada si¢ to na jako$¢ zycia mieszkancow.
Jednakze dochodza do tego réznymi drogami.
Swiadomos$¢ mozliwosci obu metod oraz wy-
mogéw, jakie one stawiajg, jest niezbedna do
podjecia decyzji o wyborze ktorej$ z nich przez
konkretng JST. Decyzje t¢ moze ulatwi¢ poréw-
nanie czynnikéw réznigcych obie metody — po-
zwala to lepiej zrozumie¢, jakie wymogi stawiaja
one przed wdrazajacymi. Marek Bugdol (2008)
proponuje zestaw czterech grup takich czynni-
kéw: spoleczne (tab. 9), ekonomiczne (tab. 10),
organizacyjne (tab. 11) i techniczne (tab. 12). Na
tej podstawie autor poréwnuje obie metody dla
wybranych czynnikéw. Jednoczesnie zestawie-
nie takie stanowi podsumowanie wczesniejszych
rozwazan.

CAF wymaga pewnego poziomu wiedzy o za-
rzadzaniu. Organizacja, ktéra planuje ja stosowac,

Tab. 9. Czynniki spoleczne

powinna juz mie¢ wdrozone elementy systemu
zarzgdzania jako$cig oraz dysponowad wiedzg na
temat zarzadzania jako$cia, aby méc we wlasci-
wy spos6b wykorzysta¢ mozliwosci, jakie daje ta
metoda. Twierdzenie to prowadzi do konkluzji,
ze CAF jest rozwigzaniem dla co najmniej sred-
nio zaawansowanych, a nie dla poczatkujacych
jednostek w sferze zarzadzania. Ze wzgledu na
jej konstrukeje, jej czasochlonnos¢ i uniwersal-
ny charakter przeznaczona jest raczej dla duzych
jednostek administracji rzadowej, a nie samorzg-
déw szczebla powiatowego czy w szczegélnosci
matych gmin. Jest skomplikowana, wymaga do-
$wiadczenia i znajomosci tematyki zarzadzania.
Analiza w CAF skupia si¢ na procesach i wy-
nikach (co robi urzad, jak to robi i jakie sg te-
go rezultaty); pozwala na oceng jakosciows sto-
sowanych rozwigzan, planowanie i wdrazanie
zmian w tym zakresie oraz ich monitorowanie.

Jednakze skomplikowany i subiektywny pro-

Czynniki CAF PRI
Poziom angazowania pracownikéw w procesie prowadzenia samooceny w jednostce wysoki umiarkowany
(pracochtonnosc).
‘Wymagany poziom wiedzy nt. zarzgdzania jakoscig — pracownicy uczestniczacy we wysoki niski
wdrozeniu.
Wymagany poziom wiedzy nt. zarzadzania jakoscig — kierownictwo organizacji. umiarkowany umiarkowany
Nastawienie wobec innowacji i wymagany poziom zaangazowania. wysoki umiarkowany
Uwarunkowania polityczne. Wplyw zaangazowania instytucji publicznych na rozwéj wysoki niski
metody.

Zrédto: opracowanie whasne

Tab. 10. Czynniki ekonomiczne
Czynniki CAF PRI
‘Wymagane s$rodki finansowe przeznaczone na wdrozenie metody. wysokie!® niskie
Srodki przeznaczone na utrzymanie systemu. niskie niskie
Promowanie metody na szczeblu krajowym i regionalnym. wysoki niski
Koszty przeprowadzenia samooceny. Wysokie/umiarkowane!* niskie

Zrédto: opracowanie wlasne.

13 Samodzielne wdrozenie CAF wymaga naktadéw finansowych na szkolenie personelu oraz zatrudnienie ekspertéw

zewnetrznych

14 Koszt uzalezniony jest od samodzielnosci oceny. Sktadaja si¢ na niego takie elementy, jak: wynagrodzenie szkole-

niowcéw CAF, koszt szkolen, koszt eksperta zewngtrznego wspomagajacego proces samooceny.
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Tab. 11. Czynniki organizacyjne

Czynniki CAF PRI
Wymagania czasowe. Okres czasu potrzebny do przeprowadzenia samooceny. diugi krétki
Przebieg procesu samooceny. zlozony, wieloetapowy — prosty
Liczba dodatkowych obowigzkéw dla pracownikéw zwigzanych z pracami przy samoocenie. wysoka niska

Zr6dto: opracowanie whasne.

Tab. 12. Czynniki techniczne
Czynniki CAF PRI
Dokumentacja metody. rozproszona  skumulowana
Proces postgpowania. liniowa linjowa
Poziom trudnosci przeprowadzenia samooceny. wysoki niski
Funkcjonalnos¢ oprzyrzgdowania informatycznego. niska wysoka
Tempo dezaktualizacji metody, np. ze wzgledu na zmiany w systemie prawnym. niskie wysokie
Wplyw wielkosci i typu organizacji na stopien trudnosci wdrozenia metody. wysoki niski

Zrédlo: opracowanie wlasne.

ces samooceny rodzi niebezpieczeristwo bledéw
w ocenie. Pewnym zabezpieczeniem przed tym
ryzykiem jest mozliwosé stopniowego wprowa-
dzania samooceny CAF do jednostki. Mozna
dokona¢ analizy metody dla wybranych wydzia-
téw. Umozliwia to stopniowe wlaczanie oséb za-
trudnionych w proces analizy. Pozwala na wie-
loetapowe i rozlozone w czasie wprowadzanie
pracownikéw urzedu réznego szczebla w pro-
ces zarzadzania jako$cia. Dzigki temu osoby nie-
przekonane lub majace negatywne nastawienie
moga zmieni¢ opini¢ na podstawie obserwa-
¢ji rezultatéw stosowania metody. Pewna do-
datkows trudno$¢ stanowi fakt, ze nie jest ona
bezplatna. Mimo ze metodologia CAF pozosta-
je darmowa, jej stosowanie, co potwierdzity ba-
dania'®, wymaga wsparcia ekspertéw zewnetrz-
nych oraz zaawansowanych kilkudniowych
szkoleri dla personelu. Podraza to koszt jej uzy-
cia i tworzy bariere wejscia. Nalezy postawi¢ py-
tanie, czy ze wzgledu na potrzebe zaangazowania
zewngtrznego eksperta jest to metoda samooce-
ny? Co wigcej, pierwsza samoocena nie daje pel-
nych rezultatéw, do ich uzyskania potrzeby jest

15 Raport dotyczacy badania uzytecznosci i satysfakeji
z wprowadzenia metody CAF 2006 w jednostkach admi-

nistracji samorzadu terytorialnego.

bowiem odpowiedni system monitoringu sto-
sowanych narzedzi, co w praktyce nastgpuje po
pierwszej samoocenie!®. Do zalet metody nalezy
zaliczy¢ jej uniwersalny i miedzynarodowy cha-
rakter, z olbrzymim wsparciem eksperckim, za-
réwno srodowisk naukowych, jak i biznesowych.

PRI to metoda skupiona na polskim samo-
rzadzie terytorialnym i bezposrednio do nie-
go si¢ odnoszaca. Analiza PRI dotyczy oceny
jednostki samorzadu pod katem stosowanych
w nim rozwigzan. Pozwala w prosty i przy-
stepny sposéb zebra¢ w jednym miejscu infor-
macje na temat stosowanych w urzedzie roz-
wigzan. Opracowany w ten sposéb dokument
stanowi pelny obraz rozwoju instytucjonalne-
go jednostki, na bazie ktérego mozna zaplano-
waé — w racjonalny sposéb — kierunek jej roz-
woju. Nie ocenia jednak w sposéb bezposredni
jakosci stosowanych rozwigzai, nie zajmuje si¢
wprost potencjalem i jego wplywem na wyni-
ki organizacji. Informacje te mozna posred-
nio uzyska¢ dzigki analizie wynikéw samooce-
ny. Opracowana w ramach samooceny diagnoza
stanowi zestawienie swoistego ,stanu posiada-
nia” urzedu. Takie podejscie stuzy maksymaliza-
cji przejrzystosci i fatwosci stosowania metody.

16 Tbidem
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Urzad zmuszony jest do odpowiedzi na pytanie,
co jest dla niego wazne i osiagalne. Jej sita pole-
ga na tym, ze dobrze przeprowadzona samooce-
na pokazuje w przyblizeniu, jaki wysilek, jakie
koszty muszg zosta¢ poniesione w celu dokona-
nia konkretnych usprawnieri zarzadczych. PRI
nie wymaga zaangazowania zewnetrznych eks-
pertéw w celu dokonania samooceny ani prze-
prowadzenia zewnetrznych szkolen. Nalezy jed-
nak zwréci¢ uwage na pewne wady tej metody,
a zwlaszcza na mozliwosé¢ jej szybkiej dezaktu-
alizacji ze wzgledu na zmiany w systemie praw-
nym — wada wynikajaca z dopasowania do bie-
zgcej sytuacji samorzadéw — oraz na brak silnego
lobby promujacego to rozwiazanie i dbajacego
o jego staly rozwdj.

Swiadomos¢ zalet i stabosci obu modeli samo-
oceny jest istotnym czynnikiem, ktéry powinien
by¢ brany pod uwage przez wladze jednostki sa-
morzadu terytorialnego przy podejmowaniu de-
cyzji o wyborze narzedzi wspierajacych procesy
zarzgdzania w jednostce. Albowiem niewlasci-
wy wybér prowadzi do nieoptymalnych rezulta-
téw, jak niepelne wykorzystanie mozliwosci me-
tody, zbyt wysokie koszty jej wykorzystania czy
tez zniechgcenie i zaniechanie stosowania tego
typu narzedzi w przyszlosci.
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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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Wywiady

O zmianach demograficznych, wieku emerytalnym, wydluzaniu
i wygaszaniu aktywnos$ci ekonomicznej Polakéw i grozbie wykluczenia

spolecznego na staroé¢

Wywiad z prof. dr. hab. Maciejem Zukowskim, przewodniczacym zarzadu
Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego, prorektorem
ds. nauki i wspélpracy miedzynarodowej Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu

Dr Marek Benio: Od 2013 r. ustawodawca
rozpoczal stopniowe podwyzszanie minimalne-
go ustawowego wieku emerytalnego do 67 lat.
Towarzyszy¢ temu beda glebokie zmiany demo-
graficzne na rynku pracy, co zapewne utrudnia
prognozowanie. Prosz¢ jednak oceni¢, jaki be-
dzie wplyw podwyzszenia ustawowego wieku
emerytalnego na rynek pracy? Czy doprowadzi
to do wzrostu, czy do zmniejszenia bezrobocia?

Prof. dr hab. Maciej Zukowski: Oczywiscie
nie ma tutaj jednoznacznej odpowiedzi, bo trud-
no jest prognozowaé zaréwno sytuacje ekono-
miczng, jak i rynek pracy. Nalezy zacza¢ od tego,
czym jest system emerytalny. To sposéb podziatu
biezacej produkeji migdzy pokolenia, ktére jesz-
cze pracujs, i te, ktore juz nie pracuja. Demogra-
fia jest dla takiego systemu czynnikiem kluczo-
wym. O zmianach demograficznych wiemy juz
duzo wigcej, wigc o wiele latwiej je prognozo-
waé niz zmiany na rynku pracy, ale te dwie sfe-
ry s3 od siebie zalezne. Trzeba stale przypomina¢
to, co juz si¢ stalo, i to, co nas czeka. Chcialbym
zaakcentowac jeszcze jedng wazng sprawe: sg to
zmiany czgéciowo bardzo pozytywne — mam tu
na mysli wydluzanie sie czasu zycia. Dla mnie to
istotny punkt wyjscia. Nie méwimy tu o jakiej$
nieprzyjemnej zmianie zachodzacej z powodu
nieprzyjemnych okolicznosci, tylko o zapew-
ne nieprzyjemnej zmianie z powodu okoliczno-
§ci, ktére s bardzo pozytywne. Zyjemy dluzej
i w lepszym zdrowiu! Proponuje odwréci¢ rozu-
mowanie i dyskusje. Nie pytajmy: ,dlaczego pod-

nosimy wiek emerytalny, czy musimy to robi¢?”.
Pytajmy raczej: ,jak w ogéle mozna zaktada¢, ze
wiek emerytalny mialby pozosta¢ na tym samym
poziomie wobec tych wszystkich zmian?”. Sg
trzy parametry: wiek emerytalny, wysoko$¢ skta-
dek i wysokos¢ podatkéw. Miedzy nimi mozna
wybieraé: jezeli nie podnoszenie wieku emery-
talnego, to co? Pozostaje podnosi¢ sktadki lub
podatki albo moze obniza¢ emerytury. Bo taki
jest realny wybér. Teraz juz konkretnie: wydaje
sig, ze to, co wiemy o demografii — a wiemy, jaka
jest teraz dzietno$¢ i jak sie wydluza zycie — po-
kazuje, Ze mozemy bez wigkszego ryzyka powie-
dzie¢, iz czekajg nas dramatyczne zmiany w cig-
gu kilku najblizszych dziesiecioleci. Przejdziemy
od jednego z najmlodszych do wrecz najstarsze-
go — wedlug prognozy Eurostatu — spoleczen-
stwa w Europie.

M.B.: Czy ta zmiana jest tez najbardziej
gwaltowna w Europie?

M.Z.: Tak, bo jest najwigksza i w szczegélno-
§ci dotyczy zmniejszania liczebnosci grupy, kté-
ra jest w wieku produkcyjnym. Obojetne, gdzie
postawimy granice wieku produkcyjnego — na-
wet gdyby$my jej nie zmieniali, to kurczace si¢
zasoby pracy beda problemem. Mysle, ze bardzo
realna jest perspektywa, w ktérej w Polsce za-
braknie rak do pracy ze wzgledéw czysto demo-
graficznych. Oczywiscie, mozemy rozwija¢ no-
we technologie, moze wzrasta¢ wydajnos¢ pracy.
Jednak takiej skali zmian demograficznych, po-
legajacych na dramatycznym zmniejszeniu sig li-
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czebnosci ludnosci w wieku produkeyjnym, ra-
czej nie bedziemy w stanie zrekompensowaé
tymi czynnikami. Mysle, ze na dluzsza mete
problemem nie bedzie bezrobocie, a cos odwrot-
nego. Podniesienie wieku emerytalnego jest jed-
nym z wielu bardzo waznych sposobéw dostoso-
wania si¢ do tych zmian.

M.B.: Czy podwyzszenie ustawowego wieku
emerytalnego doprowadzi rzeczywiscie do tego,
co jest celem tej reformy, czyli do wydtuzenia ak-
tywnosci ekonomicznej Polakéw? Mam pewne
obawy: albo z powodu sytuacji na rynku pracy,
albo z powodu jakiegos gleboko zakorzenionego
w umystach Polakéw ,odliczania do emerytury”
zdarzy si¢ tak, ze po szes$¢dziesigtce, ale przed
ustawowym wiekiem emerytalnym, Polacy be-
da starali si¢ zakonczy¢ karier¢ zawodows i na-
stapi swego rodzaju ,inwazja’ na system ren-
towy, system $wiadczeri dla bezrobotnych czy
— w ostateczno$ci — system pomocy spoleczne;.
Czy istnieje takie zagrozenie? Chodzi o to, ze
dla pracownikéw w starszym wieku nie ma pra-
cy. To jest grupa, ktéra — oprécz miodych absol-
wentéw — ma najwigksze problemy ze znalezie-
niem zatrudnienia. Jezeli podwyzszymy wiek
emerytalny, pozostanie pytanie, czy oni zostana
W tej pracy, czy — mimo Wszystko —zostang usu-
nigci z rynku, czy tez sami beda szukali mozli-
wosci odejscia?

M.Z.: Bardzo wiele watkéw pojawia si¢ tym
pytaniu. Pierwsze — dotyczace faktéw: nie do
korica zgadzam si¢ z ta diagnozg. Patrzac na
strukture bezrobotnych w naszym kraju, mozna
stwierdzi¢, ze odsetek bezrobotnych wéréd tych
najstarszych jest najnizszy w Polsce. Trudno po-
wiedzieé, ze bezrobocie dotyka u nas ludzi star-
szych. Bezrobocie dotyka — zdecydowanie naj-
bardziej — najmlodszych. Oczywiscie jesli kto$
juz straci posade w pézniejszym wieku, trud-
no mu powréci¢ na rynek pracy. Dynamika jest
taka, ze wyraznie ten odsetek rosnie — to praw-
da. Mimo tego, nie mozna stwierdzi¢, ze starsi
sa dotknigei w Polsce bezrobociem. Bardzo ni-
ski jest tez wskaznik zatrudnienia — wigc pro-
blemem Polski pozostaje to, ze bardzo wcze-
$nie, najwczesniej w Europie, mozna bylo u nas
z rynku pracy wyjs¢, wlasnie dzieki rozwigza-
niom systemu emerytalnego. Jednak nie cho-
dzi tu jedynie o niski wiek emerytalny, lecz tak-
ze o wezesniejsze emerytury. Po drugie, mysle,

ze wiele okolicznosci pokazuje, iz ludzie bojg sie
nie dlatego, ze nie chcieliby dluzej pracowad, tyl-
ko obawiajg si¢, czy ta praca bedzie. Juz w obec-
nych warunkach okres aktywnosci zawodowej
si¢ wydtuza. Opublikowane na poczatku 2011 r.
wyniki obejmujacego calag Uni¢ Europejska ba-
dania ,Eurobarometr” wskazuja, ze Polacy sa
stosunkowo lepiej nastawieni do opcji dluzszej
pracy niz wiele innych narodéw. Po trzecie, zasi-
tek dla bezrobotnych w tej konstrukeji i w takiej
wysokosci nie jest alternatywa ani dla docho-
déw z pracy, ani dla emerytury. Pomoc spolecz-
na — podobnie. Wszystko zalezy od tego, jakie
te rozwigzania beda. Najpowazniejszym pro-
blemem jest ten dotyczacy rent. To sugeruje, ze
obecny system musi zosta¢ zmieniony. Renta ni-
gdy nie powinna by¢ alternatywa dla emerytury.
Dotyczy ona innego ryzyka, to po pierwsze. Po
drugie, zeby renta nie byla alternatywa, nie po-
winna by¢ atrakcyjna pod wzgledem wysokosci
$wiadczenia. To dla mnie argument za zmiang
W systemie rentowym.

M.B.: Czyli taka zmiang, ktéra jeszcze bar-
dziej uszczelnitaby dostep do rent?

M.Z.: 1 zmienita formul¢ wymiaru tak, aby
rzeczywiscie te dwa elementy zgraé. Tak prze-
waznie jest na §wiecie. Sposoby obliczania eme-
rytury i renty z tytutu niezdolnosci do pracy nie
powinny si¢ od siebie az tak réznié. Kiedy prze-
prowadzono te wielka reforme¢ w 1999 r., za-
ktadano, ze ,teraz robimy rzeczy zasadnicze”,
a wéréd tych, ktére mialy by¢ zrobione péz-
niej, wymieniano zasady przyznawania renty.
Odlozenie tego w koricu na pézniej sprawilo, ze
nigdy nie udalo si¢ tego zrobic.

M.B.: A czy Paniskim zdaniem s3 jakies szan-
se na to, zeby$my mieli taki skandynawski model
odchodzenia na emeryture, rozumiany jako wy-
gaszanie kariery zawodowej? Mozna zacza¢ od
zmniejszania liczby godzin pracy czy dni pracy
w tygodniu. W rezultacie przejscie na emeryture
nie wigzaloby si¢ z gwaltowng zmiang stylu zy-
cia o bardzo silnych skutkach psychologicznych.
Czy mozna sobie wyobrazi¢ taki system, w kt6-
rym bedziemy stopniowo i tagodnie odchodzili
na emeryture, niejako na raty?

M.Z.: To jest bardzo dobre rozwigzanie, ale
nie jako alternatywa dla podwyzszania granicy
wieku. Tu trzeba zawsze powtarzaé, ze minimal-
ny wiek w ustawowym systemie emerytalnym
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jest potrzebny. Teoretycznie, zwlaszcza jako eko-
nomisci, mozemy powiedzieé, ze nie musialo by
tego parametru by¢. Wlasciwie po co go wprowa-
dza¢? Ludzie powinni méc tez kalkulowac. Jezeli
wolg wezesniejsza emeryture, ale o wiele nizsza,
to niech sobie taka wybiora. Wydaje mi sig, ze
twérey reformy to wlasnie zaktadali. Nie do kori-
ca przejmowali si¢ niepowodzeniem przy probie
podniesienia i wyréwnania wieku emerytalne-
go. Przyjeli, ze nowy system na tyle mocno wig-
ze wysoko§¢ emerytury z faktycznym wiekiem
przejscia na nig i z dlugoscia zycia, iz ustawo-
wy wiek emerytalny juz nie ma znaczenia. Pan
sam uzyl przed chwilg takiego sformulowania
— nie dostownie, ale tak to zrozumiatem, ze lu-
dzie maja tendencj¢ do korzystania z takich roz-
wigzan, jakie istnieja. Nie dokonuja tej kalkulacji,
tak jak nie dokonujg wielu innych. Dlatego wta-
$nie ten parametr powinien zosta¢. Podkreslam:
minimalny. Osiagniecie tego wieku nie powin-
no oznaczaé¢ przymusowego odejécia na eme-
ryture; jezeli kto§ chee pracowaé dluzej, to mu-
si mie¢ taka mozliwos¢, cho¢ takze w rozsadnych
granicach. Prawdopodobnie obecne rozwigza-
nia idg za daleko — w tej chwili pracownik, jezeli
chce, moze pracowaé do korica zycia i pracodaw-
ca ma trudno$ci z uzasadnieniem checi rozstania
si¢ z takg osobg, nawet w bardzo podesztym wie-
ku. Nie jestem prawnikiem, ale wydaje mi sie, ze
to rozwigzanie w naszym prawie nie jest dobre.

M.B.: Przepisy regulujace ochrone stosunku
pracy po osiggnieciu wieku emerytalnego w ogé-
le si¢ nie zmienily. Diametralnej zmianie ule-
glo natomiast orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
Jeszcze w 2005 r. zapadl wyrok, w ktérym SN
orzekt, ze nabycie prawa do emerytury jest wy-
starczajacg i samoistna przyczyng wypowiedze-
nia, a w 2009 r. w bardzo podobnej sprawie,
zmienit lini¢ orzecznictwa na odwrotng.

M.Z.: Wspomnial Pan Skandynawi¢. Dla
przyktadu, w Szwecji osiagnigcie wieku o pie¢ lat
wyzszego od minimalnego wieku emerytalnego
jest juz wystarczajaca przeslankg otrzymania wy-
powiedzenia. Wydaje mi sie, ze to madry kom-
promis — umozliwi¢ elastycznosé¢ powyzej wieku
emerytalnego, ale w jakich§ rozsadnych grani-
cach. Natomiast redukcja czasu pracy w wieku
przedemerytalnym — czemu nie? Bariera nie s3
tu przepisy prawa pracy, lecz bardziej sytuacja na
rynku. Zmiany, w tym demograficzne, sprawia-

ja, ze ro$nie zainteresowanie takimi formami, jak
krétszy badz elastyczny czas pracy. Oczywiscie
pojawia si¢ wéwczas pytanie o czg$ciowsa eme-
ryture. Wprowadzono teraz, w ramach podwyz-
szenia wieku emerytalnego, konstrukeje, ktéra
taki charakter ma, ale ja bym juz wiecej przy sys-
temie emerytalnym, méwiac brzydko, ,nie maj-
strowal”. Zakladajac, Ze w ramach prawa pracy
i w ramach relacji pracownika z pracodawcs to
stopniowe wygaszanie jest mozliwe. Mamy sys-
tem emerytalny, ktéry bardzo powaznie wigze
emeryture z wlasnym wktadem — sktadka. Kazdy
moéglby podejmowac decyzje o ograniczeniu wy-
miaru czasu pracy, liczac si¢ z tym, jaki to bedzie
miato wplyw na jego emeryture. Tej elastyczno-
$ci w pewnych obszarach mogliby§my mie¢ wig-
cej, chociaz w innych mamy jej az za duzo. Mysle
tu o ochronie przedemerytalnej i o orzecznic-
twie w tej sprawie.

Podsumowujac, nie mozemy stopniowego
odchodzenia na emeryture rozpatrywac jako al-
ternatywe dla podwyzszenia granicy wieku. Ta
minimalna jest potrzebna. Gdybysmy dyskuto-
wali czysto teoretycznie, to pojawia si¢ taka ar-
gumentacja z idealnym systemem emerytalnym
— w nim teoretycznie minimalny wiek emerytal-
ny nie jest potrzebnym parametrem, a wszyst-
kie inne powinny wystarczy¢é. Mozna powie-
dzie¢: ,niech ludzie wybierajg”, ale ze wzgledéw
praktycznych, z racji realnego funkcjonowania
tak waznej instytucji, jaka jest system emerytal-
ny, moim zdaniem, pozostaje konieczno$¢ utrzy-
mania parametru minimalnego wieku.

M.B.: Nie chcialem elastycznego wygasza-
nia kariery zawodowej przedstawiaé jako alter-
natywy wobec minimalnego wieku emerytalne-
g0, tylko jako sposéb na rzeczywiste wydluzenie
aktywnosci ekonomicznej Polakéw. Czy uwa-
za Pan, Ze samo podniesienie ustawowego wie-
ku emerytalnego doprowadzi do wydtuzenia ak-
tywnoséci zawodowej? Niepokoi mnie obecne
podejécie pracodawcéw, ktérzy nie cenig star-
szych pracownikéw. A moze zarzadzanie wie-
kiem w przedsigbiorstwach nie jest alternaty-
wa dla wieku emerytalnego, tylko swego rodzaju
uzupelnieniem, ktére pomogloby ubezpieczo-
nym zaakceptowal przesuniecie granicy wieku
jako rozwigzanie pozyteczne dla nich samych?

M.Z.: Zgadzam si¢. Tutaj moze mate uzupet-
nienie, bo wezesniej ten watek sie pojawil: oczy-
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wiscie, samo podniesienie wieku emerytalne-
go nie wystarcza. Ja tylko uwazam, ze nie wolno
tych innych propozycji traktowac jako alternaty-
wy. W debacie o wieku emerytalnym czesto do-
chodzi do glosu takie stanowisko, Ze nie trzeba
podnosi¢ wieku, tylko trzeba zrobi¢ wiele innych
rzeczy. Ja zawsze uwazalem — i uwazam nadal —
ze nalezy podwyzszy¢ wiek emerytalny, ale tez
zrobi¢ wiele innych rzeczy. Mieszczg si¢ w tym
regulacje prawne dotyczace prawa pracy i in-
nych obszaréw: kwestia edukacji, opieki zdro-
wotnej i tak dalej — to caly, dlugi katalog. Mysle
jednak, ze takze demografia w tym procesie po-
moze zmieni¢ to nastawienie. Sformulowal Pan
tezg, ze pracodawcy nie cenig starszych pracow-
nikéw. Bardzo szybko nauczg si¢ ich szanowa¢
w obliczu tej zmiany, ktéra nastapi...

M.B.: Gdy skoriczy si¢ naplyw mlodej sity
roboczej?

M.Z.: Tak. Ja mysle, ze juz mozna zaobser-
wowac ten efekt.

M.B.: Czy nie ma tutaj takiego zagrozenia, ze
predzej mlodzi imigranci zarobkowi wypelnig te
luke demograficzng niz starsi pracownicy pracu-
jacy dtuzej?

M.Z.: Mysle, ze nastgpi jedno i drugie.
Podobnie jak Pan, nie traktowalbym tego ja-
ko alternatywy. Wobec tych tendencji demogra-
ficznych potrzebne bedzie zaréwno wydluzenie
okresu aktywnosci zawodowej, jak i zatrudnia-
nie imigrantéw. Polska ma jeden z najnizszych
wskaznikéw  zatrudnionych  obcokrajowcéw
w calej Unii Europejskiej, wiec imigracja jest
jednym z rozwigzan, ktére znajda praktycznie
zastosowanie. Pojawig si¢ w zwigzku z tym spe-
cyficzne problemy spoteczne i kulturowe. Beda
tez trudne wybory. Krétko méwiac, bedziemy
potrzebowac i dluzszej pracy, i wiecej imigran-
téw. Tego takze nie rozpatrywalbym jako roz-
wigzan alternatywnych.

Oczywiscie wazna jest takze dzietnos¢. W dys-
kusji nad podwyzszeniem wieku emerytalnego
pojawil si¢ watek dotyczacy tego, ze ,wiek eme-
rytalny nie jest taki wazny, ze trzeba dbac o dziet-
no$¢”. Zgoda, dzietnos¢ jest absolutnie kluczowa,
ale nie jako alternatywa dla podwyzszenia wie-
ku emerytalnego, ale jako zjawisko réwnolegle.
Nawet gdyby jakim$ cudem udato nam si¢ wré-
ci¢ do wspdlczynnika dzietnosci réwnego dwa,
to wobec tendencji obserwowanych przez ostat-

nie 20 lat i tak by to byto zdecydowanie za ma-
to. Nadal bedziemy si¢ starze¢ jako spoleczeni-
stwo. Trzeba spojrze¢ na to w ten sposéb: skoro
rodzi si¢ dwukrotnie mniej dzieci niz w polowie
lat 80., to statystycznie, gdyby rodzilo si¢ tyle sa-
mo dzieci, i tak mamy jedynie polowe tych wiel-
kosci, ktére mielismy. Musialby wigc pojawi¢ si¢
wspdlezynnik dwukrotnie wyzszy — to jest prosty
rachunek. Tymczasem dojécie z poziomu dziet-
nosci, ktéry mamy obecnie — czyli 1,3 — do 2,0
nie jest chyba realne.

Od pigciu, moze siedmiu lat obserwuje-
my duzy wzrost popularnosci tzw. elastycznych
form zatrudnienia; wéréd nich znajduja sie ta-
kie, z ktérych wynagrodzenie w ogéle nie stano-
wi podstawy osktadkowania. Sg tez takie, kt6-
re pozwalajg placi¢ skladke na bardzo niskim
poziomie i wyréwnywaé pracownikowi to wy-
nagrodzenie biezace netto innymi ,kanatami”.
Mam na mysli umowe o dzielo, ktéra nie gene-
ruje obowigzku skladkowego, oraz umowe zle-
cenie i tzw. samozatrudnienie, ktére pozwala-
ja na obnizenie podstawy wymiaru skladki. Czy
w zwiazku z tym, ze coraz wigcej Polakéw czer-
pie swéj biezacy dochéd z tych form zatrud-
nienia, nie grozi im wykluczenie spoleczne na
staro$¢? To sa przeciez rzeczywiste okresy nie-
sktadkowe, ktére narastajg juz teraz do kilku, kil-
kunastu lat. Biorac pod uwage skale tego zjawi-
ska, moga one powodowaé wzrost liczebnosci tej
grupy, ktéra prawa do godziwej emerytury wia-
$ciwie nigdy nie nabedzie.

To jest bardzo wazna sprawa, w Polsce tro-
che pomijana. Mysle, ze to bedzie jeden z glow-
nych probleméw do rozwigzania. Ja to wigze jed-
nak z wysokoscig obcigzen. Pracodawcy ponosza
znaczne pozaplacowe koszty pracy. Nasza sktad-
ka emerytalna — w tej chwili 19,52% — jest bar-
dzo wysoka. Jesli poréwnac ja z kimkolwiek: nasi
sgsiedzi na zachodzie maja podobng, ale 19,5%
tam jest przeznaczone na emerytury i wszystkie
renty. Proste poréwnanie ze starym i bogatym
spoleczenistwem niemieckim pokazuje, ze nasza
sktadka pozostaje bardzo wysoka. Po drugie, re-
forma nic w tym zakresie nie zmienifa. To tak-
ze trzeba zawsze powtarza¢ — dla mnie to jest
problem i dlatego nie bylem zwolennikiem tej
reformy. Uwazalem, ze nowy system utrzymu-
je, a nawet zwieksza pozaplacowe koszty pracy.
W przysziosci bedzie jeszcze trudniej te sktadke
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obnizy¢. Ale jak to zrobi¢ wobec zmian demo-
graficznych? Ze wzgledu na sytuacj¢ FUS-u na-
lezaloby ja podnies¢, jednak tego nikt nie za-
proponuje, wigc powstala luke beda uzupelniaty
jedynie podatki. Wracajac do tematu: mozna
zrozumie¢ pracodawcéw zmierzajacych do obni-
zenia pozaplacowych kosztéw pracy, ale dtugo-
talowe skutki beda dla samych zainteresowanych
bardzo bolesne. Nie nabywaja praw emerytal-
nych.

Nasuwa si¢ nastgpujacy wniosek: obnizenie
skladek jest malo realne w dajacej si¢ przewi-
dzie¢ perspektywie. Moim zdaniem, staniemy
wobec koniecznosci budowy jakiego$ lepszego
zabezpieczenia minimum, Zeby zapobiec ubé-
stwu na staros¢. Wedlug mnie ten system bedzie
prowadzil do ubéstwa na duzg skale i do wyklu-
czenia spolecznego w pézniejszym wieku.

M.B.: A gdyby zréwna¢ podstawe osktadko-
wania z podstawg opodatkowania? Bo podatko-
wi dochodowemu od oséb fizycznych podlega
w zasadzie kazdy dochéd. Oczywiscie sg wyjatki,
ale méwiac kolokwialnie, duzo trudniej uciec fi-
skusowi niz ZUS-owi. Czy to nie mogloby pro-
wadzi¢ do obnizenia stopy skladki? Czy zwigk-
szenie bazy do pobierania sktadki, przy objeciu
nig kazdego dochodu z umowy o dzielo, umo-
wy zlecenia, doprowadziloby do obnizenia stopy
skiadki, czy wrecz przeciwnie, do jeszcze wigk-
szej ucieczki w szarg strefe, co jest zagrozeniem
w polskich warunkach?

M.Z.: Oczywiscie z punktu widzenia finan-
séw, systemu i uprawnien emerytalnych sa-
mych zainteresowanych to dobry pomysi, ale
kosztem mogla by by¢ wicksza szara strefa.
Niebezpieczenstwo ucieczki w szarg strefe przy
wprowadzeniu takiego rozwigzania jest realne.
Dlatego mysle, ze do tego typu pomystéw trze-
ba podchodzi¢ ostroznie. Dobrych i jednoznacz-
nych rozwigzan nie ma. Sg tylko rézne odcienie
szaro$ci. Ja méwie tutaj o wyjsciach typu ,doce-
lowe lepsze zabezpieczenie minimum”. Dyskusja
na ten temat bedzie si¢ dlugo rozwijata dlatego,
ze tych skutkéw ani teraz, ani przez nastepnych
kilka lat nie bedzie wida¢. One stang sie widocz-
ne wtedy, kiedy na emeryture zaczng przecho-
dzi¢ osoby, ktére przez dlugi czas nie byly objete
systemem emerytalnym. To powoduje tez od-
suwanie tego problemu. Rozwigzanie, o ktérym
Pan méwi, poprawiloby juz teraz sytuacje i po-

zwolito zapobiec temu problemowi w przyszlo-
§ci, ale — z punktu widzenia rynku pracy — nie
jest to dla mnie jednoznacznie pozytywne roz-
wigzanie. Balbym si¢ je poprze¢ z pelnym prze-
konaniem, Ze to jest dobry pomyst.

M.B.: I ostatnie pytanie, jesli Pan pozwo-
li. Jakie jest Panskie stanowisko na temat
KRUS-u? Czy powinni$my przeprowadzi¢ jego
reforme w kierunku ubezpieczenia funkcjonuja-
cego w systemie pracowniczym? Dla przedsi¢-
biorcéw? Czy z powodéw spolecznych pozo-
stawi¢ obecny system mimo jego duzego kosztu
ponoszonego przez pozostalg cz¢$¢ pracujacych
Polakéw?

M.Z.: Mysle, ze trudno byloby w racjonalny
sposéb obroni¢ dotychczasowy system. Mamy
do czynienia z wyraznie uprzywilejowang gru-
pa. Oczywiscie z drugiej strony — i to jest pro-
blem natury politycznej — trzeba bra¢ pod uwage
caloksztalt sytuacji, historie, dochody rolnikéw.
Tylko dlaczego system emerytalny ma tagodzi¢
skutki probleméw, ktérych Zrédlo jest poza nim?
Dla mnie nie ma uzasadnienia fakt, ze wszyscy
podatnicy, czyli ci, ktérzy sa poza KRUS-em, fi-
nansowali §wiadczenia rolnikéw poprzez swoje
podatki. Jezeli istnieja problemy zwigzane z ren-
townoscia gospodarstw rolnych, trzeba je rozwia-
zywaé poza systemem emerytalnym. Oczywiscie,
tatwo tak powiedzieé, patrzac z punktu widze-
nia klarownosci systemu emerytalnego. Ja wiem,
ze politycznie zmiana jest trudna do przeprowa-
dzenia, poniewaz istnienie KRUS-u i jego spo-
s6b finansowania rozwigzuje skutecznie te ,in-
ne” problemy. Stad zapewne bierze si¢ argument
za podjeciem politycznej decyzji, zeby ten temat
zostawi¢. Zmiana — cho¢ uzasadniona — wyma-
galaby znalezienia innych rozwigzan dla proble-
méw ekonomicznych wspélczesnego rolnictwa.

M.B.: Czy mozemy zakonczy¢ nasza roz-
mowe zyczeniami dla Czytelnikéw? Proponuje:
,Obysmy nigdy nie znalezli si¢ w sytuacji, w kt6-
rej bedziemy zmuszeni do skorzystania z ubez-
pieczenia emerytalnego. Aby, mimo podeszte-
go wieku, nie zabraklo nam nigdy zdolnosci ani
ochoty do pracy”.

M.Z.: Uwazam, ze praca zawsze jest Zré-
diem dobrobytu, a system emerytalny dzieli tyl-
ko to, co zostalo wypracowane. Z drugiej strony
— jest potrzebny. Ja wolalbym zakonczy¢ nasza
rozmowe optymistycznie. Systemy emerytalne
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O zmianach demograficznych, wieku emerytalnym, wydtuzaniu i wygaszaniu aktywnosci ekonomiczne;...

funkcjonujg juz ponad 100 lat, jednak przez ten
czas si¢ zmienialy. Tak samo patrz¢ na kwestig
podwyzszenia wieku emerytalnego — po prostu
zmieniajg si¢ parametry, warunki. Trzeba si¢ do

tego dostosowywac’, a wéwczas system emerytal—
ny bedzie nadal funkcjonowat.

M.B.: Bardzo dzigkuje za rozmowe.

M.Z.: Dzi¢kuje.
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W biezgcym wydaniu Zarzgdzania Publicznego publikujemy przekiad artykulu autorstwa Elinor Ostrom, niedawno
zmarlej laureatki Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii. Stanowi on przyktad typowej dla badaczki heterodoksyjnej,
prowokacyjnej krytyki abstrakcyjnych i formalistycznych analiz ,tragedii wspélnego pastwiska” (¢ragedy of the commons),
tzn. argumentacji, ze w dzialaniach cztowieka racjonalnego mozna dostrzec znaczace bodzce do nadmiernej eksploata-
cji zasobéw wspélnych, co prowadzi do ich wyczerpania i ostatecznie uniemozliwia wykorzystanie przez przyszle po-
kolenia (zob. Hardin 1968). Ostrom opiera swojg analiz¢ na wiasnych pracach badawczych, krytycznych poréwnaniach
wynikéw wielu badari empirycznych, wspélczesnej teorii gier i eksperymentach z dziedziny projektowania instytucji.
Moéwige najogdlniej, wyniki badan autorki wskazujg na fakt, ze majac mozliwo$¢ porozumiewania sie, eksperymento-
wania i modyfikacji regul instytucjonalnych, ludzie potrafia wypracowaé réznorodne rozwigzania prowadzace do zréw-
nowazonego zarzgdzania dobrami wspSlnymi, do ktérych ma zastosowanie wyzej wspomniane pojecie ,tragedii wspdl-
nego pastwiska”. Do tego rodzaju zasob6w zaliczajg si¢ lasy, fowiska, grunty uprawne, pastwiska, formacje wodonosne
oraz systemy nawadniajace, czyli dobra, do ktérych trudno zakaza¢ dostepu ze wzgledu na ich skale i sposéb wyko-
rzystania, co jednak zagraza calemu ekosystemowi. Kweste t¢ oméwie szerzej po krétkiej prezentacji dokonari autorki.

Elinor Claire Awan urodzita si¢ 7 sierpnia 1933 r. w Los Angeles (Kalifornia). Jej dzieciristwo byto naznaczone trud-
no$ciami materialnymi, ktére poglebity sie jeszcze, gdy ojciec, hollywoodzki scenograf, bezrobotny na skutek wielkie-
go kryzysu, porzucit rodzing. Mimo to matka, z wyksztalcenia muzyczka, zapisata ja do najlepszego publicznego liceum
w okolicy, Beverly Hills High School. Elinor ukoniczyta je w 1951 r., a trzy lata pézniej uzyskata licencjat w dziedzinie
politologii na Uniwersytecie Kalifornijskim (Los Angeles). Po slubie ze szkolnym kolega, Charlesem Scottem, wyjecha-
ta do Bostonu, gdzie podjeta pracg, umozliwiajac mezowi ukoriczenie studiéw na wydziale prawa. Po rozwodzie wréci-
ta do Los Angeles i zatrudnita si¢ w sekcji zasobéw ludzkich na macierzystej uczelni. Dzigki temu mogta podja¢ studia
zaoczne na Wydziale Administracji Publicznej, ktére ukoriczyta z dyplomem magisterskim w 1962 r. Nastepnie rozpo-
czela dzienne studia doktoranckie w dziedzinie politologii. Prace doktorska, obroniong w 1965 r., poswiecita wykorzy-
stywaniu przepiséw prawa stanowego i precedensowych decyzji wymiaru sprawiedliwosci przez zaktady wodociagowe
cksploatujace kalifornijskie zasoby wéd gruntowych do opracowania doktadnej, dostepnej publicznie historii weze-
$niejszego poboru wody, a nastepnie na tej podstawie do wypracowywania porozumieri co do ograniczenia jej zuzycia.

W 1963 r. Elinor Scott poslubila promotora swoich prac magisterskiej i doktorskiej, a przede wszystkim naukow-
ca, z ktérym miata wspétpracowaé do korica zycia. Vincent Ostrom (1919-2012) opracowat takie pojecia, jak policen-
tryzm, zasoby wspélne, samorzadnos¢ i dziatania zbiorowe, ktére jego zona twérczo rozwineta dzigki oryginalnemu po-
taczeniu réznych metod badawczych (wiccej szczegéléw mozna znalezé w: Zagorski 2006; Toonen 2010; McGinnis,
Ostrom 2012; Arrow i in. 2012). W 1964 r. Lin, jak nazywali ja przyjaciele, wraz z m¢zem wyjechata do Bloomington,
by podja¢ prace na Indiana University. W 1973 r. matzonkowie zatozyli tam Warsztaty Analiz Teorii Politycznych
i Polityk (Workshop in Political Theory and Policy Analysis), pragnac stworzy¢ forum dla badan interdyscyplinarnych,
ktére dos¢ trudno prowadzito si¢ w czasach, gdy granice poszczegélnych dyscyplin naukowych byty ostro zakreslone.
W 1974 r. Elinor uzyskata tytul profesora zwyczajnego (Indiana University), a nastgpnie honorowy tytut zastuzonego
wykladowcy (Distinguished Professor). Od 2006 r. byta takze profesorem i dyrektorem-zatozycielem Osrodka Badan nad
Réznorodnoscig Instytucjonalng (Center for the Study of Institutional Diversity) na Arizona State University. Oba osrodki
polaczyly wysitki, analizujac zagadnienia zwigzane z zasobami wspSlnymi z perspektywy instytucjonalnej. Lin Ostrom
kierowata takze badaniami we wspélnym programie badawczym poswigconym zréwnowazonej gospodarce rolnej i eks-
ploatacji zasobéw naturalnych (Sustainable Agriculture and Natural Resource Management Collaborative Research Support
Program — SANREM CRSP) zarzadzanym przez Virginia Tech University i finansowanym ze srodkéw USAID.
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Wiele czasu poswiccata pracy badawczej i organizacyjnej, tworzac Warsztaty Teorii Politycznej i Wyboru Pub-
licznego (Workshop on Political Theory and Public Choice). W charakterystyczny dla siebie sposéb zachecata do wspét-
dziatania uczonych i studentéw reprezentujacych rézne dyscypliny. Vincent preferowat bardziej filozoficzng prace kon-
cepcyjng, natomiast Lin spelniala si¢ w dzialaniu, planujac i prowadzac badania empiryczne oraz dokonujac analiz
poréwnawczych. Korzystajac z réznych zrédet (m.in. w pézniejszych latach ze zdjg¢ satelitarnych), opracowata ze-
stawy nowatorskich wskaznikéw do przetwarzania zgromadzonych przez siebie danych (wigcej informacji na temat
jej interdyscyplinarnych metod badawczych mozna znalez¢ w: Poteete, Janssen, Ostrom 2010). Na podstawie wyni-
kéw wiasnych badan w dziedzinie zbiorowego zarzadzania zasobami wspélnymi w Afryce, Indonezji, Japonii, Nepalu,
Hiszpanii, Szwajcarii i USA oraz eksperymentalnych prac w ramach Warsztatéw, napisata lub wspétredagowata kil-
ka ksigzek poswieconych teorii organizacyjnej, analizie instytucjonalnej i administracji publicznej, przyczyniajac sie
do rozwoju bloomingtoriskiej szkoty wyboru publicznego, ktéra uznaje instytucje za nieustannie ewoluujace zestawy
regul stuzacych do zarzadzania dylematami spolecznymi (zob. np. Ostrom 1995, 2005, 2010). Sposréd 109 publika-
¢ji umieszczonych na jej witrynie internetowej przez Arizona University, 100 opublikowano po roku 1990, w ktérym
$wiatlo dzienne ujrzala jej pierwsza powazna praca — Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective
Actions (streszczenie zob. nizej). Lin Ostrom zmarta na raka trzustki 12 czerwca 2012 r. Jej ostatni artykul, ,Green from
the grassroots”, ukazat si¢ drukiem w dniu jej $mierci (Ostrom 2012).

Po obronie pracy doktorskiej skoncentrowata si¢ na badaniu wptywu wyboru publicznego na wytwarzanie débr
i ustug publicznych w dziedzinie utrzymania porzadku, edukacji, $wiadczenia ustug publicznych przez miasta, samo-
rzady lokalne itd., korzystajac z dorobku teorii wyboru publicznego, teorii gier i koncepcji policentryzmu jako pod-
stawy dobrego demokratycznego rzadzenia, popularnych zwlaszcza w latach 60. i 70. XX wieku. W latach 80.1 90. in-
teresowala sie rozwigzaniami problemu zarzadzania zasobami wspélnymi w ogélnodostepnych ekosystemach w celu
utrzymania ich dlugofalowej zréwnowazonej eksploatacji bez koniecznosci odwotywania si¢ do praw wlasnosci pry-
watnej ani do odgérnego planowania przez instytucje paristwowe. Nawiazujac do koncepcji rozproszenia i rozdzialu
osrodkéw kierowniczych, wskazywata na znaczenie tworzenia sieci i solidarnosci w rozstrzyganiu kwestii zwigzanych
z zarzgdzaniem. Po 2000 r. dopracowywala wlasne analizy dzialan samorzadnych systeméw spoleczno-ekologicznych
(w tym wiedzy postrzeganej jako jedna z odmian zasobu wspélnego), za ktére w 2009 r. przyznano jej nagrode Banku
Szwecji im. Alfreda Nobla w dziedzinie ekonomii (stad bardziej znana, chociaz troche mylaca nazwa Nagrody Nobla
w dziedzinie ekonomii). Nagrode otrzymata za ,wnikliwe analizy rzadzenia gospodarka, zwlaszcza dobrami wspélny-
mi”. Wyktad wygloszony przez nia z tej okazji jest dostgpny online (Ostrom 2010), a jego rozwiniecie stanowi arty-
kut, ktérego przekiad zamieszczamy ponizej. Wraz z Lin Ostrom, nagrode otrzymat Oliver E. Williamson, ekono-
mista zajmujacy si¢ problemami zwigzanymi z projektowaniem instytucji rzadzenia, najlepiej znany z analiz rynkéw
i hierarchii. Nagroda Nobla byla najwazniejszym wyréznieniem sposréd wielu migdzynarodowych wyrazéw uznania,
jakie otrzymywata od potowy lat 90. Ostrom zalicza si¢ takze do waskiego grona kobiet wybranych do dwéch naj-
bardziej prestizowych akademii honorowych w USA: Krajowej Akademii Nauk (National Academy of Sciences) oraz
Amerykanskiej Akademii Sztuk Pi¢cknych i Nauk Przyrodniczych (American Academy of Arts and Sciences).

Jej ksiazka Governing the Commons (Zarzqdzanie zasobami wspélnymi) (1990) stanowi synteze gléwnego nurtu
prac empirycznych tej badaczki. Autorka wyraza w niej opinig, Ze probleméw z zarzgdzaniem zasobami bogactw na-
turalnych wykorzystywanych jednoczesnie przez wielu ludzi nie mozna fatwo rozwigza¢ poprzez odwoltywanie si¢ do
sit rynkowych (alokacja praw wiasnosci prywatnej) ani poprzez planowanie na szczeblu pafistwowym (przyjmowanie
scentralizowanych, rzekomo uniwersalnych rozstrzygnie¢ dla wszystkich). Przedstawia w niej trzy podstawowe mode-
le rozwiazan rynkowych i paristwowych, a nastepnie omawia teoretyczne oraz empiryczne alternatywy ilustrujace ca-
ty wachlarz innych mozliwych uje¢ tej kwestii. W kolejnych rozdziatach zwraca uwage na udane i nieudane proby re-
gulowania eksploatacji zasobéw wspélnych, akcentujac potencjal organizacji dobrowolnych w kwestii rozwigzywania
dylemat6w z tej dziedziny. Wykazuje, ze ludzie wcale nie s skazani na ,tragedi¢ wspolnego pastwiska”, gdy mogg sa-
modzielnie dokonywaé wyboru ksztaltu rozwigzan instytucjonalnych, modyfikowaé reguty i odpowiedzi adaptacyjne,
wykorzystujac refleksyjny proces uczenia si¢. Opublikowany w Zarzgdzaniu Publicznym artykul stanowi znakomitg
syntezg jej argumentéw wzbogacong o najnowsza bibliografie (zob. tez Dietz i in. 2002, s. 3—4).

W Governing the Commons Ostrom zidentyfikowala osiem zasad stabilnego zarzadzania zasobami wspSlnymi na
szczeblu lokalnymi. Zaliczaja si¢ do nich: (1) jasno okreslone granice zasobéw (umozliwiajace skuteczne zablokowanie
dostepu nieuprawnionym), (2) reguly rzadzace wykorzystywaniem zasobéw odpowiadajace lokalnym uwarunkowa-
niom, (3) rozwigzania umozliwiajace wigkszosci korzystajacych z zasobu uczestnictwo w procesie podejmowania de-
cyzji, (4) skuteczne nadzorowanie przestrzegania ustalonych regul (przedstawiciele wspélnoty lub jednostki przed nig
odpowiedzialne, (5) progresywne sankcje za ztamanie ustalonych regut, (6) fatwo dostepne, tanie i efektywne mechani-
zmy rozstrzygania konfliktéw, (7) akceptacja wypracowanych oddolnie samorzadnych rozwigzari przez wladze wyzsze-
go szczebla, a w przypadku zasobéw wspdlnych o szerszym zasiegu (8) istnienie wielu ,zagniezdzonych” pozioméw or-
ganizacyjnych, przy czym na podstawowym sg to male organizacje spolecznosci lokalnych, co stanowi odzwierciedlenie
idei policentryzmu. Ostrom modyfikowala i rozszerzala te zasady w pézniejszych pracach, eksponujac role samoorga-
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nizujacych si¢ systeméw rzadzenia, efektywnej komunikacji, zaufania i wzajemnosci, wzbogacajac swoje spostrzezenia
szczegélowymi analizami réznych rodzajéw zasobéw. Przytaczane przez nig argumenty nie odnoszg si¢ wylacznie do
débr materialnych, lecz takze do intelektualnych débr wspélnych. Praca Hess i Ostrom (2006) stanowi zbidr artyku-
16w poswigconych problematyce wspélnej wlasnosci intelektualnej i ,tragedii anty-pastwiska”, z ktéra mamy do czy-
nienia w nastepstwie przeregulowania kwestii wiasnosci intelektualnej, nadmiernego patentowania, licencjonowania,
zawyzania cen i braku ochrony wiasnosci wspélnej.

W wydanej w 2005 r. ksigzce pt. Understanding Institutional Diversity (Zrozumiec roznorodnos¢ instytucjonalng) Lin
Ostrom przedstawila szereg zasad, ktére legty u podstaw dziatania szkoty bloomingtoriskiej. Autorka prezentuje w niej
opracowane przez siebie ramy analiz rozwoju instytucjonalnego i przedstawia sposoby ich praktycznego zastosowania
do prowadzenia badan empirycznych poswieconych konkretnym kwestiom politycznym. Zaliczaja si¢ do nich arena,
na ktérej rozgrywaja si¢ interakcje, reguly opracowywane przez uczestnikéw w celu uporzadkowania wzajemnych re-
lacji, a takze uwarunkowania biofizyczne wplywajace na strukture interakeji oraz cechy wspélnoty dzialajacej na danej
arenie. Zdrowe, samozorganizowane instytucje zarzadzania zasobami charakteryzujg si¢ réznorodnoscig regut, proce-
s6w kalkulacji stosowanych przez uczestnikéw do modyfikacji regut oraz zasad projektowania instytucji. Idee te zosta-
ty rozwinicte w ksiazce Working Together: Collective Action, the Commons, and Multiple Methods in Practice (Wspdlpraca:
Dzialania zbiorowe, zasoby wspdine i réznorodne metody w praktyce) (Poteete, Janssen, Ostrom 2010).

Artykut pt.  Institutions and the the environment” (, Instytucje i srodowisko”) zostat opublikowany po raz pierwszy
w Economic Affairs, magazynie wydawanym przez Institute of Economic Affairs, znany brytyjski wolnorynkowy zespét
ekspertéw (zatozony w 1955 r.) popularyzujgcy wolnorynkowe rozwigzania probleméw gospodarczych i spotecznych.
Starajac si¢ objasni¢ funkcjonowanie podstawowych instytucji wolnej gospodarki i wolnego spoleczenstwa, Instytut
zacheca do refleksji nad wlasciwg rola instytucji, praw wlasnosci majatkowej i rzadéw w sprzyjaniu innowacji, przed-
sigbiorczosci oraz efektywnemu wykorzystaniu zasobéw srodowiska. Fakt ten odzwierciedla zwigzki Lin i Vincenta
Ostroméw z teorig racjonalnego wyboru, teorig wyboru publicznego iz pracami takich ekonomistéw, jak Frank
Knight, Ludwig von Mises i Friedrich von Hayek. Lecz szkota bloomingtoriska, z ktéra zwigzali si¢ Ostromowie, réz-
ni si¢ zaréwno od wirginijskiej szkoty wyboru publicznego (uznajgcej obieralnych i mianowanych urz¢dnikéw publicz-
nych za wyrachowanych aktoréw dazacych do maksymalizacji zyskéw) i richmondzkiej szkoty wyboru spotecznego,
ktéra wykorzystuje teorie gier i wyniki badari empirycznych do analizy proceséw glosowania w wyborach masowych
i do ciat ustawodawczych, jak réwniez do analizy strategicznych interakeji miedzy réznymi agendami rzadéw (wigcej
informacji o szkole bloomingtonskiej w: Aligica, Boettke 2009). Czytelnicy artykutu z pewnoscig natychmiast zorien-
tuja sie, ze Elinor Ostrom nie podpisuje si¢ pod wolnorynkowymi rozwigzaniami probleméw z zarzadzaniem zasoba-
mi wspolnymi. Wrecez przeciwnie, opowiada si¢ za tezg, ze osoby mogace komunikowacé si¢ ze sobg nawzajem, formu-
fowa¢ i modyfikowa¢ reguly, wypracowuja instytucje oraz formy rzadzenia zapewniajace zréwnowazona eksploatacje
tego rodzaju zasob6w. Jej argumenty mozna potraktowa¢ jako wktad do teoretycznych rozwazan na temat rzadzenia
w wolnych spoleczenistwach, lecz niekoniecznie jako obrong stosowania rozwigzari wolnorynkowych do wszystkich
probleméw pojawiajacych si¢ w tej dziedzinie. W artykule powtarza jeden ze swoich najstynniejszych sloganéw — ,nie
istniejg uniwersalne rozwiazania dla wszystkich”— oraz udowadnia, ze réznorodnos¢ instytucjonalna odgrywa kluczo-
wy role w rozwigzywaniu probleméw zwigzanych z wykorzystywaniem zasobéw wspélnych.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Instytucje i srodowisko

W swoim artykule Elinor Ostrom przedstawia krytyczng analiz¢ wynikéw wielu badani empirycznych, wspélcze-
snej teorii gier i wlasnych eksperymentéw z dziedziny projektowania instytucji w odniesieniu do nadmiernej eksplo-
atacji zasobéw wspolnych. Autorka wskazuje na fakt, iz majac mozliwos¢ porozumiewania si¢, eksperymentowania i
modyfikacji regul instytucjonalnych, ludzie wypracowujg réznorodne — niekoniecznie rynkowe — rozwigzania prowa-
dzace do zréwnowazonego zarzadzania dobrami wspélnymi, do ktérych rzekomo ma zastosowanie pojecie ,tragedii

wsp6lnego pastwiska”.

Stowa kluczowe: zasoby wspélne, reguly instytucjonalne, wspélnoty, adaptacja, eksploatacja.

Naukowcy maja skfonno$¢ do formutowania
,optymalnych” rozwigzain probleméw zwigza-
nych z uzytkowaniem zasobéw bedacych wspdl-
ng wlasnoscia (commonpool resources), do kté-
rych zaliczajg si¢ towiska, lasy i zbiorniki wody.
Powszechnie znane sa przyklady zaréwno uda-
nych, jak i chybionych dzialari polegajacych na
prywatyzacji, uparistwowieniu lub komunalizacji
tych zasobéw. W oparciu o analiz¢ praktycznych
wynikéw konkretnych decyzji w tej dziedzi-
nie proponuje, by teoretycy instytucji odeszli od
uproszczonych, rzekomo uniwersalnych rozwia-
zan dla wszystkich rodzajéw zasobéw na rzecz
wypracowywania elastycznych, wielopoziomo-
wych systeméw zarzadzania ztozonymi, podle-
gajacymi ewolucji grupami zasobéw.

Elinor Ostrom (1933-2012), amerykariska politoloz-
ka, laureatka Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii
za rok 2009 za analiz¢ ekonomicznych aspektéw rza-
dzenia, szczegdlnie w ramach wspélnot. Rozwijala teo-
rie débr wspélnych. Wykladata na Indiana University
w Bloomington oraz Arizona State University.

Przetozyt Rafal Smietana. Tytut oryginatu: Institutions
and the environment; © 2008 The Author. Journal com-
pilation © Institute of Economic Affairs 2008. Published
by Blackwell Publishing, Oxford.

Przeprowadzenie badan, ktérych wyniki wykorzystalam
w niniejszym artykule, zostaly sfinansowane ze $rodkéw
National Science Foundation oraz MacArthur Founda-
tion. Autorka dzickuje za wnikliwe komentarze otrzyma-

ne od Billa Blomquista, Colina Clarka i Tracy Yandle.

1. Wprowadzenie

Gdy teoretyk i badacz instytucji ma za za-
danie napisa¢ artykul zatytulowany ,Instytucje
i $rodowisko naturalne”, winien przede wszyst-
kim zdefiniowaé, w jaki sposéb bedzie uzywatl
przedmiotowych poje¢. W jezyku potocznym
terminy ,instytucje” oraz ,$rodowisko” odnosza
si¢ do wielu rzeczy. Niekiedy mianem instytu-
cji okreslamy np. wiezienie lub pewne szeroko
rozpowszechnione praktyki w spoleczenstwie,
takie jak np. instytucja malzenstwa. Terminu
»Srodowisko” uzywamy zaréwno w odniesie-
niu do najblizszego otoczenia pewnego punk-
tu odniesienia, jak i do ziemskiej ekosfery. Na
szczgscie w miare uplywu czasu badaczom uda-
je si¢ opracowywa¢ bardziej precyzyjne i przy-
datne w praktyce definicje instytucji, rozmaitych
aspektéw $rodowiska naturalnego oraz pozio-
méw wzajemnych oddziatywari miedzy nimi —
co dotyczy zwlaszcza naukowcéw dokonujacych
analiz korzystnych i niekorzystnych oddzialy-
wan na réznorakie obiekty oraz procesy rozgry-
wajace si¢ w obrebie ekosysteméw (zob. Aoki
2001; North 2005; Ostrom i in. 2007).

W niniejszym rozdziale termin ,instytucje”
odnosi sie do regut, do ktérych odwolujg si¢ lu-
dzie podczas interakeji w ztozonych, powtarza-
jacych si¢ sytuacjach na wielu poziomach anali-
tycznych (North 2005; Ostrom 2005). Jednostki

regularnie uczestniczace w pewnego rodzaju in-
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terakcjach stosujg reguly okreslone przez wiadze
panistwowe w odniesieniu do konkretnych sytu-
acji (lub korzystaja z ich braku). Moga one tak-
ze opracowywac i narzuca¢ innym wiasne regu-
ty. Osoby nawigzujace interakcje w konkretnej,
okreslonej regulami sytuacji zwigzanej z danym
srodowiskiem mogg z czasem przyja¢ normy do-
tyczace zachowan wobec innych ludzi oraz ich
dzialan. W $wietle tych regul, a takze wspdl-
nie wypracowanych norm (gdy zajdzie koniecz-
no$¢), osoby te realizujg strategie oddzialtujace
na nich samych, a takze na innych (Crawford,
Ostrom 1995). W miar¢ poznawania konse-
kwencji wlasnych i cudzych zachowari w danej
sytuacji uczestnicy omawianych interakcji mo-
ga modyfikowaé normy i strategie dzialania, co
prowadzi do lepszych lub gorszych nastgpstw
dla nich oraz dla srodowiska, ktérego te dziata-
nia dotycza.

Wiele sposréd débr naturalnych ma charakter
ogolnodostepnej wlasnosci wspélnej. Najczesciej
s3 one na tyle duze, ze wykluczenie potencjal-
nych beneficjentéw z ich uzytkowania do celéw
konsumpcyjnych lub niekonsumpcyjnych pro-
wadzi do wystgpienia skutkéw istotnych staty-
stycznie. Kazde indywidualne uzycie ogélnodo-
stepnego zasobu do celéw konsumpcyjnych (np.
pozyskanie drewna z lasu lub odprowadzenie
wody z systemu nawadniajgcego) zmniejsza je-
go ilos¢ dostepng dla innych (Ostrom, Ostrom
1977; Ostrom i in. 1994). Bez skutecznych in-
stytucji ograniczajacych zapedy tych, ktérzy po-
trafig szczegdlnie intensywnie pozyskiwaé tego
rodzaju zasoby, ulegng one nadmiernej eksplo-
atacji i zniszczeniu (FAO 2005; Mullon i in.
2005; Myers, Worm 2003).

2. Modelowanie problemu
ogélnodostepnosci zasobéw

Modele formalne stuzace do analizowania
przyczyn nadmiernej eksploatacji zasobéw be-
dacych wspélng wilasnoscia oraz do opracowy-
wania propozycji zapobiegania ich zniszczeniu
stanowig wazne narzedzie w rekach badaczy in-
stytucji. Jednym z najwczesniejszych i najpopu-
larniejszych modeli wykorzystywania tego ro-
dzaju zasobéw, charakteryzujacym si¢ réwniez
najwigksza moca objasniajaca, jest statyczny

model optymalnych polowéw zaproponowany
przez Scotta Gordona! w 1954 r. Gordon oraz
wielu innych uczonych, ktérzy pelnymi garscia-
mi czerpali z jego dorobku, zalozyli, Ze na ogdl-
nodostepnym lowisku kazdy rybak inwestuje
w zwigkszanie polowéw az do chwili osiggniecia
réwnowagi bionomicznej (Egy), w warunkach
ktérej catkowity dochéd jest réwny poniesionym
kosztom calkowitym. Réwnowaga bionomicz-
na (ryc. 1) prowadzi do znacznego rozproszenia
renty ekonomicznej. Gdyby rybacy prowadzi-
li odlowy z maksymalng wydajnoscia zapewnia-
jaca naturalne odtwarzanie zasobdéw, osiagaliby
znaczne zyski okreslane jako maksymalny trwa-
ty przychéd (Eyisy — maximum sustainable yield,).
Problem polega jednak na tym, ze na poziomie
maksymalnego trwalego przychodu kazdy rybak
nadal zarabia, dlatego lowisko wcigz pozosta-
je atrakcyjne dla innych przedstawicieli tego za-
wodu. Dopdéki jest ono otwarte dla wszystkich,
utrzymana zostanie réwnowaga bionomiczna
w miejsce maksymalnego trwalego przychodu.
Przedstawiony powyzej w duzym skrécie mo-
del wykorzystywano do wyjasnienia nadmier-
nej eksploatacji ogélnodostepnych zasobéw cen-
nych surowcéw w sytuacji, gdy nie istniejg zadne
zasady regulujace ich udostepnianie nowym
uzytkownikom ani nie okreslono dopuszczalne-
go poziomu ich pozyskiwania. Moc wyjasniaja-
ca modelu Gordona polega na jednoznacznym
okresleniu przyczyn nadmiernej eksploatacji za-
sobéw bedacych wspdlng wlasnoscia. Prostota
tego modelu jest jednak réwnoczesnie Zrédlem
jego stabosci, gdy na jego podstawie projektuje
si¢ nowe instytucje — ekonomiczne bodzce znie-
checajace do nadmiernego pozyskiwania zaso-
béw. Jak zauwaza Colin Clark (2006, s. 15), sta-
tyczny, uproszczony model odlowéw jest zbyt
schematyczny, co sprawia, ze nie da si¢ go z po-
wodzeniem zastosowa¢ do opisu wszystkich
ogdlnodostepnych zasobéw. Wielu analitykéw
zaktada po prostu, ze wystarczy narzuci¢ uzyt-
kownikom pewne zréznicowane reguly, wymu-
szajace eksploatacje na poziomie nieprzekracza-
jacym maksymalnego trwalego przychodu.
Model Gordona wykorzystywano jako teo-

retyczng bazg dla serii eksperymentéw labo-

1'W polskim pi§miennictwie model ten znany jest pod
nazwg modelu Gordona-Schaffera.
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Ryc. 1. Bioekonomika ryboléwstwa — model Gor-
dona (Clark 2006, s. 11).

ratoryjnych poswieconych badaniu zachowan
jednostek wobec zasobéw bedacych wspélng
wlasnosécig. Prognozy modelu dotyczace nad-
miernej eksploatacji sprawdzaja sie, gdy oso-
by bioragce udzial w eksperymencie podejmuja
decyzje anonimowo i nie moga porozumiewaé
si¢ miedzy sobg (Ostrom i in. 1994). Gdy tyl-
ko umozliwi im si¢ przyjmowanie zobowigzan
bez pokrycia (tzn. w warunkach, w ktérych prze-
strzeganie tych zobowigzan nie jest egzekwowa-
ne z Zewnqtrz), uczestnicy eksperymentu stosujg
normy i strategie zmierzajace do maksymali-
zacji zyskow (Ostrom, Walker 1991). Co wig-
cej, gdy tylko pojawila si¢ mozliwos¢ stworzenia
przez grupe zainteresowanych wiasnego systemu
sankcji i uzycia go przeciwko osobom spoza gru-
py, czlonkowie tej grupy zblizyli si¢ do uzyska-
nia optymalnych wynikéw (Ostrom i in. 1992).
Jak wiec wida¢, prognozy dotyczace nadmier-
nej eksploatacji zasobéw wspdlnych znajduja
potwierdzenie zaréwno w teorii, jak i w prakty-
ce. Dlatego instytucje nalezy projektowaé w ta-
ki sposéb, by motywowacé uzytkownikéw do eks-
ploatacji na poziomie maksymalnego trwalego
przychodu, co wymaga szczegélowej znajomo-
§ci cech charakterystycznych danego zasobu,
zamiast stosowania wylacznie uproszczonych
modeli rzeczywistosci (takich jak np. model
Gordona). Niestety, za wiele rozwigzari przed-
stawianych jako reformy ma charakter zbyt
ogdlnikowy, totez badacze, decydenci i spote-
czeristwa muszg samodzielnie formulowac regu-
ty najbardziej odpowiadajace zlozonym ekosys-

temom, w ktérych wystepuja réznorodne zasoby
o charakterze ogélnodostepnym.

3. Cechy optymalnych instytucji

Powszechna aprobata dla modelu Gordona
doprowadzita do powstania trzech grup wyide-
alizowanych rozwigzan majacych na celu wy-
muszenie zréwnowazonej eksploatacji zasobéw.
Grupy tych ,optymalnych” regul mozna ogdél-
nie opisa¢ jako wilasno$¢ prywatng (Demsetz
1967; Raymond 2003), panstwowa (Lovejoy
2006; Terborgh 1999, 2000) lub kontrolg¢ spo-
teczng (Vermillion, Sagardoy 1999). Istnieje
wiele przyktadéw na to, jak przejscie zasobéw
wspélnych pod nadzér whasciciela parstwowe-
go, prywatnego lub spolecznego pomogto ich
uzytkownikom osiagac¢ lepsze wyniki w krétkiej
perspektywie czasowej i jednoczesnie na dluzsza
mete zabezpieczy¢ odnawialno$¢ tychze zaso-
béw. Jednak konkretne rozwigzania, ktére oka-
zaly sie skuteczne, réznig si¢ zasadniczo od sie-
bie, a takze od prostych, rzekomo optymalnych
zaleceri opracowywanych przez teoretykéw tego

zagadnienia (Rose 2002; Tietenberg 2002).

Whasnos¢ prywatna a zasoby wspdlne

Po II wojnie $wiatowej sady w poludniowej
Kalifornii okreslity prawa do eksploatacji stano-
wych zasobéw wodnych, ustanawiajac urzad rze-
CZOZNnawcy stosunkéw Wodnych (waz‘ermaster).
Bylo to konieczne do stwierdzenia wyjsciowe-
go stanu tych zasobéw, co z kolei stanowilo pod-
stawe dla okreslenia praw, a takze kontroli prze-
strzegania przepiséw przez dostawcéw wody
(Blomquist 1992). W nastepstwie tych rozstrzy-
gnie¢ natychmiast pojawily si¢ rynki praw do
wody. Prawa te sprzedawali lub dzierzawili uzyt-
kownicy o nizszej produktywnosci krarficowe;
uzytkownikom o wyzszej produktywnosci (np.
firmom dostarczajacym wodg, ktére potrzebo-
waly tych praw do zapewnienia dostaw w godzi-
nach szczytu). Posiadacze praw, ktérzy przesta-
wali z nich korzysta¢ (z powodu zmiany miejsca,
zmiany profilu lub zaprzestania dziatalnosci),
zbywali je uzytkownikom pragnacym zwickszy¢
dostep do miejscowych Zrédel wody.

Po pigciu latach zmianie ulegly takie czynni-
ki srodowiskowe, jak liczba ludnosci, wydajnosé
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zrédel wody oraz jej dostepnos¢ w poltaczonych
sieciach wodociggowych. Pierwotne rozstrzy-
gni¢cia wprowadzone przez kalifornijskie sady
umozliwily producentom wody modyfikacje wy-
negocjowanych wezesniej zasad w celu rozwigza-
nia tych probleméw (Blomquist, Ostrom 2008;
Steed, Blomquist 2006). W pewnych latach ze-
zwalano zaktadom wodociggowym na wickszy
pobér wody, niz wynikaloby to z posiadanych
przez nich praw, pod warunkiem, ze w pézniej-
szym okresie ogranicza jej pobdr (analogicz-
nie do pozyczki z banku, ktéra nalezy splacic).
Mialy one takze prawo do niewykorzystywa-
nia w pelni przydzialéw wody i do jej magazy-
nowania lub oszczg¢dzania na wypadek przewi-
dywanego zwigkszonego poboru w przysziosci.
Ponadto dostawcy eksperymentowali z réznymi
innymi rozwigzaniami, takimi jak np. tworzenie
specjalnych obszaréw, na ktérych wprowadza-
no podwyzszone podatki od zuzycia wody w ce-
lu sfinansowania odnowy jej zasobdéw, jak réw-
niez monitorowania ich poziomu. Tak wiec, o ile
prywatyzacje praw mozna uznaé za decydujacy
krok w kierunku obnizenia nadmiernej eksplo-
atacji zasobéw wody gruntowej w Los Angeles,
o tyle byla ona tylko jedng z wielu zmian i mo-
dyfikacji rozwigzan instytucjonalnych wprowa-
dzanych w odpowiedzi na zmieniajace si¢ oko-
licznosci zewnetrzne.

W dziedzinie ryboléwstwa czesto mianem
»optymalnej” strategii eksploatacyjnej okresla-
no zbywalne indywidualne kwoty polowowe
(Raymond 2003; Scott 1988). Istnieja godne
uwagi przypadki, w ktérych wprowadzenie tego
rozwigzania zapobieglo calkowitemu wytrzebie-
niu lowisk, lecz ,sukcesy” nie przyszly natych-
miast. Sporo czasu zaj¢lo dostosowywanie przez
agencje rzadowe réznych aspektéw tego syste-
mu do wymogéw srodowiska. Wigkszos¢ uda-
nych rozwigzani ewoluowalo jednak ku bardziej
zlozonym systemom opartym na wieloaspekto-
wych uzgodnieniach instytucjonalnych zamiast
zwyklego przydzialu kwot polowowych.

W Kolumbii Brytyjskiej po II wojnie $wiato-
wej zanotowano rosngcg popularno$¢ polowéw
ryb za pomocy tralowcéw (Grafton i in. 2006).
Pierwsze podejmowane przez rzady préby zapo-
biegania przetowieniu polegaly na ograniczaniu
liczby trawleréw oraz wprowadzaniu obostrzen
dotyczacych rodzaju traléw, wyznaczenie cal-

kowitego dopuszczalnego tonazu pojedynczych
polowéw oraz ograniczanie liczby wyjs¢ w mo-
rze. Mimo to znaczne przelowienie doprowa-
dzito do zamkniecia lowiska w 1995 r. Po kil-
ku latach polowy wznowiono w oparciu o nowe
regulacje, w tym indywidualne roczne kwo-
ty polowowe przyznawane przez Ministerstwo
Gospodarki Morskiej osobno dla kazdego ga-
tunku ryb (Clark 2006, s. 238-240). Nowe roz-
wigzania nie przewiduja posiadania zezwolen
polowowych na wlasnos¢, jednak w pewnym
stopniu dopuszcza si¢ obrét nimi; ponadto wia-
$cicielom trawleréw nie odbiera si¢ przyznanych
zezwoleri. Wielkos$¢ kazdego polowu odnoto-
wujg obserwatorzy obecni na poktadzie, by unik-
na¢ wezesniejszych probleméw z zanizaniem ich
tonazu. Clark (2006, s. 239) zauwazyl, ze wyzej
opisany system zezwoleri doprowadzit do daleko
idacych zmian w zakresie eksploatacji fowiska:

,Po pierwsze, mozna teraz polega¢ na da-
nych dotyczacych wielkosci potowéw, co pozwa-
la naukowcom na dokonywanie wiarygodnych
szacunkéw dotyczacych pogltowia ryb. [To wy-
nik dzialania obserwatoréw, a nie wprowadzenia
systemu kwot potowowych jako takiego, chociaz
ten drugi niewatpliwie sugeruje pewien stopien
akceptacji i poparcia dla programul].

Po drugie, zmniejszyta si¢ liczebnos¢ floty,
gdyz wlasciciele zar6wno malych, jak i duzych
todzi sprzedawali zezwolenia i zaprzestawali
dziatalnoéci. (...)

Jezeli chodzi o ochrone¢ zasobéw, ilos¢ ryb
wrzucanych z powrotem do morza mozna nie
tylko dokladnie okresli¢, lecz ulegla ona tak-
ze znaczacemu spadkowi ze wzgledu na bodzce
ekonomiczne zniechecajace do prowadzenia te-
go rodzaju rabunkowej gospodarki”.

Jak wiec widaé, system kwot polowowych
wywarl pozytywny wplyw na zasobnos¢ lowi-
ska, lecz waznym czynnikiem, ktéry przyczy-
nil si¢ do sukcesu tego rozwigzania, stat si¢ tak-
ze skuteczny system monitorowania. Teoretycy,
przedstawiajac wlasne zalecenia w tej dziedzinie,
rzadko wspominaja o znaczeniu realistycznych
rozwigzan dotyczacych monitorowania prze-
strzegania kwot polowowych przez uzytkowni-
kéw zasobow.

W Nowej Zelandii ryboléwstwo przybrzez-
ne od dawna stanowilo wazng galtaz gospodarki

(Johnson, Haworth 2004), jednak rybotéwstwo
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dalekomorskie na duzg skale rozwineto si¢ tam
p6zniej niz w Kolumbii Brytyjskiej z powodu
znacznych polowéw dokonywanych przez zagra-
niczne floty w wodach otaczajacych to paristwo.
W 1983 r. Nowa Zelandia oglosila wytyczenie
dwustumilowej strefy ekonomicznej. Rzad na-
tychmiast zaoferowal bodzce ekonomiczne ar-
matorom krajowym, by zacheci¢ ich do zasta-
pienia statkéw zagranicznych. W 1986 r. Nowa
Zelandia jako jeden z pierwszych krajéw na
$wiecie wprowadzila rozwigzania dotyczace eks-
ploatacji lowisk oparte na zasadach rynkowych,
takie jak: system zarzadzania kwotami polowéw
i rozdzial tych kwot na poszczegélne lowiska
we wlasnej strefie ekonomicznej (Annala 1996).
Jednoczesnie zlikwidowata subwencje wprowa-
dzone zaledwie kilka lat wczesniej.

Po opublikowaniu nowych danych ekspery-
mentalnych oraz nowych modeli ekosysteméw
wladze Nowej Zelandii zostaly zmuszone do
wprowadzenia kolejnych modyfikacji do swojej
polityki w dziedzinie ochrony fowisk. W 1990 r.
po trudnych renegocjacjach przydzielono ry-
bakom nowe kwoty w oparciu o dotychczaso-
wa roczng wielkos¢ polowéw (Yandle, Dewees
2003). Rybacy zazadali takze dla siebie wicksze-
go udzialu w okreslaniu wysokosci kwot poto-
wowych oraz innych regulacji w dziedzinie ry-
boléwstwa, co dziewieé lat pézniej doprowadzito
do przyjecia poprawki do Ustawy o lowiskach.
Wprowadzila ona pojecie komercyjnych organi-
zacji udzialowcéw ,$wiadczacych ustugi w dzie-
dzinie eksploatacji lowisk”, do ktérych, oprécz
ryboléwstwa, zaliczaja si¢ takze prowadzenie ba-
dan naukowych i inne. Ponadto organizacje te
staly si¢ rzecznikiem reprezentujacym interesy
branzy. Jak wida¢ pierwotny zamyst kwot polo-
wowych przerodzit si¢ w ,,system wspélzarzadza-
nia’, w ktérym uderza jednak brak reprezentacji
kilku waznych grup interesu, takich jak Maorysi,
wedkarze prowadzacy polowy rekreacyjne oraz
grupy dzialajace na rzecz ochrony srodowiska
(Yandle 2003). Ponadto Yandle (2007) ziden-
tyfikowal szereg rozbieznosci dotyczacych praw
majatkowych przyznanych réznym grupom, za-
réwno w wymiarze czasowym, jak i przestrzen-
nym (Cash i in. 2006). Pod wzgledem rozbiez-
nosci przestrzennych Yandle (2007) identyfikuje
czesciowo pokrywajace sie lub stabo zdefiniowa-
ne rozgraniczenie pomigdzy:

»(...) zwyczajowymi towiskami Maorysow, ho-
dowcami ryb, rezerwatami morskimi i polowa-
mi komercyjnymi [ktére] przyczyniaja sie do po-
wstania konkurencji politycznej lub przestrzennej
o dostep do zasobéw morskich. Powoduje to roz-
goryczenie przedstawicieli sektora komercyjnego,
ktérzy uwazaja, ze szerokie, lecz nieprzyznane im
na wylacznos¢ prawa do eksploatacji naruszajg
mniejsze pod wzgledem skali, lecz bardziej szcze-
gotowo zdefiniowane interesy rezerwatéw mor-
skich, Maoryséw i hodowcéw ryb”.

Wieloé¢ probleméw zwigzanych z koniecz-
noécig pogodzenia wyzej wymienionych roz-
bieznych intereséw w odniesieniu do réznych
rodzajéw praw wlasnosci przestrzennej przyczy-
nita si¢ do szybkiego wprowadzenia zmian usta-
wodawczych, ktére na dluzsza mete moga do-
prowadzi¢ do zachwiania stabilnoscia calego
systemu (Yandle 2008).

Jeden z najstawniejszych (lub najbardziej nie-
stawnych, zaleznie od punktu widzenia) systeméw
kwot stopniowo wprowadzano w Islandii w na-
stepstwie licznych kryzyséw ngkajacych lowi-
ska eksploatowane przez rybakéw pochodzacych
z tego kraju (Arnason 1993). Po eksperymentach
z rozmaitymi systemami maksymalnych kwot
polowowych, ktére staly si¢ Zrédtem powaznych
kontrowersji, w 1990 r. wprowadzono jednolity
system kwot dla wszystkich towisk (Eggertsson
2005). Podobnie jak w systemie obowigzujacym
w Nowej Zelandii, nie okreslaja one catkowite-
go poziomu polowéw, lecz jedynie ,udzial” w co-
rocznie oglaszanym przez rzad Islandii dozwo-
lonym poziomie odlowien w oparciu o zalecenia
ekspertéw z dziedziny rybotéwstwa. Wydaje sig,
ze ograniczenie polowéw zapobieglo wytrze-
bieniu wielu warto$ciowych gatunkéw ryb od-
grywajacych znaczng role w gospodarce wyspy.
Rozwigzanie to nie doprowadzilo jednak do od-
nowienia zasob6éw dorsza islandzkiego, ktére ule-
gly drastycznemu zmniejszeniu w wyniku prze-
towienia akwenéw w péinocnej czesci Atlantyku
(Finlayson, McCay 1998).

W swojej analizie dlugiej i obfitujacej w kon-
flikty islandzkiej drogi do systemu kwot Eg-
gertsson (2004) zauwaza, ze wprowadzanie
istotnych zmian instytucjonalnych to ,sztuka
wymagajaca wyczucia’, a nie proces polegaja-
cy na opracowywaniu ,rzekomo uniwersalnych
rozwigzail. Eggertsson krytykuje ekonomistéw,
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ktérych prace stworzyly podwaliny pod ,falszy-
wy optymizm” w dziedzinie zarzadzania zlozo-
nymi aspektami eksploatacji lowisk. Praktyka
odgérnego projektowania systemu, a nastgp-
nie narzucania go zainteresowanym stronom nie
przynosi pozadanych wynikéw, w przeciwien-
stwie do wypracowywania zasad korzystania ze
wspdlnych zasobéw wraz z ich uzytkownikami.
Takie podejscie pomaga znajdowaé rozwigzania
odpowiadajace konkretnemu ekosystemowi, jak
réwniez praktykom, normom i kondycji ekono-
micznej podmiotéw rynkowych w dluzszej per-

spektywie czasowe;.

Zasoby wspélne a wlasnos¢ paistwowa

Zdaniem niektérych badaczy, pafstwowa wia-
snos¢ ziemi to jedyny sposéb osiagniecia trwa-
tej ochrony ogélnodostepnych zasobéw w czasie
(Lovejoy 2006; Terborgh 1999). Na tej podsta-
wie sformutowano propozycje stworzenia na ca-
tym $wiecie systemu terenéw chronionych przez
panstwo (Ghimire, Pimbert 1997). Obecnie ist-
nieje juz ponad 100 tys. tego rodzaju obszaréw.
Obejmuja one, na przyktad, ok. 10% wszystkich
terenéw lesnych (Barber i in. 2004). Podobne
dzialania spotykaja si¢ z duzym entuzjazmem,
lecz ich skutki bywaja bardzo zréznicowane.

Cze$¢ pozytywnych ocen obszaréw chronio-
nych opiera si¢ na danych uzyskanych od urze-
déw panstwowych oraz od dyrekcji parkéw
narodowych, a nie na wynikach badan prowa-
dzonych przez niezalezne organizacje (Bruner
i in. 2001; Ervin 2003). Oczywiscie poznanie
opinii urzednikéw jest jak najbardziej celowe,
lecz zaufanie tylko i wylacznie ich samoocenie
moze doprowadzi¢ do powaznej tendencyjno-
$ci analiz (Hockings 2003; Nepstad i in. 2006).
Przyktadowo, podczas badan stanu terenéw le-
snych przeprowadzonych przez niezaleznych le-
snikéw i ekologéw w 76 parkach znajdujacych
si¢ pod ochrong paristwa oraz w 87 lasach za-
rzadzanych przez rézne organizacje (prywatne,
spoleczne, pafistwowe) nie stwierdzono pomie-
dzy nimi Zzadnych statystycznie istotnych réznic
(Hayes 2006; zob. tez Gibson i in. 2005).

Zakrojone na szeroka skale badania prowa-
dzone przez World Wildlife Fund (WWF) ob-
jety ponad 200 obszaréw chronionych w 27 kra-

jach. Stwierdzono, ze wiele z nich boryka si¢

z dotkliwymi brakami zasobéw finansowych
iludzkich, nie ma tez wlasciwych podstaw praw-
nych dla swojego dziatania. Cz¢$¢ z nich nie po-
trafi skutecznie kontrolowa¢ wlasnych granic
(WWEF 2004). Istniejg liczne doniesienia o kon-
fliktach miedzy mieszkaicami parkéw, ich pra-
cownikami oraz spolecznosciami zamieszku-
jacymi w poblizu wielu obszaréw chronionych,
jak réwniez o nielegalnej eksploatacji zasobéw
(Wells, Brandon 1992). Nepstad i in. (2006)
poddali analizie kilka réznych sposobéw za-
rzadzania zasobami wspdélnymi znajdujacymi
si¢ w granicach obszaréw chronionych, do kté-
rych zaliczaja si¢ rezerwaty, terytoria zamieszka-
ne przez plemiona tubylcze oraz parki narodowe
w Brazylii. Zaobserwowano, ze ze wzgledu na
znaczny nacisk na kolonizacje, tereny znajduja-
ce si¢ pod $cista ochrong sg bardziej narazone na
wylesienie niz rezerwaty plemienne. Wyniki te-
go i innych badan wskazuja na koniecznos¢ zre-
widowania przyjmowanego dotad bezkrytycz-
nie zalozenia, jakoby tworzenie paristwowych
parkéw i rezerwatéw bylo jedynym sposobem
ochrony bioréznorodnosci.

Precyzyjne analizy zmiennosci w czasie po-
wierzchni wylesianych obszaréw (dokonywa-
ne na podstawie zdjec satelitarnych) w parkach
narodowych polozonych w tych samych krajach
wykazaly, ze niektére z nich sg lepiej chronione
niz inne. Ostrom i Nagendra (2006) dostarcza-
ja przekonujacych dowodéw na to, ze rezerwat
Mahananda w Bengalu Zachodnim (Indie) po-
dejmuje skuteczne dzialania zapobiegajace wyle-
sianiu, lecz sukces ten zostal okupiony wysokimi
kosztami administracyjnymi i nasilajacymi sie
konfliktami z miejscowa ludno$cig. Natomiast
rezerwat tygryséw Tadoba Andhari w sta-
nie Maharasztra, majac do dyspozycji bardzo
skromny budzet, nie moze monitorowaé terenéw
lesnych, w zwigzku z czym ponosi znaczne stra-
ty w drzewostanie. Lasy polozone w granicach
parku narodowego Tikal w Gwatemali — dyspo-
nujgcego $rodkami finansowymi pochodzacy-
mi z oplat wnoszonych przez turystéw — znaj-
duja si¢ w doskonatym stanie (Dietz i in. 2006).
Jednoczesnie pobliskie parki narodowe — Laguna
del Tigre i Sierra del Lacondon — mimo ze znaj-
duja sic w tym samym ekosystemie i stanowig
cze$¢ tej samej struktury instytucjonalnej, ulega-
ja zniszczeniu wskutek nielegalnego wyrebu.
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Zasoby wspdlne a wlasnos$¢ wspélnotowa

Mimo ze niektérzy badacze podchodzg z du-
zym entuzjazmem do rozmaitych form wlasno-
§ci wspolnotowe] (community ownership) oraz
do zaangazowania wspdlnot lokalnych, trak-
tujac je jako rozwigzanie problemu nadmiernej
eksploatacji débr bedacych wspdlng wiasnoscia
(Western, Wright 1994), wcale nie stanowi to
panaceum na omawiany problem, podobnie jak
nie jest nim wlasno$¢ prywatna ani paristwo-
wa (Campbell i in. 2001; Meinzen-Dick 2007;
Nagendra 2007). Badania empiryczne zasobéw
pozostajacych pod kontrolg spolecznosci wyka-
zaly, ze korzysci plynace z ich eksploatacji by-
wajg nieréwno dzielone wsréd jej czlonkéw
(Oyono i in. 2005; Platteau 2004), co w niekt6-
rych przypadkach prowadzi do wykluczenia naj-
ubozszych (Malla 2000).

Istnieje niewiele dowodéw na poparcie tezy, ze
samo przekazanie uzytkownikom lokalnym débr
stanowigcych wspdlng wlasnos¢ pomaga unik-
na¢ ich nadmiernej eksploatacji. Niektére spo-
tecznosci rzeczywiscie zarzadzaja lowiskami lub
lasami lepiej niz inne (Acheson 2003; Andersson
2004; Gibson i in. 2000). Spotecznosci lokalne
potrafia tworzy¢ sprawne instytucje stuzace do
zarzagdzania zasobami w sposéb zréwnowazony
(Bray, Klepeis 2005; NRC 2002; Ostrom 1990,
2005), jednak cz¢s¢ analitykéw znéw przesadzi-
ta, proponujac to rozwigzanie jako kolejne uni-
wersalne rozstrzygnigcie omawianego proble-
mu (Berkes 2007). W niektérych przypadkach
szefowie projektéw finansowanych ze §rodkéw
zewnetrznych przekazywali kontrolg nad zaso-
bami spolecznosciom bez wnikania w lokalne
uwarunkowania (Pritchett, Woolcock 2004), co
doprowadzito do niewielkiego zaangazowania
tychze spolecznosci i umozliwilo miejscowym
elitom przejecie zwigzanych z tym korzysci.
Ponadto tego rodzaju podejscie nie bierze pod
uwage koniecznosci zarzadzania dobrami beda-
cymi wsp6lng wiasnoscia na réznych poziomach
z uwzglednieniem pionowych i poziomych kon-
taktéw migdzy instytucjami.

Zarzgdzanie wspélnotowe (community mana-
gement) w r6znych postaciach — wlasnosci bezpo-
$redniej, koncesji lub innych dlugoterminowych
rozwigzan opartych na wspélzarzadzaniu — moze
by¢ réwnie efektywne lub, po spelnieniu okreslo-

nych warunkéw, bardziej efektywne niz wlasnosé
panstwowa (Bray i in. 2005). Dlatego debat¢ na
temat efektywnosci rozmaitych instytucji nalezy
rozszerzy¢, uwzgledniajac caly wachlarz reziméw
zarzadzania. Rézne formy wspélzarzadzania
wymagaja znacznych kompetencji administra-
cyjnych w dziedzinie udostgpniania zasobéw
w blizszym i dalszym otoczeniu. Rézne rodza-
je zarzadzania na szczeblu spolecznosci — od
pelnej wlasnosci przez koncesje oddajace grun-
ty publiczne pod zarzad prywatny — moga by¢
efektywne pod warunkiem dostosowania ich do
istotnych cech zasobu oraz innych powigzanych
z nim débr. W dziedzinie zarzadzania ztozony-
mi ekosystemami proste rozwigzania nie istniejg

(Campbell, in. 2006; McPeak i in. 2006).

4. Od optymalnych rozwiazan
do elastycznego, wielopoziomowego
systemu zarzadzania

Najwazniejsze spostrzezenie plynace z kilku-
dziesiecioletnich poglebionych badar nad in-
stytucjami i $§rodowiskiem brzmi: reguly zda-
jace egzamin w jednym kontekscie, zupelnie
nie sprawdzajg si¢ w innym! Nie istniejg Zad-
ne ,optymalne” rozwigzania, ktére stosowaly-
by si¢ do wszystkich lowisk, laséw lub sposo-
béw pozyskiwania wody (Grafton 2000; Ostrom
2007). Po prostu musimy przesta¢ odwolywac
si¢ do zbyt uproszczonych modeli rzeczywisto-
$ci i zrezygnowal z ,uniwersalnych rozwigzan
dla wszystkich”, zwazywszy, ze nadmierne ich
rozpowszechnienie przyczynialo si¢ raczej do
powstawania powaznych probleméw niz do ich
rozwigzywania.

Zamiast przedstawia¢ schematyczne mode-
le zarzadzania zasobami, teoretycy instytucjo-
nalni muszg zauwazy¢ to, co ekolodzy spostrze-
gli juz dawno: zlozono$¢ przedmiotu badan oraz
konieczno$¢ radzenia sobie z nieliniowymi, sa-
moorganizujagcymi si¢ i dynamicznymi syste-
mami — to dodatkowo komplikuje dazenie do
osiagniecia réznych celéw zaréwno w wymia-
rze czasowym, jak i przestrzennym. Jak podsu-
mowal to znakomity ekolog Simon Levin (1999,
s. 2): ,Innymi stowy, ekosystemy sa ztozonymi,
elastycznymi, zdolnymi do adaptacji ukladami
i dlatego nacechowane sg zaleznosciami o cha-
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rakterze historycznym, ztozong dynamika i wie-
loma atraktorami. Zarzadzanie tego rodzaju sys-
temami stawia nas wobec bardzo powaznych
wyzwan, ktére dodatkowo komplikuje fakt, iz
domniemani administratorzy (ludzie) stanowia
zasadnicze elementy systemu, a wigc réwniez
zasadnicze elementy problemu. (...) Z omawia-
nych badan mozemy wyciagna¢ wiele wnioskéw,
lecz najwazniejsze dotycza znaczenia ekspery-
mentowania, uczenia si¢ i adaptacji”.

Ekonomisci instytucjonalni muszg uznaé, ze
konstruowanie prostych, atrakcyjnych mode-
li matematycznych wcale nie stanowi jedynego
celu naszych analiz. Stosowanie bardziej zlozo-
nych podejs¢ — schematéw blokowych, symulacii,
dynamicznych analiz systeméw i analiz wielo-
czynnikowych — wecale nie oznaczaja niepowo-
dzenia, jezeli badane systemy zasadniczo ma-
ja zlozony i wielopoziomowy charakter (Wilson
2006; Wilson i in. 2007). Modele to potg¢zne na-
rzedzia, dlatego musimy je opracowywaé w ta-
ki sposéb, by umozliwialy nam przedstawianie
bardziej ztozonych zjawisk (Costanza i in. 2001).
Jednak zalecajac rzekomo uniwersalne rozwia-
zania instytucjonalne oparte na uproszczonych
modelach zasobéw do rozwigzywania proble-
méw nadmiernej eksploatacji tychze zasobéw,
stajemy si¢ czescig problemu.

5. Zalecenia dotyczace ksztaltowania
polityk

W  badaniach majacych na celu stwier-
dzenie, jakie reguly sprawdzaja si¢ najlepiej
w dziedzinie ryboléwstwa, pozyskiwania wo-
dy i ochrony laséw, zaobserwowalismy ogrom-
ng liczb¢ odregbnych zasad stosowanych w prak-
tyce (Ostrom 2005; Schlager 1994; Tang 1994).
Zidentyfikowaliémy trzy obszerne klasy regul
granicznych, czyli takich, ktére okreslaja, kto
moze uzyska¢ dostep do zasobu okreslonych
débr oraz z nich korzystaé:

* reguly dotyczace miejsca zamieszkania lub
czlonkostwa — okreslaja wymagania dotycza-
ce zamieszkania lub czlonkostwa;

* reguly dotyczace cech osobistych — wyma-
gaja od chetnych posiadania przypisywanych
lub nabytych atrybutéw osobistych (np. wiek,

pleé¢, wyksztalcenie, umiejetnosci itd.);

* reguly dotyczace zwiazkéw z zasobami —
okreslajg warunki eksploatacji w zaleznosci
od zwigzkéw Iaczacych uzytkownika z zaso-
bami (np. dtugosé i ciaglosé uzytkowania, pra-
wo wlasnosci ziemi lub innego skiadnika do-
bra, nabycie pozwolenia, licencji itd.).
Znalezlismy przyklady czterech rodzajéw re-

gul dotyczacych zamieszkiwania lub czlonko-
stwa, dziewigé rodzajéw regul cech osobistych
oraz trzynascie regul nt. zwigzkéw z zasobami.

Kilka granicznych regut odnosi si¢ do wiecej niz

jednej kategorii (np. uzytkownik musi mie¢ po-
nad 21 lat, zaliczy¢ test umiejetnosci i uzywaé
okreslonego rodzaju technologii, by uzyska¢ pra-
wo do korzystania z konkretnego dobra) (zob.

Ostrom 2005, rozdz. 8).

Nalezy takze zauwazy¢, ze wielokrotnie po-
wtarzane badania nie doprowadzily do odkry-
cia zadnych regul, ktére mialyby statystycznie
znaczacy dodatni zwigzek z osigganymi wyni-
kami w zakresie zarzadzania dobrami bedacy-
mi wspdlna wlasnoscia (Dietz i in. 2006; Gibson
i in. 2000; NRC 2002). Z drugiej jednak stro-
ny, brak regul granicznych oraz efektywnych
rozwigzan w dziedzinie monitorowania proce-
su eksploatacji (tzn. czy grupa upowaznionych
uzytkownikéw przestrzega zasad dotyczacych
czasu, rozwigzan technicznych oraz ilosci pozy-
skiwanego zasobu) wywiera zdecydowanie nega-
tywny wplyw na ten proces (Ostrom, Nagendra
2006; Ostrom i in. 1994).

Po przeczytaniu i zakodowaniu setek opiséw
przypadkéw zaréwno udanych, jak i nieudanych
rozwigzai w dziedzinie zarzadzania dobrami
wspolnymi przez podmioty prywatne, pafistwo-
we i wspdlnotowe nie znalazlam jednoznaczne-
go zbioru okreslonych regul determinujacych
dlugoterminowsg zdolno$¢ do zréwnowazonego
wykorzystywania zasobéw. Postanowilam wiec
skoncentrowaé si¢ na wykrywaniu podstawo-
wych zasad udanego zarzadzania dobrami be-
dacymi wspélng wlasnoscia na poziomie lokal-
nym w diuzszej perspektywie czasowej (Ostrom
1990). Wartoéé prognostyczna tych zasad zo-
stala ostatnio potwierdzona licznymi wynikami
badari (Dayton-Johnson 2000; Marshall 2005;
Sarker, Itoh 2001; Trawick 2001; Weinstein
2000).

Aby zastosowaé uzyskang wiedz¢ do proce-
su ksztaltowania polityk, mozemy przelozy¢ wy-
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zej wspomniane podstawowe zasady na pytania,
do ktérych muszg si¢ ustosunkowac wszyscy za-
angazowani w projektowanie i modyfikacj¢ roz-
wigzan instytucjonalnych dotyczacych okre-
slonego systemu zasobéw. Zasadniczo kazde
rozwigzanie instytucjonalne majace na celu re-
gulacje dostepu do débr bedacych wspélng wha-
snoscig w sposGb umozliwiajacy osiagniecie wie-
lorakich celéw musi umozliwi¢ uzytkownikom
i urzgdnikom udzielenie odpowiedzi na poniz-
sze pytania w spos6b zrozumialy dla wszystkich
zainteresowanych oraz uprawniony ze wzgledu
na charakterystyke konkretnego zasobu, cechy
wspolnoty i szersza perspektywe ekonomiczno-
-polityczna:

* Kto bedzie upowazniony do eksploatacji ja-
kiego rodzaju zasobéw?

* Jakiego rodzaju rozwigzania techniczne be-
da wykorzystywane do eksploatacji wyzej wy-
mienionych zasob6w, jak dtugo i gdzie?

* Na kim bedzie cigzyt obowigzek zapewnienia
$rodkéw na odnawianie zasobéw?

* Kto bedzie nadzorowal eksploatacje zasobéw
oraz ich odnawianie?

* Jakie sankcje groza za nieprzestrzeganie przy-
jetych regul?

* Jak beda rozwigzywane konflikty pomigdzy
prawem do eksploatacji i koniecznoscig odna-
wiania zasob6w?

* Jak zostanie rozwigzana kwestia wielowymia-
rowych powigzan mig¢dzy réznymi pozioma-
mi dziatania?

* W jaki sposéb rozwigzano kwestie nieprzewi-
dzianych wypadkéw?

* Jak w miare uplywu czasu beda si¢ zmieniaé
wyzej wymienione reguly w odpowiedzi na
zmiany funkcjonowania systemu zasob6w,
strategii uczestnikéw, a takze wystapienia ko-
rzystnych i niekorzystnych okolicznosci ze-
wnetrznych?

Zamiast zaklada¢, ze mozna z géry zaprojek-
towac¢ optymalny system, a nast¢pnie sprawié, by
zaczgl dziala¢ w praktyce, powinni$my sie raczej
zastanowi¢ nad metodami analizowania struk-
tur débr bedacych wspdlng wlasnoscig, nad ich
zmienno$ciag w czasie oraz przyja¢ wielopozio-
mowe podejscie eksperymentalne do ksztalto-
wania efektywnych instytucji, zamiast forsowac
rozwigzania odgérne.

Eksperymentowanie ze zmiang regut

Trzeba zrozumie¢, ze proces planowania in-
stytucji wiaze si¢ z koniecznoscig uzycia duzej
liczby narzedzi (zob. Jacob 1977). Osoby wyko-
rzystujace jakiekolwiek narzedzia — w tym regu-
ty — starajg si¢ znalez¢ takie ich kombinacje, kt6-
re w danym kontekscie dzialajg skuteczniej niz
inne. Zmiany polityk mozna okresli¢ jako ekspe-
rymenty oparte na lepiej lub gorzej przemysla-
nych oczekiwaniach dotyczacych potencjalnych
wynikéw oraz ich rozkiadu u poszczegélnych
uczestnikéw w czasie i przestrzeni (Campbell
1969, 1975). Gdy kto$ zgadza si¢ doda¢, zmie-
ni¢ jaka$ regule lub przyja¢ cudzy zestaw regut,
decyduje si¢ na przeprowadzenie eksperymen-
tu o charakterze politycznym. Co wigcej, zlozo-
no$¢ stale zmieniajacego si¢ §wiata biofizyczne-
go w polaczeniu ze zlozonoscig systeméw regut
oznacza, ze kazda proponowana zmiana tychze
regul wigze si¢ ze statystycznie istotnym praw-
dopodobienstwem popelnienia blgdu.

Gdy reguly dotyczace zasobéw stanowia-
cych wspdlng wlasnos¢ wprowadza na po-
ziomie calego kraju pojedyncza instytucja
zarzadzajaca, decydenci zmuszeni sg do ekspe-
rymentowana réwnoczesnie ze wszystkimi za-
sobami okreslonego rodzaju pozostajacymi pod
ich jurysdykeja. Zastrzezenie to dotyczy kazdej
zmiany polityk. W przypadku niewielkich kra-
jow o wzglednie jednorodnych ekosystemach
moze to nie przysparzac zbyt powaznych proble-
moéw. Jednak w przypadku krajéw duzych regu-
ty, ktére sprawdzaja si¢ w jednym regionie, rzad-
ko zdaja egzamin w innych. Nalezy tez pamictad,
ze po wdrozeniu pewnej zmiany nie da si¢ szyb-
ko wprowadzi¢ kolejnych. Proces eksperymen-
towania zwykle przebiega powoli, informacje
zwrotne na temat wynikéw zmian niekiedy by-
wajg sprzeczne, a ich interpretacja przysparza
trudnosci. Zmiana polityki oparta na blednym
okresleniu pojedynczej, lecz kluczowej zmien-
nej strukturalnej lub na blednych przypuszcze-
niach dotyczacych reakeji aktoréw moze dopro-
wadzi¢ do kataklizmu (zob. Berkes 2007; Brock,
Carpenter 2007). Wykazano (Dixit 2004), ze ar-
bitralne zmiany polityk i przepiséw podatko-
wych dokonywane przez wysoce scentralizowany
rezim mogg prowadzi¢ do znacznego nasilenia
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takich niekorzystnych zjawisk, jak poszukiwanie
renty oraz korupcja.

Wykazano ponad wszelka watpliwosé, ze
w kazdym procesie projektowania, w ktérym
istnieje ryzyko popelnienia powaznego bledu,
znaczne korzysci przynosi zatrudnienie dublu-
jacych si¢ zespoléw projektantéw (zob. Bendor
1985; Landau 1969, 1973; Page 2007). Prawidta
rzadzace kombinatoryka podpowiadaja nam, iz
nie da si¢ przeanalizowaé wszystkich spodzie-
wanych konsekwencji wdrozenia wszystkich
mozliwych zmian obejmujacych modyfikacje
bodzcéw, jakim poddawani beda uzytkownicy
zasobéw. Zamiast opracowywania modeli ge-
nerujacych optymalne wyniki, powinni§my ra-
czej zrozumieé, jaki poziom nadmiarowosci,
wzajemnego zazgbiania si¢ dzialari i autonomii
pomoze nam stworzy¢ reguly sprawdzajace sie
w przypadku okreslonych zasobéw w konkret-
nych uwarunkowaniach spoleczno-ekonomicz-
nych. Nastgpnie powinni§my skoncentrowac sie
na tym, jak zwigkszy¢ odpornos¢ tych rozwigzan
instytucjonalnych na rozmaite zaburzenia, ktére
z pewnoscia ,dopadng” je w miar¢ uplywu czasu
(Anderies i in. 2007; Janssen i in. 2007).
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