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Wielopoziomowe zarzadzanie — warianty wschodnie.
Wylaniajace si¢ wzorce zarzadzania rozwojem regionalnym
w nowych panistwach cztonkowskich!

W artykule zostaly opisane pojawiajace si¢ instytucjonalne konfiguracje zwigzane z rozwojem regionalnym, réz-
ne wzorce wielopoziomowego zarzadzania w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, na przyktadzie Czech, Wegier
i Polski. Warunki stawiane przez UE oraz unijne programy przedakcesyjne, powigzane z koncepcja Europy Regionéw,
odegraty znaczaca role w zmianie, a w przypadku niektérych krajéw aspirujacych do cztonkostwa, w tworzeniu regio-
nalnych fadéw instytucjonalnych. Podczas gdy p6zniej te same programy staty si¢ bodzcami recentralizacji i renacjona-
lizacji, interakcja miedzy ujednoliconymi warunkami UE i réznymi warunkami narodowymi przyniosta skutek w po-
staci formowania si¢ réznorodnych postaci wielopoziomowego zarzadzania i odmiennych konfiguracji regionalizmu.

Stowa kluczowe: wielopoziomowe zarzadzanie, regionalny fad instytucjonalny, konfiguracje regionalizmu.

1. Wprowadzenie

W latach 90. XX w. nowe znaczenie nada-
no okresleniu ,,Europa Regionéw” — starej kon-
cepcji odswiezonej dzigki reformom funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej. Idea Europy
Regionéw byta jednym z tych wieloznacznych
haset, ktére oznaczaty rézne rzeczy dla réznych
kregéw wyborcéw: formowanie rzadéw tery-
torialnych dla jednych, wzrost roli aktoréw re-
gionalnych dla drugich. Odnowienie dyskursu
dotyczacego zmieniajacej si¢ sytuacji regionéw
w procesie integracji europejskiej nigdy nie do-
prowadzito jednak do osiagniecia jednolitej po-
litycznej wizji czy choéby sformutowania jed-
nej dominujacej koncepcji analitycznej. Wedtug
starszej 1 bardziej utopijnej ,zero-jedynkowej”
wersji tej idei, integracje postrzegano jako czyn-

Central European University, Budapeszt.

1 Przetozyt Bartosz Kozina. Referat prezentowany na
Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie w ramach
programu naukowego ,,Dobre rzadzenie”.

nik zanikania parnistwa narodowego lub przy-
najmniej rozdzielenia w znacznej mierze wladzy
rzadéw krajowych — po czesci ku gérze, na po-
ziom instytucji europejskich, a po czesci w dét —
do regionéw.

Péiniejsza wersja tej idei, zaktadajaca gre
o ,sumie otwartej”, dostrzegata w reformowaniu
tunduszy strukturalnych ruch w kierunku wspé6t-
zarzadzania sieciowego, a wigc rozwigzania typu
win-win, w ktérym zyskuja obie strony, a pozy-
cja zaréwno regionéw, jak i rzadéw krajowych sie
poprawia. (Ansell 2000). Wzmocnitoby to zdol-
no$¢ rzadéw do kierowania rozwojem terytorial-
nym i czynitoby go bardziej inkluzywnym, dzi¢-
ki poszerzeniu politycznej odpowiedzialnosci
rzadéw krajowych w gére — w relacji do Komisji
Europejskiej, w dét — w stosunku do regionéw,
a takze na bok — w odniesieniu do aktoréw po-
zarzadowych. Koncepcja wspétzarzadzania sie-
ciowego korespondowata z przeformulowang
i udoskonalong wersja starej idei Madisona —
wzmocnienia zdolnosci rzadzenia poprzez dys-

trybucje wladzy (Ansell 2000; Bruszt 2002).
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Trzecie spojrzenie na t¢ kwestie rozwineli ci ba-
dacze, ktérzy zakwestionowali dominujace, pani-
stwocentryczne rozumienie polityki europejskiej
i zajeli si¢ badaniem réznego rodzaju form wia-
czania si¢ aktoréw poziomu terytorialnego (sué-
-national) oraz aktoréw niepublicznych w projek-
towanie i wdrazanie polityki. W tym podejsciu,
opartym czgéciowo na analizie ewolucji polityk
zwigzanych z funduszami strukturalnymi, tresé
i zakres obecnosci regionéw na arenie krajowej
i ponadkrajowej uznano za zmienne wyjasniane.
Nie zaktadano (i nie uznawano, ze zostato to wy-
kazane) jednolitego wzorca regionalnego zaan-
gazowania sic w ponadregionalng polityke. O ile
w przypadku pierwszego podejécia mowa byla
o ,decentralizacji” wtadzy pafstwowej, a drugie-
go o dystrybucji wladzy, o tyle na temat trzeciego
konkluzje byty bardziej ostrozne. Nacisk ktadzio-
no na zanegowanie monopolu wladczego decy-
dowania rzadéw krajowych, pojawianie si¢ nowe-
go i zmiang dotychczasowego uktadu mozliwosci
oraz ograniczen regionéw, kreowanego przez eu-
ropejska integracje, a takze zréznicowanie sposo-
béw, w jakie regiony wykorzystaly te mozliwo-
sci (Hooghe 1995; 1996; Hooghe, Marks 2001;
Bache 1998; 1999; Keating 2001). Takie podej-
$cie pozwolito dostrzec decentralizacje w czgsci
przypadkéw, dystrybucje wladzy w innych lub
tez tego rodzaju zmiany, ktére podwazaty mono-
pol rzadu w pozostatych.

Te odmienne perspektywy koegzystowaty, cza-
sami wzajemnie wzbogacajac sposéb akademic-
kiego i politycznego myslenia o obecnej i poten-
cjalnej roli regionéw w Europie. Czasami dialog
miedzy tymi podejéciami prowadzit do narasta-
nia nieporozumieri i kakofonii. Wielopoziomowe
zarzadzanie (Multilevel Governance — MLG) by-
to jedna z koncepcji przyczyniajacych si¢ do te-
go czesciej niz inne. Czgsto bowiem dosy¢ swo-
bodnie uzywali jej politycy i badacze do analizy
kazdego z trzech potencjalnych i/lub aktualnych
proceséw nakreslonych powyzej: zmiany w za-
rzadzaniu terytorialnym, przepracowania for-
muly zarzadzania rozwojem terytorialnym czy
tez odejscia od decyzyjnego monopolu rzadu, co
pociagato za sobg wiaczenie si¢ regionéw w pro-
wadzenie polityki w takiej czy innej formie na
wielu jej poziomach.

W okresie przedakcesyjnym lokalni i regional-
ni aktorzy w przysztych wschodnich paristwach

czlonkowskich selektywnie poznawali rézne
elementy koncepcji wielopoziomowego zarza-
dzania za posrednictwem réznorakich sposo-
béw wsparcia oferowanych przez UE. W latach
90. niektére europejskie programy — i unijni in-
struktorzy pojawiajacy si¢ wraz z nimi — kiadly
nacisk na niejasng zasade partnerstwa pomiedzy
aktorami wystepujacymi na réznych poziomach
panstwa. Z kolei inne zwodniczo akcentowa-
ty znaczenie decentralizacji, zapominajac o tym
drobnym szczegéle, ze wewnetrzna organizacja
terytorialna paristwa pozostaje w gestii pafdstw
cztonkowskich i nie byta czescia warunkéw
uczestnictwa funduszach strukturalnych, ukie-
runkowanych przede wszystkim na zarzadzanie
rozwojem terytorialnym (Keating 2006). Rézne
dwustronne formy wsparcia i bliZniacze pro-
gramy takze dostarczaly przysztym paristwom
cztonkowskim wyznawcéw, by nie powiedzie¢
ewangelistéw, Jacques'a Delorsa — komisarza
Komisji Europejskiej, ktéry dopetnit w 1988 r.
reforme unijnych programéw rozwoju terytorial-
nego. Odnoszac si¢ do idei Europy Regionéw,
wyznawcy idei trzeciej drogi, rozwinietej przez
Komisje Delorsa, nie martwili si¢ tak bardzo
o decentralizacj¢, jak o promowanie koncepcji
partnerstwa, ktére dotyczylo dystrybuciji wtadzy
miedzy krajowych i regionalnych graczy na po-
lu programowania wdrazania i monitorowania
rozwoju. Co wiecej, jako warunek odpowiednie-
go rozdzielenia wladzy uznawali oni i promowali
regionalne (i lokalne) programy upodmiotowie-
nia (empowerment), polegajace na podnoszeniu
umiejetnosci, poziomu organizacji i zdolnosci
do dziatania aktoréw poziomu regionalnego. Do
korica lat 90. Komisja Europejska kiadta nacisk
na mgliscie zdefiniowane koncepcje wielopozio-

mowego wspélzarzadzania i ,regionalizmu™.
g p 3 »reg

2 Tak jak Hughes i inni przedstawili to w ksigzce o re-
gionalizmie i europeizacji, wielu urzednikéw Komisji
Europejskiej popierato bardziej zdecentralizowane za-
rzadzanie, bedac pod wptywem opracowania Hooghe’a
i Marksa na temat wielopoziomowego zarzadzania,
w ktérym wskazywano na silng korelacje miedzy regio-
nalna orientacja programéw strukturalnych a silnym za-
rzadzaniem regionalnym. Dlatego Dyrekcja Generalna
KE odpowiedzialna za rozszerzenie UE stala si¢ adwo-
katem zasady partnerstwa w unijnej polityce regionalnej
jako najlepszej praktyki dla krajéw akcesyjnych. ,Celem

stalo si¢ rozwiniecie wielopoziomowego zarzadzania
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Faktyczne wypelnianie unijnych warun-
kéw uruchamiania programéw  struktural-
nych réwniez nie byto wolne od wieloznaczno-
§ci i przeciwienistw. Przez lata 90. na regionach
i ich mozliwosciach dziatania skupiato si¢ wie-
le zréznicowanych programéw przedakcesyj-
nych, kierujacych si¢ gléwnie wartosciami zwia-
zanymi z reforma polityk rozwoju terytorialnego
UE z 1988 r. Programy te odegraty wazng role
w zmianie — a w przypadku niektérych krajéow
aspirujacych do cztonkostwa unijnego — w two-
rzeniu regionalnego ukladu instytucjonalnego,
formowaniu instytucji zarzadzania rozwojem
terytorialnym. Mialy one réwniez podstawowe
znaczenie w zasilaniu tych uktadéw instytucjo-
nalnych aktorami majacymi zdolnos¢ do udzia-
tu w polityce rozwoju regionalnego, prowadzo-
nej zgodnie z regutami funduszy strukturalnych.
Pomimo pewnych istotnych doswiadczen zwia-
zanych z zarzadzaniem rozwojem regional-
nym z poczatku lat 90. (Bruszt 2005), wigkszo$¢
przysztych panistw cztonkowskich nie mia-
ta w momencie uruchomienia unijnych progra-
moéw przedakeesyjnych okreslonych polityk roz-
woju regionalnego i odpowiednich instytucji.
Z regionalnymi problemami ekonomicznymi
i spotecznymi radzono sobie gtéwnie za pomocy
centralnych i nieskoordynowanych programéw
sektorowych. W wigkszosci interesujacych nas
pafstw nie ustanowiono wybieralnych ciat re-
gionalnych, a terytorialne wtadze publiczne oraz
niepubliczni aktorzy poziomu lokalnego i regio-
nalnego byli stabi i zdezorganizowani.

Wprowadzenie unijnych zasad w tych krajach
oznaczalo otwarcie nowego pola polityki, wraz
z nowymi aktorami. W czasie, w ktérym no-
we panstwa cztonkowskie musialy rzeczywiscie
przyjac i stosowa¢ odnowione reguly i procedu-
ry funduszy strukturalnych, zasady organizacyj-
ne wykorzystywania ich $rodkéw zmienity sie
diametralnie. Kiedy akcesja zblizata si¢, Komisja
— nie zwazajac na wszystkie wezesniejsze odnie-
sienia do wielopoziomowego zarzadzania i wy-

z odpowiednim «partnerstwemy», «zdolnoscig programo-
wania» oraz «zdolnoscia absorpcyjna», poprzez alokacje
funduszy dla panistw cztonkowskich na podstawie kryte-
riéw odnoszonych do rozwoju spoteczno-gospodarczego
na poziomie jednostek terytorialnych poziomu NUTS II
(Hughes, Sasse, Gordon 2004, s. 75).

sitki na rzecz kreowania i/lub podniesienia ja-
kosci lokalnych oraz regionalnych zdolnosci do
tworzenia i wdrazania programéw rozwojowych
— powierzyta rzadom nowych krajéw cztonkow-
skich prerogatywe kontrolowania regionalnej
polityki (Hughes, Sasse, Gordon 2004; Bruszt
2002; Keating 2006). Te same programy, ktére
przyczynity si¢ do odnowienia koncepcji Europy
Regionéw i rozwoju poprzez lokalne upodmio-
towienie, staly si¢ w latach 90. zalgzkami recen-
tralizacji i renacjonalizacji, wéwczas gdy paristwa
wschodnioeuropejskie przystepowaty do UE.

Préba wymuszenia jednolitej formuly scentra-
lizowanego zarzadzania spotkata si¢ wéréd no-
wych krajéw cztonkowskich z oporem o réznym
stopniu nasilenia, w zaleznosci od rezultatéw
wezesniej podejmowanych reform parstwa i do-
tychczasowego eksperymentowania z progra-
mami rozwoju terytorialnego. W konsekwencji
zamiast jednolitej formuly renacjonalizacji, re-
giony odgrywaty zréznicowang role w tych kra-
jach i tworzacych si¢ w nich rezimach zarzadza-
nia rozwojem terytorialnym.

Wykorzystujac przyktad Czech, Wegier i Pol-
ski, w tym artykule prébuje wykaza¢, Ze mimo
pedu ku recentralizacji w latach poprzedzaja-
cych akcesje, regiony byty wlaczone w zarzadza-
nie rozwojem terytorialnym na kilku poziomach
i w zadnym z nowych krajéw cztonkowskich
rzady nie zmonopolizowaty catkowicie zarza-
dzania rozwojem ani tez nie to koniecznie by-
to ich celem. Jakkolwiek w tej interpretacji mo-
zemy méwic o pojawieniu si¢ niektérych form
zarzadzania wielopoziomowego, bede starat sie
dowie$¢, ze w tych trzech krajach konfiguracje
MLG i wzorce regionalizmu réznia si¢ nie ty-
le stopniem nasilenia, ile jakoscia.

W artykule ktade nacisk na zarzadzanie te-
rytorialne i rolg, jaka regiony odgrywaja w pro-
jektowaniu i wdrazaniu planéw rozwoju tery-
torialnego, w ramach programéw zwigzanych
z funduszami strukturalnymi UE. W wickszosci
nowych krajéw cztonkowskich dziatania roz-
wojowe podejmowane poza tymi funduszami
sg bardzo ograniczone. W tym sensie, méwiac
o zmianach w zarzadzaniu $rodkami funduszy
strukturalnych, w wigkszosci przypadkéw odno-
sz¢ si¢ wprost do debaty o zmieniajacej si¢ roli
regionéw i réznych konfiguracjach regionalizmu.
Druga czgs¢ tej pracy stanowi propozycje ana-
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litycznej ramy dla dyskusji na temat wzorcéw
zarzadzania rozwojem i przedstawia idealny
typ regionalizmu, ktéry lokuje si¢ najblizej idei
Europy Regionéw odnowionej dzigki reformom
funduszy strukturalnych z 1988 r. Zasadnicza
cze$¢ artykutu jest poswigcona dyskusji o spo-
sobach, w jakie nacisk UE i udzielane przez nig
wsparcie wchodzity w interakcje ze zréznicowa-
nymi warunkami lokalnymi i prowadzity do for-
mowania si¢ réznych wersji nowego zarzadzania
wielopoziomowego, réznych konfiguracji ,regio-
nalizmu”.

2. Wzorce zarzadzania
rozwojem terytorialnym...

Zarzadzanie rozwojem terytorialnym znaj-
duje si¢ w nowych krajach cztonkowskich ciagle
w procesie zmian. Pierwszy ,okres planowania”
funduszy strukturalnych (2004-2006) rozpo-
czat si¢ we wszystkich tych krajach w ukfadzie
zarzadzania scentralizowanego i hierarchicz-
nego, nadajacym regionom i aktorom regional-
nym — o ile jakakolwiek — jedynie ograniczong
role. Tworzenie regionalnych programéw roz-
woju zostato scentralizowane, co oznaczato, ze
— w przeciwienistwie do oczekiwari wywotanych
poprzez niektére przedakcesyjne programy UE
— w okresie 2004-2006 regiony nie otrzyma-
ty Zadnej autonomicznej przestrzeni dla wiasnej
polityki rozwojowej. Zarzadzanie rozwojem zo-
stalo zhierarchizowane w taki sposéb, aby rzad
nie dzielil si¢ instytucjonalnie wiadza z regiona-
mi w zakresie projektowania programéw sekto-
rowych majacych wptyw na rozwdéj tychze regio-
néw. We wszystkich krajach przy okazji wejscia
w fundusze strukturalne dokonato si¢ pewne
przesunigcie w stosunku do wylacznie scentra-
lizowanej i hierarchicznej kontroli nad plano-
waniem rozwoju, ale nasilenie tego przesuniecia
znacznie si¢ réznito. Mozna byto juz wtedy do-
strzec réznice w zarzadzaniu migdzy regionami
wewnatrz tych krajéw i — nie inaczej jak w sta-
rych krajach czlonkowskich — zaangazowanie
regionéw moze waha¢ si¢ znacznie, w zalezno-
§ci od ich zaawansowania z zakresie zarzadzania
rozwojem. Jak to zostanie dalej przedstawione,
najwicksze réznice mozna jednak dostrzec po-
miedzy analizowanymi krajami. I w tym wzgle-

dzie wystepuja réwniez podobieristwa, odnosza-
ce si¢ do roli aktoréw regionalnych w starych
krajach cztonkowskich.

Poniewaz zarzadzanie rozwojem dotyczy
przede wszystkim wtadzy decydowania o tym,
kto ma prawo glosu i co jest wazne w planowa-
niu rozwoju, w gruncie rzeczy wszystkie dyskusje
dotyczace zréznicowanych wzoréw zarzadzania
biorg pod uwage w tym czy innym zakresie rézne
wymiary podziatu wiadzy. Na potrzeby tej dysku-
sji proponuje przyjecie dwéch najbardziej oczywi-
stych wymiaréw, ktére maja najwieksze znaczenie
z punktu widzenia zmieniajacej si¢ roli regionéw
w kwestii zarzadzania rozwojem, a mianowicie:
charakterystyke zasad podejmowania wiazacych
decyzji w kwestii celéw i $rodkéw rozwoju na
poziomie terytorialnym (sub-national) oraz moz-
liwosci (distribution of opportunities) podejmowa-
nia autonomicznych dziatan na nizszych pozio-
mach organizacji terytorialnej paristwa.

Co do pierwszego z tych wymiaréw, zasady
podejmowania wiazacych decyzji mozna zhie-
rarchizowa¢ i przypisa¢ prawo do podejmowa-
nia takich decyzji w kwestiach rozwoju regio-
nalnego wyodrebnionej jednostce organizacyijnej
(na przyktad centralnej agencji paristwowej) lub
tez bazowa¢ na okreslonym podziale wladzy.
W drugim z wyréznionych wymiaréw rozwia-
zania moga miesci¢ si¢ pomigdzy przypadka-
mi, w ktérych tylko centrum jest w stanie podej-
mowa¢ autonomiczne dziatania rozwojowe, oraz
przypadkami, w ktérych nizsze poziomy teryto-
rialnej organizacji pafistwa réwniez majg auto-
nomiczng swobode identyfikowania i rozwiazy-
wania probleméw rozwoju’.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze zaproponowa-
na konceptualizacja zaktada jako pewnik, iz

3 Te dwa wymiary sposobéw zarzadzania regionalnego
zasadniczo odnosza si¢: a) do de facto i/lub de iure podziatu
praw uczestnictwa w procesie podejmowania wigzacych
decyzji politycznych, ktére maja wptyw na regiony i moga
miesci¢ si¢ w schemacie czysto odgérnego hierarchiczne-
go podejmowania decyzji oraz podziatu wladzy miedzy
réznych aktoréw, wlaczajac w to publicznych i niepu-
blicznych aktoréw dziatajacych na nizszych poziomach
organizacji terytorialnej paristwa oraz b) do de iure lub de
facto przekazania (devolution) whadzy fiskalnej, funkcjo-
nalnej i politycznej, ktére moze polegaé z jednej strony
na scentralizowaniu wladzy na poziomie centralnym, zas
z drugiej na réznych kombinacjach jej przekazania w dét.
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we wszystkich typach zarzadzania publicznego
(governance) uczestniczy — w ten czy inny spo-
s6b —rzad, czyli ten podmiot (entity), ktéry osta-
tecznie ma prawo (i/lub obowigzek) podejmo-
wania wiazacych decyzji w kwestiach rozwoju
terytorialnego. Rzad — w Williamsoniariskim
znaczeniu — reprezentuje par excellence hierar-
chiczny sposéb zarzadzania (Williamson 1975;
1995). Moze on funkcjonowaé na réznych spe-
cyficznych obszarach polityki oraz w ramach
réznie zinstytucjonalizowanych relacji z innymi
— terytorialnymi (sub-national) i niepubliczny-
mi aktorami. Méwiac o réznych sposobach (70-
des) zarzadzania, odnosze si¢ do uregulowanych
mechanizméw podziatu uprawnieri i wtadzy po-
miedzy rzadami oraz innymi ponadnarodowymi
lub terytorialnymi i niepublicznymi aktorami na
okreslonym obszarze polityki.

Opierajac si¢ na kombinacji dwéch powy-
zej scharakteryzowanych wymiaréw, mozna wy-
rézni¢ cztery idealnie ujete typy zarzadzania re-
gionalnego (zob. ryc. 1). Dwa pierwsze z nich sg
wariantami hierarchicznego sposobu zarzadza-
nia rozwojem, w ktorych okreslone (zwykle sek-
torowe) agencje centrum majg monopol definio-
wania celéw rozwoju regionalnego i najlepszych
sposobéw ich osiagniecia. Hierarchiczne sposo-
by zarzadzania moga rézni¢ si¢ od siebie w stop-
niu, w jakim zezwalajg regionalnym aktorom na
posiadanie wiasnych zasobéw oraz uprawnien
potrzebnych do projektowania i wdrazania au-
tonomicznych programéw rozwoju w swych re-
gionach. Rzady, tak jak bedzie to przedstawione
dalej, czasem bardzo chetnie zrzucaja odpowie-
dzialno$¢ za rozwdj na poziom regionalny, zara-
zem umiejetnie utrzymujac wylaczne prawo de-
cydowania o podstawowych aspektach rozwoju.

Podzial wladzy jest natomiast wyrézniaja-
ca cechg dwéch pozostatych typéw zarzadza-
nia, ktére moga wykazywaé¢ odmiennosci co do
stopnia i formy przekazywania regionom auto-
nomicznych mozliwosci ksztattowania przez nie
SWego rozZwoju.

Potencjalny problem zwiazany z taka ,ideali-
zujacy konceptualizacjg polega na tym, ze — bez
precyzyjnego wyjasnienia granic pomiedzy wy-
réznionymi typami — mozna by w koncu dojs¢
do wykazania istnienia kilku, a moze i wigcej,
»z zycia wzigtych” przypadkéw, ktére plasowa-
tyby si¢ gdzies pomigdzy tymi idealnymi typa-

mi i/lub atwo ,przesuwaly” si¢ od jednego do
innego sposobu zarzadzania. Dlatego dla kon-
ceptualnej klarownosci tak wazne jest ustalenie,
gdzie mozna nakresli¢ linie graniczng mig¢dzy
réznymi wzorcami zarzadzania. W przypadku
pierwszej z analizowanych osi (reguly podej-
mowania decyzji implikujace rézne warianty
podziatu wladzy), jednym ze Zrédet najpowaz-
niejszych nieporozumieri w réznorakich ana-
lizach dotyczacych zarzadzania terytorialnego
jest niedookreslone stosowanie poje¢ takich jak:
»partnerstwo’, ,udzial” czy ,wiaczanie”. Dlatego
proponuje w artykule odréznienie zinstytucjo-
nalizowanych form podziatu wtadzy od jakiej-
kolwiek z form ,konsultacji”, ktére podtrzymu-
ja formalny monopol podejmowania wiazacych
decyzji przez rzad. To rozréznienie moze powo-
dowa¢ pominigcie w analizie kilku kategorii po-
srednich. Jednakze ma ono t¢ zalete, ze pozwala
wyraznie oddzieli¢ dwa odmienne typy rdl, ja-
kie paristwa moga odgrywaé w zakresie zarza-
dzania rozwojem. Mianowicie pozwala nam ono
oddzieli¢ to, co Evans nazywa ,paristwem roz-
wojowym”, od konceptu Ansella okreslonego ja-
ko ,wspoétzarzadzanie sieciowe”. W pierwszym
przypadku, przy braku zinstytucjonalizowanego
podziatu wiadzy, prowadzenie konsultacji nawet
z najszerszg gama regionalnych i pozapanstwo-
wych aktoréw ma na celu gléwnie podniesienie
przez ,panstwo rozwojowe” jakosci odgérnego
rzadzenia (Ansell 2000).

Wprowadzenie zasady ,partnerstwa’ do re-
gulacji funduszy strukturalnych w wickszosci
przypadkéw nie oznaczato nic wiecej niz pod-
niesienie zdolnosci rzadu do podejmowania de-
cyzji rozwojowych, na podstawie lepszej infor-
macji i przy lepszym zrozumieniu mozliwych
spotecznych i politycznych konsekwencji, ale
nadal w ramach hierarchicznego mechanizmu.
Jakkolwiek nawet tylko ,konsultowanie” mogto-
by spowodowaé pojawienie si¢ doraznych poro-
zumienl rozwojowych pomig¢dzy centrum i re-
gionami, mozna jednak méwi¢ o przejsciu do
zarzadzania opartego na podziale wladzy do-
piero wtedy, kiedy zasady formalne zobowia-
zujg centralne organy panstwa do podejmowa-
nia wigzacych decyzji rozwojowych przy wzieciu
pod uwage — w szerszych lub wezszym zakresie
— zréznicowanych intereséw aktoréw regional-
nych. Biorac wszystko pod uwage, w pierwszym
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Ryc. 1. Cztery idealne typy zarzadzania rozwojem regionalnym

z analizowanych wymiaréw zaproponowane zo-
stato rozréznienie migdzy sposobami zarzadza-
nia opartymi na nieuznaniowym (non-discre-
tionary) podziale wladzy a tymi, ktére takiego
podziatu nie zaktadaja. W przypadku sposobéw
zarzadzania pierwszego rodzaju zasady formalne
obliguja aktoréw szczebla krajowego do brania
pod uwage przy podejmowania wiazacych de-
cyzji rozwojowych intereséw wyrazanych przez
aktoréw regionalnych.

W odniesieniu do drugiego z analizowanych
wymiaréw (przekazywanie uprawnien do po-
dejmowania autonomicznych dziataii rozwojo-
wych), mozemy méwi¢ o takim przekazywaniu
w tych przypadkach, gdy istnieje bezposrednie
lub posrednie reprezentacyjne ciato polityczne,
odpowiedzialne na nizszym niz krajowy pozio-
mie organizacji terytorialnej paristwa wzgledem
aktoréw tego poziomu, majace mozliwosé two-

rzenia i wdrazania programéw rozwojowych.
Przypadki, w ktérych takie ciato nie istnieje lub
wystepuje, ale nie ma autonomicznej wiadzy
projektowania i wdrazania programéw rozwojo-
wych, nie s3 wlaczone do tej kategorii.

Na podstawie tego rozréznienia mozna wyla-
czy¢ ze sposob6éw zarzadzania wymagajacych de-
centralizacji (devolution) te przypadki, gdzie regio-
nalne ciato polityczne nie sktada z bezposrednio
lub posrednio wybranych reprezentantéw regionu
lub jednostek subregionalnych. Oznacza to, ze tym
samym wylaczamy ,Rady Rozwoju Regionalnego”
czy ,Agencje Rozwoju Regionalnego” w regio-
nach administracyjnych, sktadajace si¢ gtéwnie
z aktoréw bezposrednio wybranych i zatwierdzo-
nych przez rzad. Te ciata moga mie¢ prawo do
kontrolowania i dystrybucji znaczacych zasobéw,
ale — poniewaz nie spoczywa na nich formalna
odpowiedzialno$¢ wobec aktoréw regionalnych
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— stanowia one cz¢$¢ bardziej lub mniej zama-
skowanych scentralizowanych form zarzadzania.
Whytaczamy réwniez te przypadki, gdzie formalny
i nieformalny podziat uprawnien oraz zasobéw fi-
skalnych miedzy rzadem a jednostkami podlegty-
mi samorzadowi regionalnemu wyklucza tworze-
nie autonomicznych programéw rozwojowych na
poziomie regionalnym.

3....ikoncepcja
wspolzarzadzania sieciowego

Komisja nigdy nie miala takiej wladzy, aby na-
rzuci¢ paristwom cztonkowskim jednolite zasa-
dy zarzadzania rozwojem terytorialnym. Dlatego
regulacje dotyczace funduszy strukturalnych za-
wsze dawaly rzadom krajowym szerokie moz-
liwoéci interpretowania unijnych regut i dosto-
sowania ich do odmiennych krajowych realiéw
instytucjonalnych. Idealny typ wspéizarzadza-
nia sieciowego, zwigzany z reformami polityki
regionalnej UE z 1988 i odnowieniem koncep-
cji Europy Regiondéw, stuzyt raczej jako szablon
czy jako przewodnia ideologia, jednoczaca wie-
lu zréznicowanych aktoréw szczebla regionalne-
go, krajowego 1 unijnego, zaréwno uczestnikéw
jak i obserwatoréw, ktérzy z takiego czy inne-
go powodu odrzucili wczesniejszy ,terytorial-
ny keynesizm”, powierzajacy centrum paristwa
zadanie zarzadzania rozwojem terytorialnym.
Wspétzarzadzanie sieciowe w swojej idealno-
-typowe]j postaci zakladalo zniesienie wyltacz-
nego prawa wiadzy poziomu centralnego do sa-
modzielnego definiowania sposobéw i celéw
rozwoju terytorialnego podmiotéw nizszych po-
ziomow organizacji terytorialnej paristwa. Model
ten nie proponowat prostego przekazania w dét
niektérych uprawnieri do prowadzenia poli-
tyk na poziom regionéw, jednak wiaczal akto-
réw nizszych pozioméw organizacji terytorialne;
panstwa oraz aktoréw niepublicznych w projek-
towanie programéw poziomu krajowego, bez-
posrednio wplywajacych na regiony. Przyznat
on takze aktorom regionalnym prawo tworzenia
i wdrazania odrebnych programéw regionalnych,
pod warunkiem wspélnego definiowania i moni-
torowania zasad wykorzystania zasobéw rozwo-
jowych. Tym samym omawiany model prowadzit
do formowania si¢ zarzadzania sieciowego wia-

czajacego aktoréw poziomu regionalnego, krajo-
wego i ponadnarodowego w powigzany system
podejmowania decyzji (Ansell 2000).

Stworzenie odpowiedniej organizacji (har-
dware) zarzadzania sieciowego, w znaczeniu
sformalizowanego uktadu instytucjonalnego
(konstytucyjnos¢ samorzadu terytorialnego oraz
tormalnoprawne uregulowanie relacji pomiedzy
réznymi konstytutywnymi jednostkami teryto-
rialnego rzadzenia) pozostaloby w gestii pafistw
cztonkowskich. Wptyw Komisji Europejskiej na
ksztattowanie sposobu zarzadzania wiazalby si¢
gléwnie z oprogramowaniem (soffware) uktadu
zarzadzajacego. To oznaczaloby, z jednej strony,
ustalenie regut i zasad rozdysponowania $rod-
kéw funduszy strukturalnych w sposéb, ktory
sprawial trudnos$ci w uzyciu przez rzady krajowe
zasob6w unijnych w sposéb catkowicie zhierar-
chizowany i scentralizowany. Z drugiej strony,
Komisja mogtaby wptywa¢ na ewolucje zarza-
dzania, inwestujac w podnoszenie zdolnosci r6z-
norodnych publicznych i niepublicznych akto-
réw nizszego poziomu organizacji terytorialne;
panistwa, pomagajac im stac sie graczami w grze
o yeuropeizacje od podstaw”, a tym samym wy-
muszajac oddolng dystrybucje wladzy.

Z perspektywy centrum panistwa idealny rodzaj
wspétzarzadzania  wielopoziomowego (MLG)
jako zarzadzania sieciowego oznaczatby radykalne
odejécie od hierarchicznego i scentralizowane-
go ,terytorialnego keynesizmu”. Pociagaloby to
za sobg rozszerzenie politycznej odpowiedzialno-
$ci rzadowych agencji zajmujacych si¢ prowadze-
niem polityki regionalnej zaréwno w gére, w sto-
sunku do Komisji (odpowiedzialnej za ustalenie
zasad i regut rozdysponowania srodkéw funduszy
strukturalnych), jak i w dét oraz na bok w stosun-
ku do nizszych pozioméw wladzy publicznej oraz
réznego rodzaju pozarzadowych organizacji. Taka
dystrybucja wladzy polaczona z przekazaniem
czesci decyzji rozwojowych na poziom regionu,
uwarunkowana spelnieniem kryteriéw wspdlnie
zdefiniowanych i monitorowanych przez akto-
réw poziomu terytorialnego, krajowego oraz po-
nadkrajowego (supranational), mogtaby dawaé
uczestnikom na réznych poziomach takiego sys-
temu znaczacg niezalezno$é. Aktorzy réznych po-
zioméw, reprezentujacy zréznicowane interesy,
byliby réwniez zmuszeni do ciaglego kreowania
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takich polityk publicznych, ktére uwzgledniatyby
rézne oczekiwania dotyczace rozwoju.

Z tego punktu widzenia wspétzarzadzanie sie-
ciowe mogtoby by¢ postrzegane jako sposéb zor-
ganizowania réznorodnosci, wiaczajacy w pro-
gramy rozwojowe interesy, wartoséci i oczekiwania
reprezentowanie przez réznych aktoréw publicz-
nych i niepublicznych, uczestniczacych w tworze-
niu i wdrazaniu programéw rozwojowych. Jako
sposéb uprawiania polityki wspétzarzadzanie sie-
ciowe stanowi odmienna kategorie¢ zaréwno od
yhierarchii”, bedacej sposobem zorganizowania
pola polityki czy ustroju panstwa (po/izy) wedtug
jednej arbitralnej miary (selective metric), jak i od
ypoliarchii”, ktéra zgodnie z terminologia przyje-
ta przez Roberta Dahla odzwierciedla réznorod-
no$¢ zgodnie z zasadg miary wickszosciowej (ma-
Jjoritarian metric) (Dahl 1972). Model MLG jest
zblizony raczej do ,heterarchii”, sposobu zorga-
nizowania réznorodnosci opartego na instytucjo-
nalizacji rozwigzan akomodujacych heterogenicz-
ne miary wartosci (Ansell 2000; Bruszt 2002).
Podczas gdy zaledwie kilka empirycznych przy-
padkéw zblizylo si¢ do tego ideatu MLG, kon-
cepcja zarzadzania sieciowego odegrala ogromna
role w procesie ustanawiania zasad, regut i wytycz-
nych polityki uruchamiania funduszy struktural-
nych. Nimi wiasnie kierowali si¢ ci przedstawicie-
le Komisji, ktérzy pomagali w przygotowaniach
krajéw akcesyjnych do wykorzystania tych fun-

duszy, a nastepnie sterowali tymi procesami.

4. Czynniki instytucjonalnych
zmian i odmiennosci

Jak wspomniano wczesniej, wszystkie no-
we kraje cztonkowskie w okresie przedakcesyj-
nym znajdowaty si¢ pod naciskiem Komisji, by
zmierza¢ w kierunku uproszczonej wersji wielo-
poziomowego zarzadzania, w ktérej ostatecznie
tylko jeden poziom — centralny — odgrywat do-
minujaca role, wylaczajac z podejmowania decy-
zji aktoréw poziomu regionalnego oraz aktoréw
niepublicznych. Jednakze zarzadzanie oparte na
wylacznosci (exclusionary) nie doprowadzito do
stabilnej réwnowagi w tych krajach. We wszyst-
kich dostrzec mozna objawy nieustannej wal-
ki pomiedzy krajowymi aktorami o zredefinio-
wanie narzuconych regut zarzadzania. Chociaz
we wszystkich omawianych przypadkach moz-

na zauwazy¢ przejawy odejscia od modelu zarza-
dzania opartego na wylacznosci, to nastepstwa
kontestacji tych regut sa w nich odmienne.

(1) Komisja

Analiz¢ czynnikéw instytucjonalnej zmia-
ny i odmiennosci oraz ich konsekwencji roz-
poczng od roli, jaka ogrywata UE i jej polity-
ki odnoszace si¢ do funduszy strukturalnych.
Z perspektywy krajéw kandydackich — Polski,
Wegier i Czech — UE byla zapewne najbardziej
aktywnym promotorem zmiany instytucjonal-
nej, w nastepstwie ustanowienia regut, wykorzy-
stania funduszy strukturalnych, zwigzania z nimi
okreslonych wyréznien i sankcji oraz ksztalto-
wania takich warunkéw, ktére zwigkszaty szan-
se réznych regionalnych i krajowych aktoréw
na skuteczne uczestnictwo w grze o $rodki uru-
chamiane w ramach programéw finansowa-
nych przez te fundusze. Podczas gdy mozliwosci
Komisji bezposredniego wptywania na zmia-
ny sposobu zarzadzania regionalnego po akcesji
staty sie duzo stabsze, UE jako arena stwarza ak-
torom krajowym sprzyjajace okolicznosci, ktére
moga wykorzystywa¢, aby wptywa¢ na parame-
try programéw funduszy strukturalnych, zaréw-
no na poziomie krajowym, jak i unijnym.

Jak stwierdzono wczesniej, UE uzyta moc-
nych bodzcéw, aby wptynaé¢ na rzadowych akto-
ré6w w krajach akcesyjnych, ale w istocie jej prak-
tycznopolityczne oczekiwania w odniesieniu do
zarzadzania $rodkami funduszy strukturalnych
byly niespéjne (Hughes, Sasse, Gordon 2004).
O ile w latach 90. unijne bodZce miaty zache-
ci¢ do rozproszenia wiadzy, o tyle wraz ze zbli-
zaniem si¢ akcesji uzyto ich do pchnigcia kra-
jow Europy Srodkowo-Wschodniej w kierunku
recentralizacji i hierarchicznego sposobu zarza-
dzania. Przez cale lata 90. Komisja podejmowa-
ta wytrwate wysitki, aby naktoni¢ przyszte kra-
je czlonkowskie do regionalnej decentralizacji.
Faktycznie rezultatem tych — zasadniczo niefor-
malnych — presji bylo wylacznie to, ze kwestia
regionalizacji stala si¢ przedmiotem politycznej
agendy. Natomiast to czynniki krajowe, o wie-
le bardziej niz unijne bodzce, zdeterminowaty
reforme terytorialnego ustroju pafstwa w tych
krajach. (O’'Dwyer 2006; Keating 2006).

Warunki stawianie przez UE oraz rézne
przedakcesyjne programy wsparcia odegraty jed-
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nak znaczaca role w wywotaniu zmiany instytu-
cjonalnego krajobrazu w uktadzie terytorialnym
w interesujacych nas krajach i upodmiotowi-
ty réznych aktoréw terytorialnych, poprzez do-
starczenie im kapitatu kulturowego (£now-how
oraz umiej¢tnosci zapewniane przez rézne for-
my szkolenia i programy blizniacze) oraz kapi-
talu spotecznego (wiaczenie ich do réznorod-
nych krajowych i transnarodowych programéw
i projektéw, zachgcajace do wewnatrz- i mig-
dzyregionalnej koordynacji dziatari (nerworking)
i prowadzace do rozwijania terytorialnych form
wspétdziatania i odpowiednich wiezi transnaro-
dowych). Takze dzigki rozpowszechnianiu wizji,
idei i norm zwigzanych z rozwojem oddolnym
UE odegrata wazng role w ustanowieniu i/lub
wzmocnieniu ,regionalizmu” w tych krajach.
I w koricu, unijne programy pomocowe miaty
istotne znaczenie w prawie wszystkich nowych
krajach cztonkowskich, dlatego ze zachecaty do
eksperymentowania w odniesieniu do tworzenia
i wdrazania programéw rozwojowych w ramach
polityki strukturalnej, prowadzonej przez ksztat-
towanie sieci wspétdziatania publicznych akto-
16w regionalnych i krajowych oraz aktoréw nie-
publicznych®.

* Na przyktad w Czechach w roku 2000 trzy regiony
NUTS II zostaly wybrane w ramach programu pomo-
cowego PHARE do symulacji Regionalnych Programéw
Operacyjnych (Pétnocno-Zachodnia Bohemia, Péinocne
Morawy i Centralne Morawy). To samo stalo si¢ na
Wegrzech, gdzie w ramach PHARE zaczgto wezesniej
eksperymentowaé z programami wspierajacymi rozwdj
struktury instytucjonalnej, aby umozliwi¢ rzadowi wiacze-
nie aktoréw z ,regionéw statystycznych” w prowadzenie
polityki rozwoju regionalnego. Program PHARE wspierat
powstawanie pierwszych Agencji Rozwoju Regionalnego
na Wegrzech i poprzez PHARE UE wptywata na liczbe
1 ksztalt regionéw rozwojowych, jak i ich strukture orga-
nizacyjng (Hughes, Sasse, Gordon 2004).

W  Polsce towarzyszacy (encompassing) PHARE
Program Ekonomicznej i Spotecznej Spojnosci (ESC)
odegral wazna rolg w rozwoju regionalnych zdolnosci
absorpcji  funduszy strukturalnych. Administrowanie
projektami w ramach tego programu byto prowadzone
réwnolegle przez dwa rodzaje struktur organizacyjnych:
zarzadzanie projektami, pod katem zapewnienia ich
zgodnosci z regionalnymi strategiami rozwoju naleza-
to do urzgdéw marszatkowskich. Natomiast monitoring
realizacji projektow oraz ich finansowanie pozostawalo
w gestii urzgdéw wojewoddw, ktorzy sa reprezentantami
rzadu w regionie.

Przed przyjeciem ram instytucjonalnych nie-
zbednych dla spetnienia unijnych warunkéw
uczestnictwa w funduszach strukturalnych, za-
réwno oddolna presja, jak i zdolno$é paristwa
do wzmocnienia i rozwinigcia polityk rozwo-
ju terytorialnego w krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej mialy niewielky site. Regionalne
instytucje i aktorzy, o ile w ogdle byli, byli stabi,
i z pewnymi dostrzegalnymi wyjatkami niesko-
ordynowane interwencje ministerstw sektoro-
wych zdominowaly rozwdj jednostek terytorial-
nych. Stabym spoteczeristwom obywatelskim
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej bra-
kowato odpowiedniej organizacji terytorialne;
paristwa, aby mogly upolityczni¢ i efektywnie
wyrazi¢ w postaci oczekiwan problemy teryto-
rialne wynikajace z gospodarczej transformaciji.
Z kolei po stronie centralnych struktur pafstwa,
poza stabg motywacja, brak bylo w wigkszo-
sci przypadkéw odpowiednich zasobéw i umie-
jetnosci oraz koordynacji dziatania ministerstw
branzowych, aby méc eksperymentowad z pro-
wadzeniem polityki w mechanizmie zdecen-
tralizowanym, zintegrowanym i wiaczajacym
struktury terytorialne.

Warunki stawiane przez UE oraz przedak-
cesyjne programy pomocowe mialy spowodo-
wac wyjscie z instytucjonalnej stagnacji, po cze¢-
éci poprzez wzmocnienie (w niektérych krajach
wywolanie) oddolnego zapotrzebowania na
zmiang sposobu zarzadzania rozwojem teryto-
rialnym, a po czesci w nastepstwie podniesienia
zdolnosci do dziatania od géry. Oba czynniki wy-
wolaly znaczace zmiany w zakresie regionalne;j
instytucjonalizacji, za§ w przypadku niektérych
krajéw, jak na przyktad Wegier, doprowadzity do
powotlania regionalnych struktur paristwa, wspo-
magajac zarazem ich zdolno$¢ do projektowania,
wdrazania, administrowania i monitorowania
wieloletnich zintegrowanych planéw rozwoju.
Réwniez te same programy odegraly central-
ng role w zapelnianiu tych obszaréw instytucjo-
nalnych aktorami, ktérych potrzeby i zdolno-
$ci umozliwialy im uczestnictwo w prowadzeniu
polityki rozwoju regionalnego oraz jej wdrazaniu
zgodnie z regutami funduszy strukturalnych.

Mhiej wiecej od 2000 r., w okresie bezposred-
nio poprzedzajacym akcesj¢, Komisja zmieni-
ta swoje priorytety i uzyla bodzcéw, aby przy-
szte kraje czlonkowskie skierowaé ku bardziej
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hierarchicznemu sposobowi zarzadzania (Bruszt
2002; Hughes, Sasse, Gordon 2004). Za zmia-
nami politycznych priorytetéw Komisji po-
szty zmiany oficjalnej unijnej definicji, okresla-
jacej, jakie zdolno$ci panistwa nalezy wzmocnié
w przypadku panstw akcesyjnych, aby odpowia-
daty one obowigzujacemu standardowi (metric)
efektywnosci wykorzystania funduszy struktu-
ralnych. W pierwszym potowie lat 90. Komisja
ktadta nacisk na stworzenie na poziomie tery-
torialnym endogenicznych zdolnosci do rozwia-
zywania probleméw, koncentrujac si¢ na pod-
niesieniu zdolno$ci uczestnictwa publicznych
i niepublicznych aktoréw regionalnych w zinte-
growanej polityce rozwojowej. W tamtym okresie
oczekiwana rola centrum pafstwa miata polegaé
przede wszystkim na koordynowaniu, wspoma-
ganiu i monitorowaniu programowania i wdra-
zania polityki rozwoju regionalnego. Po 2002 r.,
czesciowo jako usprawiedliwienie zmiany podej-
scia, Komisja wskazywala stabos¢ regionalnych
zdolnosci administracyjnych w zakresie zarza-
dzania oraz absorpcji unijnych $rodkéw i popy-
chata kraje kandydackie w kierunku scentrali-
zowanego zarzadzania (Hughes, Sasse, Gordon
2004). Usprawiedliwiano t¢ zmiang takze stabo-
$cig aktoréw regionalnych i spoteczeristwa oby-
watelskiego, a takze wynikajacym z tego niebez-
pieczenstwem klientelizmu. Odzwierciedlato to
oczywista zmiane w filozofii postepowania Ko-
misji. Jednym z uzasadnieni weze$niejszych pro-
regionalnej aktywnosci Komisji byla potrzeba
wzmocnienia lokalnych aktoréw, ktérzy mogliby
przeciwdziata¢ klientelistycznym sktonnosciom
partii politycznych i paternalistycznej domi-
nacji branzowych ministerstw w regionach lub
przynajmniej je ostabia¢. Podczas gdy twierdze-
nie o ogélnej stabosci administracji regionalne;
i spoteczeristwa obywatelskiego nigdy nie zosta-
to empirycznie zweryfikowane, stabos¢ aktoréw
poziomu terytorialnego mogta si¢ okaza¢ samo-
sprawdzajaca przepowiednia w sytuacji wzmoc-
nionych prerogatyw centralnej biurokracji pari-
stwa i partii politycznych.

Nowe unijne regulacje na okres planistycz-
ny 2007-2013 nie odwrdcity znaczaco recen-
tralistycznych tendencji w ramach procedur fun-
duszy strukturalnych i na razie Komisja nie wy-
daje si¢ zainteresowana ponownym rozbudza-
niem swojej proregionalnej aktywnosci z lat 90.

Zgodnie z tymi tendencjami nadal podstawo-
we znaczenie ma zdolno$¢ centralnych struk-
tur parnistwa do absorpcji funduszy struktural-
nych oraz ich techniczno-fiskalna rozliczalno$¢
§rodkéw, a nie akcentowane jeszcze w latach 90.
wzmocnienie na poziomie terytorialnym endo-
genicznych zdolnosci rozwojowych i poszerze-
nie w ten sposéb politycznej odpowiedzialnosci
rzadéw krajowych. Komisja co prawda zezwala
na regionalne programy operacyjne, a nawet za-
checa do nich, jako tych dziatar, ktére maja si¢
przyczyni¢ do zwigkszenia szans na wykorzysta-
nie $rodkéw unijnych, ale inaczej niz w latach
90. nie prowadzi obecnie polityki wzmacniania
zdolnodci i mozliwosci terytorialnych struktur
paristwa i niepublicznych aktoréw. Przeciwnie —
umacnia nadrzedng kontrolng role (gate-keeper
role) rzadéw krajowych, czym przyczynia si¢ do
nawrotu rzagdowego paternalizmu.

(2) Rzady krajowe

Podczas gdy rzady krajowe okazaly si¢ zde-
cydowanymi zwyciezcami rozwigzan przyjetych
dla uruchamiania funduszy strukturalnych — mo-
ga w konsekwencji kontrolowa¢ programy sekto-
rowe bez wigkszej formalnej oddolnej odpowie-
dzialnosci i zyskaly swobod¢ w programowaniu
rozwoju regionalnego, niektére rzadowe agen-
dy nie zawsze musza by¢ zainteresowane mo-
nopolizowaniem decyzji i centralizowaniem za-
rzadzania wszystkimi programami zwigzanymi
z unijnymi funduszami. Rzady moga przy tym
optowa¢ za ograniczonym wiaczeniem struk-
tur regionalnych i przekazaniem pewnych ich
uprawnieni, o ile sprzyja¢ to bedzie podniesie-
niu efektywnosci, bez ostabiania, a nawet przy
wzmocnieniu, dominacji hierarchicznego sposo-
bu zarzadzania. Bodzce sktaniajace do decentra-
lizacji lub recentralizacji moga ponadto z czasem
si¢ zmieniaé. W nowych krajach cztonkowskich,
jeszcze przed ich wejSciem w system funduszy
strukturalnych, eksperymentowano z podziatem
wiadzy w ramach réznych sposobéw zarzadzania
terytorialnego w zakresie rozwoju regionalnego.
Przyktadowo, na Wegrzech pierwszy demokra-
tyczny rzad po 1989 r. scedowal formutowanie
i wdrazanie polityki w odniesieniu do lokalnych
rynkéw pracy na samorzadne ciala tréjstron-
ne, ztozone z przedstawicieli reprezentatywnych
organizacji biznesowych i pracowniczych oraz
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wladz powiatowych. Rzad przekazat znaczace
srodki finansowe tym ciatom oraz prawo decydo-
wania o sposobie ich podziatu na rézne rodzaje
aktywnych i pasywnych dziatan na rynku pracy,
ukierunkowanych na lagodzenie lokalnych pro-
bleméw zatrudnienia. Tym samym rzad wegier-
ski zrezygnowat z wylacznej uznaniowej kontroli
nad krajowym funduszem pracy, a jednoczesnie,
tracac sprawowang uprzednio kontrole nad scen-
tralizowanymi $rodkami, zyskal mozliwos¢ po-
dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia z lokalnymi ak-
torami, przenoszac na nich czesciowo wing za
wzrost bezrobocia. Jednak kiedy znikneta bezpo-
érednia presja, agendy nowego rzadu odzyskaty
pewnos¢ siebie i doprowadzity do recentralizacji
zarzadzania §rodkami przeznaczonymi na zwal-
czanie bezrobocia.

Z kolei w Polsce pigtrzace si¢ problemy z re-
strukturyzacja sktonity rzad —jeszcze w pierwszej
potowie lat 90. — do wprowadzenia elementéw
rozwigzania  przypominajacego  wielopozio-
mowe zarzadzanie sieciowe, w regionach naj-
bardziej dotknietych ciezarem ekonomicznych
przemian (Dornisch 2002; 2003; McDermott
2002; 2004). Ten eksperyment mégtby réwniez
nie trwaé¢ dtugo, gdyby nie réwnoczesne wyste-
powanie i wzmacnianie ciagtej presji na rzecz re-
gionalizacji (Bruszt 2005).

Pomimo oddolnej presji, natychmiast po
wstapieniu do UE hierarchiczne zarzadzanie za-
cz¢to dominowac we wszystkich krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej. I tylko strach przed
ograniczona zdolnosciag absorpcyjna skionit
rzady krajowe do czesciowego zrezygnowania
z pelni wladztwa nad wykorzystaniem $rodkéw
funduszy strukturalnych i wiaczenia w ograni-
czonym zakresie regionéw oraz innych aktoréw
poziomu terytorialnego do ich planowania i pro-
gramowania. Nawet na Wegrzech, jednym z naj-
bardziej scentralizowanych i zhierarchizowanych
nowych panstw czlonkowskich, prawie jedna
piata $rodkéw bedzie w okresie planistycznym
2007-2013 przekazana regionom, co w mniej-
szym stopniu jest rezultatem oddolnej presji,
a bardziej wynika z checi wzmocnienia zdolno-
§ci absorpcyjnej w skali kraju. Dla poréwnania,
w krajach, w ktérych wtadze regionalne pocho-
dza z wolnych wyboréw, jak w Polsce i Cze-
chach, blisko jedna trzecia wszystkich unijnych
srodkéw finansowych bedzie wydawana w ra-

mach regionalnych planéw rozwoju, zwanych
Regionalnymi Programami Operacyjnymi’, kt6-
re powinny by¢ powigzane z instytucjonalnym
strukturami zblizonymi do formuly zarzadzania
sieciowego. Pozostale 60-70% przydzielonych
srodkéw funduszy strukturalnych, przeznaczo-
nych na rézne programy sektorowe, pozostanie
objetych ramami zarzadzania hierarchicznego,
co daje regionom — w najlepszym przypadku —
prawo konsultacji.

W krajach scentralizowanych tak jak Wegry,
wktérych nie ma wybieralnych wtadz regionalnych,
rzady w pelni kontroluja regionalne rady rozwo-
ju. Takie kraje majg jedynie regiony statystyczne,
w ktérych notable wybierani na lokalnym pozio-
mie organizacji terytorialnej paristwa wywieraja
bardzo ograniczony wplyw, o ile w ogéle, na for-
mutowanie regionalnych planéw. Jednak nawet na
Wegrzech rzad wspiera powstawanie stowarzy-
szef zajmujacych si¢ planowaniem dziatan roz-
wojowych matych i sfragmentaryzowanych gmin
miejskich, aby podnies¢ ich zdolnos¢ do genero-
wania projektéw.

(3) Regionalne instytucje i aktorzy

Jak to zostanie szczegétowo oméwione poni-
zej, whasnie istniejacy przez akcesja podzial wia-
dzy fiskalnej, politycznej i funkcjonalnej miedzy
centrum i regionami stanowi najbardziej znacza-
cy czynnik, okreslajacy odmiennos¢ sciezek, kté-
rymi podazaja kraje Europy Srodkowo-Wschod-
niej w sferze sterowania rozwojem regionalnym.
W Republice Czeskiej i Polsce dokonata si¢ de-
centralizacja de iure jeszcze przed wdrazaniem
przez nie regut funduszy strukturalnych. W obu
przypadkach przekazanie uprawnieri do prowa-

5 Narodowe plany rozwoju, zgodnie z regutami fundu-
szy strukturalnych, musza by¢ rozpisane na konkretne
programy operacyjne. Wigkszo$¢ z tych programéw od-
nosi sie do specyficznych sektorowych i funkcjonalnych
aspektéw rozwoju, jak wzmocnienie konkurencyjnosci
czy rozwdj zasobéw ludzkich. Zgodnie z przyjetym regu-
tami odrebne programy operacyjne maja odnosi¢ si¢ do
rozwoju regionalnego. Rozdziat srodkéw funduszy struk-
turalnych miedzy rézne sektorowe i regionalne programy
operacyjne zalezy w gléwnej mierze od uznania panstw
cztonkowskich i réwniez do rzadéw tych paristw nalezy
decyzja, w jakiej konkretnie formie i w jakim stopniu re-
glony zostang wlaczone w tworzenie regionalnych pro-
graméw operacyjnych.
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dzenia polityki doprowadzito do upodmiotowie-
nia aktoréw regionalnych, ktérzy tym samym sg
wiadni ogranicza¢ rzady krajowe. Na Wegrzech,
gdzie istnieje bardzo wiele matych gmin, ale
nie ma regionéw politycznych, nie powstaty
tez zadne instytucjonalne hamulce powstrzy-
mujace centralistyczne cigzenie rzadu krajowe-
go. Aczkolwiek pod wzgledem decentralizacji
uprawnien fiskalnych, funkcjonalnych i politycz-
nych Polska i Czechy réznig si¢, zaden z rza-
déw nie dal regionalnym aktorom wystarcza-
jacej kompetencji, aby mogly w pelni utrzymac
przekazang im formalnie wladze. Juz w pierw-
szym okresie planistycznym (2004-2006), kiedy
Bruksela opowiedziata si¢ za scentralizowanym
zarzadzaniem, regiony musialy mu si¢ podpo-
rzadkowaé. Dopiero kiedy unijne centralistycz-
ne reguly wykorzystywania funduszy struktural-
nych s tagodzone, dokonuje si¢ w obydwu tych
krajach stopniowe przejscie do polityki wlacza-
jacej wieksza liczbe aktoréw.

Chociaz nowe paristwa cztonkowskie istotnie
si¢ réznia, to stabos¢ niepublicznych aktoréw jest
w nich problemem generalnym (Rose-Ackerman
2004). W wiekszosci z nich interesariusze po-
ziomu terytorialnego sa stabo zorganizowani,
o ile w ogdle, w zwigzku z tym nie ma w tych
krajach zwartych regionalnych alianséw na rzecz
rozwoju. W swoim wczesniejszym opracowaniu
na temat sposobu zarzadzania rozwojem regio-
nalnym przed wprowadzeniem regut funduszy
strukturalnych wskazywalem na znaczace wta-
czenie aktoréw spolecznych w programowanie
rozwoju w Polsce 1 znacznie mniejszym stopniu
na Wegrzech (Bruszt 2005). Chociaz w Polsce
da si¢ rozpoznaé starania rzadu centralnego na
rzecz upodmiotowienia aktoréw poziomu tery-
torialnego, szczegdlnie w okresie akcesji, wraz ze
zmiang rzadu takie postepowanie zostalo zanie-
chane nawet w tym kraju. W Czechach w latach
90. gloszong linig polityczng kolejnych rzadéw
bylo catkowite wykluczenie niepublicznych akto-
16w z obszaru polityki rozwojowej. Zaraz po ak-
cesji polskie organizacje pozarzadowe najbardziej
zdecydowanie domagaly si¢ silniejszego wpty-
wu na planowanie rozwoju. Na Wegrzech stab-
sza koalicja NGO zachowata si¢ tak samo o rok
pézniej. Krajowe i regionalne organizacje poza-
rzadowe z obu tych panstw — gtéwnie zajmuja-
ce sie ochrong srodowiska i zwalczaniem dys-

kryminacji — z powodzeniem lobbowaty w kraju
i wBrukseli na rzecz zmian planéw rozwoju
przedlozonych przez rzady. Jednakze w zad-
nym z tych nich udato si¢ potwierdzi¢ wystepo-
wania silnych i spéjnych koalicji regionalnych.
W Polsce i w mniejszym stopniu na Wegrzech
pojawiaja si¢ jednak oznaki $wiadczace o wyta-
nianiu si¢ takich koalicji. To samo mozna zaob-
serwowal, choé¢ w duzo mniejszym nat¢zeniu,
w nowo powstatych regionach Czech. Sita orga-
nizacyjna réznego rodzaju niepublicznych inte-
resariuszy — takich jak organizacje pracownicze,
biznesowe i obywatelskie — jest w tych krajach
rozmaita, ale ogélnie staba. Niewielu zorgani-
zowanych niepublicznych aktoréw ma zdolno-
§ci, motywacje i &now-how, aby aktywnie i sku-
tecznie uczestniczy¢ w tworzeniu i wdrazaniu
programéw rozwoju regionalnego. Chociaz we
wszystkich omawianych krajach mozna dostrzec
oddolng presje uruchomienia w ramach fundu-
szy unijnych inwestycji na rzecz mobilizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego, na razie rzeczywisty
postep w tym zakresie jest ograniczony.

(4) Normy odpowiedniosci
(norms of appriopriatness)

Wsréd czynnikéw, ktére moga oddziatywaé
na zmiane instytucjonalna, ostatecznie za naj-
wazniejszy mozna uznaé¢ wilasciwosé obowia-
zujacych regul, a konkretnie wizje, argumenty
i zasady, ktére s3 wykorzystywane, aby utrzy-
maé lub zmieni¢ okreslenie, jaki sposéb zarza-
dzania jest wiasciwy, jakie sa miary jego prawi-
dtowosci, i ogélnie, jaka ma by¢ ,normalna” rola
regionéw w zarzadzaniu rozwojem w rozsze-
rzonej UE. W minionych dekadach w Europie
trwala nieustajaca debata nad takimi kwestia-
mi, jak: cele, ktére powinny przyswiecaé rozwo-
jowi terytorialnemu, wiasciwa jednostka rozwo-
ju regionalnego czy warunki przyczyniajace si¢
do efektywnosci zarzadzania lokalnego (Keating
2006). Az do korica lat 80. dominowat w Euro-
pie model scentralizowanego redystrybucyjnego
sterytorialnego keynesizmu”, w ktérym upraw-
nienia wladcze byly przypisane wylacznie rza-
dom krajowym, a nacisk ktadziono na biurokra-
tyczng skuteczno$é. Model ten z wielu powodéw
mocno krytykowano w latach 80.1 90. Z punktu
widzenia nowych krajéw czlonkowskich ze
Wschodu, by¢ moze najwazniejszym powodem
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krytyki bylo to, ze model odgérnego sterowania
rozwojem terytorialnym ustawiat lokalnych ak-
toréw na pozycji ,wyuczonej bezradnosci”, po-
niewaz uniemozliwial wyksztalcenie przez nich
zdolnosci  rozwigzywania lokalnych proble-
moéw. Argumenty rozwijane poprzez koncep-
cje nowego zarzadzania publicznego oraz rézne
»trzeciodrogowe”, a odnoszace si¢ do lokalne-
go upodmiotowienia oraz wspétzarzadzania (in-
clusive governance), zostaty podjete przez refor-
matoréw w krajach akcesyjnych. Argumenty te,
dotyczace zastapienia paristwa paternalistyczne-
go i redystrybucyjnego przez ,paristwo umozli-
wiajace” (enabling state), aktywnie zmierzajace
do wykreowania endogenicznych regionalnych
mozliwosci wzrostu, wspélgraty z ich politycz-
nymi planami. Dotyczyto to takze koncepcji
proponujacych zastapienie programéw rozwo-
jowych, zorientowanych na wzrost gospodarczy,
programami zintegrowanymi, kojarzacymi ce-
le czysto gospodarcze z réznymi celami spotecz-
nymi, antydyskryminacyjnymi i ekologicznymi.
Krytyka programéw rozwojowych skoncentro-
wanych na wzroscie gospodarczym szta w pa-
rze z krytyka stylu polityki prowadzonej na za-
sadzie wytacznosci oraz z rosngca popularnoscia
koncepcji poszerzenia odpowiedzialnosci poli-
tycznej rzadzacych, aby zapewnié, ze programy
rozwojowe beda kojarzy¢ rézne spojrzenia na
rozwdj. O ile takie idee mogty zyskiwaé uznanie
regionalistéw i reformatoréw w nowych krajach
cztonkowskich, o tyle ,nowe” podejscie, ktére za-
czeto dominowa¢ po 2000 r., szybko przyswoili
rzadzacy biurokraci i politycy partyjni. Odnoszg
si¢ tutaj do udzielania przez Komisje poparcia
ideom dominujacym w latach 60.1 70., szczegél-
nie argumentom o korzysciach ptynacych z cen-
tralizacji i biurokratycznej sprawnosci. Te rena-
cjonalistyczne tendencje w Brukseli szty w parze
z lizbonizacja” polityki w zakresie funduszy
strukturalnych, co oznaczalo uproszczenie celéw
zwigzanych z pomoca rozwojowsa.

5. Pojawiajace si¢ wersje zarzadzania
wielopoziomowego w nowych krajach
czlonkowskich

Sposoby zarzadzania regionalnego ksztat-
tujace si¢ w Czechach, Polsce i na Wegrzech

s dalekie od idealu wspétzarzadzania wielo-
poziomowego opartego na rozdziale wtadzy.
Sa one jednak od tego wzorca odlegte nie tyl-
ko pod wzgledem dystansu, lecz takze stano-
wig odmiennego rodzaju sposoby zarzadzania.
Kazdy z omawianych przypadkéw jest blizszy
jednemu lub drugiemu biegunowemu sposobo-
wi zarzadzania rozwojem regionalnym, ktére zo-
staly oméwione powyzej i kazdy sktada si¢ z ele-
mentéw ,hybrydyzujacych” sposéb zarzadzania.
W niemalze wszystkich nowych krajach czton-
kowskich mozna zauwazy¢é pewna kontestacje
dotychczasowych regut zarzadzania i/lub tym-
czasowego kompromisu miedzy centrum i ak-
torami regionalnymi, co doprowadzi¢ moze do
czego$, co historyczny instytucjonalizm nazwal-
by ,warstwowaniem” lub ,zmiang -ciagtosci”.
»Warstwowanie” oznacza pojawienie si¢ zmiany
w obszarze marginalnym, implikujacej transfor-
macje lokalnych regul wewnatrz wiasciwie nie-
zmienionej instytucji, co nie podwaza dominu-
jacych cech danego sposobu zarzadzania®.
Niektére z gtéwnych czynnikéw ksztattuja-
cych zmiang instytucjonalng w omawianych kra-
jach zostaly naszkicowane powyzej. W tym miej-
scu rozwazania zostang posuniete o krok dalej, aby
lepiej naswietli¢ te szczegdlne czynniki ich od-
miennych rozwigzan instytucjonalnych, ktére sg
zalezne od $ciezki ich rozwoju (parh-dependent).
Przed wdrozeniem regul funduszy struktural-
nych ewolucja sposobu zarzadzania rozwojem re-
gionalnym dokonywata si¢ na ptaszczyznie zma-
gan o przejecie kontroli nad prowadzeniem poli-
tyki w tej sferze. Te zmagania mialy zasadniczo
dwie sily napedowe: pierwsza stanowita walka
o kontrolowanie projektowania i wdrazania po-
lityki gospodarczej, przede wszystkim dotycza-
cej prywatyzacji (pézniej za$ transformaciji go-
spodarczej), co bylo sednem politycznej debaty
w latach 90., druga byta walka wokét instytucjo-
nalizacji podziatu wiadzy politycznej w odnie-
sieniu do organizacji terytorialnej panstwa. To,
w jaki sposéb te zmagania si¢ przenikaly, wyzna-
czyto odmienne $ciezki formowania mozliwosci
rozwoju regionalnego oraz dostosowania si¢ do

¢ Na temat koncepcji warstwowania i konwersji zob.
Thelen (2004) i Streeck, Thelen (2005), a co do rozwa-
zanh o zmianie instytucjonalnej, prowadzonych w podob-
nym ujgciu, na obszarze europeizacji zob. Borzel, Risse
(2000).
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Tab. 1. Czynniki zmian sposobu zarzadzania rozwojem regionalnym w nowych krajach cztonkowskich

Czechy

Wegry Polska

Czynnik unijny

W latach 90. popychanie w kierunku decentralizacji i pomoc we wzmocnieniu aktoréw

poziomu terytorialnego. Nacisk na endogeniczne zdolnosci wzrostu.
Przed akeesjg (2002-2004) zmiana priorytetéw i zasad: parcie na kraje Europy
Srodkowo-Wschodniej w kierunku centralizacji. Nacisk na zdolno$¢ administracyjna

i absorpcyjna.

Problemy ze zdolnoscia do dziatania
i skuteczno$cia panstwa
aktoréw

Wezesniej istniejace ramy
instytucjonalne

Istnienie pochodzacych
z wyboréw wiadz
regionalnych daje im
stosunkowo mocng
pozycje, co pozwala im

domagac si¢ decentralizacji
i wlaczania ich do polityki

rozwoju

Stabe

Regionalizm, terytorialne sojusze
Na rZecz rozwoju

Normy dla wlasciwego zastosowania

Nadmierne scentralizowane polityki, co ostabia zdolno$¢ absorpcji i popycha rzady
w kierunku cze¢sciowego przekazywania uprawnien i waczenia do polityki innych

Brak wiadz poziomu
regionalnego, stabe
parcie na decentralizacj¢
i uczestnictwo w polityce
rozwoju

Istnienie pochodzacych

z wyboréw wladz
regionalnych daje im
stosunkowo mocng
pozycjg, co pozwala im
domagac si¢ decentralizacji
i wlaczania ich do polityki
rozwoju

Stosunkowo silne
sojusze regionalne
dazace do decentralizacji
i uczestnictwa w polityce

Pojawiajace si¢ sojusze
regionalne, dazace

do decentralizacji

i uczestnictwa w polityce

Przeniesienie cigzaru wewnatrz UE z koncepcji endogenicznego terytorialnego

przekazywania wiadzy, wlaczania lokalnych interesariuszy i wzmocnionej
odpowiedzialnosci politycznej, w kierunku zwigkszonej odpowiedzialnosci fiskalnej/
administracyjnej, centralnego zarzadzania programowaniem rozwoju i ,zdolnosci

absorpcji”

Zrodto: opracowanie wlasne.

zmieniajacych si¢ unijnych standardéw w przy-
padku Czech, Polski i Wegier.

Sposréd tych trzech krajéw Polska miata naj-
rozleglejsza i najaktywniejsza sie¢ instytucji te-
rytorialnych. Mimo poczatkowych préb scentra-
lizowania prywatyzacji, rzadowe agendy zaczety
wezesnie czesciowo przekazywaé odpowiedzial-
no$¢ za restrukturyzacje przedsiebiorstw i ban-
kéw oraz ich przeksztalcenie wlasnosciowe na
rézne podmioty krajowe i terytorialne, m.in. na
wojewddztwa, regiony administrowane przez
wiadze mianowane przez rzad (Dornisch 2002;
2003; Hausner, Kudtacz, Szlachta 1997; McDer-
mott 2002; 2004). Ponadto strategia polityczna
yoolidarnosci” w latach 80. miata na celu parcie
ku decentralizacji i zbudowanie od podstaw oby-
watelskich zdolnosci organizacyjnych. Dziatacze
yoolidarnosci” postrzegali terytorialne formy rza-
dzenia, szczegdlnie na poziomie municypalnym,
jako zasadnicza domene politycznej kontroli
i politycznej zmiany. Te dwa czynniki doprowa-
dzily zatem do wyksztalcenia szerokiego zakresu

polityk i instytucji rozwojowych w catym kraju,
w tym mocnej sieci publiczno-prywatnych agen-
¢ji rozwoju regionalnego, silnych wiadz miej-
skich i rad wojewédzkich. Jako kontynuacje tego
procesu w koricu lat 90. mozna potraktowac zre-
formowanie systemu wladzy w regionach oraz
zdecentralizowanie polityki zdrowotnej i eduka-
cyjnej. Ujmujac rzecz w skrécie, Polska swéj obec-
ny rozwoj zaczynata od bieguna centralistycznej
hierarchii i do korica lat 90. stopniowo przesune-
ta si¢ w kierunku istotnej w wymiarze politycz-
nym, ale stabszej fiskalnie i funkcjonalnie decen-
tralizacji. Pomimo reform, ktére daly regionom
uprawnienia w zakresie zarzadzania rozwojem
dzielone z rzadem centralnym, oraz staran rzadu
z poczatku XXI w. na rzecz formowania regio-
nalnych sojuszy dla rozwoju, w pierwszym okre-
sie planistycznym po wejsciu do UE regiony by-
ty dla rzadu stabym partnerem w negocjacjach.
Zostaly one ostabione zaréwno z powodu swo-
jej zbyt duzej finansowej zaleznosci od rzadu, jak
i z powodu centralistycznej presji nadchodzacej
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z Brukseli. W pierwszym latach po akcesji spo-
s6b zarzadzania kierowano ponownie ku centra-
lizacji, z tym, ze naciski centralizacyjne mogty
jedynie tymczasowo powstrzymaé przecigganie
liny pomiedzy centrum a regionami.

W okresie planistycznym 2007-2013 pol-
skie regiony beda partycypowaé¢ w formutowa-
niu i prowadzeniu polityki rozwojowej w ra-
mach ,warstwowego” zarzagdzania. Dominujaca
role w tym okresie najwyrazniej odegra rzad:
rzadowa biurokracja bedzie kontrolowaé oko-
to 60-70% srodkéw funduszy strukturalnych
i decydowa¢ o programach sektorowych prowa-
dzonych w regionach, pozostawiajac im w naj-
lepszym przypadku prawo do udzialu w kon-
sultacjach. Regionalne programy operacyjne,
obejmujace okolo jednej trzeciej prorozwojo-
wych $rodkéw unijnych oraz tworzone w ra-
mach czegos, co przypomina zarzadzanie siecio-
we, beda stanowi¢ uzupelnienie dominujacego
sposobu zarzadzania.

Na Wegrzech polityka gospodarcza i pry-
watyzacyjna byly przede wszystkim prowa-
dzone przez rzad. Dopiero pod grozba kryzysu
ekonomicznego zdecentralizowal on stosowa-
nie niektérych narzedzi i przekazal uprawnie-
nia decyzyjne na poziom terytorialny, na przy-
ktad w dziedzinie polityki zwiazanej z rynkiem
pracy. W sytuacji braku samorzadu regionalne-
go ten instytucjonalny eksperyment nie mdgt
si¢ powies¢ wobec recentralistycznego cigzenia
i w rezultacie byt krétkotrwaty. Jednak ekspery-
mentowanie z formami zarzadzania przypomi-
najacymi wielopoziomowe zarzadzanie odegra-
to pewng role¢ w formowaniu ,regionalizmu bez
regionéw”, polegajacego na ksztaltowaniu sig
alianséw migdzy reformatorami z poziomu cen-
tralnego i lokalnego oraz réznego rodzaju regio-
nalnymi aktorami, co przyczynito si¢ do stabych,
ale dostrzegalnych naciskéw na rzecz decentrali-
zacji wladzy i polityki partnerskie;.

Sposéb zarzadzania obowigzujacy na Weg-
rzech w okresie pierwszego Narodowego Planu
Rozwoju odnoszacego si¢ do lat 2004-2006 byt
najblizszy pierwszemu z opisanych wczesniej
typéw: polegal na ograniczonym nieformalnym
wiaczeniu aktoréw terytorialnych w progra-
mowanie rozwoju, ale bez formalnego przeka-
zywania im uprawnien (Bruszt 2005). Jak za-
znaczono wczesniej, problemy ze ,zdolnoscia

do absorpcji” staty w gléwnej mierze za decy-
zja rzadu wegierskiego o przekazaniu 20% $rod-
kéw funduszy strukturalnych do Regionalnych
Programéw Operacyjnych na okres 2007-2013.
W niektérych regionach Wegier, w ktérych
uformowaly sie aktywniejsze sojusze rozwojowe,
mogto to oznaczaé krok w kierunku niesforma-
lizowanego wiaczenia réznych aktoréw w pro-
jektowanie ROP, ale wciaz w ramach zasadniczo
hierarchicznego sposobu zarzadzania. Jednakze
brak regionalnej reprezentacji — odpowiedzial-
nej wobec regionalnych aktoréw — spowodu-
je prawdopodobnie, ze w przypadku wiekszosci
programéw regionalnych faktycznym sposobem
zarzadzania bedzie ,hierarchia w przebraniu”
i aktorzy centralni zachowaja wtadze¢ kontrolng
poprzez ,Rady Rozwoju Regionalnego”.

Czechy umiejscawiajg si¢ gdzie§ pomiedzy
tymi dwoma skrajnymi punktami. Z jednej stro-
ny, liberalne rzady wlatach 90. systematycznie os-
tabiaty i fragmentaryzowaly zdecentralizowane
formy rzadzenia i monopolizowaly prowadze-
nie polityki gospodarczej, czego najjaskraw-
szym przyktadem jest niestawna prywatyzacja
kuponowa. Z drugiej strony, jedna ze spuscizn
po rozpadzie Czechostowaciji jest konstytucyjny
zapis o Senacie oraz samorzgdzie regionalnym
(Blazek 2005; Illner 2001). Kierowani lekiem
przed utrata petnej kontroli nad prowadzeniem
polityki, rzadzacy robili wszystko, aby blokowa¢
postep we wprowadzaniu obu tych konstytucyj-
nych rozwigzari. Wraz z wejsciem do rzadu so-
cjaldemokratéw, pod koniec lat 90. wladze re-
gionalne zostaly w koricu ustanowione. W nowo
powstatych regionach ciagle jednak niewielu ak-
toréw ma doswiadczenie w zakresie zarzadza-
nia rozwojem, stad — w odréznieniu od Wegier,
w odniesieniu do Republiki Czeskiej mozemy
nadal méwi¢ o ,regionach bez regionalizmu”.
Niemniej jednak ustanowienie rzadéw regional-
nych i ich konstytucyjnych podstaw zapowiada
funkcjonowanie w Czechach bardziej systema-
tycznego i politycznie zréwnowazonego systemu
zarzadzania regionalnego niz na Wegrzech. Na
poczatku XXI w. system ten zostal przesuniety
od punktu bliskiego biegunowi scentralizowanej
hierarchicznosci w kierunku zdecentralizowa-
nia. Ustanowienie na przetomie stuleci regionéw
z wybieralnymi wtadzami, posiadajacymi okre-
slone autonomiczne uprawnienia i posunigcie si¢
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w strone rozproszenia wladzy, mialo miejsce we
wiasciwym czasie, zanim ptynaca z UE recen-
tralistyczna tendencja dotkneta kraj. W okresie
planistycznym 2007-2013 regiony w Czechach
beda zmierzaly w kierunku wyznaczonym przez
Polske: okolo jedna trzecia $rodkéw fundu-
szy strukturalnych zostanie przekazana regio-
nom poziomu NUTS2, ktére zwykle sktadajg si¢
z dwéch wybieralnych samorzadéw. Jednakze
o ile w Polsce spodziewa¢ si¢ mozna w niekté-
rych regionach, majacych lepiej zorganizowa-
nych aktoréw regionalnych, sformalizowanego
wiaczenia aktoréw lokalnych i niepublicznych
w zarzadzanie ROP, o tyle w Czechach stabos¢
aktoréw regionalnych sprawia, ze mato prawdo-
podobne w niedalekiej przysztosci jest ksztatto-
wanie programéw rozwoju regionalnego w ra-
mach poszerzonych sieci koordynacji dziatan.

Chociaz we wszystkich analizowanych kra-
jach dominuje zarzadzanie hierarchiczne, mo-
zemy w nich réwniez rozpoznaé rézne elemen-
ty innych sposobéw zarzadzania, co wiecej, uza-
sadnione wydaje si¢ oczekiwanie w najblizszych
latach dalszych przesuni¢é w kierunku wielopo-
ziomowego wariantu zarzgdzania regionalnego.
Na Wegrzech rozwdj bedzie zmierzal w strong
o$wieconego hierarchicznego zarzadzania wie-
lopoziomowego, z wlaczeniem aktoréw teryto-
rialnych raczej we wdrazanie niz projektowanie
programéw rozwojowych. W jednym z siedmiu
yregionéw statystycznych” — Zachodniej Panonii
— wystepuje w poczatkowej fazie formowania sie,
ale jest dostrzegalne, porozumienie na rzecz roz-
woju miedzy miastami i mniejszymi gminami.
Pomimo tego, ze — podobnie jak w pozostatych
i w tym regionie — rzad kontroluje sktad Rady
Rozwoju Regionalnego, oddolnie stworzony so-
jusz ma znaczacy glos w kwestii polityki roz-
woju. To wlasnie ten region utworzyl pierwsze
niezalezne od rzadu przedstawicielstwo w Bruk-
seli. Ten rodzaj ,regionalizmu bez regionéw” nie
zmieni dominujacych cech hierarchicznego spo-
sobu zarzadzania, ale w niektérych najbardziej
aktywnych regionach zarzadzanie rozwojem be-
dzie posiadato elementy przypominajace zarza-
dzanie sieciowe.

Czeski i polski ,warstwowy” model wielopo-
ziomowego zarzadzania zostang bardziej zin-
stytucjonalizowane i beda zawiera¢ mocniejsze
gwarancje dla bazujacego na podziale wiadzy

uczestnictwa samorzadéw regionalnych w pro-
jektowaniu i wdrazaniu ROP. W niektérych re-
gionach Polski mozna si¢ spodziewaé przyjecia
pierwszych formalnych regulacji w kwestii wia-
czenia niepublicznych aktoréw w polityke roz-
woju regionalnego. Takze w polskich regionach
o silniejszych i bardziej spéjnych podstawach re-
gionalizmu mozna si¢ spodziewac instytucjona-
lizacji zarzadzania sieciowego w odniesieniu do
regionalnego programu operacyjnego. Niemniej
jednak w obu krajach dominujaca cz¢$¢ zarza-
dzania rozwojem, realizowanego poprzez rézne
sektorowe programy operacyjne, pozostanie pod
hierarchiczng kontrola mniej lub bardziej oswie-
conych rzadéw.

6. Konkluzje

W pracy tej staralem si¢ dowies¢, ze warun-
ki stawiane przez UE i programy przedakcesyj-
ne powigzane z koncepcja Europy Regionéw
odegraly znaczacg role w zmianie lub — w przy-
padku niektérych krajéw aspirujacych do czton-
kostwa w Unii — stworzeniu regionalnego ta-
du instytucjonalnego. Chociaz pézniej te same
programy staly si¢ bodZcami dla recentraliza-
¢ji i renacjonalizacji, interakcja migdzy ujedno-
liconymi warunkami unijnymi oraz réznymi wa-
runkami narodowymi spowodowata wytanianie
si¢ réznych postaci wielopoziomowego zarza-
dzania, odmiennych konfiguracji regionalizmu.
Przeprowadzona analiza pozwala rozpoznac for-
mowanie si¢ elementéw zarzadzania sieciowego
w obszarze zarzadzania rozwojem regionalnym,
gltéwnie jako ,warstwy”, w dominujacym pod-
stawowym systemie hierarchicznego i scentra-
lizowanego zarzadzania. Nic lepiej nie potwier-
dza sity warunkéw przedakcesyjnych i wsparcia,
a zatem wplywu koncepcji Europy Regionéw,
jak wystapienie w nowych krajach cztonkow-
skich silnego dazenia do podziatu wtadzy w za-
kresie zarzadzania rozwojem regionalnym, co
bylo w duzym stopniu powodowane presja ak-
toréw wspomaganych, a czasami kreowanych
przez unijne programy pomocowe.
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Multi-level governance — the eastern versions.
Emerging patterns of regional developmental governance
in the new member states

This paper deals with emerging configurations of developmental regionalism, different patterns of multi-level
governance in the CEE countries using examples from the Czech Republic, Hungary and Poland. EU conditionality
and pre-accession programmes linked to the idea of a Europe of the Regions played considerable role in the changing,
and in the case of some of the aspiring member countries, in the creating of regional institutional landscapes. While
later, the same programmes became instigators of (re)centralization and re-nationalization, the interaction between
uniform EU conditionality and diverse domestic conditions resulted in various emerging versions of NMG, different
configurations of regionalism.
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Ekonomizacja organizacji pozarzadowych'

Celem artykutu jest opisanie zjawiska ekonomizacji sektora pozarzadowego. W ramach tego procesu organizacje
tradycyjnie postrzegane jako organizacje dziatajace nie dla zysku angazuja si¢ w dziatania, ktérych celem jest wygene-
rowanie przychodu ze sprzedazy ustug i produktéw. W artykule opisano skale tego procesu w wymiarze miedzynaro-
dowym i krajowym. W tym ostatnim przypadku skorzystano z danych zgromadzonych w trakcie badan ilosciowych
prowadzonych przez Stowarzyszenie Klon/Jawor. W artykule wskazano na powody, dla ktérych organizacje moga de-
cydowa¢ si¢ na ekonomizacje dziatar, a takze ryzyko, jakie moze towarzyszy¢ takiej decyzji. Przeanalizowano specy-
ficzne i wazne z punktu widzenia pozycji na rynku zasoby, jakimi dysponuja organizacje.

Stowa kluczowe: organizacje pozarzadowe, ekonomia spoteczna, dziatalno$¢ gospodarcza, dziatalnos¢ odptatna.

1. Wstep

Intencja niniejszego artykulu jest opisanie
procesu swoistej migracji tradycyjnie rozumia-
nych organizacji non-profit w kierunku dzia-
tan ekonomicznych, w ktérych pojecie zysku
i uczestnictwo w rynku maja istotne znaczenie.
Zysk ten moze by¢ ograniczony co do wielkosci
i sposobu dystrybucji (w niektérych sytuacjach
moze wrecz nie powstawac), ale w kazdym razie
pojawia si¢ przychdéd generowany na podstawie
(bezposredniej lub posredniej) sprzedazy débr
i ustug. Innymi stowy, organizacje wystepuja
w roli innej niz redystrybucyjna (chodzi zaréw-
no o transfery $rodkéw publicznych, jak i trans-
fery filantropijne). Jest to proces z wielu powo-
déw zlozony. Problemy dotycza immanentnej,
jak moglo by si¢ wydawaé, sprzecznosci (non-
-profitvs. for profit), réznic kultury organizacyjnej
instytucji misyjnych i komercyjnych. Odnosza
si¢ takze do barier prawnych towarzyszacych te-

Stowarzyszenie Klon/Jawor.

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzgdzenie”.

go rodzaju migracjom czy do spolecznego wize-
runku organizacji, ktére zmieniajac bezpieczny,
jednoznaczny, tradycyjnie filantropijny charakter
dzialan, napotykaja na wiele probleméw doty-
czacych swej tozsamosci. Opisany wyzej proces
nazywam w uproszczeniu ekonomizacja dziatan
organizacji pozarzadowych. Uzywam tego poje-
cia, a nie méwig po prostu o dziatalnosci gospo-
darczej, gdyz, jak sprébuje pokazad, ta ostatnia
stanowi w istocie tylko jedna z form ekonomi-
zacji dziatan.

O jakich organizacjach czy przedsigwzigciach
bedzie zatem mowa? Najogdlniej rzecz biorac,
chodzi o przedsiewzigcia, ktére lokujg si¢ gdzies
pomiedzy tradycyjnymi dziataniami organizacji
non-profit (w wydaniu filantropijnym) a dziata-
niami instytucji i firm rynkowych. Z pewnego
punktu widzenia stoja one na dwéch réznych
biegunach. Dziatajg dla réznych motywéw (al-
truistyczne vs. egoistyczne), postuguja si¢ réz-
nymi metodami (misja vs. oportunizm rynko-
wy) 1 starajg si¢ maksymalizowa¢ inne warto-
éci (spoteczne vs. materialne). Réwnolegte pro-
wadzenie dziatari w obydwu tych sferach nie jest
szczegblnie nowym zjawiskiem. Warto pamig-
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ta¢, ze historycznie rzecz biorac, wielu najbar-
dziej znanych filantropéw starato si¢ wlasnie tak
postepowaé — wyraznie jednak oddzielajac oby-
dwie logiki i normy w nich obowiazujace. Wielu
z nich bylo bezwzglednymi biznesmenami (np.
John D. Rockefeller czy Andrew Carnegie).
Czy wiasnie dlatego ,sta¢” ich byto na filantro-
pie? Czy moze stala si¢ ona forma ekspiacji?
Czesto nie sposéb odpowiedzie¢ na te pytania.
Z tego punktu widzenia bardzo pouczajaca jest
historia stworzonej w 1905 r.1 istniejacej do dzi$
Carnegie Foundation. Jej zatozyciel, nie przebie-
rajac w §rodkach, dorobit si¢ gigantycznego ma-
jatku, z ktérego zasilit fundacje dziatajaca m.in.
na rzecz stworzenia w Stanach Zjednoczonych
imponujacej sieci bibliotek publicznych. Zreszta
podobna w pewnej mierze historia dotyczy jed-
nego z najbardziej znanych wspétczesnych filan-
tropéw, a mianowicie George’a Sorosa, ktérego
nazwisko w wielu krajach nie budzi bynajmniej
pozytywnych skojarzent w zwiazku z przypisy-
wang mu wspétodpowiedzialno$cig za zatama-
nie kursu funta brytyjskiego w 1992 r. Ogélnie
rzecz biorac, jesteSmy jednak przyzwyczajeni
do wyraznego rozdzielenia obydwu obszaréw
(w sensie aksjologicznym, obyczajowym i regu-
lacyjnym).

Niniejsze opracowanie nie dotyczy jednak fi-
lantropii, ale wtasnie tego, co ,zakléca” 6w kla-
rowny podzial, a mianowicie organizacji i przed-
sigwzigé, ktére starajg si¢ polaczy¢ i zréwnowazy¢
obydwa sposoby dziatania — tworzac tym samym
rodzaj instytucjonalnej hybrydy. Jak nalezy sie
spodziewa¢, pozostawanie ,,pomiedzy” rodzi wie-
le bardzo powaznych wyzwan zaréwno dla sa-
mej organizacji, jak i jej otoczenia (opinii pu-
blicznej, stuzb podatkowych, srodowisk biznesu,
tradycyjnej filantropii etc.). Oznacza to koniecz-

nos¢ ciaglego instytucjonalnego ,balansowania”

miedzy réznymi porzadkami dziatari i wymaga —
jak sprébuje to pokaza¢ — wiele namystu zaréw-
no przed rozpoczgciem ekonomizacji, jak i pod-
czas jej trwania.

Skoro ekonomizacja organizacji nie ma cha-
rakteru komercyjnego (a wiasciwe nie ma charak-
teru lukratywnego) jej cele maja przede wszyst-
kim charakter emancypacyjny. Ekonomizacje
sektora pozarzadowego mozna uznaé za probe
wymbkniecia si¢ ze swoistej pulapki zaleznosci
od admnistracji publicznej i filantropii. Oznacza

ona szans¢ zdobywania srodkéw na wlasne dzia-
tania organizacji, odzyskanie ,wewnatrzsterow-
noéci” i odchodzenie od postawy ,wyciagnietej
reki” oraz catkowitego uzaleznienia od prefe-
rencji publicznych i prywatnych donatoréw. To
szansa, by unikna¢ stania si¢ ,,przedtuzeniem” in-
stytucji publicznych albo zaktadnikiem filantro-
pijnych wzruszeri i by¢ suwerennym podmiotem,
zdolnym do podejmowania dziatan w sferze pu-
blicznej zgodnych z misjg i decyzja cztonkéw
oraz zalozycieli organizacji.

2. Ekonomizacja sektora pozarzadowego
a zagadnienie governance

Proces ekonomizowania si¢ organizacji nie
jest szczegdlnie nowym zjawiskiem, nowe jest
natomiast to, ze obecnie uzyskuje on nowy wy-
miar w kontekscie modernizacji mechanizméw
rzadzenia (governance). Istotne znaczenie (w ka-
tegoriach zmiennej wyjasniajacej) dla proce-
su ekonomizacji organizacji pozarzadowych
ma ksztaltt ich relacji z administracja publicz-
na. W duzej mierze jest on pochodna przyjetych
(wzglednie zaniechanych) zasad rzadzenia (go-
vernance). Niektére z nich majg charakter ustro-
jowy, np. konstytucyjna zasada pomocniczosci,
inne s3 powigzane z przyjetym stylem rzadze-
nia. Méwi si¢ ostatnio wiele o tzw. dobrym rza-
dzeniu (good governance), a Polska dazy do te-
go, aby taka ideg realizowaé. Z samej swej natury
idea dobrego rzadzenia ma charakter normatyw-
ny, a zatem taki, w ktérym mozna ocenia¢ jakos§¢
rzadzenia ze wzgledu na stopien, w jakim reali-
zowane s3 okreslone jego zasady (w tym zasady
paristwa prawnego, przejrzystosci, rozliczalno-
§ci, partycypacji, spotecznej inkluzji, skuteczno-
§ci i efektywnosci), a ich cze$é ma oczywiste od-
niesienia do ekonomii spoteczne;.

Szczegblne znaczenie dla naszych rozwa-
zani ma jednak partnerstwo. Obecnie pojecie to
wyraznie si¢ dewaluuje. Nazywana w ten spo-
s6b bywa kazda forma wspétpracy, np. wymia-
na informacji czy uzyskiwanie $rodkéw ze stro-
ny administracji publicznej (dotyczy to ponad
potowy organizacji pozarzadowych w Polsce).
Chodzi jednak o glebsze znaczenie partnerstwa,
a zatem takie, ktére opiera si¢ na uznaniu od-
rebnosci 1 integralnosci stron przy réwnoczesnej
wzajemnosci relacji miedzy nimi. Nie rozwaza-
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my wigc sytuacji, kiedy podmioty ekonomii spo-
tecznej i administracja funkcjonuja réwnolegle
(ignorujac si¢ wzajemnie, konkurujac czy nawet
jedynie uzupetniajac swoje dziatania). Nie pole-
ga to tez na tym, ze administracja wykorzystuje
organizacje, wskazujac zadania, ktére maja wy-
petniaé, i kupujac u nich (im taniej, tym lepiej)
ustugi (sytuacja kontraktowa).

W ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat w Eu-
ropie ewoluuje system wzajemnych relacji po-
miedzy administracja a instytucjami prywatny-
mi. Proces ten przebiega réznie, w zaleznosci od
przyjetego modelu polityki spotecznej, ale wias-
ciwie wszedzie przechodzi on przez podobne fa-
zy. Stopniowo porzuca si¢ model administracji
publicznej jako jedynego czy nawet gtéwnego do-
starczyciela ustug spotecznych. W réznym stop-
niu, ale praktycznie wszedzie, ten prosty model
jest modyfikowany réznymi dawkami decentra-
lizacji, prywatyzacji oraz kontraktowania i po-
wierzania zadan. Decentralizacja oznacza prze-
kazywanie kompetencji i §rodkéw (nie zawsze
jednoczesnie) i czesto nie zostaje podporzadko-
wana skutecznosci rozwigzywania probleméw,

ale raczej politycznej grze pozbywania si¢ i prze-
rzucania probleméw na innych. Prywatyzacja ro-
zumiana jest czgsto jako zaniechanie odpowie-
dzialnoéci paristwa, a powierzanie ustug opiera
si¢ na stabo zdefiniowanych standardach, bra-
ku skutecznych mechanizméw ochrony intere-
séw ich odbiorcéw oraz uznaniu za dominujace
kryterium rozstrzygnie¢ nie ich jakosci, lecz ceny.
Tlustracja ewolucji we wzajemnych relacjach mo-
ze by¢ umieszczona ponizej tabela.

Kazda z tych sytuacji wyznacza rézne role za-
réwno obywatelom (konsument, wyborca, plat-
nik, osoba dysponujaca uprawnieniami), jak i or-
ganizacjom pozarzadowym (kompensowanie de-
ficytéw systemu, monitorowanie administracji,
konkurencja w dostarczaniu ustug lub w dostepie
do publicznych pieni¢dzy). Takze w Polsce poja-
wiajg si¢ wszystkie te elementy, cho¢ trudno po-
wstrzymac si¢ od wrazenia, Ze jest to proces nie-
co chaotyczny i ze ciagle brakuje klarownej wizji
»podziatu pracy” miedzy poszczegélnymi insty-
tucjami i sektorami. Paristwo i jego administra-
cja dos¢ niechgtnie pozbywaja si¢ zadari i czgsto
gwarantujg sobie prawo swoiscie rozumianego

Tab. 1. Paradygmaty governance i uproszczony podziat rél obowigzujacy wewnatrz

Paradygmat Rola panistwa Obywatele Rola organizacji Rola organizacji Wyzwania
dostarczajacych w systemie trzeciego sektora
ustug rzadzenia

(governance)

paristwowa zasadnicza odbiorca/ komplementarna organiazacje uznanie i akceptacja

biurokracja w dostarczaniu débr  egzekutor (uzupetnianie straznicze roli

publicznych uprawnien deficytow) (watchdag)

prywatyzacja minimalna/ konsument/ kompensacja krytyk/recenzent  konkurencja/zasoby/

standaryzacyjna/ wolontariusz/ deficytéw wydolnos¢ trwatosé
interwencyjna darczynica rynkowych/
konkurent
w dostarczaniu ustug
decentralizacja zdystansowana/ partycypacja uczestnictwo mechanizm wydolnos¢, jakosé
uzupetniajgca w lokalnych obywatelskiej ustug, legitymizacja
systemach partycypacji
dostarczania ustug
new public odpowiedzialna niejasna dostarczajacy organizacje odnalezienie roli
management za dostarczanie (konsument/ ustug w rezimie straznicze (ochrona przed
ustug na podstawie ~ wyborca) kontraktowym (watchdog) izomorfizacja)
mechanizmu
kontraktowania
partnerstwo partner wiodacy partner/ wspStwytwérca partner kooptacja/utrata
indywidualny (,koproducent”) odrebnosci
uczestnik

Zrédto: na podstawie: Citizenship, civil society, governance, Nicholas Deakin, Marilyn Taylor, Draft Paper, 2000 (Deakin,

Taylor 2002).
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»pierwokupu”, a stosunki z organizacjami, kté-
re s silnie uzaleznione od $rodkéw publicz-
nych, nabierajg czesto charakteru podporzadko-
wania i klientyzmu. Organizacje uczestnicza co
roku w réznego rodzaju ,loteriach grantowych”,
ale poniewaz na podstawie takich mechanizméw
trudno budowac trwalg instytucje, zamieniaja si¢
w rodzaj taniej sity roboczej do wynajecia. Nie
majac mozliwosci dostatecznego nacisku, nie sg
partnerem dla administracji, staja si¢ petentem
niezdolnym ani do roli stabilnego dostarczycie-
la ustug, ani do roli rzecznika intereséw lokalne;
spolecznosci.

Zasada partnerstwa daje nadzieje na prze-
kroczenie opisanej wyzej sytuacji i na nowsg ja-
kos¢ we wzajemnych relacjach administracji
publicznej i podmiotéw ekonomii spotecznej.
Partnerstwo to nowoczesna forma i mecha-
nizm ustalania wzajemnych relacji migdzy po-
szczegSlnymi sektorami. Wpisuje si¢ ono, a wia-
$ciwie konstytuuje zasady nowoczesnej filozofii
rzadzenia, gdzie wazniejsze sa sieci niz hierar-
chie, delegowanie zadari niz wykonywanie ich
przez aparat paristwowy, motywowanie do dzia-
tai niz ich nakazywanie, a co najwazniejsze, ist-
nieje przestrzen i mechanizm wspdlnego de-
finiowania potrzeb publicznych i sposobu ich
zaspokajania. Administracja publiczna musi dbaé
przede wszystkim o to, aby w tej dyskusji inte-
resy poszczegélnych grup nie zostaly pominie-
te. Organizacje pozarzadowe nie sg juz po prostu
wykonawcg zadan definiowanych przez admini-
stracje, ale staja si¢ tez wspétautorem lokalnych
strategii i uczestnikiem debaty o kondycji lokal-
nej spotecznosci. Majg szanse wystepowac w oby-
dwu waznych dla nich rolach, a zatem zaréwno
dostarczyciela ustug, jak i Zrédta wiedzy o lokal-
nych potrzebach. Wydawanie instrukeji zamie-
nia si¢ w dialog — hierarchia w sieci wspétpracy.

Docenienie waloréw takiej sytuacji wyma-
ga duzej dojrzatosci politycznej ze strony ad-
ministracji. To prawda, ze poniekad z definicji
ma ona przewage nad innymi partnerami i, co
za tym idzie, pokus¢ protekcjonalnego i instru-
mentalnego traktowania innych. Czesto cho-
dzi zatem o to, zeby dobrowolnie rezygnowa¢
z przywileju takiej pozycji (abdykowac), tak aby
pozwoli¢ zaistnie¢ innym podmiotom i uczynié
z nich partneréw. Czasem trzeba wrecz zabiegad
o ich upodmiotowienie, wzmocnienie i instytu-

cjonalny rozwdj. Podsumowujac, koniecznym
warunkiem partnerstwa jest integralnos¢ i suwe-
renno$¢ stron. Ekonomizacja to niezwykle istot-
ny sposéb uzyskiwania tejze suwerennosci.

3. Wyzwania towarzyszace
ekonomizacji sektora pozarzadowego

W tej pracy chee sie skupi¢ na podstawo-
wych, moim zdaniem, wyzwaniach, jakie stoja
przed organizacjami decydujacymi si¢ na podje-
cie przedsigwzie¢ o charakterze ekonomicznym
(dochodowym). Postaram si¢ pokaza¢ podstawo-
we modele jej prowadzenia oraz skale, jaka obec-
nie towarzyszy tego rodzaju dzialaniom w §ro-
dowisku pozarzadowym (zaréwno w wymiarze
miedzynarodowym, jak i krajowym).

Proces swoistego przenikania si¢ sektoréw nie
jest wylacznie wynikiem instytucjonalnej ,migra-
cji” organizacji pozarzadowych w kierunku ryn-
ku. W kulturowo-symbolicznym sensie proces
ten zachodzi spontanicznie, powszechnie i jak
si¢ zdaje, ma charakter wzajemny. W praktyce
bowiem rynek i organizacje pozarzadowe wy-
stepuja obok siebie i nieuchronnie si¢ przenika-
ja. Mlieszaja si¢ reguty dziatania kazdego z nich.
Okazuje sig, ze biznes ma by¢ coraz bardziej spo-
tecznie odpowiedzialny, a sektor pozarzadowy
coraz bardziej przedsi¢biorczy. Czes¢ z bizne-
sowych innowacji dociera do sektora non-profit.
Oczywiscie proste kopiowanie moze czasem wy-
rzadzi¢ wiecej ztego niz dobrego, jednak rozum-
ne zapozyczenia (jak postaram si¢ pokaza¢) mo-
ga by¢ pozyteczne.

Przez ostanie z gora dziesig¢ lat gtéwnym
przedmiotem analiz, dyskusji i trosk w §rodowi-
sku badaczy i aktywistéw trzeciego sektora byta
bardzo wyrazna tendencja do korzystania w co-
raz wigkszym stopniu ze $rodkéw publicznych.
Méwito si¢ wiele rozwoju tzw. kultury kontrak-
tu i jej skutkach. Jedni méwili o tym z entuzja-
zmem, inni z obawami (Frumkin 1998). Miedzy
innymi dlatego pojawiato sie coraz wigksze za-
interesowanie dziatalnoscig ekonomiczna, jako
sposobem na odzyskanie zagrozonej suwerenno-
§ci organizacji i wyrwanie ich z putapki powol-
nego stawania si¢ zakladnikiem zyczeri admini-
stracji publiczne]j. Zainteresowanie to bylo tez
wynikiem pojawiania si¢ czegos w rodzaju nowej
generacji filantropii (tzw. venture philanthropy),
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w ktorej dobroczynnos¢ nie polega juz na rozda-
waniu pieniedzy, ale na ich inwestowaniu w celu
uzyskania jak najwiekszej korzysci spoteczne;.
W tej jednak sprawie — jak i w kazdej innej
— wazne jest poszukiwanie ztotego srodka. I tu
przesada jest niebezpieczna, a niektérzy sugeruja
nawet, ze lekarstwo (a zatem ekonomizacja) mo-
ze okazac si¢ gorsze niz choroba (Young 2005).

4. Skala ekonomizacji organizacji

(wymiar mi¢dzynarodowy)

Whbrew potocznym sadom, organizacje dos¢
czesto angazujg si¢ w dziatalnos¢ ekonomiczna.
Wyniki monumentalnego i jak dotychczas naj-
szerszego migdzynarodowego badania sektora
non-profit, jakie od potowy lat 90. prowadzi Johns
Hopkins University, wskazuja na to, ze wiasnie
dochody ze sprzedazy ustug sa najwigkszym zré-
dtem dochodéw sektora? (Salamon 2003).

Przywotane tu badania zostaty przeprowa-
dzone w 35 krajach (w tym w Polsce) i chociaz
wskazuja na znaczne réznice miedzy nimi, to
trzeba zauwazy¢, ze az w 22 panistwach dochody
ze sprzedazy ustug stanowia ponad potowe przy-

B Zrédia publiczne
B Zrédta filantropijne
[0 Dochody ze sprzedazy débr i ustug

Ryc. 1. Udzial poszczegélnych zrédet w finansowa-
niu dziatalnosci sektora non-profit (Badania JHU)

Zrédto: wyniki badan: Tbe Comparative Nonprofit Sector Pro-
Ject, http://www.jhu.edu/~cnp/.

2 Zob.: http://www.jhu.edu/~cnp/.

chodéw trzeciego sektora. Najwyzsze wskazniki
w tej dziedzinie uzyskujg takie kraje jak Filipiny
(92%), Meksyk (85%), Kenia (81%) i Brazylia
(74%). Réwnoczesnie jest tam najnizszy udzial
srodkéw publicznych przeznaczanych na dzia-
tania organizacji. Jak tatwo si¢ domysli¢, lokal-
na filantropia nie ma dos¢ sily, tak wiec w isto-
cie sektor pozarzadowy jest musi opieral si¢
przede wszystkim na wlasnych dochodach. Na
drugim koricu skali znajdujg si¢ takie kraje jak
Belgia, w ktérej tylko 19% dochodéw pochodzi
ze sprzedazy ustug, i Irlandia, gdzie wskaznik ten
wynosi ok. 16%. Warto doda¢, ze w obydwu tych
krajach udziat érodkéw publicznych osiaga 77%.

Opisana wyzej sytuacja moze sugerowaé (co
wzbudza pewng konsternacjg), ze instytucje
non-profit w krajach, gdzie ich dostep do $rod-
kéw publicznych jest nikly, staja sie czescia sys-
temu ustug (np. edukacja, zdrowie, rekreacja,
kultura) dla oséb wzglednie lepiej zarabiajacych
(ale moze tez $wiadezyé o tym, ze tylko te or-
ganizacje ,wida¢” przy zastosowaniu czysto eko-
nomicznych metod obserwacji). Na przeciwnym
biegunie sytuuje si¢ model zdominowany przez
finansowanie publiczne, gdzie sektor pozarzado-
wy stanowi wazny komponent systemu dostar-
czania débr publicznych o powszechnej dostep-
nosci. Obydwa scenariusze majg swoje putapki
(komercjalizacja, wybi6rczos¢ ustug wobec biu-
rokratyzacji, kooptacji etc.). Najwazniejsze jed-
nak, ze chociaz potocznie sektor pozarzado-
wy i non-profit (nie tylko w Polsce) kojarzy sie
z filantropia i dziatalnoscia spoteczna, wlasciwie
nigdzie na $wiecie nie mégiby przezy¢, opierajac
si¢ wytacznie na nich.

Rézna jest skala korzystania z dochodéw ze
sprzedazy w zaleznosci od dziedziny, w jakiej
pracuja organizacje. Jak si¢ wydaje, w najwiek-
szym stopniu z oplat ze sprzedaiy korzystajq
organizacje profesjonalno-korporacyjne (88%),
zwigzane z kulturg (65%) i edukacjg (50%).
W obszarze zdrowia (51%) i ustug socjalnych
(44%) dominujaca (z punktu widzenia finanso-
wania) jest rola rzadu. Z kolei dziatalno$¢ orga-
nizacji zwigzanych z religia (53%) i pomoca hu-
manitarng (36%) finansuje si¢ przede wszystkim
z wpltywéw filantropijnych.

Badania JHU jedno pokazuja z calg pewnoscia
— w skali globalnej, wbrew obiegowej opinii, tzw.
trzeci sektor jest znacznie mniej pozarzadowy

27



Jan Jakub Wygnariski

(w sensie korzystania z pieniedzy publicznych)
i mniej niedochodowy (wzigwszy pod uwage ska-
le zaangazowania ekonomicznego).

Skad bierze si¢ 6w globalny fenomen ekono-
mizacji sektora pozarzadowego (czy szerzej roz-
woju ekonomii spotecznej)? Zacznijmy od tego,
ze koncept ekonomii spotecznej sam w sobie
podlega specyficznie rozumianym przeobraze-
niom. Majg one nie tylko charakter instytucjo-
nalny, lecz takze terytorialny. Ekonomia spo-
teczna (cho¢ niekoniecznie pod ta dokladnie
nazwg) praktykowana jest w bardzo réznych
srodowiskach instytucjonalnych i spotecz-
nych. Jej réznorodne warianty spotka¢ moz-
na (i to w wersjach bardziej radykalnych) tak-
ze poza Europa (w szczegélnosci w Ameryce
Lacinskiej, Azji i Afryce). W tym miejscu zaj-
miemy si¢ jednak przede wszystkim obszarem
Unii Europejskiej, a zatem tym terytorium,
ktére z réznych powodéw jest podstawowym

zrédlem inspiracji i punktem odniesienia dla
proceséw zachodzacych w Polsce.

Pewnym przyblizeniem skali dziatan sekto-
ra ekonomii spotecznej w krajach UE moga by¢
rozmiary zatrudnienia w jego obszarze.

Jak widag, skala zatrudnienia jest bardzo réz-
na, ale w znakomitej wigkszosci przypadkéw
ystarej UE” - znaczaca. Sektor ten to jeden z naj-
dynamiczniej rozwijajacych sie obecnie rynkéw
pracy, a rosnaca liczba miejsc pracy jest w pew-
nym stopniu wynikiem ,przejmowania” zadan
od administracji publicznej. To wtasnie jeden
z podstawowych powodéw zainteresowania si¢
instytucji UE sektorem ekonomii spoteczne;.

Trudno jednak méwi¢ o jednym europejskim
modelu ekonomii spotecznej, tak jak trudno mé-
wi¢ o jednym europejskim modelu polityki spo-
tecznej. Mamy raczej do czynienia z poszukiwa-
niem modeli narodowych i towarzyszacych im
eksperymentéw instytucjonalnych?®, ktére mo-

Tab. 2. Zatrudnienie wyrazone w F'TE (Full Time Equivalent) dla 15 krajéow UE*

Kraj Zatrudnienie w organizacjach pozarzagdowych % ogotu zatrudnionych
Austria 173 964 6,0%

Belgia 161 860 5,6%

Dania 211322 10,1%
Finlandia 62 684 3,7%

Francja 830 000 4,7%

Niemcy 1281927 4,5%

Grecja 56 025 2,7%

Irlandia 118 664 12,4%

Wrhochy 667 230 4,8%
Luksemburg 4733 3,2%

Holandia 660 000 14,3%
Portugalia 60 892 1,9%
Hiszpania 473 750 5,4%

Szwecja 83 084 2,7%

Wielka Brytania 1473 000 7,6%
RAZEM 6319135 przecietnie 5,6%

* Dane w wigkszosci przypadkéw pochodza niestety sprzed ponad 10 lat (1995). Wigkszos¢ z nich zostata zgromadzona
w ramach badania monumentalnego przedsigwzigcia, jakim byty miedzynarodowe badania sektora non-profit koordynowane

przez Johns Hopkins University (Baltimore, USA).
Zrédto: Spear (2006).

3 Na przyklad irlandzkie — Local Development Agencies,
wloskie — spétdzielnie socjalne typu A i B, portugalskie
(CERCI) - Spétdzielnie Solidarnosci Spotecznej, fin-

skie — spotdzielnie pracownicze, holenderskie — Program
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ga by¢ zrédlem inspiracji dla poszukujacych wia-
snych rozwigzan. Takze ksztalt warunkéw brze-
gowych, w szczegdlnosci prawnych, dla rozwoju
ekonomii spotecznej jest bardzo zréznicowany.

Warto tez zwréci¢ uwage na to, ze zréznico-
wanie ekonomii spotecznej dotyczy nie tylko po-
szczegblnych krajow, lecz takze poszczegélnych
regionéw wewngtrz nich (szczegélnie widoczne
jest to we Whoszech). Raz jeszcze wskazuje to na
silne powigzanie ekonomii spotecznej z lokal-
ng tradycja i z r6zna dostgpnoscia kapitatu spo-
tecznego oraz specyficznie rozumianego ducha
przedsigbiorczosci. To wiasnie te czynniki mo-
ga czesciowo wyjasnia, dlaczego ekonomia spo-
teczna rozwija si¢ znacznie dynamiczniej w po-
szczeg6lnych regionach. W Hiszpanii dotyczy to
Andaluzji i Kraju Baskéw, w Wielkiej Brytanii
przede wszystkim okolic Bristolu w Anglii
i okolic Glasgow w Szkocji. Takze we Wioszech
ekonomia spoteczna cieszy si¢ r6zng popularno-
§cig w réznych regionach — znacznie wigkszg na
péinocy niz na potudniu. Réwniez w Polsce wy-
taniaja si¢ lokalne ,zaglebia” przedsigbiorczo-
§ci spotecznej (np. Malopolska). O powodzeniu
tej idei moze jednak bardzo zadecydowaé wie-
le czynnikéw. Poza juz wymienionymi znacze-
nie maja takze zastane stosunki miedzy lokal-
nymi wtadzami a spotecznosciami lokalnymi
oraz obecnos¢ wielkiego przemystu i powigzany
z nim (czgsto paternalistycznie) korporatystycz-
ny mechanizm stosunkéw mig¢dzy wiadza a oby-
watelami, ktéry zmniejsza szans¢ na rozwdj eko-
nomii spolecznej w danym regionie.

Jedng z przyczyn popularnosci idei ekono-
mii spolecznej w Unii Europejskiej jest z ca-
ta pewnosciag kryzys panstwa opickuriczego.
Zainteresowanie przedsiewzigciami z zakresu
przedsigbiorczosci spotecznej i szerzej — trzecie-
go sektora podlega sobie whasciwym historycz-
nym uwarunkowaniom. W' szczegélny sposéb
w Europie powigzane s3 one ze zmieniajacg si¢
rolg paristwa w dostarczaniu ustug publicznych
— w szczegblnosci ustug spotecznych. Jak napi-
sal w jednej ze swoich prac prof. Nicholas Deakin
— ,Lewiatan stal si¢ Kameleonem”. Pierwsza fala
rozwoju dziatari obywatelskich, ktéra rozpoczeta

Rozwoju Sgsiedzkiego, francuskie (SCIC) — Spétdzielnie
na rzecz Interesu Wspélnego, brytyjskie — Community
Interest Company etc.

si¢ jeszcze pod koniec XIX w., wigzata si¢ przede
wszystkim z konieczno$cia — z jednej strony uzu-
pelniania deficytéw panstwa, z drugiej za$ — za-
pobiegania dysfunkcjom rynku. Trzeba pamigtad,
ze panstwo mialo wéwcezas znaczniej mniej roz-
budowane funkgje spoleczne, o wiele tez swobod-
niej, ze wszystkimi tego konsekwencjami, dziatat
rynek. Wtedy jednak wtasnie powstawaty i petnity
niezwykle wazne funkcje zaréwno instytucje wza-
jemno$ciowe — spéldzielnie, ubezpieczenia wza-
jemne, kasy zapomogowo-pozyczkowe, zwigz-
ki kredytowe, jak i filantropijne, w szczeg6lnosci
fundacje i stowarzyszenia. Od tego jednak cza-
su funkcje paristwa rozwinely sie znacznie w r6z-
nych modelach panstwa opiekuriczego. Zdazyty
powsta, rozrosnac sig... i doprowadzi¢ do upad-
ku. Wszystkie systemy polityki spolecznej stwo-
rzone w Europie po II wojnie §wiatowej przy-
pisywaly olbrzymig rol¢ paristwu. Bez wzgledu
jednak na to, czy méwimy o modelu kontynental-
nym, rezydualnym (anglosaskim), socjaldemokra-
tycznym (nordyckim) czy nawet o realnym socja-
lizmie, w istocie chodzi o rézne warianty Welfare
State. Od potowy lat 70. XX w. i pierwszego po-
waznego kryzysu ekonomicznego — pierwszej po
wojnie fali bezrobocia w Europie — az do dzi$
trwa proces reformowania tego pafistwa opiekuri-
czego. Jak sie zdaje, w tych eksperymentach przo-
duje Wielka Brytania, ktéra wiasciwie od przeje-
cia wladzy przez Margaret Thatcher w 1979 r. az
do chwili obecnej — mimo ze rzadza laburzysci,
podaza ta droga. Coraz czesciej méwi si¢ o ko-
niecznosci odchodzenia od panstwa dobrobytu na
rzecz spoteczenistwa dobrobytu (Rodger 2000).
Juzod dawna nierealistyczne jest tworzenie po-
lityki spotecznej opartej na zatozeniach petnego
zatrudnienia i tradycyjnym modelu solidarno$ci
miedzypokoleniowej. Tradycyjny model polity-
ki spotecznej coraz trudniej tez zbilansowa¢ eko-
nomicznie, skoro z jednej strony nie ma przy-
zwolenia na zwigkszanie ciezaréw podatkowych,
z drugiej za$ — nie mozna uzyska¢ polityczne-
go poparcia dla ograniczenia funkgji socjalnych
paristwa. W sposéb oczywisty oznacza to poszu-
kiwanie tariszego (dla podatnika) i/lub bardziej
efektywnego sposobu dostarczania koniecznych
ustug. Nieuchronnie popycha to takze instytu-
¢je publiczne do zainteresowania si¢ zagadnie-
niami przedsi¢biorczosci spolecznej i wykorzy-
stywania potencjalu organizacji pozarzadowych.
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W poczatkowej fazie chodzito przede wszystkim
o powierzanie im zadan publicznych (w ramach
tzw. kultury kontraktu). Obecnie coraz czesciej
administracja publiczna widzi w nich obiecujacy
mechanizm posredniego odzyskania czesci kosz-
téw ustug. W tym kontekscie przynajmniej jeden
z modeli ekonomizowania si¢ organizacji poza-
rzadowych ma istotne znaczenie, a mianowicie
ten, w ktérym pojawia si¢ mechanizm ponosze-
nia przez beneficjentéw przynajmniej czg¢$ciowej
odplatnosci za ustugi. Méwiac wprost — to, co ze
wzgledéw politycznych jest czgsto niewykonalne
dla administracji publicznej (tzn. wprowadzenie
oplat), zostaje zaposredniczone przez organiza-
¢je pozarzadowe. Biora one na siebie kompli-
kacje wynikle z tego powodu i dlatego tez nie-
ktérzy uznaja opisywana tu tendencje za rodzaj
,wciagania organizacji w niebezpieczng putap-
k¢”, za pomocy ktérej paristwo prébuje ,wykre-
ci¢ si¢” od swoich zobowigzan.

Opisywany tu proces wzrastania znaczenia
organizacji pozarzadowych zwigzany jest tez ze
zmiang pozycji odbiorcéw ustug spotecznych.
Swiadczenia na ich rzecz coraz rzadziej maja
charakter bezwarunkowy. Coraz czgéciej nato-
miast twierdzi si¢, ze uprawnieniom muszg to-
warzyszy¢ zobowiazania (something for some-
thing). Na poziomie indywidualnym przybiera
to formy réznego rodzaju kontraktéw socjal-
nych. Méwi sie wprost o koniecznosci czescio-
wej chociaz prywatyzacji odpowiedzialnosci bu-
dowania nowego systemu polityki spolecznej
opartego na nowych (wzglednie odnowionych)
podstawach aksjologicznych, znacznie silniej ak-
centujgcych wymdg zaradnosci obywateli?.

Jeszcze jedna przyczyna sa nadzieje na to,
ze przedsigbiorczo$¢ spoleczna moze oznaczaé
znacznie wigkszg innowacyjnos¢ w realizowaniu
zadani publicznych. Z definicji jest w niej wie-
cej miejsca na eksperymentowanie, konkuren-
cyjno$é i uczenie si¢ (szczegdlnie znaczenie ma
to w krajach anglosaskich). Przedsi¢biorczos¢
z pewnoscig skupia sie na rozwigzywaniu pro-
bleméw, a nie petryfikowaniu ich przez dwu-
znaczng zaleznosé, jaka taczy tych, ktérzy po-
trzebuja pomocy, z tymi, ktérzy starajg si¢ im
pomoc. Kierunek ten wpisuje siec w szersze pro-

* John Rodger (2000) méwi wprost o tzw. new moral eco-

nomy of welfare.

cesy modernizacji zachodzace wewnatrz admini-
stracji. Mowa tu o ogélnej tendencji przesuwa-
nia si¢ akcentéw od government do governance.
Administracja w coraz mniejszym stopniu ma
bezposrednio dostarcza¢ ustugi — zamiast tego
zajmuje si¢ ich delegowaniem, rzadzenie za$ za-
czyna opierac si¢ raczej na sieciach niz na pro-
stych modelach hierarchicznych; coraz czesciej
wspomina si¢ tez o rozwigzaniach typu hybry-
dowego, np. partnerstwa publiczno-prywatnego
i publiczno-spotecznego.

5. Skala ekonomizacji
sektora pozarzadowego w Polsce

Po tych uwagach natury ogélnej przejdZmy
do krétkiego opisu zakresu ekonomizacji poza-
rzadowych w Polsce. W dalszej cze¢sci niniejsze-
go opracowania przedstawiam dane na temat
obecnej skali ekonomizacji sektora pozarzado-
wego w Polsce. Zagadnienia te zostaly tez do-
ktadniej opisane w raportach przedstawiajacych
wyniki badan regularnie prowadzonych przez
Stowarzyszenie Klon/Jawor®. Na razie poprzesta-
n¢ na przywotaniu kilku podstawowych faktow.

Zacznijmy od tego, ze opisywane w poprzed-
niej cze$ci dokumentu europejskie tenden-
cje sg tez obecne (choé¢ w réznym stopniu i nie
wszystkie) w Polsce. W ostatnim czasie ekono-

5 Badanie , Kondycja sektora ekonomii spotecznej w Pol-
sce 2006” zostalo zrealizowane na reprezentatywnej, loso-
wo-warstwowej, ogélnopolskiej prébie 1903 podmiotéw,
w tym: 1242 fundacji i stowarzyszen, 363 spétdzielni, 106
organizacji otoczenia biznesu, 27 spéldzielni socjalnych,
22 centréw integracji spotecznej, 28 zaktadéw aktywno-
$ci zawodowej, 108 przedsicbiorstw ekonomii spotecznej
(dobranych celowo). Badanie byto realizowane w trakcie
bezposredniego wywiadu ankietowego od 15 kwietnia do
15 sierpnia 2006 r. Realizacji badania podjeto si¢ Centrum
Badania Opinii Spotecznej. Préba badanych podmiotéw
zostala wylosowana ze zbioru utworzonego na podsta-
wie rejestru REGON Gléwnego Urzegdu Statystycznego
(w przypadku fundacji, stowarzyszen, organizacji otocze-
nia biznesu), rejestru prowadzonego przez Krajowa Rade
Spétdzielni (w przypadku spétdzielni) i rejestréw prowa-
dzonych przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
(w przypadku spétdzielni socjalnych, Centréw Integracji
Spotecznej, Zakladéw  Aktywnosci  Zawodowej).
Kwestionariusz i raport z badania dostepny jest na stronie
www.badania.ngo.pl.
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mia spoteczna (w tym ekonomizacja organiza-
cji pozarzadowych) staje si¢ w naszym kraju co-
raz popularniejsza. Zainteresowanie to ma co
prawda czasem nieco koniunkturalny charak-
ter (zwiazany przede wszystkim z pojawieniem
si¢ funduszy na rozwéj ekonomii spoteczne;j), ale
nie jest to, jak sadze, przyczyna jedyna ani nawet
najwazniejsza.

W zaleznosci od przyjetej definicji odsetek
tzw. ekonomizujacych sie organizacji pozarzado-
wych wynosi od 7% (gdyby uznaé, ze chodzi wy-
tacznie o organizacje uzyskujace dochéd z for-
malnie prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej,
a zatem nie dziatalnosci odptatnej dla zysku) do
prawie 40%, gdy zapytamy w sposéb nieco ogdl-
niejszy o to, czy organizacja w jakiejkolwiek for-
mie pobiera optaty za ustugi (np. w postaci skta-
dek cztonkowskich, darowizn stanowigcych de
facto oplate za ustugi czy tez kontraktéw pu-
blicznych).

Poszczegdlne typy organizacji bardzo réznie
podchodza do procesu ekonomizacji i zwigza-
nych z nig planéw. Gdyby szuka¢ cech organiza-
cji, ktére szczegélnie czegsto angazuja si¢ obecnie
w tego rodzaju dziatania (rozumiane wasko, a za-
tem jako prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
lub odptatnej) okazatoby si¢, ze najwigcej mozna
ich spotka¢ wéréd tych, ktére powstaly migdzy
rokiem 1990 a 1992. W tej grupie prawie 40%
organizacji prowadzi dziatalno$¢ ekonomicz-
na (w poréwnaniu ze $rednig w calej populacji,
ktéra wynosi 17,4%). Istnieje tez silna i ponie-
kad naturalna korelacja mi¢dzy wielkoscig bu-
dzetéw organizacji a prowadzeniem dziatalno-
§ci gospodarczej (w grupie najzamozniejszych,
o rocznych dochodach powyzej 1 mln zt dziatal-
no$¢ takg prowadzi ok. 64% organizacji). Istnieje
tez silna zalezno$¢ migdzy wielkoscia miejsco-
wosci, w ktérej znajduje si¢ siedziba organizacji,
a faktem prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.
W Warszawie dziatalnos¢ taka prowadzi ponad
36% organizacji, za$ na terenach wiejskich sytu-
acja taka jest niemal trzykrotnie rzadsza.

Ogdlnie rzecz biorac, trzeba jednak stwier-
dzi¢, ze organizacje pozarzadowe do pomystu
ekonomizacji podchodza na razie do$¢ ostroznie.
W5réd tych, ktére dotychezas tego nie robia, je-
dynie ok. 5% chce zmiany, natomiast prawie 80%
stwierdza, ze nie ma tego w planach. Ciekawie
przedstawia si¢ sytuacja tych organizacji, ktére

juz dziatalnos¢ taka prowadza. Okazuje sig, ze
ok. 40% z nich chce zwigkszy¢ jej zakres. Mozna
zatem na razie méwi¢ przede wszystkim nie ty-
le o wzroscie liczby ekonomizujacych si¢ organi-
zacji, ile raczej o poglebiajacej si¢ ekonomizacji
tych, ktére juz w ten sposéb dziataja.

Niestety bardzo trudno okresli¢ precyzyjnie,
jaka czes¢ przychodéw sektora pochodzi z dzia-
talnosci ekonomicznej. Jesli potraktowaé calg
rzecz bardzo restryktywnie, to okazatoby sie, ze
jest to tylko nieco ponad 18% calosci przycho-
déw, za$ odsetek organizacji, o ktérych mozna
rozsadnie twierdzi¢, ze sa w stanie utrzymac sie
z tej dziatalnosci (tzn., ze z tego Zrédta pocho-
dzi od 80% do 100% przychodéw), jest bardzo
niewielki i wynosi ok. 3%. Gdyby jednak defini-
¢je te¢ rozszerzy¢ o inne optaty za ustugi, to oka-
zaloby sig, ze udziat moze by¢ nawet dwu-, trzy-
krotnie wigkszy (co zalezy w szczegdlnosci od
tego, jaka czg$¢ srodkéw uzyskiwanych od admi-
nistracji publicznej oraz réznego rodzaju daro-
wizn i skladek cztonkowskich ma w istocie cha-
rakter transakeji lub kontraktu).

Skad bierze sie owa wieloznacznoséé i dlacze-
go tak trudno ustali¢, jak liczna jest grupa orga-
nizacji, o ktérych mozna méwi¢, ze ekonomizuja
sie i moglyby by¢ uznane za tzw. przedsiebior-
stwa spoteczne? Jak definiuje si¢ tego rodza-
ju przedsigbiorstwa? Najpowazniejsza, w mo-
im przekonaniu, propozycja jest definicja oparta
na 9 kryteriach (4 ekonomiczne i 5 spotecznych)
zaproponowana przez sie¢ badawcza EMESS.
Szczegétowe oméwienie tego zagadnienia wraz
z analizg stopnia, w jakim poszczegdlne podmio-
ty ekonomii spotecznej w Polsce spetniaja owe
kryteria, znalez¢ mozna w tzw. Raporcie Otwarcia
Ekonomii Spotecznej (Wygnanski 2006).

Przedsiebiorstwo spoleczne moze by¢ zde-
finiowane jako prywatna, autonomiczna orga-
nizacja dostarczajaca produktéw lub ustug na

¢ http://www.emes.net/,9, kanonicznych’kryterisw EMES
(1996):

Kryteria ekonomiczne: produkcja/sprzedawanie ustug,
autonomia, znaczacy poziom ryzyka ekonomicznego, za-
trudnienie platnego personelu.

Kryteria spoleczne: prymat spotecznych
nad ekonomicznymi, oddolny charakter, staly kontakt
z cztonkami, udziat w decyzjach nie oparty na wielkosci
udzialéw, partycypacyjne zarzadzanie, ograniczona dys-
trybucja zyskéw.

celéw
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rzecz szerszej spolecznosci (community), kt6-
rej zatozycielem albo zarzadzajacym jest grupa
obywateli, a zakres korzysci materialnych podle-
ga w niej ograniczeniom. Przedsi¢biorstwo spo-
teczne przywiazuje duza wage do swej autonomii
ijest gotowe do przyjmowania ryzyka zwigzane-
go z prowadzong w sposéb ciagly dziatalnoscia
ekonomiczna.

Niezwykle istotnym elementem (szczegdlnie
w przypadku organizacji pozarzadowych) jest
ten fragment definicji, ktéry méwi o ,dostarcza-
niu produktéw lub ustug [...] zwigzanym z pro-
wadzong w sposéb ciagly dziatalnoscia ekono-
miczng’. Inne wymienione w definicji warunki
sa w przypadku organizacji spelnione na ogét
niejako automatycznie. Na poczatek warto za-
uwazyd, ze implicite warunek ten zakltada az trzy
elementy. Pierwszym z nich jest wytwarzanie
produktu lub ustug o charakterze zewng¢trznym,
drugim fakt, Ze s3 one ,sprzedawalne” i wreszcie
to, ze istotnie sg one sprzedawane. W przypadku
sektora pozarzadowego (non-profif) spetnie-
nie tych warunkéw moze by¢ czesto, z zasad-
niczych powodéw, problematyczne. Zaczynajac
od pierwszego, a zatem od ,istnienia” produk-
tu — trzeba zauwazy¢, ze dos¢ czgsto (i to zgo-
ta intencjonalnie) organizacje nie wytwarzaja
w ogéle produktéw o charakterze zewnetrznym.
Zdarza si¢ co prawda, ze jest to wynik braku
skutecznosci, swoistej patologii i skoncentro-
wania na ,wewnetrznym metabolizmie”, czasem
jednak wynika to z samej natury organizacji (np.
w przypadkach organizacji o charakterze samo-
pomocowym). Przypadki takie nie sg zreszta za-
rezerwowane dla organizacji non-profit, zdarzaja
si¢ one takze w innych srodowiskach, np. admi-
nistracji publicznej czy srodowisku naukowym.

Nawet jednak jesli uporamy si¢ z pierwszym
problemem — samym ,istnieniem” produktu, po-
zostaje problem drugi — jego ,sprzedawalnos¢”.
Warto pamietaé, ze to wtasnie dostarczanie débr
lub produktéw o nierynkowym charakterze bar-
dzo dlugo byto uznawane (i jest) za podstawo-
we uzasadnienie dla istnienia sektora non-profit.
Nierynkowe oznacza tu tyle, ze nie zostaly-
by one w satysfakcjonujacy sposéb wytworzone
przez spontanicznie dziatajacy rynek lub raczej —
ze wlasnie nie sg one sprzedawalne w takim za-
kresie, ktéry dawatby czysto ekonomiczne uza-
sadnienie dla ich wytwarzania.

Z tego wlasnie powodu czgsto dobra takie sg
jednak wytwarzane przez réznego rodzaju insty-
tucje non-profit. Bez wzgledu jednak na to, o ja-
kich dobrach nierynkowych méwimy (i nieza-
leznie od tego, czy chodzi o badania naukowe,
czy opieke nad bezdomnymi) zawsze ich wytwa-
rzanie kosztuje i ostatecznie kto$ koszty te mu-
si pokry¢. Sposéb, w jaki organizowane sg srod-
ki na pokrycie kosztéw dziatani, moze by¢ rézny,
ale generalnie rzecz biorac, powinny one da¢ si¢
uszeregowal ze wzgledu na to, jaka jest zalez-
no$¢ miedzy tym, kto ich dostarcza, a tym, kto
jest ich odbiorca. Na jednym biegunie mamy za-
tem do czynienia z sytuacja filantropijna (pod-
mioty finansujace ustugi nie sg ich odbiorcami),
na drugim za$ klasyczna sytuacj¢ zakupu (ten,
kto jest jej odbiorca, ponosi koszty). Migdzy ta-
kimi ,,czystymi” sytuacjami pojawiaja si¢ posred-
nie, np. sytuacja zewnetrznego platnika — tzw.
third party payment, a zatem wtedy, gdy kto in-
ny jest odbiorca ustugi, a kto inny jej ptatnikiem
(w przypadku przedsi¢biorstw spotecznych naj-
czesciej to administracja publiczna).

Co gorsza, nawet sytuacje wydawatoby si¢ tak
,czyste”, jak opisane wyzej, moga przy blizszej
obserwacji okazac¢ si¢ skomplikowane. Moze si¢
to zdarzy¢ wtedy, gdy filantropia traci swéj bez-
interesowny charakter. Nie chodzi tu bynajmniej
o skomplikowana gre motywacji altruistycznych
i egoistycznych, ale o to, ze przekazujacy daro-
wizny do$¢ czesto oczekuja czego$ ,w zamian”
i to czego$ bardziej konkretnego niz satysfakcja
z dobrych uczynkéw’. W badaniu Klon/Jawor,
gdy ustalamy Zrédta przychodéw organizacji,
pojawia si¢ wprost pytanie o to, jak czesto daro-
wizny s forma oplat za ustugi. Podobnie zresz-
ta traktowac mozna filantropie, czy Scidlej rzecz
biorac, sponsoring ze strony przedsiebiorstw. Ma
on czesto forme wymiany wzajemnej i w istocie
powinien by¢ traktowany jako forma dziatalno-
§ci gospodarczej, mimo ze uwaza si¢ go za fi-
lantropie. W tego rodzaju transakgji to, co orga-
nizacja ma do ,sprzedania”, to nie produkt ani

7 Mechanizm ten jest tak powszechny (oplacanie ustug
,darowiznami” — np. czesne w szkotach spotecznych,
niektére ustugi medyczne, np. tzw. poréd rodzinny), ze
wiasciwie niewiele os6b w ogéle uwaza to zagadnienie za
problematyczne. Warto wiedzie¢, ze nie tylko z moralne-
go, ale tez z czysto prawnopodatkowego punktu widzenia
»darowizny” takie nie powinny by¢ odliczane od podatku.
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tradycyjnie rozumiana ustuga, ale np. reputacja,
nazwa, wiarygodnos¢.

Réwnolegle mozemy tez zauwazy¢ proces,
w ktérym do ,,prawdziwej” filantropii® coraz bar-
dziej stosujg si¢ reguly rynkowe — w szczegélno-
§ci specyficznie rozumiana konkurencja. Jest ona
nieunikniona, skoro ograniczone zasoby, jakimi
na cele filantropijne dysponujg osoby i instytu-
cje (podaz), spotykaja si¢ z rosnacg liczbg insty-
tucji i spraw wartych wsparcia (popyt). Pojawia
si¢ w oczywisty sposéb pytanie o to, ktéra z nich
w sposdb najbardziej efektywny dostarczy specy-
ficznie rozumianych ,produktéw”. Tym samym

8 Zatem takiej, w ktérej nie chodzi o $wiadczenia
Zwrotne.

9 Zabiegajacy o $rodki, cho¢ teoretycznie dzialajg poza
rynkiem, czesto musza stosowaé bardzo podobne mecha-
nizmy dziatania (reklama, marketing, redukowanie kosz-
téw whasnych etc.). Obecnie rozwijany jest nawet pomyst
czego$§ w rodzaju gietdy organizacji jako mechanizmu
dyscyplinujacego i racjonalizujacego wydatki filantropij-
ne, tzw. Social Stock Market. Pomyst ten promuje m.in.
laureat pokojowej nagrody Nobla z 2006 r., zalozyciel
Grameen Bank — Muhhamad Yunus. W Polsce specy-
ficzne warunki dla poréwnania ,ofert” réznych organi-
zacji tworzy mechanizm alokacji podatkowej, popularnie
nazywany ,1%”. Dzieki niemu powstaje co§ w rodzaju
testu publicznego poparcia. Aby skorzysta¢ ze wsparcia
podatnikéw, trzeba ,przettumaczy¢” dziatania organizacji
na zrozumialy jezyk. Jednak i tu mozemy spotka¢ niepo-
zadane konsekwencje. Zaczyna pojawia¢ sie wzajemna
rywalizacja. Trzeba wiele naiwnosci, aby uwierzy¢, ze po
stronie podatnika z reguty dzialaja mechanizmy racjonal-
nego wyboru. Prébujac ,si¢ sprzeda¢”, organizacje siegaja
po narzedzia marketingowe (i wydaja na to pieniadze).
Cheace nie cheae, musza przekona¢ (bo niekoniecznie
udowodni¢), ze ich dziatania sg lepsze niz dziatania in-
nych ,konkurentéw”. Niektdre z nich ostatecznie wydaja
na te operacje wiecej, niz moglyby uzyska¢ w wyniku ich
zastosowania. Jak to bywa w marketingu — sukces odnosza
dziatania, ktére ogolnie da si¢ okresli¢ jako easy #o sell (np.
opieka nad dzie¢mi, pomoc charytatywna) — tam wlaénie
kumuluja si¢ wybory podatnikéw. Nalezy natomiast wat-
pié, czy mechanizm 1% istotnie pomoze organizacjom re-
alizujacym mniej popularne, cho¢ czesto niezwykle wazne
dziatania. W konsekwencji gléwnymi beneficjentami 1%
sa organizacje o znanej marce i czytelnej, przekonujacej
i niekontrowersyjnej misji.

Warto tez podkresli¢, ze intensywne zabiegi marketin-
gowe po stronie organizacji powinny by¢ zréwnowazone
czym$ w rodzaju ruchu na rzecz ochrony konsumenta
(podatnika) — tak aby marketing nie stal si¢ mechani-
zmem ograniczajacym zdolno§¢ racjonalnego wyboru.

na teren tradycyjnie zarezerwowany dla filantro-
pii wkracza specyficznie rozumiany ,,rynek”.
Skomplikowane jest takze okreslenie z punk-
tu widzenia ,sprzedazy” relacji, jaka zachodzi
miedzy organizacjami a instytucjami publicz-
nymi. Od dawna wsparcie udzielane organiza-
cjom przez paristwo nie ma juz ,podmiotowego”
i bezwarunkowego charakteru, w ktérym pan-
stwo wspierato organizacje jako takie, nie wni-
kajac w to, jakie konkretnie dziatania prowadza.
Dawniej praktyka ta takze zreszta byta rodza-
jem ,wymiany”, ktora jednak nalezy analizowad
raczej w kategoriach politycznych (udziat w le-
gitymizacji wladzy w zamian za ekonomiczne
bezpieczeristwo). Obecnie znacznie czgsciej spo-
tykamy sie z sytuacja zgota odwrotng — admini-
stracja wspiera wylacznie dziatania organizaciji,
a nie je same (w zwigzku z tym w praktyce nie-
zwykle trudno uzyskaé wsparcie na pokrycie ja-
kichkolwiek kosztéw administracyjnych).
Ostatecznie we wzajemnych relacjach mig-
dzy administracja a organizacjami mamy zatem
do czynienia z dwiema sytuacjami, nieco od-
miennymi, jesli chodzi o interesujaca nas kwe-
sti¢ sprzedazy ustug. Po pierwsze, mozna mé-
wi¢ o tzw. grantach czy tez dofinansowaniu
dzialan. Jest to zdecydowanie najczestsza for-
ma ,przeplywéw”, stosuje ja ok. 70% samorza-
déw w Polsce! i jednoczesnie ok. 43% organiza-
¢ji twierdzi, ze z nich korzysta. Po drugie, mamy
do czynienia z sytuacjg tzw. kontraktu (znacz-
nie rzadsza, wystepujaca w przypadku jednie
ok. 3% samorzadéw), czy finansowania dziatan
(a zatem przynajmniej w teorii catkowitego fi-
nansowania zadania powierzonego organiza-

W tej sprawie pouczajace moga by¢ amerykanskie do-
$wiadczenia Better Bussines Bureau czy Guide Star
wzglednie holenderska ,pieczeé¢ wiarygodnosci”. Dziata
tu wiele analogii do prawdziwego rynku. Konsumentowi
przystuguje prawo do informacji na temat ,zawartosci”
produktu, sktadnikéw kosztéw. Powinien on racjonalnie
planowaé ,wydatki”, a nie ulega¢ ,gwiazdkowej histe-
rii zakupéw”. Produkty zle nalezy eliminowaé z rynku.
Paristwo powinno gwarantowa¢ minimalne warunki
bezpieczenistwa i uczestnictwa w obrocie. Paristwo oraz
instytucje ochrony konsumenta trzeba od siebie oddzie-
li¢ i zachowywac instytucjonalnie ich neutralnos¢, tak aby
mozna bylo zaufa¢ ich opinii.

10 Badanie Barometr Wspdlpracy 2006 (Stowarzyszenie
Klon/Jawor).

33



Jan Jakub Wygnariski

¢ji lub instytucji). Granty i kontrakty uregulo-
wane s3 m.in. w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego oraz w ustawie o zaméwieniach
publicznych. Organizacje moga (choé nie bez
komplikacji) startowa¢ w ogtaszanych w jej try-
bie przetargach. W jakiej roli wystepuje tu pai-
stwo — filantropa czy konsumenta? W pewnym
uproszczeniu mozna powiedzieé, ze przydzie-
lanie grantéw, gdy na ogét przedmiot dziatania
definiuje sama organizacja, a wspiera ja admini-
stracja (czesto oprécz innych sponsoréw) blizsze
jest sytuacji filantropijnej, natomiast finansowa-
nie zadan zdefiniowanych przez administracje,
o ktérych wykonywanie w warunkach konku-
rencji ubiegaja si¢ organizacje, trzeba uznaé za
zblizone do sprzedazy ustug.

Kontraktowanie ustug formalnie spetnia wa-
runki ,sprzedazy” ustug, ma jednak jedno po-
wazne ograniczenie. Jest ono oczywiste, je-
§li przypomnie¢ sobie, ze ekonomizacja sektora
miata by¢ metodg zyskiwania przezen suweren-
nosci. W przypadku kontraktéw publicznych
mamy na ogét do czynienia z wrecz przeciw-
nym zjawiskiem. Czgsto prowadzi ono do utraty
,wewnatrzsterownosci” organizacji i do potwier-
dzonej badaniami izomorfizacji sektora pozarza-
dowego (Frumkin 1988). Moze zatem oznaczaé
stabilizacje, a nawet ,,objetosciowy” rozwéj orga-
nizacji, ale jednoczesnie jej stagnacje.

Wszystkie opisane wyzej przyktady wskazu-
ja na réznorodno$¢ mozliwych sytuacji, ktére de
facto moga mie¢ charakter kontraktowy.

6. Co moze sklania¢ organizacje
do ekonomizacji?

Chcialbym teraz zastanowi¢ si¢ nad nieoczy-
wista, jak sadze, kwestia objasnienia przyczyn,
dla ktérych organizacje w ogéle mialtyby anga-
zowaé sie dziatalno$¢ ekonomiczng. Szukajac
odpowiedzi na to pytanie, zaczn¢ od przywota-
nia ograniczen, jakie immanentnie przypisane
sa dziataniom organizacji pozarzadowych, a na-
stepnie zastanowie sie, czy ekonomizacja dzia-
tan mogtaby stanowi¢ jaka$ metode ich prze-
kraczania. Te ograniczenia czasem sg okreslane
syndromem woluntary failure (Salamon 1987).
Okreslenie to zostalo ukute niejako w opozy-
¢ji do znacznie czeéciej przywotywanych ograni-
czen tzn. government failure oraz market failure.

Owa ,zawodno$¢ organizacji woluntarystycz-
nych” sktada si¢ z wielu ograniczeri (Wygnariski
2006), w kontekscie dyskusji o ekonomizacji or-
ganizacji chcg wymienié¢ przede wszystkim ogra-
niczono$¢ srodkéw (philanthropic insufficiency)
oraz problem braku kompetencji, ktére nie na-
dazaja czasem za dobrymi intencjami (philanth-
ropic amateurism). W obydwu tych przypadkach
ekonomizacja moze skutecznie poméc rozwia-
zal opisane tu problemy. Dobrze zorganizo-
wana, skuteczna dziatalno$¢ ekonomiczna mo-
ze by¢ dobrym Zrédlem srodkéw koniecznych
dla rozwoju organizacji. Chodzi tu o $rodki za-
réwno zarobione, jak i pozyskane od inwesto-
ré6w (nie darczyncow!), ktorzy dla tego rodza-
ju ekonomicznych dziatan moga si¢ pojawic.
Jesli ekonomiczny mechanizm bedzie skutecz-
ny i trwaly, mozliwe stanie si¢ takze tzw. ,prze-
skalowywanie!?” dziatan. Innymi stowy, bardziej
prawdopodobne jest przekroczenie chroniczne-
go problemu ,matej skali”, ktére zawsze wigze
si¢ z ograniczong iloscia $rodkéw, pozostajacych
w dyspozycji sponsoréw.

Wydaje sie takze, ze ekonomizacja daje szanse
na przekroczenie wspomnianego wyzej proble-
mu deficytu kompetencji. Ekonomizacja zaktada
bowiem zastosowanie w dziataniach spotecznych
mechanizméw zarzadczych iinnowacyjnych wta-
$ciwych dla rynku. Chodzi o to, aby uniknac za-
checania organizacji do lekcewazenia zagadnie-
nia efektywnosci tylko dlatego, Ze maja charakter
non-profit. Pokusa taka bywa szczegélnie grozna
wiasnie dla instytucji pozarzadowych, bowiem
ze wzgledu na swoja specyfike czesto nie od-
bieraja one sygnaléw rynkowych i jednoczesnie
nie podlegaja wprost mechanizmom demokra-
tycznej kontroli spotecznej (ktérym, w kazdym
razie nominalnie, podlegaja wiadze publiczne).
Przy jednoczesnym braku silnych mechanizméw
samodyscyplinujacych sytuacja taka moze pro-
wadzi¢ do zgubnych skutkéw i jest szczegdlnie
grozna wobec coraz wigkszej dostepnosci znacz-

11 Termin ten (scalling up) staje si¢ coraz popularniej-
szy w $rodowisku pozarzadowym. W wersji europejskiej
moéwi si¢ czasem o tzw. mainstreamingu, ale nie jest to
to samo. W moim przekonaniu znalezienie skutecznego
mechanizmu przeskalowywania udanych projektéw spo-
tecznych jest jednym z najwazniejszych wyzwari, jakie
stoja przed Polska, szczegélnie w kontekscie dobrego wy-
korzystania $rodkéw UE.
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nych srodkéw z UE. Czesto niestety w praktyce
jednym z gléwnych technicznych warunkéw do-
stepu do tych funduszy staje si¢ przede wszyst-
kim umiejetnos¢ ich wydawania, na plan dalszy
za$ schodzi umiejetnos¢ (trudniejsza do zmie-
rzenia) osiagniecia trwatych rezultatéw. Problem
ten zauwazany jest nie tylko przez tradycyjnych
oponentéw sektora obywatelskiego, w tym tych
pochodzacych ze srodowiska biznesu, ale tak-
ze ze strony samych dziataczy pozarzadowych.
Pojawia si¢ nawet ostatnio ciekawa, cho¢ zapew-
ne na tym etapie odlegta od realizacji propozycja,
aby zastapi¢ dotychczasowe — rezydualne i nega-
tywne — sformutowanie non-profit pozytywnym
okresleniem organizacji zorientowanych na ko-
rzysci spoteczne (social profit oriented). Istota tych
postulatéw jest wprowadzenie do sektora non-
—profit dyscyplinujacych mechanizméw w dzie-
dzinie efektywnosci.

Warto jednak zwréci¢ uwagg, ze postulowane;
tu coraz wigkszej skutecznosci dziatari i potrze-
bie poréwnywania swoich efektywnosci z inny-
mi sektorami gospodarki musi towarzyszy¢ takze
pewna ostrozno$¢. Nie chodzi bowiem o to, aby
we wszystkim do nich si¢ upodabnia¢. Skutkiem
tego rodzaju proceséw moze by¢ zanikanie funk-
¢ji innowacyjnych sektora non-profit. Nie nalezy
zatem bezmyslnie przenosi¢ schematéw zaczerp-
nietych z gospodarki rynkowej (pod wielo-
ma wzgledami zarzadzanie w sektorze pozarza-
dowym bywa bardziej ztozone niz to, z ktérym
mamy do czynienia w instytucjach rynkowych),
ale o dobrze pojeta ich adaptacje. Z tej zorien-
towanej na efektywnos¢ perspektywy przedsie-
biorczos¢ spoleczna staje si¢ pociagajacym, ale
trudnym wyzwaniem. W zaleznosci od tego, jak
w praktyce zostang zastosowane mechanizmy
zwigkszania efektywnosci, organizacje pozarza-
dowe albo zamienig si¢ w gorsza wersje przedsie-
biorstw, albo rzeczywiscie pokaza, ze mozliwe jest
realizowanie celéw spotecznych ze skuteczno-
§cig rezerwowang obecnie prawie wytacznie dla
sektora rynkowego. Ten sposéb myslenia warto
przypomina¢ szczegélnie w Polsce, gdzie przed-
sigbiorczos¢ spoteczna — paradoksalnie — dzigki
znacznej pomocy publicznej, z jakiej obecnie ko-
rzysta, moze si¢ ,zeslizgna¢” i sama zredukowaé
wylacznie do réznych form subsydiowanego za-
trudnienia. Méwiac inaczej, paradoksalnie jed-
nym z najwazniejszych wyzwan dla rozwoju eko-

nomii spotecznej jest doptyw duzych srodkéw na
jej wspieranie. Grozi to uszkodzeniem podstawo-
wej ,moralnej” sprezyny przedsiebiorczosci, kt6-
rej istota jest potrzeba samowystarczalnosci i go-
towos¢ do podejmowania ryzyka.

Ekonomia spoteczna to takze (a dla nas przede
wszystkim) mechanizm odzyskiwania suweren-
nosci przez organizacje. Dla wielu z nich to wtas-
nie potrzeba, a nawet koniecznos¢ uniezalez-
nienia si¢ od sponsoréw lub zdobycie srodkéw
na dziatania, ktérych nikt sponsorowaé po pro-
stu nie chee, jest jednym z gtéwnych motywéw
ekonomizowania si¢. Méwigc wprost, ,,zarobio-
ne pienigdze” to czgsto jedyne naprawde wlasne
srodki organizacji, ktére moze ona przeznacza¢
na dziatania suwerennie definiowane.

Wydaje si¢ wiec, ze ekonomii spotecznej oraz
powiazanej z nig idei przedsigbiorczosci spo-
tecznej zawsze bedzie towarzyszy¢ pewna am-
biwalencja. Jedni beda przekonani, ze oznacza
ona w istocie porazke — i to na wlasne zycze-
nie, tego, co byto specyficzne dla trzeciego sek-
tora, i symboliczne zwycigstwo rynku, ktéry tym
sposobem ,wdart si¢” na niedostepne dotychczas
terytorium dziatai spotecznych. Inni bedg wie-
rzy¢, ze daje ona na szanse na znalezienie cze-
go$ rzeczywiscie nowego i bardziej obiecujacego
— nowej organizacji proceséw ekonomicznych,
autentycznej internalizacji wartoéci spotecz-
nych przez uczestnikéw rynku i ze to one wila-
$nie w pozytywnym rozumieniu ,uczlowiecza’
rynek. Rozstrzygniecie w tej sprawie zapewne
nigdy nie bedzie jednoznaczne i oba te procesy
bedg zachodzié réwnoczesnie.

Ponizej zestawiam argumenty czesto wymie-
niane jako te, ktére wskazuja na zalety ekonomi-
zacji sektora pozarzadowego.

Powody przemawiajace za ekonomizacja or-
ganizacji pozarzadowych:

— generowanie dochodu, o ktérego przeznacze-
niu mozna decydowaé samodzielnie;

— ograniczenie zaleznoéci od sponsoréw (za-
réwno filantropii jak, i kontraktéw publicz-
nych);

— zwigkszenie bezpieczeristwa organizacji po-
przez dywersyfikacje zrédet przychodéw;

— mozliwos¢ skorzystania z licznych programéw
wsparcia dla rozwoju przedsigbiorczosci;

— szansa na skorzystanie z modeli finansowania

zwrotnego (np. kredytow i pozyczek);
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— spozytkowanie posiadanych zasobéw organi-
zacji;

— zwigkszenie wiarygodnos$ci w oczach (niekt6-
rych) sponsoréw;

— szansa na trwatos$¢ i/lub stabilno§¢ prowadzo-
nych dziatar;

— mozliwo$¢ zasadniczego wzrostu skali dziatan
(przy opanowaniu dobrego i samowystarczal-
nego modelu przedsigwzigcia);

— zwickszona dyscyplina w osigganiu rezulta-
téw (w tym celéw spotecznych);

— koniecznos$¢ podnoszenia kompetencji (kon-
kurencyjnosci) organizacji;

— mozliwoé¢ korzystania z uzytecznych bizne-
sowych modeli dziatari (np. franszyza);

— wzmocnienie strategicznego podejscia do
réwnoleglej realizacji celéw spotecznych
i ekonomicznych;

— wigkszy nacisk na skutecznos¢ i efektywnosé
dziatan;

— mniejsze ryzyko wystapienia scenariusza sa-
mopodtrzymujacej si¢ instytucji oderwane;
od rzeczywistych potrzeb;

— pozytywne zmiany w kulturze organizacji —
wigkszy nacisk na innowacje, przedsiebior-
czo$é¢ i orientacje na rezultaty.

7. Ryzyko, jakie moze towarzyszy¢
ekonomizowaniu si¢ organizacji

Nie zawsze jednak ekonomizacja dziatan oka-
zuje si¢ pozyteczna i korzystna dla organiza-
¢ji. Prowadzenie intereséw czasem jest bardziej
skomplikowane, niz mogto si¢ wydawaé na po-
czatku. Towarzyszy mu zawsze wiele wyzwan.
Cze$¢ z nich wbudowana jest w logike rynku,
ktéry z definicji ma charakter konkurencyjny —
zwyciestwo jednych i porazka innych to w pew-
nym sensie jego istota. Warto pamigta¢, jak trud-
no utrzymac sie tradycyjnym przedsiebiorstwom
(a zatem takim, ktére nie maja réznego rodzaju
»obciazer” celami innymi niz czysto rynkowe).

W przypadku organizacji pozarzadowych
moze by¢ jeszcze trudniej, zwlaszcza gdy nie
wystarczy, jesli przedsiewzigcie powiedzie sie
w sensie ekonomicznym. Moze si¢ bowiem oka-
zaé, ze zyski uzyskane w ten sposdb nie sg warte
poniesionych kosztéw. Nie chodzi tu bynajmniej
o koszty finansowe, ale np. o czas, ktéry pracow-
nicy i zarzad organizacji muszg poswigci¢ na

prowadzenie ekonomizacji — tym samym odry-

waja si¢ od dziatan zwiazanych ze swa podsta-

wowa misjg. W czasie badan nad przedsiebior-
stwami spotecznymi w Polsce zetknatem si¢ np.

z organizacja, ktorej zasadniczym celem dziatan

i kompetencja jest szeroko rozumiane wspar-

cie dla oséb prowadzacych rodziny zastgpcze.

Jej liderzy dla utrzymania tego przedsiewzie-
cia muszg jednak poswieca¢ duzo czasu i ener-
gii na prowadzenie sklepu i sadu, z ktérych do-
chéd przekazuje si¢ na realizacje misji. Mozna
wprawdzie podziwia¢ ich wytrwato$¢ i umiejet-
no$¢ prowadzenia obu rodzajéw dziatari jedno-
cze$nie, rodzi si¢ jednak pytanie, czy osoby o tak
wysokich (a przede wszystkim wyjatkowych
kwalifikacjach) powinny rozpraszaé si¢ prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej, czy tez ra-
czej pomoc dla rodzin zast¢pczych nalezy syste-
mowo finansowa¢ z naszych podatkéw.

Mozliwe negatywne konsekwencje ekonomi-
zacji organizacji pozarzadowych:

— wysokie koszty inwestycji niezb¢dnej do uru-
chomienia inwestycji;

— zniechecenie ze strony tradycyjnych sponso-
r6w (nie chca wspieraé dziatalnosci gospodar-
czej);

— problemy formalne zwigzane z dostgpem do
srodkéw publicznych (ograniczenia dotycza-
ce pomocy publicznej dla przedsiebiorstw);

— wysokie koszty alternatywne (utracone korzy-
$ci zwigzane z zaniechaniem dziatan w zwigz-
ku z koniecznoscig zaangazowania w urucho-
mienie i prowadzenie dziatalnosci;

— ryzyko fiaska i poniesienia dotkliwych strat
ekonomicznych;

— niecheé ze strony $rodowiska biznesu (oskar-
zenia o nieuczciwg konkurencje w przypadku
korzystania z ulg lub subsydiéw);

— ryzyko odejécia od pierwotnej misji organi-
zacji, komercjalizacji i utraty cech organizacji
spotecznej;

— niespdjnoéé i napigcie zwigzane z koniecz-
noscig wspétwystepowania dwéch réznych
kultur organizacyjnych w ramach jednej in-
stytucji;

— mniejsze (pozamaterialne) motywacje do pra-
¢y ze strony personelu organizacji, ktéry nie
chce pracowaé ,w firmie” i nie przynosi mu to

satysfakcji;

36



Ekonomizacja organizacji pozarzadowych

— zerwanie waznych w organizacjach misyjnych
»hici lojalnosci”— pracownicy gotowi sg odejs¢
do jakiejkolwiek innej ,firmy”;

— zwickszona ztozono$¢ wewnetrzna organiza-
¢ji — konieczno$¢ wprowadzenia innych mo-
deli zarzadzania;

— ograniczenie dostepnosci ustug dla benefi-
cjentéw powigzane z wprowadzeniem oplat
za ustugi, dla czg$ci z nich ceny mogg sie oka-
zaé zaporowe lub doprowadzi to do podziatu
beneficjentéw na rézne kategorie klientéw ze
wzgledu na ich mozliwosci finansowe;

— konieczno$¢ zaangazowania personelu w dzia-
tania przedsiebiorstwa i tym samym ograni-
czenie ich dotychczasowego zaangazowania
w dziatalnos¢ statututows;

— prawdopodobna konieczno$¢ zatrudnienia
nowych oséb (czasem wprowadzenia innych,
co do wysokosci i sposobu naliczania, hono-
rariéw);

— konserwatyzm i op6r przeciwko zmianom;

— obawa przed utrata reputacji zwigzana ze
,sprzedawaniem” lub mozliwg porazka lub
bankructwem;

— obawa przed zwigkszonymi wymogami natu-
ry formalnej (ksiegowos¢, sktadanie dodatko-
wych deklaracji podatkowych).

8. Coijak sprzedawac?

Rozwazajac ewentualno$é uruchomienia dzia-
talnosci ekonomicznej, trzeba oczywiscie mieé
pomyst, co mogtoby by¢ jej przedmiotem.
W tym celu warto dokonaé przegladu zasobdéw,
ktére moga by¢ przedmiotem sprzedazy. Bardzo
czesto organizacje nie sg Swiadome, co posiadaja,
a wiec nie potrafig tego wykorzystywac. Ponizej
przedstawiam przyklady zasobéw rynkowych,

ktérymi czesto dysponuja organizacjel?.

8.1. Znawstwo i do$wiadczenie

Organizacje dysponuja czesto wyjatkowymi
kompetencjami powigzanymi z misja ich dzia-
tari. Czgsto zreszta moga udostepniaé (sprze-
dawac) swoje kompetencje na rzecz tych, kt6-
rzy je prowadzga. Kompetencje te moga dotyczy¢

12 Tnspiracjg dla prezentowanej tu listy jest opracowanie

Kim Alter (2004).

np. znajomosci lokalnych tradycji. Czy bez nich
mozna np. wyobrazi¢ sobie dobrze dziatajaca
agroturystyke lub promowa¢ miasto, w ktérym
znajduje si¢ $redniowieczny zamek, ale nie ma
tam Bractwa Rycerskiego? Znawstwo to moze
tez dotyczy¢ specyficznych potrzeb grupy oséb,
z ktérymi zwigzana jest organizacja. Czy np. fir-
ma, ktéra produkuje lub zamierza produkowaé
wozki inwalidzkie, moze zignorowaé opinie sto-
warzyszenia skupiajacego osoby niepetnospraw-
ne? Warto tez zda¢ sobie sprawe, ze gdy orga-
nizacje rekomendujg rzeczoznawcéw w réznych
dziedzinach (np. Polski Zwigzek Motorowy
— w technice samochodowej, Stowarzyszenie
Architektéw Polskich — w budownictwie), to na
og6t wlasnie w ten sposéb prowadza mniej lub
bardziej zinstytucjonalizowane formy dziatan.

8.2. Rzadkie lub wyjatkowe umieje¢tnosci

Moze si¢ okazaé, ze rzadkie umiejetnosci
dzigki odpowiedniej promocji zyskuja walor
rynkowy. W Polsce dziata wiele stowarzyszen,
ktére ekonomiczng czes¢ dziatalnosci oparty lub
mogtyby oprze¢ na takich wlasnie dziataniach.
Dotyczy to np. ochrony dawnych zawodéw (wi-
kliniarstwo, kowalstwo, bednarstwo, garncar-
stwo, bicie monet, obrébka bursztynu etc.).
Specyficznym rodzajem tego rodzaju umiejet-
nosci jest wytwarzanie regionalnych produktéw
spozywczych. W takich przypadkach moze si¢
okazaé, ze tradycyjne receptury, specyficzne dla
danego regionu, maja wartos¢ nie tylko senty-
mentalng, lecz takze rynkowa.

Inny przyktadem jest tez wykorzystanie wy-
jatkowych (specyficznych) umiejetnosci grupy
beneficjentéw organizacji (np. niepetnospraw-
nych). Mimo pewnych obiektywnych ograni-
czenl czgsto sg to oddani i skrupulatni pracow-
nicy. W szerszym kontekscie mozna powiedzie¢,
ze jednym z podstawowych obszaréw ekonomii
spolecznej (szczegdlnie w Europie) sa obszary
wymagajace intensywnej pracy (tzw. labor inten-
sive), ale takiej, ktérej nie da si¢ ,wyeksportowac”
do tych krajéw, gdzie sita robocza jest bardzo ta-
nia. Jak ujat to jeden z moich znajomych z Ir-
landii (pracujacy dla Workability International
i zajmujacy si¢ organizowaniem pracy dla nie-
petnosprawnych) — ,dawniej walczylismy o to,
aby wkrecanie $rubek na tasmie odbywato sie
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u nas i bylo zarezerwowane dla nas. Ale te-
go (tasmowego) zajecia nie udato si¢ uchroni¢
przez importem do Azji. Teraz zyjemy ,z wykre-
cania §rubek” (assembly vs. disassembly) (McNally
2006). Nie chodzi zreszty tu wylacznie o obsza-
ry tradycyjnie ,rezerwowane” dla pracy oséb nie-
petnosprawnych (jak np. znane z czaséw PRL
spéldzielnie pracy inwalidéw zajmujacych sie
ustugami introligatorskimi lub produkejg szczo-
tek), ale o zupetnie nowy i dynamicznie rozwija-
jacy si¢ rynek ustug spotecznych lub np. produk-
cja zywnosci organicznej i recykling (Lévesque

2003).

8.3. Reputacja organizacji, logo

Wiele organizacji nie jest w ogdle $wiado-
mych istnienie takiego zasobu. Inne, ktére pré-
buja go uzywa¢, niestety robig to nieroztropnie.
Duze, znane organizacje czgsto zbyt tatwo an-
gazuja sie w watpliwe kampanie firm komercyj-
nych i uwiarygodniajg je bez dostatecznej wie-
dzy na temat firmy i jej produktéw. Swiadomosé
warto$ci rynkowej reputacji maja raczej specjali-
sci PR pracujacy dla firm niz same organizacje.
Coraz czgsciej na produktach i promujacych je
reklamach uzywa si¢ wizerunku organizacji ja-
ko elementu uwiarygodniania producenta. Moze
on mieé¢ dwojaki charakter: uwiarygodnia lub re-
komenduje jakos¢ produktu (bo jest np. zdro-
wy, bezpieczny etc.) albo namawia do kupna (np.
dzigki informacji, ze cz¢s¢ z dochodu ze sprze-
dazy trafi do konkretnej organizacji). Specjalisci
§wietnie rozumieja, jak wiarygodna rekomen-
dacja wzmacnia reklame, jak istotne znaczenie
rynkowe ma kwestia zaufania. Wiedzg to tez ba-
dacze ekonomii spotecznej. O zaufaniu mozna
wrecz powiedzied, ze stanowi podstawe funkcjo-
nowania ekonomii spotecznej. Tym niebezpiecz-
niejsze s3 wobec tego rézne formy jego ,prze-
chwytywania” dla celéw czysto komercyjnych
i instrumentalnych. Zanim zatem zacznie si¢
uzywaé swojej reputacji jako elementu handlo-
wego, warto pamigtaé, ze pracowaé na nig trzeba
dtugo i ciezko, a straci¢ ja bardzo tatwo.

Z nieco inng sytuacja mamy do czynienia
w przypadku organizacji, ktérych misja jest wias-
nie certyfikowanie produktéw. Z zasady nie po-
winny one przyznawa¢ nikomu wylacznosci na
spetnianie standardéw ani dziataé jako agent pro-

mocji jakiejkolwiek korporacji, zamiast w obro-
nie konsumenta. Czasem certyfikacja dotyczy
wylacznie kwestii technicznych, bywa jednak, ze
chodzi o znacznie bardzie ztoZone zagadnienia
powiazane z tzw. etycznym konsumeryzmem
(np. obecny takze w Polsce tzw. Fair Trade).

8.4. Baza czlonkowska

Z rynkowego punktu widzenia istotng war-
to$¢ moze mie¢ zorganizowana baza cztonkow-
ska organizacji, zwlaszcza dla réznego rodza-
ju instytucji prowadzacych akwizycje swoich
produktéw. Mowa oczywiscie przede wszyst-
kim o duzych stowarzyszeniach zrzeszajacych
znaczng liczbe oséb lub instytucji. Na ogét gru-
py czltonkowskie mozna dos¢ dokladnie spa-
rametryzowaé, co umozliwia dobre adresowa-
nie produktéw. Jezeli organizacja zdecyduje si¢
ponadto na uwiarygodnienie instytucji, kté-
ra zwraca si¢ do jej cztonkéw, efekt moze by¢
jeszcze lepszy. Wspélpraca tego rodzaju wyma-
ga szczegdlnej ostroznosci ze wzgledu na wymo-
gi ochrony danych osobowych, ale takze dlatego,
ze cztonkowie organizacji, tak jak wszyscy, nie
przepadaja za otrzymywaniem niechcianej ko-
respondencji. Dla przyktadu stowarzyszanie pa-
cjentéw cierpiacych na okreslona chorobg moze
by¢ niezwykle pozadanym partnerem dla pro-
mocji konkretnej grupy lekéw. Nie musi to jed-
nak oznaczad, ze jest to dobra oferta dla stowa-
rzyszenia. Warto pamietaé, ze organizacja moze
osiagnaé wigksza korzys¢ nie wtedy, gdy posred-
niczy w dotarciu do cztonkéw, lecz kiedy uzyska
dla nich znizki. Specyficznym i bardzo kszta}-
cacym przykladem moze by¢ np. dziatalnos¢
Stowarzyszenia Wzajemnej Pomocy , Flandria”.
Pomyst przywedrowat do Inowroctawia w po-
towie lat 90. z Belgii. Jest to stowarzyszenie ok.
7000 os6b (i ich rodzin), ktére wystepuje jako
strona w negocjowaniu réznego rodzaju ustug
medycznych na rzecz swoich cztonkéw. Okazuje
sig, ze dysponujac taka sila ,nabywczg”, mozna
uzyska¢ tarisze ustugi, leki, a na podstawie bazy
cztonkowskiej zbudowaé wiele ustug dodatko-
wych (wolontariat, opiecka nad dzie¢mi, pomoc
pielegnacyjna w domu).
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8.5. Specyficzne produkty
Oczywiscie nie chodzi o produkty w ogé-

le (organizacja moze rzecz jasna wybra¢ dostar-
czanie dowolnych produktéw, ale nie bedzie sie
tym rézni¢ od innych przedsigbiorstw) ale o ta-
kie, ktére sa w jakims$ sensie specyficzne dla or-
ganizacji. Czesto na produktach tych organiza-
cja uzywa swojego logo (lub tworzy je wylacznie
na swoje potrzeby). Za przyktad moga tu postu-
zy¢ $wiece Caritas, kartki pocztowe UNICEF
czy gadzety Greenpeace.

Nieco inaczej traktowaé trzeba produkty wy-
twarzane przez same organizacje i jej podopiecz-
nych i stuzace podtrzymaniu dziatani na ich rzecz.
Za przyktad moze postuzy¢ Spizarnia Prababuni
— marka i sklep sprzedajacy w Warszawie ekolo-
giczne przetwory wytworzone przez Wspoélnote
Chleb Zycia prowadzong przezsiostre Matgorzate
Chmielewska. Do kategorii tej zaliczy¢ mozna
tez np. Cafe Direct (dziatajacy na zasadach Fair
Trade jeden z najwickszych dostawcéw kawy i jej
przetworéw na rynek brytyjski).

8.6. Wiasnoé¢ (nieruchomoéci
lub prawa majatkowe)

Mato skomplikowang i na ogét bezpieczng
metoda uzyskiwania dochodéw jest wykorzysty-
wanie majatku posiadanego przez organizacje.
Statystycznie dotyczy to jednak niewielkiej gru-
py na ogét starszych organizacji. Jak wskazujg
badania Klon/Jawor, z takiego pomystu na orga-
nizowanie przychodéw korzystato nieco ponad
3% organizacji. Zdarzaja si¢ jednak nawet ta-
kie, ktérych dziatalnos¢ wlasciwie ogranicza si¢
do wynajmowanie posiadanych (czasem ,nada-
nych”) nieruchomosci i przypadki takie mozna
uzna¢ za demoralizujace. Jest to jednak sytuacja
bardzo rzadka.

Wynajmowa¢ mozna nie tylko nierucho-
mosci, lecz takze inny majatek i wyposazenie.
Niektére organizacje maja co$§ w rodzaju nad-
wyzki wyposazenia albo nie musza uzywaé go
w sposéb ciagty. Najczesciej dysponuja srodka-
mi transportu lub zapleczem biurowym, ale np.
fundacja prowadzaca hipoterapi¢ moze od cza-
su do czasu wynajmowa¢ konie na przejazdzki,
a sala, w ktérej prowadzi si¢ rehabilitacje, moze

by¢ incydentalnie uzywana jako miejsce do ¢wi-
czeni dla os6b zdrowych etc.

Korzysci mozna jednak czerpaé¢ nie tylko
z nieruchomosci, ale takze z praw majatkowych.
Fundacja Pomoc Spoteczna Jacka Kuronia ko-
rzystala np. z podarowanych jej przez rodzine
Tuwiméw praw do honorariéw powigzanych ze
wznawianiem Kubusia Puchatka w ttumaczeniu
Ireny Tuwim.

Powyzsza lista nie jest oczywiscie wyczerpu-
jaca. Jej prezentacja ma jedynie na celu ,,rozgim-
nastykowanie” wyobrazni w sprawie mozliwych
torm ekonomizacji organizacji pozarzadowych.

9. Czy sektor pozarzadowy ma cos,
czego nie maja inni?

Z punktu widzenia dziatan w $rodowisku
rynkowym warto zapyta¢, jakie wyjatkowe kom-
petencje posiadaja organizacje pozarzadowe. Nie
muszg by¢ one ,ubogim krewnym” firm komer-
cyjnych. Méwiac jezykiem ekonomicznym, maja
one wlasne, znaczace ,komparatywne przewagi”
i z pewnosciag moga by¢ uznane za specyficzny
typ przedsigbiorcéw. Przede wszystkim chodzi
o tu tzw. przedsigbiorczo$¢ i przedsiebiorcéw
spotecznych, a zatem nie tyle nawet o instytu-
¢je, ile o rodzaj postawy, podejscia do probleméw
spotecznych. W tym wiasnie kontekscie pojawia
si¢ tez termin civic enterpreneurship. Dotyczy to
wige przedsigbiorczosci (wzglednie przedsig-
wzigcia), a nie przedsigbiorstwa jako instytucji,
czyli skupiania si¢ na innowacji i orientacji ,na
rozwigzanie problemu”, co niekoniecznie musi
oznaczaé¢ tworzenie jakiegokolwiek przedsie-
biorstwa. Podobne podejscie prezentuje orien-
tacja na tzw. spoltecznych przedsigbiorcéw (so-
cial enterpreneurs). Nawigzuje ona do pojecia
»przedsiebiorcy” w znaczeniu, jakie nadal mu
Joseph Alois Schumpeter, ktéry w swoich weze-
snych pracach pisze o osobach reprezentujacych
,ducha przedsi¢biorczosci” (Unternehmergeist).
To przekonanie o szczegdlnej roli jednost-
ki zdolnej do opracowywania nowych rozwia-
zan, cechujacej sie gotowoscia do podejmowa-
nia ryzyka oraz umiejetnoscia wdrazania swoich
pomystéw w zycie jest szczegdlnie popularne
w Stanach Zjednoczonych.
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Te wyjatkowe cechy organizacji to m.in. umie-
jetno$¢ pogodzenia wielorakich celéw dziatania,
a w szczegdlnosci zréwnowazenia celéw ekono-
micznych i spotecznych. Wydaje sig, ze z tego
powodu organizacje sa niejako lepiej wyposazone
do dziatania w $rodowisku wielu interesariuszy.

Organizacje uzywaja czesto innowacyjnych
formy organizacji pracy. Niektére z nich (takie
np. jak umiejetnoé¢ wkomponowania pracy wo-
lontariuszy) sa dla nich charakterystyczne. Inny
tez jest mechanizm motywacji pracownikéw i na
og6t inna (mniej hierarchiczna) forma wzajem-
nych relagji.

Mozna tez wymieni¢ umiej¢tnos$é¢ korzysta-
nia w wielorakich typéw zasobéw materialnych.
Dochody z bezposredniej dziatalnosci gospo-
darczej bedace niemal wylacznym Zrédlem dla
firm komercyjnych maja w tym wypadku zna-
czenie pomocnicze.

Organizacje bazuja czgsto na wykorzystywa-
niu kapitatu spotecznego i potrafia go genero-
wac. Jest on jednym z podstawowych ,,surow-
cow” (w szezegdlnosci chodzi o tzw. bridgeing
social capital). Sktonny bylbym nawet uznad, ze
korzystanie z kapitatu spotecznego i jego wytwa-
rzanie stanowi wazny sktadnik definicji przedsig-
biorstwa spotecznego. Wydaje si¢ ono szczegdl-
nie istotne w Polsce, gdzie mamy do czynienia
ze specyficznym (poniekad paradoksalnym) zja-
wiskiem wzrostu gospodarczego opartego na
przedsigbiorczoéci indywidualnej przy jedno-
czesnym glebokim deficycie kapitalu spotecz-
nego (Diagnoza Spoteczna 2005). Czy rozwija-
nie ekonomii spotecznej moze by¢ pomystem na
rozwiazanie tego problemu? Prawdopodobnie
tak, poniewaz nawet jesli istnieje jakis rodzaj do-
broczynnego oddzialywania rynku na powsta-
wanie wiezi spotecznych, nie dzieje si¢ to, jak sie
wydaje, samoczynne. Bardziej prawdopodobne
jest to, ze rynek pozostawiony ,sam sobie”, funk-
cjonujacy jako anonimowa regula, raczej atomi-
zuje i rozdziela, ,produkuje” zbednych, ,nadlicz-
bowych” ludzi.

Organizacje niejako ze swej natury sa przy-
wigzane do takich zasad dziatania, jak oszczed-
no$¢ i skrupulatnosé. Maja, jesli mozna tak po-
wiedzie¢, specyficzny stosunek do zysku. Nie
chodzi o to, ze nie dbaja o jego powstawanie, ale
raczej o to, ze na ogét wolne sg od pokusy je-
go prostej konsumpcji. Skupiaja si¢ na poszuki-

waniu trwatych rozwigzan, a zatem znacznie od-
powiedzialniej podchodza do kwestii trwatosci
dziatan.

Organizacje dbaja o swoja reputacje. Nie jest
to na ogodt ten rodzaj biznesu, w ktérym bez-
karnie mozna ,nabroi¢” i zniknaé¢. Organizacje
(w szczegolnosci te dziatajace lokalnie) nie moga
sobie pozwoli¢ na utrat¢ wiarygodnosci, moze to
bowiem zagrozi¢ nie tylko biznesowym formom
ich dziatania. Jednym z dowodéw na poparcie tej
tezy moze by¢ bardzo wysokie (wbrew temu, co
czesto zaktadaja instytucje finansowe) bezpie-
czenistwo udzielanych im kredytéw i pozyczek.

Na koniec warto przypomnieé, ze organizacje
charakteryzuja si¢ innowacyjnoscig i sktonno-
$cig do eksperymentowania oraz umiejetnoscia
odnajdywania i funkcjonowania w ,niszach”. Do
ich natury nalezy tez powiazanie dzialan z au-
tentycznymi potrzebami i cho¢ nie zawsze ozna-
cza to, ze przekladaja si¢ one wprost na popyt,
to jednak moga mie¢ lepsza intuicje w odnajdy-
waniu si¢ na rynku (ktéry czasem wrecz musi
sztucznie tworzy¢ potrzeby).

10. Podstawowe modele organizacyjne
w procesie ekonomizacji

Przedsigbiorczosé spoteczna moze mie¢ bar-
dzo zréznicowane formy ze wzgledu na odmien-
ne odniesienia poszczegélnych elementéw in-
stytucjonalnych, grupowych i sektorowych!®. Na
podstawie specyficznych konfiguracji poszcze-
golnych elementéw mozna wyréznic¢ kilka pod-
stawowych modeli.

Organizacja wsparcia przedsiebiorczosci —
w tym modelu organizacja dostarcza ustugi lub
je sprzedaje (wsparcie techniczne) dla przedsie-
wzie¢ ekonomicznych podejmowanych przez
indywidualne osoby lub grupy rekrutujace sie
sposréd beneficjentéw. W Polsce dziatania takie
prowadza réznego rodzaju inkubatory przedsig-
biorczoséci spotecznej lub spétdzieleze zwiazki
rewizyjne zapewniajace ustugi swoim cztonkom
(np. spétdzielniom socjalnym).

13 Bardzo uzyteczny sposéb uporzadkowania tych form
zaproponowata Kim Alter (2004). Prezentowana w ni-
niejszym dokumencie lista jest w duzym stopniu inspiro-
wana jej propozycja.
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Organizacja posrednictwa na rynku — przed-
sigbiorstwo spoteczne utatwia beneficjentom
produkcje artykuléw (np. wytworéw rzemio-
sta artystycznego, spozywczych produktéw re-
gionalnych etc.), a nastgpnie prowadzi ich skup.
Sprzedaje je potem na otwartym rynku i prze-
kazuje zaptate indywidualnym wytwércom.
Przykladem takiego przedsigwzigcia w Pol-
sce moze by¢ Zwigzek Artystow Malujacych
Ustami i Nogami, ktéra poprzez swoje wydaw-
nictwo zajmuje si¢ promocja i sprzedaza dziet
sztuki. Szczegblnym wariantem tego modelu sg
tez organizacje, ktére nie skupuja produktéw od
wytworcéw, ale raczej dbaja o ich promocje na
rynku. Jako przyktad mozna poda¢ ZAiKS.

Model zatrudnieniowy — w tym wypad-
ku przedsi¢biorstwo wprost zatrudnia lub sku-
pia osoby z grupy beneficjentéw, organizuje
ich prace i sprzedaje ich produkty. Jest to mo-
del w pewnym sensie klasyczny i dos¢ w Polsce
(i szerzej w UE)!* popularny — nalezg do nie-
go np. spétdzielnie socjalne, zaktady aktywnosci
zawodowej i réznego rodzaju przedsiewzigcia,
w ktérych chodzi przede wszystkim o wiacze-
nie beneficjentéw w rynek pracy. Za ciekawe
przyktady takich dziatan w Polsce mozna uzna¢
Pracownie Rzeczy Réznych (Fundacji Synapsis),
Stowarzyszenie EMAUS, Pensjonat Cogito czy
EKON.

Optaty za ustugi — ten stosunkowo prosty
model polega na tym, ze organizacja staje si¢
przedsicbiorstwem spotecznym dzigki pobie-
raniu cze¢$ciowej lub catkowitej odptatnosci za
ustugi $wiadczone na rzecz grupy beneficjen-
téw. Istnieje wiele wariantéw tego modelu (zo-
staly one opisane w innej cz¢sci niniejszego do-
kumentu) zaleznych od tego, kto jest odbiorcg
ustug (i czy sa nimi wylacznie beneficjenci) i ja-
kie jest polityka cen przyjeta przez organizacje.

Subsydiowanie ustug (dziatari misyjnych)
2 przychodéw z dzialalnosci gospodarczej — ten
model polega w uproszczeniu na tym, ze orga-
nizacja prowadzi lub posiada przedsigbiorstwo
(na ogét niezwigzane z misja organizacji) z kté-
rego dochdd jest przekazywany na dofinansowa-
nie dziatari na rzecz beneficjentéw. Przykladem

14 Zob. raport z miedzynarodowego badania EMSE na
temat tzw. Work Integration Social Enterprises (WISE),
http://www.emes.net/.

takiej organizacji moga by¢ Kluby Inteligencji
Katolickiej czy Civitas Christiana, korzystaja-
ce z zyskéw przedsiebiorstw, w ktérych posiada-
ja udzialy (w tym wypadku chodzi Libelle i In-
co Veritas). Organizacje moga tez czerpaé rente
z posiadanego majatku, np. wynajmujac nieru-
chomosci (tu za przyktad moze stuzyé¢ PCK al-
bo Fundacja Batorego — w obydwu przypadkach
chodzi o wynajmowanie czgsci budynkéw posia-
danych przez te organizacje). W tych kategoriach
mozna tez ujaé sytuacje, w ktérej instytucje zbie-
rajace $rodki na renowacje posiadanych przez sie-
bie waznych historycznych obiektéw sprzedaja
cz¢$¢ powierzchni rusztowan na reklamy lub (do-
tyczy to w szczegdlnosci kosciotéw) wynajmuja
wieze¢ kosciota jako maszt telefonii komérkowe;.

Przedstawione tu modele trzeba traktowaé
w kategoriach ,typu idealnego” — jedynie jako
propozycje porzadkujaca. W praktyce wystepuja
liczne mutacje poszczegSlnych modeli i ich wza-
jemne przemieszanie.

11. Jak zabra¢ si¢ do ekonomizacji
i 0 czym przy tej okazji pamigtac?

Dziatalnos¢ ekonomiczna z zasady wig-
ze si¢ z pewnym ryzykiem. Nie sposéb unik-
na¢ wszystkich niebezpieczeristw, ale na pewno
mozna je zminimalizowad, solidnie przygotowu-
jac sie do przedsiewziecia.

Na poczatek warto zacza¢ od banalnej praw-
dy, ze przedsiewzigcie powinno by¢ poprzedzo-
ne solidnie przygotowanym planem. Mozna
pewnie przywota¢ przypadki, w ktérych udane
przedsiewzigcia powstato bez planu, ale nie war-
to na to liczy¢. Uruchomienie przedsiewzigcia
gospodarczego wymaga okreslenia jego kosztéw
(zwigzanych zaréwno z jego uruchomieniem, jak
i prowadzeniem) i spodziewanych przychodéw
oraz ewentualnych zyskéw. W tradycyjnym mo-
delu rynkowym zasadniczym kryterium sensow-
nosci jest uzyskanie maksymalnego zysku (tak
tez powinno by¢ w przypadku wyodrebnionych
przedsiewzieé, ktérych jedynym celem jest przy-
noszenie korzysci materialnych organizacji ma-
cierzystej). W przedsigwzigciach prowadzonych
przez organizacje realizujace jednoczesnie ce-
le spoteczne moze si¢ jednak zdarzy¢, ze akcep-
towalne i ciggle uzasadnione sa przedsiewzigcia,
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w ktérych wynik kalkulowany czysto finansowo
jest uyjemny. W szczegdlnosci dotyczy to dziatal-
nosci prowadzonej w formie tzw. dziatalnosci od-
platnej nie dla zysku, ktéra niejako z definicji nie
powinna wrecz przynosi¢ dochodu. Czgsto cho-
dzi jedynie o to, aby pokry¢ czes¢ kosztéw pro-
wadzonej dziatalno$ci. Nie znaczy to, ze w tym
przypadku mozna pozwoli¢ sobie na zaniecha-
nie procesu planowania i kalkulowania kosztow.
Istniejg zatem sytuacje, kiedy ujemny wynik fi-
nansowy nie dyskwalifikuje sensownosci catego
przedsigwzigcia — samo jego prowadzenie po-
wigzane jest bezposrednio z osiaganiem waz-
nych korzysci spotecznych (np. dzigki zatrudnie-
niu oséb niepelnosprawnych, ktére nie miatyby
szans na znalezienie pracy na otwartym rynku).
Dziatalnos¢ taka czg¢sto wymaga subsydiowania
i dla instytucji, ktére dostarczaja tego rodzaju
wsparcia, zasadniczym pytaniem jest to, czy al-
ternatywne wykorzystanie owych subsydiéw nie
datoby lepszego rezultatu spotecznego. Zeby od-
powiedzie¢ na to pytanie, musimy czesto uporaé
si¢ z bardzo ztozonym rachunkiem ekonomicz-
nym. Uczciwe przeprowadzenie go oznacza ko-
nieczno$é¢ przeprowadzenia trudnego czasami
rozumowania kontrfaktycznego, a zatem takie-
go, w ktérym analizowane sg koszty zaniechania
dziatan. Koszty te rozproszone sa w réznych sys-
temach. Dla przyktadu zaniechanie zatrudnie-
nia dla osoby niepelnosprawnej moze oznacza¢
zwigkszone wydatki w systemie opiekunczym
(np. na opiek¢ domowa), konieczno$¢ zrezygno-
wania z pracy przez cztonkéw rodziny, straty wy-
nikle z tego, ze zadna z tych oséb nie ptaci podat-
kéw etc. Analogicznie mozna spojrze¢ na koszty
spoleczne wynikle z odstapienia od zatrudnienia
0s6b wychodzacych z uzaleznienia od narkoty-
kéw. Koszty pozostawienia ich samym sobie mo-
ga oznaczal, ze predzej czy pézniej ,rachunki”
za to zaniechanie pojawig si¢ systemach stuzby
zdrowia, pomocy spolecznej, wymiaru sprawie-
dliwosci etc. Przy takim holistycznym podej-
$ciu do rachunku zyskéw i strat przedsiewzigcia
nieprzynoszace korzysci z czysto ekonomiczne-
go punktu widzenia sa czgsto niezwykle wprost
optacalne, jesli wezmie si¢ pod uwage szerszy ich
kontekst'>. Wtasnie ten rozszerzajacy mecha-

15 Holistyczne podejscie do bilansowania zyskéw i strat
— kazda instytucja dziatajaca na rynku zawsze powinna

nizm liczenia zyskéw i strat zostal opracowany
w postaci kompletnych metodologii. Jedna z naj-
bardziej popularnych (cho¢ na razie nie w Polsce)
jest tzw. Social Return on Investement (SROI).
Ten rodzaj rachunku, choé pouczajacy (a nawet
zachecajacy), moze by¢ jednak trudny do skapi-
talizowania wlasnie ze wzgledu na rozproszenie
ptatnikéw. Gdyby rozpatrywa¢ kazdego z nich
z osobna, koszt wspomagania zatrudnienia moze
by¢ wyzszy niz koszty, ktére ponosza, jednak po
potaczeniu wszystkich sktadnikéw (a tak to wy-
glada z punktu widzenia podatnika) sytuacja wy-
glada inacze;.

Przed uruchomieniem przedsiewzigcia ko-
nieczna jest wiedza na temat potrzeb, poziomu
ich zaspokojenia, sktonnosci do zakupu ustug
lub towaréw, a takze koniecznych do poniesie-
nia kosztéw inwestycji i biezacego prowadzenia
dziatan. Rozumie¢ tez trzeba, jakiego rodzaju
kompetencje sa potrzebne do prowadzenia dzia-
tan i jakie wymogi formalne sa niezbedne do jej
uruchomienia. Zasadnicze znaczenie ma okres-
lenie, jak zakres prowadzonych dziatan odnosi
si¢ do misji organizacji. W pewnych sytuacjach
moze by¢ z nig niezwigzany. Nie oznacza to jed-

pyta¢ o wynik. Bilans (tzw. Botfom Line) to ostateczny dla
wielu werdykt w sprawie pomyslnosci lub fiaska przedsie-
wziecia. Oczywiscie 6w wynik zalezy od tego, co wpisy-
wane jest po ,lewej i prawej” stronie bilansu. Bardzo wiele
tez zalezy od tego, jak poszczegélne sktadniki sa wycenia-
ne i czy w ogéle w wycenie pojawia si¢ czynniki inne niz
monetarne. W szczegdlnosci istotne jest to, czy w owym
bilansie istotnie uwzglednione zostaty spoteczne koszty
i zyski dziatan. Czy nie jest przypadkiem tak, ze zyski
sa kumulowane w gronie akcjonariuszy, a koszty rozpra-
szane, przerzucane na lokalng spoteczno$¢ i ostatecznie
ignorowane? Czy w takiej sytuacji mozna istotnie méwi¢
o zysku? Z drugiej strony — a ten przypadek jest szczegol-
nie wazny dla przedsiebiorczoéci spotecznej — czy fakt,
iz przedsigwziecia majg gorsza rentowno$¢ (np. dlatego
ze zatrudniaja osoby mniej efektywne, chocby niepetno-
sprawne), ma je bezpowrotnie dyskwalifikowa¢ na rynku?
Wydaje sie zatem, ze konieczne jest szersze spojrzenie
na zagadnienie skuteczno$ci dziatari. Skuteczne poréw-
nywanie wynikéw réznych przedsiewzie¢ wymaga cato-
$ciowego podejscia do tworzenia ich bilansu. Tworzenie
takiego bilansu i mozliwos¢ poréwnywania go miedzy
poszczegdlnymi przedsigwzigciami wymaga jednak po-
stepowania zgodnie z okreslonym algorytmem (obecnie
istnieje cala grupa tego rodzaju procedur np. tzw. Social
Audit, SROI — Social Return on Investment, Second Bottom
Line, czy whoski Bilancio Sociale).
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nak bynajmniej, ze mozna (wypada) prowadzi¢
kazdy z bizneséw, jesli tylko miatby mieé¢ cha-
rakter lukratywny. Tu w gre wchodzi reputacja
i wizerunek organizacji. Mozna np. zapytaé, czy
rzeczywiscie dobrym pomystem na uzyskiwanie
dochodéw przez Ochotniczg Straz Pozarng byto
przyznanie jej zgody na wyszynk alkoholu. Czy
organizacje nawet najbardziej pozyteczne po-
winny zajmowac si¢ tego rodzaju dziatalnoscia?
To w duzej mierze pozostanie kwestig smaku.

Ze wszystkich poruszanych tu zagadnien
prawdopodobnie najwazniejsza jest relacja mie-
dzy dziatalnoscia ekonomiczng a misja organi-
zacji (dziatalno$cig statutowa). Ona tez stanowi
fundamentalng réznicg, ktéra dzieli tradycyj-
ne przedsigbiorstwo od przedsigbiorstwa eko-
nomii spotecznej. W kazdym momencie prowa-
dzenia tego rodzaju przedsigwziecia trzeba o tej
zasadzie pamietaé. Bez niej w ogdle nie warto
méwic o jakiejkolwiek specyficznodci przedsie-
biorstw ekonomii spotecznej. Nie docenia si¢ te-
go, Ze istotg przedsigbiorstwa ekonomii spotecz-
nej jest swoiscie rozumiana réwnowaga celéw
ekonomicznych i spotecznych. Jej utrzymywa-
nie w praktyce nie jest weale takie fatwe. Czgsto
mozna spotkaé organizacje, ktére albo catkowi-
cie ignoruja ekonomiczny wymiar dziatan, al-
bo zaniedbuja wymiar spoteczny i zamienily si¢
w firmy komercyjne (wydaje im si¢, ze status
fundacji lub stowarzyszenia to dostateczny po-
wdd do uznania, ze mamy do czynienia z korzy-
$ciami spolecznymi).

12. Co na sprzedaz?

Oczywiscie podstawowe zagadnienie to po-
myst na dziatalnos¢ ekonomiczna. Czasem jest
on bardzo prosty. Najczesciej za to, co dotych-
czas robiono za darmo (dzialalnoéé statutowa),
zaczyna si¢ pobiera¢ pienigdze. Decyzja taka
moze mie¢ kilka wariantéw i nie musi to by¢ by-
najmniej prosta, mechaniczna zamiana dziatal-
nosci non-profit na for-profit. Czestszym rozwia-
zaniem jest wprowadzenie oplat czesciowych.
Moga one mie¢ charakter:

a) dyscyplinujacy (a zatem taki, ktéry zapobie-
galby naduzywaniu §wiadczeni i zmuszat do
racjonalizacji popytu — np. w przypadku wy-
dawnictw Klon, ktére przez wiele lat byty

darmowe — wlasnie w tym celu wprowadzo-

no oplate 1 zt);

b) czgsciowego zwrotu kosztéw (szczeg6lnie
w przypadku organizacji, ktére nie sa w sta-
nie finansowa¢ catosci dziatan ze srodkéw ze-
wnetrznych);

¢) oplaty za niektére typy ustug (dodatkowe —
specyficzne) albo za ustugi, z ktérych korzy-
sta sie w sposéb szczegdlnie intensywny;

d) zréznicowanie optat ze wzgledu na grupe od-
biorcéw (jedna z grup otrzymuje ustugi bez-
platnie, dla innych sa za$ platne — subsydiuja
niejako grupe pierwsza).

Zréznicowanie oplat moze tez mie¢ charakter
czysto organizacyjny i niedyskryminacyjny — tak
si¢ dziataja na przyktad muzea. W wielu krajach
muzea pobierajace stone oplaty za wstep maja
jednak jeden dzieri, w ktérym wstep jest wolny.

Problem kompozycji ustug i optat za w nie
w przypadku organizacji non-profit napotyka na
podobne problemy, przed jakimi stojg instytucje
publiczne odpowiadajace za dostarczenie ustug
takich jak opieka zdrowotna, edukacja etc. Na
przyktad podobnie jak irytuje nas fakt, ze cza-
sem publiczna stuzba zdrowia jest czyms$ w ro-
dzaju akwizycji dla ustug prowadzonych przez
tych samych lekarzy w prywatnych placéwkach,
tak samo irytujace i niestosowne mogs si¢ oka-
zaé rozwigzania proponowane w organizacjach
pozarzadowych, ktére maja dziata¢ na rzecz
ogdtu spotecznosci.

W powyzszych przypadkach pomyst na dzia-
talnos¢ ekonomiczng opiera si¢ na wykorzysta-
niu istniejacych juz kompetencji organizacji. To
opcja najczestsza — jak pokazuja wyniki badan
nad sektorem pozarzadowym, najczestsza for-
ma dzialalnosci gospodarczej 3 sektora w Pol-
sce jest przede wszystkim dziatalnos¢ szkolenio-
wa. Wykorzystywanie tych samych kompetencji
do dziatan statutowych i gospodarczych, mi-
mo ze z pewnego punktu widzenia wydaje si¢
najtatwiejsze i najbardziej naturalne, bywa jed-
nak od strony formalnej dos¢ skomplikowane.
Od dawna trwaja w Polsce spory na temat za-
leznosci migdzy dziatalnoscia statutows a dzia-
talnoécia gospodarcza. Bardzo dlugo legislator
(zreszta czesto bezskutecznie) staral si¢ wymu-
si¢ rozdzielnos¢ (co do obszaréw) jednej lub dru-
giej. Czgsciowym i czgsto najprostszym rozwig-
zaniem tej kwestii jest mozliwo$¢ prowadzenia
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dziatalnosci odptatnej nie dla zysku (w obszarze
dziatalnosci statutowej). Z taka intencja zostata
ona dopuszczona przez legislatora. Uwazam, ze
to dobry pomysl, ale po warunkiem, ze w dzia-
talnosci tej zachowuje si¢ umiar. Z definicji mia-
ta mie¢ ona charakter wspomagajacy i przede
wszystkim umozliwia¢ organizacjom pokrywa-
nie czesci kosztéw prowadzonej dziatalnosci
oraz ,legalizowa¢” incydentalne dziatania pro-
wadzone na matg skale (np. sprzedaz kiermaszo-
wa). Z definicji jednak aktywno$é taka w swej
istocie wrecz nie powinna przynosi¢ zysku.
Czasem konstrukcja dziatalnosci odptatnej uzy-
wana jest ponad jej ,wytrzymatos¢”. Zdarza sie,
ze bardzo rozlegly dziatalnos$¢ ekonomiczng nie-
jako sztucznie ,wciska si¢” w ramy dziatalno$ci
odptatnej. Paradoksalnie rozwigzanie takie mo-
ze by¢ znacznie bardziej skomplikowane (kon-
trola cen i kosztow, limity wynagrodzeri etc.) niz
uruchomienie wprost dziatalnosci gospodarczej
i transferowanie zyskéw z niej na rzecz realiza-
¢ji celéw statutowych. Obecnie mozna nawet
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w obszarze
dziatan statutowych, jednak pod warunkiem, ze
jest ona oddzielona (co do przedmiotu) od dzia-
talnosci odptatnej. Nie dotyczy to juz wiec, jak
dotychczas, podzialu na dziatalnosé statuto-
w3 i gospodarcza (z punktu widzenia ekonomi-
zowania si¢ organizacji to bardzo dobra wiado-
mo$¢, szczegdlnie ze wiekszos¢ organizacii i tak
mieszata te porzadki), ale klarownosci podziatu
— na to, co nalezy traktowac jako dziatalnos¢ go-
spodarczg i na to, co nig nie jest (chociaz moze
w niej pojawiac si¢ pobieranie optat).

Zupelnie inny przypadek to podejmowanie
dzialari ekonomicznych poza obszarem ,natu-
ralnych” kompetencji organizacji. Powiedzmy,
Ze organizacja zajmujaca si¢ opieka nad dzie¢-
mi prowadzi réwnolegle kawiarnie, z ktérej do-
chéd ma zasila¢ dziatalnosé statutowa. W sposéb
oczywisty wykracza to poza dziatalnos¢ statuto-
w3 i t¢ ostatnig ma jedynie wspomaga¢. Tu takze
jednak komercyjna dziatalno$¢ nie powinna jed-
nak mie¢ charakteru samoistnego i zasadnicze-
go, a jedynie stuzebny z punktu widzenia reali-
zacji celéw statutowych.

13. Ile zysku ? Jakie koszty?

Status organizacji non-profit nie powinien by¢
traktowany czysto instrumentalnie, jako rodzaj
zastony dymnej dla dziatan czysto komercyj-
nych. Prowadzenie biznesu jest godna szacunku
dziatalnoscia, ale ma do tego swoje przewidziane
prawem formy. Nalezy zastanowi¢ sie, jak wiele
zysku mozna uznac za uzasadnione i (skoro zysk
w oczywisty sposéb powstaje po odjeciu kosz-
téw) jakie koszty mozna uznaé za akceptowal-
ne. W tych sprawach w Polsce jestesmy bardzo
dalecy od jasnosci. Odpowiedzi na to pytanie nie
dostarcza na razie ani legislator (poza nieudang
technicznie prébg ograniczenia kosztéw w ob-
szarze dziatalnosci odplatnej nie dla zysku), ani
zadne skutecznie dziatajace kody srodowiskowe.
Szczegélnie kwestia wynagrodzen w organiza-
cjach non-profit (istotny sktadnik kosztéw) jest
przedmiotem niedoméwieri. Ja jestem zwolen-
nikiem jawnosci siatki ptac w organizacjach ko-
rzystajacych ze zbiérek publicznych oraz $rod-
kéw publicznych.

W tym miejscu warto przywoltac pewne istotne
rozréznienie jezykowe. Jedna z najwazniejszych
ksigzek wydanych w Stanach Zjednoczonych
na temat opisywanej tu problematyki no-
si dramatyczny tytut 7o profit or not to profit.
W nazewnictwie anglosaskim powstaja swoiste
,drabiny” terminologiczne: non-profit, non-for-
~profit, not-only-for-profit, social profit oriented etc.
Ciekawg propozycja bytoby siegniecie po (obecne
np. w jezyku francuskim i wloskim) pojecie ,or-
ganizacji o celach nielukratywnych”. Wydaje mi
sig, ze ,Jukratywnos¢” to bardzo dobry i uzytecz-
ny trop jezykowy rozwigzujacy problem swoistej
»oksymoronizacji” terminologicznej (non-pro-
Jit — for profit). Zawiera w sobie istotng intuicje,
zgodnie z ktéra nie chodzi bynajmniej o to, ze-
by w dziataniach nie pojawiat si¢ zysk, ale raczej
o to, aby intencja dziatari nie byto po prostu mak-
symalizowanie indywidualnych korzysci.

14. Czy mamy kompetencje
do prowadzenia biznesu?

Dziatacze organizacji moga czasami ule-
ga¢ zhudzeniu, ze prowadzanie biznesu jest pro-
ste. Myslenie zgodnie z zasadg ,skoro inni mo-
ga, to my tez” — moze okazaé si¢ zawodne.
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Czgsto szybko si¢ okazuje, ze pomyst na biznes
jest w szczegétach bardziej skomplikowany, niz
mozna by przypuszczaé. Uruchomienie przed-
sigwzigcia bywa bardzo czasochtonne i kosztow-
ne. Moze si¢ okazaé, ze w organizacji brakuje
jednak kompetencji do prowadzenie przedsie-
wzigcia — dotyczy to zaréwno samego dostar-
czania ustug (np. prowadzenia tej przyktadowej
kawiarni), jak i zarzadzania catym przedsigwzig-
ciem. Zdarza si¢ to nawet w przypadku przed-
siewzigé, ktére w innych okolicznosciach udaja
si¢ innym organizacjom (pouczajaca jest np. hi-
storia wielokrotnych préb i porazek stworzenia
polskiej wersji ,Big issue” — gazety wydawanej
i dystrybuowanej przez bezdomnych). Mozliwe
sa tez inne komplikacje — np. w przypadku, kie-
dy wewnatrz organizacji wprawdzie sa dostep-
ne kompetencje, ale powstaje napiecie wokét ich
alokacji. Menadzerowie czy zarzad organizacji
mogg mie¢ wystarczajace (a nawet ,nadmiaro-
we”) kompetencje do prowadzenia biznesu, jed-
nak z punktu widzenia organizacji czas, ktéry
na to poswiecaja, jest strata z punktu widzenia
gléwnych celéw organizacii.

Analogiczne napiecia moga dotyczyc¢ persone-
lu organizacji. Powstaje pytanie — kto mianowicie
miatby prowadzi¢ dziatalno$¢ ekonomiczng? Jak
wplywa to na system zarzadzania i jak odbija si¢
na strukturze ptac w organizacji? Moze si¢ np.
okazaé, ze konieczne bedzie zatrudnienie mena-
dzera, ktérego placa i system premiowania musi
by¢ inna niz w pozostatych elementach organi-
zacji. Wreszcie, jak unikna¢ wewnetrznej konku-
rencji o tych samych klientéw? Oczywiscie pe-
wien poziom napigé jest tolerowalny, a nawet
w pewnych warunkach pozyteczny, jednak kiedy
go przekrocza, moga by¢ szkodliwe dla organiza-
¢jiijej misji. Warto by¢ tego swiadomym jeszcze
przed uruchomieniem dziatalnosci dochodowe;.
Wazne tez, aby byta ona dobrze skonstruowa-
na od strony instytucjonalnej. Wzajemne zalez-
nosci powinny by¢ jasno okreslone i z géry bra¢
pod uwage rézne warianty rozwoju wypadkéw.
W przeciwnym razie moze si¢ zdarzy¢, ze or-
ganizacja straci kontrole nad wytworzong przez
siebie strukturg dochodowa. W' organizacjach,
ktére zdecydowaly si¢ na uruchomienie dziatal-
nosci gospodarczej, nierzadko dochodzi do nie-
kontrolowanych zmian proporcji migdzy tym, co
stanowi dziatalno$¢ statutows i misyjna, a dzia-

talnoscia dochodows. Czasem stopniowo i nie-
zauwazalnie (nawet dla czlonkéw organizacji)
zamienia si¢ ona de facto w firm¢ komercyjna.
Mozliwy tez jest scenariusz czego$ w rodzaju se-
cesji wewnatrz organizacji. Skutecznie dziatajacy
»modul komercyjny” nie chce ponosi¢ cigzaréw
na rzecz organizacji macierzystej i odlacza si¢ od
niej. Jeszcze czesciej zdarza sie, ze poszczegélne
osoby i zespoty, ktére wyksztalcily sic wewnatrz
organizacji i przetestowaly swoja zdolnos¢ do
przetrwania na rynku, po prostu porzucaja w niej
pracg i albo przystaja do istniejacej firmy komer-
cyjnej, albo zakladaja nows (konkurujaca z ma-
cierzysta organizacja). O tym wszystkim dobrze
pomysle¢ zawczasu.

Jasne musza by¢ nie tylko rozwiazania struk-
turalne, lecz takze cel samego przedsiewziecia.
Warto przede wszystkim odpowiedzie¢ sobie
na pytanie: co uznamy za sukces przedsiewzie-
cia, kiedy zamierzamy go osiggna¢ i czy mamy
do$¢ determinacji i pieni¢dzy, Zeby doczekaé te-
go momentu? Nalezy pamietaé, Ze znakomita
wigkszo$¢ przedsigwzigé gospodarczych wymaga
najpierw wydatkowania zasobéw (kapitatu, ener-
gii etc.), a na ich zwrot, a pézniej na zysk cza-
sem dos¢ dhugo si¢ czeka. Trzeba zadaé sobie py-
tanie, czy jesteSmy na to przygotowani, i nalezy
tu uwzgledni¢ szerszy organizacyjny kontekst.
Ostatnio méwi sie czesto o tzw. Double Bottom
Line. W najwiekszym uproszczeniu oznacza
to, ze w rachunku ekonomicznym uwzglednia
sie i wycenia korzysci oraz straty spoleczne, ja-
kie przynosi dane przedsiewzigcie (Clark 2004).
Pojecie to moze by¢ jednak mylace. Pierwotnym
celem organizacji pozostaje bowiem misja spo-
teczna. To ona powinna zawsze pozostaé Single
Bottom Line i whasnie t¢ warto$¢ nalezy mak-
symalizowaé. Innymi stowy, chodzi o to, aby
zwigkszy¢ korzysci spoleczne, jakich dostarcza
organizacja, przy ograniczeniu zwiazanych z tym
kosztéw. Kosztem tym moze by¢ tez uruchamia-
nie dziatalnosci ekonomicznej. Jezeli te same cele
spoleczne da si¢ osiggna¢ skutecznie bez niej, np.
dzigki uzyskaniu dotacji (oczywiscie przy zacho-
waniu mozliwosci rzeczywistego decydowania
o kierunku dziatani i racjonalnych przestankach,
ze rozwigzanie to jest wzglednie trwale), czasem
nie ma sensu angazowanie si¢ w ryzykowne dzia-
tania ekonomiczne. W szczegélnosci dotyczy to
dziatan, ktére z definicji nie powinny by¢ komer-
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cjalizowane i raczej utrzymywane z transferéw
podatkowych. Z punktu widzenia realizacji ce-
16w spotecznych czasami lepiej poswiecic¢ czas na
wypracowanie poprawnego rozwigzanie struktu-
ralnego mechanizmu finansowania (np. ze $rod-
kéw publicznych) niz na rozwijanie dziatalnosci
ekonomicznej czy olbrzymich kampanii filantro-
pijnych. Na przyktad funkcjonowanie hospicjéw
mozna wprawdzie finansowaé z dobroczynno-
§ci, w skrajnym przypadku nawet je komercjali-
zowaé (to oczywiste, ze chorzy i ich krewni na
ogdt sktonni byliby zaptaci¢ za opieke nad bliski-
mi). Pozostaje jednak pytanie — czy rzeczywiscie
ich dziatalno$¢ powinna by¢ w ten sposéb finan-
sowana? Czy ciggto$¢ ich funkcjonowania ma
by¢ zalezna od tego, czy okazemy si¢ dobrymi
filantropami albo od tego, czy podopieczni be-
da mogli zaptaci¢ za ustuge? W moim przekona-
niu nie. Dotyczy to ogélnie tych rodzajéw ustug,
ktére w najgtebszym sensie majg charakter oby-
watelskiego czy wrecz czy ludzkiego uprawnie-
nia. Oczywiscie narysowanie tej granicy bywa
czasami trudne, ale zdarza si¢, ze jest jednak ewi-
dentne, i warto o tym pamietac.

Podobnie sprawa ma si¢ na przyktad z porad-
nictwem obywatelskim czy z funkcjonowaniem
bankéw zywnosci. To, ze ludzie byliby gotowi
zaplaci¢ za pewne dobra lub ustugi, wcale nie
oznacza, ze powinni za nie placi¢. Nie wszystko,
co mozna sprzedaé, powinno by¢ na sprzedaz.

Zastanawiajac sie¢ nad ewentualno$cig uru-
chomienia dziatalno$ci dochodowej, nalezy usta-
li¢, czy rzeczywiscie znajdzie si¢ nabywca na na-
sze ustugi. Wydawac by sie moglo, ze w sektorze
pozarzadowym, ktéry niejako z definicji podaza
za potrzebami, jest to oczywiste. Latwo jednak
o pomytke. Po pierwsze, pomytka moze mieé
charakter fundamentalny (o czym byla mowa
wyzej), a zatem moze zaprzeczy¢ misji organi-
zacji (albo z powodéw zasadniczych, albo dlate-
go, ze wprowadzanie oplat bedzie dyskrymino-
waé znaczng cze$¢ potrzebujacych). Po drugie,
moze si¢ okaza¢, ze ludzie wprawdzie maja po-
trzeby, ale nie oznacza to, ze gotowi sg zaplaci¢
za ich zaspokojenie — nie sta¢ ich na to, znieche-
cg sie¢ do tego, za co muszg placi¢, albo wybiorg
konkurencyjnego dostawce ustug. Potrzeby i po-
pyt to jednak nie to samo.

Trzeba tez pamigtaé, ze wprowadzenie optat
(i to nawet czgsciowo) wprowadza inng defini-

cje sytuacji (nie méwimy juz o beneficjencie, ale
raczej o konsumencie). Czasem zmiana ta dzia-
ta dobroczynnie, czasem jednak jest trudna dla
organizacji i jej personelu, ktéry i tak czesto ma
problemy z roszczeniowoscig podopiecznych,
nawet wtedy, kiedy wszystkie ustugi swiadczone
sg za darmo. Zdarzaja si¢ tez przypadki swoiste-
go ,korumpowania” beneficjentéw, np. podczas
réznych szkolen, gdy organizacje kontraktowane
ze $rodkéw publicznych muszg si¢ wykazaé od-
powiednig liczbg beneficjentéw. W srodowisku
organizacji pozarzadowych wiele opowiada si¢
o tym, jakich zachet trzeba uzywac, aby sktoni¢
beneficjentéw do uczestnictwa w kursach i szko-
leniach.

Trzeba tez pamigtad, ze analizujac zachowania
potencjalnych konsumentéw, nie nalezy prze-
cenia¢ kwestii ceny (kiedy z réznych powodéw
mozemy zaproponowac tarisza ustuge) ani tez
jej nie docenia¢ (kiedy wydaje nam sig, ze kon-
sumenci gotowi sg wiecej zaplaci¢ za towar lub
ustuge tylko dlatego, ze organizacja stuzy ,do-
brej sprawie”). W pierwszym przypadku moze
si¢ okaza¢, ze konsumenci nie tak tatwo odstapia
od dotychczasowych nawykéw i dotychcezaso-
wych dostawcéw i nie pojawia sie u nas z powo-
du proponowanej konkurencyjnej ceny. Mozemy
tez napotka¢ problem stereotypéw i reputaciji.
Warto zapytad, jak czesto ludzie i instytucje skta-
niajg si¢ do skorzystania z ustug organizacji i in-
stytucji (np. spétdzielni socjalnych). Nie zawsze
sg do tego gotowi, nawet jesli ustugi sg tanisze
(np. dzigki zaméwieniu cateringu, sprzatania, re-
montu lokalu, przygotowania stron WWW, pro-
dukeji gadzetéw na konferencje czy szkolen).

Tym wickszy problem sprawia zaptacenie
wyzszych kwot, przyktadem moga by¢ trudnosci
z przebijaniem si¢ na rynek produktéw tzw. spra-
wiedliwego handlu. Dotyczy to takze organiza-
cji pozarzadowych, nawet tych, ktére dysponuja
znacznym majatkiem. Analizujac popyt, trzeba
wystrzegaé si¢ sentymentalizmu. Pomoga nam
w tym na pewno instytucje, do ktérych chcieli-
bysmy si¢ zwrécié, poszukujac kapitatu koniecz-
nego do rozpoczecia dziatalnosci.

Planujac i prowadzac przedsiewziecia ekono-
miczne, nalezy realnie patrze¢ na ekonomicz-
ne wyniki. Wiele przedsigwzie¢ dziata w istocie
dlatego, ze moze korzysta¢ z bezposrednich lub
posrednich dotacji i ulg. W szczegé6lnosci trzeba
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trzezwo oceni¢ transfery miedzy przedsiewzie-
ciem ekonomicznym a organizacja macierzysta.
Aby realnie ustali¢ rentownos¢ przedsigwzigcia,
nalezy uwzglednié¢, w jakiej mierze korzysta ono
z zasobéw organizacji i jak je zuzywa (kapitat,
wyposazenie, ludzie etc.). W organizacjach po-
zarzagdowych rzadko prowadzi si¢ analize tzw.
kosztéw alternatywnych (opportunity cost), czy-
li débr, z ktérych trzeba zrezygnowaé, poniewaz
zasoby organizacji zaangazowane s3 w pozyski-
wanie innych débr.

Realnie trzeba tez ocenia¢ potencjalne ko-
rzysci. Nawet jezeli przedsigwzigcie ekonomicz-

ne przynosi zysk, to nie musi oznaczaé, ze
srodki te bedzie mozna wykorzysta¢ na cele sta-
tutowe. Zysk to nie to samo, co ,wolne srodki”.
W dziatalnosci ekonomicznej moga by¢ one ko-
nieczne do splaty zaciagnietych zobowigzan, in-
westowania w firme albo po prostu niezbed-
ne dla podtrzymywania plynnosci finansowe;.
Innymi stowy, oprécz rachunku wynikéw ko-
nieczna jest analiza cash flow. Ogélnie rzecz bio-
rac, uruchomienie przedsigwziecia ekonomicz-
nego czgsto oznacza konieczno$¢ pogodzenia sie
z tym, ze pierwsze realne zyski dla organizacji
pojawig si¢ po dos¢ dtugim czasie.

Aneks

Aktualna skala ekonomizacji
sektora pozarzadowego w Polsce
na podstawie wynikéw badan

Klon/Jawor

W poprzedniej czesci dokumentu zostaty
omoéwione dylematy towarzyszace ewentualnej
decyzji o ekonomizacji organizacji pozarzado-
wych. W tej czesci pragne zaprezentowaé wyni-
ki badari okreslajace zakres obecnie prowadzo-
nej (i planowanej) dziatalnosci ekonomicznej
sektora pozarzadowego w Polsce. Dane uzyte
w mniejszym opracowaniu pochodza z badania
na reprezentatywnej probie organizacji przepro-
wadzonego przez Stowarzyszenie Klon/Jawor
w 2006 1. Z bardzo obszernego zakresu rapor-
tu na potrzeby niniejszego dokumentu wybrano
jedynie te dane, ktére sa powigzane z omawia-
nymi tu zagadnieniami proceséw ekonomizacji.
Wigcej informacji mozna uzyskaé na stronach
www.badania.ngo.pl.

Zrédia praychodow organizacyi pozarzgdowych
Z jakich zrédet finansowania korzystaty orga-
nizacje? Na wstepie trzeba uczynié istotne meto-
dologiczne zastrzezenie. Otéz nie zawsze mozna
wprost ustali¢, czy korzystanie z danego zrédta
finansowania oznacza w istocie sprzedaz ustug.
W szczegélnosci nie mozna mie¢ pewnosci co
do tego, jak traktowac Zrédta publiczne oraz da-
rowizny od oséb (a nawet sktadki cztonkow-
skie), poniewaz w okreslonych warunkach mo-
ga one stanowi¢ de facto forme sprzedazy ustug.
Nie jest tez jasne, jak nalezy traktowaé dochody
z majatku — kapitatu lub wynajmu pomieszczen.
Jednak bez wzgledu na opisane tu watpliwo-
$ci mozemy wyodrebni¢ przynajmniej dwie sy-
tuacje, w ktérych mamy do czynienia z pojawia-
niem si¢ przychodu stanowigcego odptatnosé za
prowadzone przez organizacje ustugi lub pro-
dukty. Sg nimi:
a) dziatalno$¢ gospodarcza,
b) dziatalnos¢ odptatna nie dla zysku.
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W sensie formalnym ta druga nie jest dziatal-
noscig gospodarcza i z definicji nie moze przy-
nosi¢ zysku, jednak z punktu widzenia prowa-
dzonych rozwazani z cala pewnoscia powinna
by¢ uznana za przejaw ekonomizowania si¢ or-
ganizacji.

Wyniki podane w tabeli ilustrujg czestotli-
wo$¢ korzystania z danego zZrédta przez orga-
nizacje pozarzadowe. Oznacza to co innego
niz udzial dochodéw z danego Zrédta w catosci
przychodéw sektora pozarzadowego. Réznica
migdzy tymi dwoma wskaznikami jest bardzo
istotna — wida¢ to dobrze w przypadku sktadek
cztonkowskich, z ktérych korzysta ok. 60% or-

ganizacji, ale generuja one tacznie jedynie ok. 5%
catosci przychodéw sektora.

Jak widaé, czgsto$¢ korzystania z mechani-
zmoéw tradycyjnie rozumianej sprzedazy nie jest
zbyt wysoka: ok. 7% organizacji uzyskuje $rod-
ki z dziatalnosci gospodarczej, a nieco ponad 9%
z dziatalno$ci odplatnej nie dla zysku. Laczny
przychéd z obydwu zrédet wynosi jednak pra-
wie 1/3 catkowitych przychodéw sektora (26%
z dziatalnosci gospodarczej oraz 5,5% z dziatal-
nosci odptatnej nie dla zysku). Nalezy podkres-
li¢, ze powyzsze wyniki majg charakter uogél-
niony i dotycza catoéci sektora. Jak pokaze za
chwile, proporcje rozpatrywane na poziomie po-

Tab. 1. Czestotliwos¢ korzystania z poszczegélnych zrédet przychodéw przez organizacje pozarzadowe

Zrédta przychodéw organizacji pozarzadowych w 2003 r. 1 2005 .

Procent organizacji, Procent organizacj,

ktére w 2003 r. ktére w 2005 .
korzystaty korzystaty
danego Zrédta z danego Zrédta
1 sktadki cztonkowskie 59,9 59,5
2 zrédta samorzadowe ($rodki od gminy, powiatu lub samorzadu
wojewddzkiego) 45,2 43,3
3 darowizny od 0séb fizycznych 40,9 35,5
4 darowizny od instytucji i firm 38,8 34,5
5 zrédta rzadowe ($rodki od ministerstw, agencji rzadowych,
wojewodztw) 19,3 19,6
6 odsetki bankowe, zyski z kapitatu zelaznego, udziaty i akcje 15,3 14,4
7 oplaty w ramach odplatnej dziatalnosci statutowej (niebedace
dziatalnoscig gospodarcza) zgodnie z Ustawg o dziatalnosci
pozytku publicznego 8,2 9,3
8 inne zrédta 12,3 7,5
9 wsparcie od innych krajowych organizacji pozarzadowych 9,2 7,4
10 przychody z kampanii, zbiérek publicznych, akeji charytatywnych 6,5 7,0
11 dochody z dziatalnosci gospodarczej 10,5 6,9
12 dochody z przekazania 1% podatku (dotyczy organizacji pozytku
publicznego) - 6,0
13 dotacje od oddziatu tej samej organizacji 3,1 4,6
14 dochody z majatku np. wynajmu lokali, sprzetu,
praw majatkowych itp. - 3,2
15 wsparcie od zagranicznych organizacji pozarzadowych 4,6 3,5
16 srodki funduszy strukturalnych UE (np. SPO RZL, ZPORR,
LEADER, EQUAL itp.) - 3,0
17 zagraniczne Zrédia publiczne — programy pomocowe
(w tym $rodki Unii Europejskiej, np. Phare, SAPARD, Access) 4,0 2,6

Mozliwa dowolna liczba wskazan.
Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.
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szczegdlnych organizacji moga by¢ zupetnie od-
mienne.

Do ciekawych i w pewnym sensie niepoko-
jacych wnioskéw prowadzi tez analiza zmian
w strukturze dochodéw, z jaka mielismy do
czynienia pomiedzy 2003 a 2005 r. Jak wida¢,
zmniejszyla si¢ czgstotliwos¢ korzystania z dzia-
talnosci gospodarczej jako zrédta dochodéw.
Zmniejszenie to kompensowane jest, cho¢ jedynie
czesciowo, pojawieniem si¢ nowej formy dziatal-
nosci, czyli odptatnej nie dla zysku, wprowadzo-
nej w ustawie o dziatalnoéci pozytku publicznego
i wolontariacie. Ona takze moze by¢ traktowa-
na jako przejaw spolecznej przedsigbiorczosci.
Réwnoczesnie bardzo wzrosto znaczenie fundu-
szy pochodzacych ze Zrédet rzadowych. Ma to
zapewne zwigzek z pojawianiem si¢ w ostatnim
czasie srodkéw pochodzacych z UE. Wzrost ten,
jak si¢ okazuje, nie polega na poszerzaniu grupy
ich beneficjentéw, ale raczej na zwigkszaniu si¢

srodkéw dostepnych z tego zrédta dla wzglednie
niewielkiej grupy beneficjentéw. Moze to skut-
kowa¢ procesem ,rozwarstwiania” si¢ czy nawet
oligarchizacji wewnatrz sektora. Juz obecnie ska-
la tego zjawiska jest jest znaczna: ok. 4% orga-
nizacji, ktérych roczne przychody przekraczajg
1 mln zlotych, kumuluje tacznie — w zalezno-
$ci od przyjetej metody oszacowari — od 70 do
80% ogdtu przychodéw sektora. Jak sie wydaje,
rozwarstwienie ekonomiczne polskiego sekto-
ra pozarzadowego ciagle wzrasta. Wspétczynnik
Giniego, ktéry w 2003 r. wynidst 0,89, dwa lata
p6zniej osiagnat poziom 0,91. Tendencja ta moze
si¢ w przysztosci poglebiaé, wzigwszy pod uwage
takt, ze zwlaszcza w przypadku matych organi-
zacji szanse na dostep do srodkéw UE sa prawie
zadne. W 2004 r. dla 50% mniejszych organiza-
cji, ktérych budzet roczny jest mniejszy niz me-
diana rocznego dochodu sektora, szanse na do-
step do nich wynosity ledwie ok. 0,1%.

Tab. 2. Procentowy udziat poszczegélnych zrédet finansowania

Zrédta finansowania

Procent catoéci
zasobéw sektora

1 zrédta rzadowe (Srodki od ministerstw, agencji rzadowych, wojewédztw) 22,30
2 zrédta samorzadowe (srodki od gminy, powiatu lub samorzadu wojewédzkiego) 13,50
3 dochody z dziatalnosci gospodarczej 26,00
4 inne zrédia 8,40
5 oplaty w ramach odplatnej dziatalnosci statutowej (nie bedace dziatalnoscia gospodarcza) 5,50
zgodnie z Ustawg o dziatalnosci pozytku publicznego
6 sktadki cztonkowskie 5,00
7 darowizny od instytucji i firm 4,80
8 darowizny od oséb prywatnych 4,60
9 érodki funduszy strukturalnych Unii Europejskiej (np. SPO RZL, ZPORR, LEADER, 2,40
EQUAL itp.)
10 odsetki bankowe, zyski z kapitatu zelaznego, udzialy i akcje, (dochody z majatku — w 2006 roku 2,00
ujete osobno — por. nizej)
11 przychody z kampanii, zbiérek publicznych, akcji charytatywnych 1,40
12 dochody z majatku np. wynajmu lokali, sprzetu, praw majatkowych itp. 1,30
13 wsparcie od zagranicznych organizacji pozarzadowych 0,70
14 dochody z przekazania 1% podatku (dotyczy organizacji pozytku publicznego) 0,70
15 zagraniczne zrédta publiczne — programy pomocowe (w tym srodki Unii Europejskiej 0,60
np. Phare, SAPARD, Access)
16 wsparcie od innych krajowych organizacji pozarzadowych 0,40
17 dotacje od oddziatu tej samej organizacji 0,20

Zrédlo: badanie Klon/Jawor 2006.
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Struktura przychodow sektora
w prypadku poszczegolnych organizacji

Z punktu widzenia organizacji warto zatem
zapytaé, jakie znaczenie maja poszczegdlne zré-
dta finansowania. Mozemy okresli¢ to na kilka
sposobéw. Po pierwsze, ustalié, jaka jest procen-

towa wielko$¢ udziatu kazdego z interesujacych

nas, wybranych Zrédet.

Jak widaé, liczba organizacji uzyskujacych
istotny dochdd ze sprzedazy ustug rozumianej
w sposob konserwatywny (a zatem taki, w kt6-
rym do tej kategorii wlaczone sa wytacznie or-

Tab. 3. Zrédta przychodéw, z ktérych organizacje korzystaty w 2005 r. pod wzgledem procenta i wysokosci

przychodéw

Zrédta finansowe

Procent organizacji, dla ktérych

przychody z danego Zrédta stanowity

Procent organizacji, ktére
z danego zrédta otrzymaty kwoty

okreslony procent przychodéw: w wysokosci:
=] = o 3 | o I % %
w Q
S I % % 7 g ¢ S e Ye 5
| — — — — o > P -—é E\- E 2 =
- =3 = =3 =3 EE oo o2 & 3 g 3
S Q ¥ NS 53 L80T8 T =& A~ &~ 87T
1 zrédta publiczne — rzadowe (srodki
ministerstw, agencji rzadowych,
wojewod6w) 85 25 26 11 36 14 59 61 18 05 52
2 zagraniczne Zrédia publiczne
— programy pomocowe 1,3 04 0,1 0,2 0,0 0,5 0,8 0,5 0,5 - 0,9
3 srodki funduszy strukturalnych
Unii Europejskiej (np. SPO RZL,
ZPORR, LEADER, EQUAL) 1,2 04 05 03 0,2 0,1 0,8 0,7 0,5 0,1 0,9
4 7rédta samorzadowe (Srodki
gminy, powiatu lub samorzadu
wojewddzkiego) 11,8 6,1 6,8 7,3 8,6 2,6 17,6 141 2,0 0,4 9,1
5  wsparcie od innych krajowych
organizacji pozarzadowych 40 14 0,7 03 0,2 0,8 2,4 1,8 0,2 - 3,0
6 wsparcie od innych zagranicznych
organizacji pozarzadowych 1,6 05 03 02 0,1 0,7 0,8 1,2 0,2 - 1,2
7 darowizny od os6b fizycznych 222 573 2,3 0,7 2,4 15 20,1 56 0,3 0,1 9,4
8 darowizny od instytucji i firm 20,3 5,6 40 1,4 3,0 2,7 15,8 7,0 09 0,1 10,7
9 dotacja przekazana przez inny
oddziat tej samej organizacji 1,9 04 02 - 0,6 0,1 2,9 0,4 - 0,1 1,2
10  sktadki czlonkowskie 298 42 36 3,6 12,6 3,0 37,3 70 0,7 0,2 14,3
11 dochody z kampanii, zbiérek
publicznych, akcji charytatywnych 51 05 0,3 = 0,2 1,0 3,2 1,5 0,2 0,1 21
12 odsetki bankowe, zyski z kapitatu
zelaznego, udzialy i akcje 11,6 0,2 0,1 0,1 0,6 19 8,6 1,1 0,6 - 4,0
13 dochody z majatku, np. wynajmu
lokali, sprzetu, praw majatkowych
itp. 13 07 02 02 01 06 09 07 06 - 1,0
14  oplaty (zwroty kosztéw) w ramach
odptatnej dziatalnosci statutowej
organizacji 46 10 1,0 06 06 23 13 1,1 02 16
15 dochody z dziatalnosci gospodarczej 2,3 0,9 2,3 1,9 0,4 1,0 3,6 2,0 0,4 2,3
16  dochody z przekazania 1% podatku 4,7 0,2 0,1 0,3 - 08 2,8 1,5 03 0,01 1,4
17  inne zrédta 1,6 14 1,4 0,8 1,6 0,7 2,7 1,4 0,2 0,3 29

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.
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ganizacje prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza
oraz dziatalno$¢ odptatng) jest wzglednie nie-
wielka. Gdyby z grupy tej wytaczy¢ organizacje,
w ktérych dochéd ten ma charakter sladowy!®
(mniejszy niz 20%), okaze sig, ze tacznie doty-
czy to ok. 11%!7 organizacji. Warto tez zauwa-
zy¢, ze liczba organizacji, o ktérych mozna po-
wiedzie¢, ze ,utrzymuja si¢” z takiej dziatalnosci
(dochéd z nich stanowi od 80 do 100% catosci
dochodéw), to jedynie ok. 3% organizaciji.

Dostep do srodkéw publicznych
—Sprzedaz” ustug na rzecz
administracji publicznej

Jak si¢ okazuje, Zrédia publiczne sg jednymi
z najwazniejszych w dziataniach organizacji po-
zarzadowych. Pochodzace z nich $rodki tacz-
nie moga stanowi¢ ok. 40% wszystkich srodkéw
w sektorze pozarzadowym. Warto jednak pamie-
ta¢, ze wlasciwie tylko cze¢s¢ (trudna do oszaco-
wania) transferu srodkéw publicznych moze byé¢
zaklasyfikowana jako mieszczaca si¢ w obsza-
rze spotecznej przedsigbiorczosci. Chodzi mia-
nowicie o tzw. kontraktowanie ustug, odbywaja-
ce si¢ na ogét w trybie zaméwien publicznych.
W ten sposéb ze srodkéw publicznych skorzy-
stalo w 2005 roku jedynie ok. 4% organizacji.
Czgstszy i lepiej dopasowany do specyfiki orga-
nizacji jest mechanizm konkurséw grantowych
Skorzystato z niego ok. 25% organizacji. Trzeba
tez wspomnie¢ o tym, ze ok. 20% organizacji
skorzystato ponadto ze wsparcia!8, ktére okresli¢
mozna jako zwyczajowe. W praktyce oznacza to
uznaniowe wsparcie poza otwartym konkursem.

16 Nie znaczy to, ze nie jest istotny, czesto bowiem oka-
zuje sie, ze §rodki te pozwalaja na elementarna elastycz-
no$¢ w dziataniach w odréznieniu od znacznie wigkszych
srodkéw, pochodzacych np. ze strony administracji, ale
zwiazanych licznymi ograniczeniami lub wrecz zakazami
uzywania ich na wewnetrzne koszty administracyjne or-
ganizacji. Srodki wypracowane umozliwiaja zwykle zdo-
bycie znacznie wigkszych funduszy (takze publicznych),
gdzie wymagany jest tzw. wkiad wlasny.

17 Liczba powstaje przez sumowanie organizacji w obu
wierszach, w tym wypadku bowiem poprawne jest (z po-
wodéw formalnoprawnych) zalozenie o rozlacznosei
obiektéw w obydwu rzedach tabeli.

18 Gtéwnie dotyczy to wsparcia ze strony samorzadu —
szczegblnie w mniejszych miejscowosciach, gdzie wtadze
czesto niechetnie oglaszaja otwarte konkursy na wsparcie
dziatan organizacji.

Bez wzgledu jednak na to, jaki byt tryb dostepu
do érodkéw publicznych, dla ok. 12,4% organi-
zacji przychody pochodzace ze srodkéw publicz-
nych stanowig ponad 80% ogélnej kwoty rocz-
nych przychodéw.

Pola dziatari organizacji
a poziom ich ekonomizacyi

Jedna z najwazniejszych zaleznosci w proce-
sie ekonomizowania si¢ organizacji pozarzado-
wych jest ta, ktéra pokazuje powigzanie miedzy
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej lub
dziatalnosci odptatnej a polem dziatalnosci sta-
tutowej organizacji. Zaleznos¢ t¢ prezentuje ta-
bela 4.

Czasem — jak np. w przypadku organiza-
¢ji dziatajacych na polu sportu i turystyki, kul-
tury i sztuki czy ustug socjalnych, ktérych w ba-
danej grupie jest stosunkowo duzo, mozemy tez
z duzg doza precyzji okresli¢ odsetek organizacji
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Sg tez
jednak i takie kategorie organizacji, ktérych li-
czebno$¢ w prébie jest wzglednie niewielka, a co
za tym idzie, mniej precyzyjne sa szacunki do-
tyczace czestotliwosci prowadzenia dziatalno-
§ci gospodarczej. Pomimo opisanych tu ogra-
niczei wydaje si¢ jednak, Ze mozna postawié
hipotezy dotyczace stopnia ekonomizacji w po-
szczegblnych branzach sektora pozarzadowego.
W zamieszczonej nizej tabeli zostaly one utozo-
ne ze wzgledu na malejacy zakres ekonomizacii,
rozumianej jako prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej lub odptatnej (wzglednie posiadanie
takiego zamiaru). Okazuje si¢, ze najsilniej ze-
konomizowang branzg sektora pozarzadowego
sa organizacje dziatajace na polu badari nauko-
wych: ponad potowa z nich prowadzi dziatal-
nos¢ gospodarcza. Nie dziwi specjalnie, ze wyso-
ko w rankingu znalazty si¢ organizacje zwigzane
z rynkiem pracy i aktywizacja zawodowsg oraz
prowadzace szkolenia. Za pewng niespodzian-
ke mozna uzna¢ tak wysoka pozycje organizacji
zwigzanych z dzialalno$cia religijng, cho¢ w tym
wypadku szczegdlnie wazne jest uczynione wy-
zej zastrzezenie dotyczace niktej liczebnosci tego
typu organizacji w prébie, a co za tym idzie, ko-
niecznej ostroznosci przy formutowaniu wnio-
skéw. W przypadku organizacji dziatajacych na
polu socjalnym mamy do czynienia z ekonomi-
zowaniem si¢ (podobnie liczna jest grupa tych,
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Tab. 4. Pozycja w stosunku do dziatalno$ci gospodarczej lub odptatnej a pola dziatan organizacji

Gtéwne pole dziatan organizacji

Procent organizacji prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg lub odptatng

badania naukowe
rynek pracy, zatrudnienie, aktywizacja zawodowa
sprawy zawodowe, pracownicze, branzowe

religia

wsparcie dla instytucji, organizacji pozarzadowych i inicjatyw obywatelskich

ustugi socjalne, pomoc spoteczna

kultura i sztuka

ochrona zdrowia

rozwdj lokalny w wymiarze spotecznym i materialnym
edukacja i wychowanie

ochrona srodowiska

sport, turystyka, rekreacja, hobby

prawo i jego ochrona, prawa cztowieka, dziatalno$¢ polityczna

dziatalno$¢ migdzynarodowa

52,30
37,30
35,80
45,50
29,40
19,70
29,00
21,20
23,60
25,20
19,50
18,30

0,10

0,00

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

ktére prowadza dziatalnos¢ gospodarcza lub pla-
nujg ja uruchomic). Takze wéréd organizacji
dziatajacych na polu kultury funkcjonuje znacz-
na liczba organizacji prowadzacych juz dziatal-
nos$¢ ekonomiczng. Podobna sytuacja dotyczy
organizacji dziatan na polu edukacji i wychowa-
nia oraz rozwoju lokalnego. Szczegélng sytuacje
mozna zaobserwowal w obszarze sportu i tury-
styki. Wbrew pozorom jest to jedna z najmniej
zekonomizowanych 1 ekonomizujacych si¢
branz sektora pozarzadowego. Prawie na kon-
cu tego specyficznego rankingu znalazly si¢ or-
ganizacje dzialajace na polu wspétpracy miedzy-
narodowej. Wsréd organizacji funkcjonujacych
w tej sferze nie zarejestrowalismy w badaniu ta-
kich, ktére prowadzityby dziatalnos¢ gospodar-
cz3, jednak jednoczesnie to wlasnie w tej grupie
odsetek organizacji, ktére planuja ja rozpoczaé,
jest najwigksza. Najmniej zekonomizowang
i jednoczesnie niezbyt sktonna do czynienia te-
go w przyszlosci branza sektora pozarzadowe-
go sa organizacje dzialajace na rzecz ochrony
praw czlowieka, edukacji obywatelskiej dziatal-
nosci politycznej. Sg one przypadkiem szczegdl-
nym z punktu widzenia prowadzonych tu analiz.
W Polsce funkcjonuja, a w kazdym razie funk-
cjonowaly, przede wszystkim na zasadzie gran-

téw. Z powodéw zasadniczych raczej nie mo-
ga one ,sprzedawa¢” swoich ustug administracji
publicznej. Nie powinny tez przerzucaé kosztéw
swoich dziatari na beneficjentéw — tym bardziej,
ze w tym przypadku czesto misja tych organi-
zacji jest dostarczanie débr o charakterze pu-
blicznym — kogo np. mozna by obciazy¢ kosz-
tami kampanii na rzecz ochrony praw cztowieka
w Chinach? Organizacje te moga tez bardziej
niz inne opiera¢ si¢ ekonomizacji czy ,komercja-
lizacji” z powodéw zasadniczych (etosowych).

wAutodemarkacja” przynaleznosci do grupy
przedsigbiorstw spolecznych
w sektorze pozarzgdowym

W badaniu Klon/Jawor staralismy sie tez
ustali¢, w jakim stopniu sami respondenci (or-
ganizacje) postrzegaja i definiuja przynajmniej
czes¢ swojej dziatalnosci jako ,sprzedaz ustug”.
Zapytaliémy, czy organizacja pobiera w jakiej-
kolwiek formie optaty (cho¢by symboliczne lub
jako zwrot kosztéw) za jakies produkty lub ustu-
gl przez nig wytwarzane. Z punktu widzenia
prowadzonej tu analizy i przy wszystkich wat-
pliwosciach interpretacyjnych pytanie to stanowi
najlepsze chyba przyblizenie tego, na czym pole-
ga ekonomizowanie si¢ sektora. Negatywnie na
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tak postawione pytanie odpowiada ok. 60% or-
ganizacji. Okoto 5% twierdzi, ze darowizny, kt6-
re przyjmuje, sa forma oplaty za ustugi (w prak-
tyce przypadkéw takich jest zapewne wiecej).
Pozostate ok. 35% organizacji przyznaje, ze po-
biera optaty w réznej formie. Mozna powie-
dzie¢, ze tacznie owe 40% organizacji w proce-
sie ,autodemarkacji” sama zalicza przynajmniej
cze$¢ swoich dziataii do obszaru przedsigbior-
czosci spotecznej. Opisana tu procedura ,auto-
demarkacji” oparta jest na zdroworozsadkowym
podejsciu do ,pobierania optat”, ktére nakazu-
je w bezposredni sposéb powigza¢ platnika i od-
biorce ustugi. Z tego powodu obszar, jaki wyzna-
czaja, ma nieco inny ksztalt niz ten, ktéry wynika
z formalnej analizy Zrédet finansowania. Obszar
ten zostaje bowiem z jednej strony poszerzony
o pseudodarowizny oraz o sktadki cztonkowskie,
ktére majg charakter optat za ustugi!®. Z drugiej
strony z calg pewnoscig z obszaru tego zostata
wylaczona znaczna czg¢$¢ organizacji, ktére ko-
rzystajac ze sSrodkéw publicznych, nie traktuja tej
sytuacji jako optaty za ustugi (skoro platnikiem
jest kto inny niz odbiorca ustugi).

Tab. 5. Forma pobierania optat

Jaka forme przyjmuja optaty? Procent
organizacji

czesciowa lub catkowita odptatnosé

za ustugi/produkty ponoszona przez

odbiorcéw 17,4

kontraktowanie ustug publicznych

przez administracj¢ publiczng 2,8

sktadki wptacane przez cztonkéw,

finansujace wspdlne dziatania

na ich rzecz 23,2

inne 4,7

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

19 Ustalenie tego, w jakim stopniu sktadki cztonkowskie
moga by¢ traktowane jako sprzedaz ustug, jest niezwy-
kle skomplikowane. Niestety zostalo niemal zignorowane
przez przywolywane w tej pracy kryteria przedsiebior-
czosci spotecznej sformutowane przez Europejska Sie¢
Badan Ekonomii Spotecznej — EMES. Organizacje ba-
zujace w swych dziataniach na sktadkach cztonkowskich
spetniaja kryterium ,emancypacyjne” — poniewaz rze-
czywiscie uzyskuja za ich pomoca rodzaj niezaleznosci.
Bardziej problematyczne jest natomiast kryterium ryzyka
ekonomicznego (cho¢ ryzyko takie moze wystapic¢ tak-

Wyodrebnienie i charakterystyka grup organizacji
ze wzgledu na ich stosunek (aktualny i przyszty)
do dziatalnosci gospodarczej lub odplatnej

Na podstawie wynikéw badania Klon/Jawor
mozemy w uproszczeniu méwic o 3 grupach or-
ganizacji:

a) grupa 1.: organizacje prowadzace (w ktérej-
kolwiek z form) dziatalno$¢ gospodarczg lub
odptatna;

b) grupa 2.: organizacje, ktére zamierzajg uru-
chomi¢ takg dziatalno$¢ w ciggu 2 lat (w kté-
rejkolwiek z form);

c) grupa 3.: organizacje, ktére nie zamierzaja
w ciagu najblizszych 2 lat (w zadnej z form)
prowadzi¢ takiej dziatalnosci.

Powyzsze wyodrebnienie w sensie technicz-
nym zostato dokonane w wyniku analizy czte-
rech pytari ankiety dotyczacych odpowiednio
aktualnej i przysztej sytuacji respondenta ze
wzgledu na prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej lub dziatalnodci odptatnej nie dla zysku.

a) Grupa 1 — organizacje formalnie prowadzqg-
ce dziatalnosc gospodarczg lub dziatalnosc odptat-
nq nie dla zysku

Do grupy tej nalezy tacznie ok. 18% organi-
zacji?® (14,7% prowadzi dziatalno$¢ odplatng nie
dla zysku, 8% prowadzi dziatalno$¢ gospodar-
czg — w niektérych przypadkach prowadzone sg
obydwa typy dziatarn).

Jak si¢ okazuje, prowadzenie dziatalnosci pro-
dukeyjnej jest dos¢ rzadkie. Organizacje najcze-
$ciej koncentrujg si¢ na ustugach szkoleniowych

ze w przypadku specyficznego rynku wewnetrznego).
Organizacje te czesto moga miec tez ktopot z kryterium
spolecznym polegajacym na orientacji na dostarczanie
débr o charakterze publicznym a nie wzajemnym (klubo-
wym). Tu takze jednak sytuacja moze by¢ skomplikowa-
na. Stosunkowo jasne jest, ze prywatny klub tenisowy (ba-
zujacy na skiadkach) raczej nie jest tym, co uznaliby$my
za spoleczng przedsiebiorczos¢. Co jednak poczaé np. ze
stowarzyszeniem, ktére skupia rodzicéw dzieci niepetno-
sprawnych i ze skladek wptacanych przez nich organizu-
je wspdlnie zajecia terapeutyczne? Jak wynika z analizy
zrédet finansowania, az dla 12,6% organizacji zrédto to
stanowi wiecej niz 80% rocznego dochodu.

20 W prébie znalazto si¢ 234 organizacji spelniajacych
6w warunek, a zatem w prébie jest ich wiecej niz 18%.
Ostateczny wynik 18% jest wynikiem zastosowania wagi
populacyjnej.
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Dziatalnos¢ szkoleniowa I I I 46,4%I I I I
Organizacja i obstuga imprez | | 34,4% | | ‘
Dziatalnos¢ wydawnicza ) | 20,|3% |‘
Dziatalnos¢ ustugowo-handlowa i 18,3|% ‘
Wynajem/dzierzawa pomieszczeri i 18,2% ‘
Tnna | | 15,8%| | |
Drziatalnos¢ turystyczna lub transportowa 74‘13,W‘—‘
Dziatalnos¢ produkeyjna 72,70/
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Ryc. 1. Grupa 1. - typy dziatalnosci gospodarczej lub dziatalnosci odptatne;j

Mozliwe wigcej niz jedno wskazanie.

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

oraz organizacji i obstudze imprez. Wydaje si¢
zatem, ze popularne s3 przede wszystkim dzia-
tania wymagajace stosunkowo mniejszych inwe-
stycji i mniejszego ryzyka. Z natury rzeczy moga
mie¢ one incydentalny charakter i nie wigza si¢
z koniecznoscig ponoszenia statych kosztéw in-
frastruktury. Ich popularnos¢ moze by¢ tez zwig-
zana z popytem ze strony instytucji publicznych,
ktére z oczywistych powodéw postrzegaja orga-
nizacje pozarzadowe jako dostarczyciela ,migk-

kich” ustug.

Motywacje dotyczace prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej i odptatnej

W badaniu zapytaliSmy organizacje prowa-
dzace dziatalnos¢ odptatng lub gospodarczg o to,
jakie sa podstawowe motywy jej prowadzenia.

Jak si¢ okazuje, podstawowa motywacja do
prowadzenia dziatalnoéci odptatnej lub gospo-
darczej i odplatnej jest pokrywanie (chocby cze-
sciowe) kosztéw jej prowadzenia. To spostrze-
zenie jest tak oczywiste, ze raczej nalezatoby
zapytaé, jak to mozliwe, ze 30% organizacji nie
wymienito jej w ogéle. Na miejscu drugim (60%)
wymieniane s wazne z punktu widzenia ekono-
mii spolecznej motywacje zwigzane z gromadze-
niem §rodkéw, ktére nastepnie beda zuzyte na re-
alizacje celéw statutowych lub na rozwiazywanie

probleméw spolecznosci lokalnej?!. Trzecim co
do czestosci powodem jest chec uzyskania wigk-
szej niezaleznosci finansowej oraz dywersyfikacja
zrédet dochodéw. Wiszystkie pozostate motywa-
cje wskazywane sa znacznie rzadziej. Z waznych
dla przedsigbiorczosci spotecznej powodéw wy-
mieni¢ nalezy poprawe (wzglednie uzupetnienie
dochodéw) pracownikéw lub cztonkéw organi-
zacji. Rzadziej niz w jednym na dziesi¢¢ przy-
padkéw przywolywane sa motywacje zwiaza-
ne z koniecznoécig dostarczania specyficznych
rodzajéw débr — takich, ktére z jakich§ powo-
déw nie pojawiaja si¢ spontanicznie na rynku.
Rzadko — w okolo jednym na dwadziescia przy-
padkéw — pojawiajg si¢ tez motywacje zwigzane
z prointegracyjnymi i socjalnymi aspektami za-
trudnienia w ramach dziatalnosci. Prawie wecale
nie s3 wymieniane motywy klasyczne dla eko-
nomii spotecznej: kooperacja migdzy cztonkami
przedsigwzigcia oraz emancypacja (upodmioto-
wienie) pracownikéw.

W tym miejscu nie pozostaje nam nic innego, niz przy-
jac zalozenie, ze realizacja cel6w statutowych sama w sobie
stanowi rodzaj dobra (pozytku) publicznego. W praktyce
sprawa jest znacznie bardziej skomplikowana. Czesto or-
ganizacje sa sklonne bezkrytycznie uznawaé, ze samo ich
istnienie (a co za tym idzie, np. optacanie wiasnego perso-
nelu) stanowi swoiscie rozumiang spoteczng korzys¢.
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Tab. 6. Motywy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i/lub odptatnej

Jakie sa motywy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej/odptatne;j? Procent
organizacji
zwrot kosztéw prowadzonej dziatalnosci statutowej 70,0
pozyskiwanie jak najwickszej ilosci srodkéw finansowych dla realizacji celéw statutowych, rozwigzywania waznych
probleméw spotecznosci lokalnej 60,0
zwigkszanie niezaleznosci finansowej organizacji, réznicowanie zZrédet przychodéw organizacji 41,0
poprawa sytuacji materialnej cztonkéw lub pracownikéw organizacji 15,4
dostarczanie produktéw dobrej jakosci, na podstawie odpowiednich standardéw etycznych i srodowiskowych,
produkowanych przez lokalnych producentéw 9,5
dostarczanie ustug lub produktéw niezbe¢dnych dla funkcjonowania lokalnej spotecznosci, ktére nie byly wezesniej
odpowiednio zaspokajane lub dostarczane 8,4
wspieranie rozwoju dziatalnosci gospodarczej przedstawicieli lokalnej spotecznosci lub okreslonych grup 7,2
zapobieganie sytuacji, w ktérej odbiorcy naszych ustug lub produktéw korzystajg z nich bez uzasadnionej
potrzeby, tylko dlatego, Ze sa $wiadczone nicodptatnie 7,1
dostarczanie cztonkom lub pracownikom ustug dostosowanych do ich potrzeb i/lub mozliwosci ekonomicznych 6,4
angazowanie podopiecznych w aktywnos¢ zawodowa, tworzenie miejsc pracy dla oséb zagrozonych trudnosciami
na rynku pracy 58
zapewnianie cztonkom pomocy finansowej w wypadku trudnosci zyciowych lub niespodziewanych zdarzert
losowych 43
wspéipraca gospodarcza pomiedzy cztonkami, wspélna produkeja lub dziatalnos¢ gospodarcza i handlowa 3,5
upodmiotowienie pracownikéw — zapewnienie im wigkszego udziatu w procesie zarzadzania i organizacji
warunkéw ich pracy 1,9
zapewnianie cztonkom mozliwosci oszczedzania srodkéw finansowych lub ich pozyczania — lokat, kredytéw,
pozyczek 0,9
inny cel 9,7

Zrédlo: badanie Klon/Jawor 2006.

Dynamika rozwoju dziatalno$ci gospodarczej
lub odptatnej i szanse na migracje
w tym kierunku

Jak widaé, dynamika jest prawie idealnie
yzréwnowazona’. W wiekszosci organizacji nie
doszto do powaznych zmian lub zmiany te si¢
réwnowazyly. Mniej wiecej podobna jest liczba
organizacji, w przypadku ktérych mozna mé-
wi¢ zaréwno o zwigkszeniu, jak i zmniejszeniu
zakresu dziatan — w kazdym z tych przypadkéw
mowa o ok. 10% organizacji.

Spéjrzmy teraz wylacznie na te organizacje,
ktére formalnie prowadza dziatalno$¢ gospodar-
cza. Moze by¢ ona prowadzona w réznej for-
mie i w réznych zakresie. Co do formy okazu-
je sie, ze w znakomitej wiekszo$ci przypadkéw
(75%) nie zostata ona wyodrebniona i prowa-
dzi si¢ ja po prostu jako jeden z programéw or-
ganizacji. W 15% jest wyodrebniona czesciowo

i mniej wiecej w 15% ma ona forme catkowicie
zewngetrzng (np. wyodregbnionego zaktadu lub
spotki). Owo silne ,uwewngtrznienie” dziatalno-

Tab. 7. Zmiany w skali dziatalnoéci gospodarczej

lub odptatne;j

Jak zmieniata si¢ skala dziatalnosci Procent
gospodarczej (mierzona przychodami organizacji
z jej prowadzenia) w ciagu ostatnich 2 lat

znaczaco zwiekszyly sie 11,8

nie zmienity si¢ w sposéb znaczacy 39,2

raz si¢ zwigkszaty, raz zmniejszaty 21,3
znaczgco zmniejszyly sie 10,4

nie dotyczy, rozpoczelismy dziatalnosé

gospodarczg po 2003 roku 9,9
trudno powiedzie¢ 7,4

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.
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§ci gospodarczej moze mieé tez zwigzek z nie-
zwykle czestym pokrywaniem si¢ zakresu dzia-
talnosci gospodarczej i dziatalnodci statutowe;
organizacji. Jak wskazuja wyniki badan, zakre-
sy te pokrywaja si¢ catkowicie w 60% organiza-
¢ji, a w 18,5% czesciowo. Dane te pokazuja, ze
praktyka prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
jest prawie catkowicie odmienna od tego, jak wy-
obrazal to sobie ustawodawca, wedtug ktérego
dziatalnos¢ gospodarcza i statutowa co do zasa-

dy powinny by¢ oddzielone.

Jaki jest ekonomiczny wynik
dziatalnosci gospodarczej?

Okazuje si¢, ze w ponad 47% przypadkéw or-
ganizacje osiagnely duzy zysk; w 7% procentach
przyznaja si¢ do straty,a w pozostatych przypad-
kach mamy do czynienia ze wzgledna réwnowa-
ga (nieznaczny zysk lub strata). Oczywiécie nic
nie wiemy o tych organizacjach, ktére po pro-
stu nie przetrwaly procesu eksperymentowania
z dziatalnoscia gospodarcza, ale trzeba pamigtad,
ze gdyby je uwzglednié, okazatoby sie, ze odse-
tek strat nalezy zwigkszy¢. Ze wzgledu na spe-
cyfike dziatan organizacji pozarzadowych zapy-
taliSmy tez o to, w jaki sposéb ksztaltowane sg
ceny ustug i produktéw. W szczegélnosci zas, jak
ksztattowane sa ceny produktéw.

Jak sie okazuje, mniej wiecej w potowie przy-
padkéw mechanizm wyceny polega na zwrocie
kosztéw wytworzenia. Wynik ten moze wskazy-
wac na dalsze przesuwanie si¢ organizacji z ob-
szaru formalnej dziatalnosci gospodarczej w kie-
runku tzw. dziatalnosci odptatnej nie dla zysku.
Ta ostatnia zdefiniowana jest bowiem m.in.
w ten sposob, ze cena nie moze przekraczac kal-
kulowanych kosztéw wytworzenia. Towarzysza
temu dodatkowe ograniczenia, np. dotyczace
poziomu wynagrodzeri, ktére moga okazal si¢
przeszkoda w tym procesie. Stosunkowo czesto
ceny ustalane sg zgodnie z ,klasycznym” mecha-
nizmem rynkowym, a zatem w ten sposéb, by
zysk uzyskiwany ze sprzedazy byt jak najwickszy
i aby mozliwe byto przekazanie go na inne dzia-
tania. W tym przypadku pytanie dotyczy trans-
teru owego zysku. Formalnie organizacje moga
przeznaczaé go na rézne cele i stosownie do te-
go podlegaé¢ réznym obcigzeniom podatkowym.
Jedynym wyjatkiem sg tzw. organizacje pozyt-

Tab. 8. Sposéb wyznaczania ceny produktéw i ustug
przez organzacje pozarzagdowe prowadzace dziatal-
no$¢ gospodarcza lub odptatna

Cena ze wzgledu na koszty wytworzenia

ponizej bezposrednich kosztéw produkeji (np.
ze wzgledu na dofinansowanie tej dziatalnosci

z innych Zrédet) 17,1
mniej wigcej na poziomie bezposrednich

kosztéw produkeji 49,2
powyzej bezposrednich kosztéw produkeji, aby
uzyska¢ §rodki na nasze inne dziatania 41,8

Inne czynniki brane pod uwagg przy ustaleniu cen projektéw

maksymalizacja przychodéw ze sprzedazy
produktéw (maksymalna cena, jakg s3 w stanie

zaakceptowaé nabywcy) 11,4
realne mozliwosci finansowe odbiorcéw

naszych dziatari spotecznych (jak najbardziej
przystepna cena) 68,1
koszty wytworzenia débr/ustug 45,8
ceny na analogiczne produkty na rynku 39,2
ustalenia poczynione ze sponsorami naszych

dzialan (np. administracja publiczna) 12,2

Mozliwa jest wiecej niz jedna odpowiedz.
Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

ku publicznego, w przypadku ktérych ustawa
przesadza o tym, ze zysk musi by¢ przeznacza-
ny wytacznie na dziatalno$¢ pozytku publiczne-
go. Na tym tle pojawia si¢ zreszta wiele watpli-
wosci, bowiem ustawodawca, pragnac zapobiec
przeksztatcaniu si¢ organizacji w quasi-spétki,
w ktérych wyplacane sa dywidendy z zysku, nie
wzigl jednak pod uwage oczywistego faktu, ze
zyski czesto trzeba inwestowaé w rozwéj dzia-
talnosci gospodarcze;.

Problemy, na ktére napotykaja organizacje
zaangazowane w dziatalno$¢ gospodarcza
i odptatng

Jak wskazuja ponizsze wyniki, na pierwsze
miejsce wyraznie wysuwa si¢ brak dostepu do fi-
nanséw niezbednych do dokonywania inwestycj.
Dotyczy to co trzeciej organizacji. W innej czgsci
badania ustalilismy, ze organizacje (ok. 80%) nie
posiadaja ani zadnego istotnego majatku trwa-
tego, ani rezerw finansowych. Dostep do kredy-
tu jest dla nich do$¢ trudny, wzigwszy pod uwage
ich specyficzny charakter i czgsty brak zdolno-
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éci kredytowych, a w kazdym razie historii kre-
dytowej. Na drugim miejscu mozna zgrupowac
liczne problemy natury formalnobiurokratycznej
oraz prawnej. Wskazuje na to ok. 25% organi-
zacji. Na kolejnych pozycjach pojawiaja sie zwy-
kte rynkowe problemy, dotyczace mniej wigcej co
6smej organizacji, tj. zta koniunktura, brak po-
pytu etc. Co dziesiata organizacja przyznaje, ze
problemem jest brak wiedzy, doswiadczenia, nie-
zbednego personelu. Taki sam odsetek wskazuje
na nieche¢ ze strony przedsigbiorcéw prowadza-
cych normalng dziatalnos¢ gospodarcza. Niemal
najrzadziej wymieniane sg bariery zwigzane
z posrednimi — wizerunkowymi konsekwencja-
mi bycia organizacja prowadzaca dziatalnos¢ go-
spodarczg. Dostownie nikt w grupie badanych
organizacji nie wskazat, jak si¢ zdaje do$¢ czgste-
go, problemu w dziatalnosci gospodarczej, czyli
niskiej jakosci ustug lub produktéw. Oczywiscie
trudno by¢ moze przyzna¢ si¢ do tego rodzaju
ograniczer, ale to, Ze nie zrobil tego nikt w ba-
danej prébie, jest wrecz niepokojace.

W badaniu zapytalismy tez organizacje pro-
wadzace dziatalnos¢ odptatng lub gospodarcza,

czy majg opracowang strategic jej prowadzenia.
Okazato sig, ze az 60% organizacji jej nie posia-
da. Okazuje si¢ jednak, Ze niezaleznie od bra-
ku strategii organizacje, ktére obecnie prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza, sa w znakomitej wigk-
szo$ci zdecydowane na dalszy jej rozwdj.

Analogiczne pytanie dotyczace z kolei dzia-
talnoéci odptatnej zadaliSmy tym organizacjom,
ktére obecnie ja prowadza.

W obydwu przypadkach (zaréwno jesli cho-
dzi o prowadzenie dzialalnosci gospodarczej,
jak i odplatnej) znaczna cz¢$¢ organizacji, ktora
obecnie dziatalno$¢ taka prowadzi, zamierza ja
rozwijaé. Tylko bardzo nieliczne zamierzajg si¢
wycofa¢ z tej formy dziatan.

Ostatecznie zatem pozostajemy z dwuznacz-
nym wynikiem. Z jednej strony dotychczasowa
dynamika zmian w strukturze dochodéw cate-
go sektora nie wskazuje w sposéb wyrazisty na
pojawianie si¢ trendu wzrostowego w dziedzinie
ekonomizowania si¢ sektora non-profit. Czasem
mozna wrecz odnie$¢ wrazenie, ze trend ten ma
przeciwny kierunek. Wiele wskazuje na to, ze
w ciagu ostatnich dwoch lat odsetek organizacji

Tab. 9. Problemy, na ktére napotykajg organizacje prowadzace dziatalno$é gospodarczg lub odptatng

Najwazniejsze problemy utrudniajace prowadzenie dziatalnosci gospodarczej/odptatnej (N = 234) Procent
organizacji

trudnosci zwigzane z pozyskiwaniem srodkéw finansowych na inwestycje 36,5
nadmierna biurokracja administracji publicznej, bezzasadne kontrole etc. 24,2
nadmiernie wysokie podatki, obcigzenia fiskalne, brak zachet dla przedsigbiorcow 23,4

zte prawo, problemy formalnoprawne 23,2

zta koniunktura na rynku, niezalezne od nas warunki gospodarcze 15,5
brak popytu na nasze ustugi/produkty 12,0
brak do$wiadczenia, odpowiedniej wiedzy 9,2
trudnosci w pozyskaniu odpowiednich pracownikéw lub personelu 9,2
niecheé ze strony innych organizacji lub okolicznych przedsigbiorcow, traktujacych nas jak konkurencje 9,0
lokalne uktady, utrudniajace nam funkcjonowanie na rynku 6,9
brak wsparcia szkoleniowego i doradczego dostosowanego do specyfiki organizacji pozarzadowych 6,3
negatywny wizerunek organizacji zajmujacych sie dziatalnoscig w spoteczenstwie 5,7
odwrécenie si¢ od organizacji jej dotychczasowych sponsoréw 4,0

zly odbiér dziatalnosci gospodarczej przez bezposrednich odbiorcéw ustug organizacji, nieche¢ do

ponoszenia optat 1,6
niska jako$¢ naszych ustug lub produktéw 0,0
inne 49

Zrédlo: badanie Klon/Jawor 2006.
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Tab. 10. Plany dotyczace dziatalno$ci gospodarczej

wsréd tych organizacii, ktére ja obecnie prowadza

Plany dotyczace prowadzenie dziatalnosci ~ Procent
gospodarczej wéréd tych ktorzy obecnie ja  organizacii
prowadza (N = 121)

zamierzamy rozwija¢ naszg dziatalno$¢ 51,9
gospodarczg

zamierzamy utrzymac naszg dziatalno$¢ 41,7
gospodarczg na podobnym poziomie jak

obecnie

zamierzamy zmniejsza¢ skale naszej 0,0
dziatalnosci gospodarczej

zamierzamy zawiesi¢/zakoniczy¢ nasza 1,1
dziatalnos¢ gospodarcza

trudno powiedzie¢ 53

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

Tab. 11. Plany dotyczace dziatalnosci odplatnej wsréd

tych organizacji, ktére ja obecnie prowadza

Plany dotyczace prowadzenie dziatalnosci ~ Procent
odptatnej wsréd tych, ktérzy obecnie ja organizacji
prowadza (N = 188)

zamierzamy rozwija¢ naszg dziatalnosé

odptatng 40,6%
zamierzamy utrzymac naszg dziatalno$é

odptatng na podobnym poziomie jak obecnie  49,3%
zamierzamy zmniejsza¢ skale naszej

dziatalnosci gospodarczej 1,1%
zamierzamy zawiesi¢/zakoniczy¢ naszg

dziatalnos¢ odptatng 1,8%
trudno powiedzie¢ 7,3%

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

angazujacych si¢ w takie dziatania si¢ nie zmie-
nit. Z drugiej strony jednak wsréd tych, ktére
prowadza juz taka dziatalnos$é¢, powszechny jest
zamiar rozszerzenia jej zakresu. Mozna zatem
raczej méwic nie tyle o wzroscie liczby przedsie-
biorstw spotecznych w sektorze pozarzadowym,
ile raczej o zwigkszajaniu si¢ skali tych, ktére juz
w nim istniejg.

b, ¢) Grupa 2 i grupa 3 — organizacje
nieprowadzgce obecnie
dziatalnosci gospodarczej ani odplatnej

Zacznijmy od najprostszego pytania: czy or-
ganizacje, ktére nie robig tego obecnie, zamie-
rzajg uruchomi¢ dziatalno$¢ odptatng lub gospo-
darcza?

Jak wida¢, pomyst ten nie jest szczegdlnie po-
pularny. Jedynie ok. 5% organizacji ma w pla-
nach ekonomizowanie si¢. Pozostali albo zasta-
nawiajg si¢, albo wreez (dotyczy to znakomitej
wigkszo$ci organizacji) nawet nie rozwazaja ta-
kiego posuniecia. Spytalismy, co sklonito orga-
nizacje do podjecia decyzji o przysztym urucho-
mieniu dziatalnoéci gospodarczej lub odptatne;.
Grupa ta to tacznie 6,6 % catosci sektora poza-
rzadowego.

Analiza odpowiedzi potwierdza, ze podsta-
wowe motywacje majg charakter ekonomicz-
ny — chodzi o pozyskanie srodkéw na pokrycie
kosztéw dziatan, a takze o wygospodarowanie
takich, ktérymi mozna swobodnie dyspono-
wa¢. Ciekawe wydaje si¢ to, ze prawie 28% or-
ganizacji chce uruchomié dziatalno$¢ po to, aby
,sprawdzi¢ si¢ na rynku” i skorzysta¢ z jego dys-
cyplinujacej funkcji. Stosunkowo czgsto —w po-
réwnaniu z sytuacja wsréd tych, ktérzy aktual-
nie prowadzg dziatalno$¢ gospodarcza, pojawia
sie tez motyw integracyjny — zapewnienie $rod-
kéw do zycia, wzglednie praca powigzana z tera-
pia. Wydaje sie, ze popularno$é tych motywacji
mozna uzna¢ za pierwszg jaskétke popularyza-
¢ji idei ekonomii spotecznej, czy przynajmniej jej
prointegracyjnego wariantu.

Jakiej wiec pomocy potrzebuja ci, ktérzy pla-
nujg uruchomienie dziatalnosci gospodarczej
lub odptatnej? Potwierdza si¢ konieczno$¢ uzy-
skania §rodkéw ,na rozruch” — problem ten jest

Tab. 12. Plany dotyczace uruchomienia dziatalnosci
gospodarczej lub odptatnej wsréd organizacii, ktére
obecnie dziatan takich nie prowadzg

Czy w ciggu najblizszych ~ Odptatng Gospodarcza
2 lat organizacja planuje nie dla zysku
rozpoczaé dziatalnosé. ...

(N =807)

tak, planujemy jej

rozpoczecie 5,3% 4,4%
zastanawiamy si¢ nad tym,

ale jeszcze nie podjelismy

decyzji o jej rozpoczeciu 10,7% 7,1%
nie planujemy jej

rozpoczecia 76,1% 79,5%
trudno powiedzie¢ — nie

zastanawialiémy si¢ nad tym  7,9% 9,0%

Zrédlo: badanie Klon/Jawor 2006.
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Tab. 13. Motywy, dla ktérych organizacje nieprowadzace obecnie dziatalnosci gospodarczej ani odplatnej

zamierzajg ja uruchomié

Dlaczego przede wszystkim myslicie Pafistwo o uruchomieniu dziatalnosci gospodarczej (N = 90) Procent
organizacji
chcieliby$my zapewni¢ sobie zwrot czgéci kosztéw $wiadczonych ustug 53,3
chcielibysmy wygospodarowa¢ jak najwigcej wolnych srodkéw, ktérymi mogliby$my swobodnie dysponowac 49,1
chcieliby$my sprawdzi¢ si¢ na rynku, uwazamy, ze przyczynitoby si¢ to do poprawy jakosci naszych dziatan 27,9
chcieliby$my poprawi¢ sytuacj¢ materialng czlonkéw lub pracownikéw organizacji 19,8
chcieliby$my stworzy¢ miejsca pracy dla odbiorcéw dziatari organizacji, umozliwi¢ im pozyskiwanie 18,6
$rodkéw do zycia
chcieliby$my stworzy¢ miejsca pracy dla odbiorcéw dziatari organizacii, gtéwnie w celach terapeutycznych 11,0
aby unikna¢ sytuacji, w ktérej z naszych ustuglub produktéw korzysta si¢ bez uzasadnionej potrzeby, tylko 10,8
dlatego, ze sa za darmo
zeby zalegalizowa¢ dotychczas prowadzone dziatania zwigzane z pobieraniem optat 3,7
inne 11,6
trudno powiedzie¢ 7,1

Zrédlo: badanie Klon/Jawor 2006.

wskazywany najczesciej. Czesto tez wskazywana
jest potrzeba pomocy w tworzeniu biznesplanu,
marketing oraz problem ze zorganizowaniem
miejsca koniecznego do prowadzenia dziatalno-
§ci. Najrzadziej wymieniana jest che¢ zdobywa-
nia umiejetnoéci zwigzanych z wytworzeniem
danego produktu.

Zajmijmy si¢ teraz tymi, ktérzy wyraznie
stwierdzili, Ze nie zamierzaja angazowal si¢
w dzialalno$¢ gospodarcza lub odptatng. Dla
zwigkszenia kontrastu wyodrebniono tu organi-
zacje, ktére nie chca skorzysta¢ z zadnej z tych
opcji. Jest to grupa znacznie liczniejsza — stano-
wi ok. 58% organizaciji.

Najczesciej wskazywang przyczyng — doty-
czy to praktycznie 2/3 organizacji — jest to, ze po
prostu nie widza one takiej potrzeby. Odpowiedz
ta umownie wyodrebnia grupe, ktérej stosu-
nek do ewentualnej dziatalnosci gospodarczej
lub odptatnej si¢ okreslilismy jako ,nie musze”.
Odpowiedz ta jest tak wieloznaczna, jak liczne
moga by¢ powody do uruchomienia dziatalno-
§ci wymieniane w poprzednich pytaniach ankie-
ty. Wazne jest jednak to, ze czgsto powdd rezy-
gnacji z dziatalno$ci gospodarczej ma charakter
bardziej zasadniczy (by nie powiedzie¢ doktry-
nalny). Mowa tu o przekonaniu, ze organiza-
cje po prostu nie powinny prowadzi¢ dziatalno-
§ci gospodarczej. Organizacje, ktére wskazuja

na te wlasnie obawy, prawdopodobnie najtrud-
niej bedzie przekona¢ do podazania w kierun-
ku przedsi¢biorczosci spotecznej. Ich stosunek
do ewentualnego zaangazowania si¢ w przed-
sigbiorczos¢ spoteczng mozna okresli¢ jako ,nie
chee”. Trzecia grupa wymienianych powoddéw
to réznego rodzaju obawy — w szczegdlnosci
przed zagubieniem misji organizacji, odwréce-
niem si¢ sponsoréw, negatywnym wizerunkiem
organizacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodar-
czg. Postawe taka mozemy okresli¢ w skrécie ja-
ko ,obawa”. Wreszcie czwarty typ argumentacji
przeciwko uruchomieniu dziatalnosci gospodar-
czej lub odptatnej to réznego rodzaju ogranicze-
nia zewnetrzne lub wewnetrzne. Ten stosunek
do ewentualne] dziatalnosci gospodarczej i od-
platnej mozna okresli¢ jako ,,nie moge”. To wia-
$nie ta grupa organizacji moze stanowi¢, jak sie
zdaje, dodatkows ,,baze rekrutacyjna” dla rozwo-
ju przedsigbiorczoéci spotecznej w srodowisku
organizacji pozarzadowych.

W tabeli 16 znajduje si¢ zbiorcze zestawienie
okreslajace stosunek organizacji w odniesieniu
do rozwazanej tu kwestii ekonomizacji dziatari.
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Tab. 14. Potrzeby organizacji, ktére zamierzajg uruchomié¢ dziatalnoé¢é gospodarcza lub odptatng (i nie
prowadzg jej obecnie)

W ktérej z wymienionych dziedzin potrzebowaliby Paristwo przede wszystkim pomocy Procent
uruchamiajgcprowadzac dziatalnos¢ gospodarcza/odptatna? organizacji
(N'=90)

uzyskanie dostepu do kapitatu, kredytéw 35,0
tworzenie biznesplanu 31,5
miejsce (lokal, teren) do uruchomienia produkeji, dostarczania ustug 26,6
marketing 251
nabywanie umiejetnosci zwigzanych z zarzadzaniem przedsi¢biorstwem 21,3
nabywanie umiejetnosci niezbednych do wytworzenia okreslonych produktéw/ustug 14,4
inne 12,4
trudno powiedzie¢ 6,7

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

Tab. 15. Przyczyny, dla ktérych organizacje nie cheg uruchamiaé¢ dziatalnosci gospodarczej lub odplatnej

Typ uzasadnienia Uzasadnienie

nie muszg¢ nie mamy takiej potrzeby 64,9
obawiam si¢ obawa przed odejsciem organizacji od jej misji spotecznej 16,2
nie moge brak doswiadczenia, odpowiedniej wiedzy 13,9
nie chee uwazamy, Ze organizacje z zasady nie powinny nic sprzedawac 13,6
nie moge trudnosci zwigzane z pozyskiwaniem srodkéw finansowych na inwestycje 9,4
nie mogg nadmierna biurokracja administracji publicznej, bezzasadne kontrole itp. 9,1
nie moge zte prawo, problemy formalnoprawne 7,8
obawiam si¢ obawa przed ryzykiem — popadnigciem organizacji w diugi i zobowigzania 7,7
nie mogg nadmiernie wysokie podatki, obcigzenia fiskalne, brak zachet dla przedsigbiorcéw 7,3
obawiam si¢ negatywny wizerunek organizacji zajmujacych si¢ dziatalnoscia gospodarcza

w spoleczeristwie 5,9
obawiam si¢ obawa przed odwréceniem si¢ od organizacji jej dotychczasowych sponsoréw 51
obawiam si¢ z1y odbiér dziatalnosci gospodarczej przez bezposrednich odbiorcéw ustug organizacji,

nieche¢ do ponoszenia optat 3,4
nie mogg trudnosci w pozyskaniu odpowiednich pracownikéw lub personelu 2,6
nie moge zta koniunktura na rynku, niezalezne od nas warunki gospodarcze 2,6
nie moge brak wsparcia szkoleniowego/doradczego dostosowanego do specyfiki organizacji

pozarzadowych 2,2
nie mogg brak popytu na nasze ustugi lub produkty 2,1
nie moge lokalne uktady utrudniajace nam funkcjonowanie na rynku 1,9
obawiam si¢ obawa przed niechgcig ze strony innych organizacji lub okolicznych przedsigbiorcéw, ktérzy

potraktuja nas jak konkurencje 1,2
nie moge niska jako$¢ naszych ustug lub produktéw 0,0

inna przyczyna 7,6

trudno powiedzieé 4,2

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.
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Tab. 16. Stosunek poszczegdlnych grup do ekonomizacji dziatari

Sytuacje posrednie/braki danych /brak zdecydowania etc. 18,9

grupa 1. — aktualnie jest prowadzona (w jednej lub obydwu formach) 18,0

grupa 2. — jest w planach (ktérakolwiek z form) 53

grupa 3. — nie mam jej w planach (w zadnej z form) 57,8
podstawowe dyspozycje dotyczace postaw organizacji, ktére nie maja w planach dziatalnosci

gospodarczej ani odplatnej (w grupie 3.)

nie musimy 64,8

nie mozemy 30,6

obawiamy si¢ 27,9

nie chcemy 13,6

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

Réznice migdzy poszczegdlnymi
grupami organizacji — préba wyjasnienia

Co rézni opisane wyzej grupy organizacji?
W analizie skoncentorowano si¢ jedynie na pod-
stawowych parametrach opisujacych dziatalno-
§ci organizacji. W szczegélnosci w przypadku
grupy 2. (planowane uruchomienie dziatalnosci
gospodarczej lub odptatnej) liczba organizacji
tego rodzaju uchwyconych w prébie jest na tyle
niska, ze bardzo ostroznie trzeba podchodzi¢ do
uogolnien, ktére grupy tej miatyby dotyczyc¢.

Terytorium

Bardzo silna i wyrazna co do kierunku jest za-
lezno$¢ miedzy przynaleznoscia do poszczegdl-
nych grup a lokalizacja organizacji (szczegélnie
dla grup skrajnych). Jak wida¢, wraz z powigk-
szaniem si¢ miejscowosci, systematycznie wzra-
sta odsetek organizacji prowadzacych dziatal-
no$¢ gospodarcza lub odptatng. Obserwujac
punkty skrajne, mozna powiedzieé, ze na tere-
nach wiejskich w dziatania takie zaangazowa-
ne jest mniej wigcej co dsma organizacja, za$
w Warszawie mniej wigcej co trzecia.
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Ryc. 2. Zaangazowanie w dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatna ze wzgledu na wielko§é miejscowosci,

w ktérej dziata organizacja (%)

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

Wielkos¢ rocznych przychodiw organizacyi
Wystepuje silna zalezno$¢ mi¢dzy przynalez-
noscig do grup a wielkoscig rocznych przycho-
déw organizacji, ktére wzrastaja wraz z czestoscia
zaangazowania si¢ w dzialalno$¢ gospodarcza.
Zaledwie 7,4% najmniejszych organizacji an-
gazuje si¢ w dziatalnos¢ gospodarczg lub odptat-
na. Wéréd najwiekszych w odsetek ten wynosi
niemal 66%. Zalezno$¢ ta ma zapewne charak-
ter dwustronny — innymi stowy, nieodpowied-
ni przychdéd jest nie tylko warunkowany dziatal-
noscig gospodarcza, ale i sam ja warunkuje. By¢
moze dlatego w przypadku najmniejszych orga-
nizacji (dochéd do 10 tys. zt) ponad 80% jasno

deklaruje, ze nie zamierza angazowac si¢ w takie

dziatania. Warto tez przyjrze¢ si¢ krzywej opi-
sujacej czestosé wystepowania organizacji planu-
jacych uruchomienie dziatalnosci gospodarcze;.
Generalnie ma ona charakter wznoszacy. Wida¢
tez, ze wraz z wielkoécia przychodéw wsréd or-
ganizacji nieprowadzacych dziatalnosci gospo-
darczej zmienia si¢ wyraznie proporcja mie-
dzy tymi, ktére maja ja w planach, a tymi, ktére
nie zamierzaja jej uruchamia¢. Dla przyktadu,
w przedziale 5-10 tys. zt tylko jedna na dwa-
dziescia organizacji zamierza podja¢ dziatalno$¢
gospodarcza, za§ w grupie najwiekszych organi-
zacji dotyczy to juz jednej na trzy organizacje.
Ciekawy jest wzrost zainteresowania prowadze-
niem dziatalnosci przez grupe najmniejszych
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Ryc. 3. Zaangazowanie w dziatalno$¢ gospodarczg lub odptatng ze wzgledu na wielkos¢ przychodéw or-

ganizacji

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

organizacji (do 5 tys. zt). Dotyczy to niemal co
dziesiatej organizacji w tej grupie. W tym prze-
dziale organizacji planujacych dziatalno$é gospo-
darczg jest wigcej niz tych, ktére juz ja prowadza.
Prawdopodobnym wytlumaczeniem tej pozornej
anomalii moze by¢ to, ze organizacje kompletnie
pozbawione przychodéw sg ,zdesperowane”, aby
jako$ szuka¢ srodkéw na dziatanie (przynajmniej
w deklaracjach). Drugie wyjasnienie — a whasci-
wie dodatkowy powéd, moze polega¢ na tym, ze
uruchomienie dziatalnosci ekonomicznej bywa
czym$ w rodzaju ,zalozycielskiego” pomystu na
organizacje.

Wiek organizacji

Wiarto zacza¢ od pokazania specyficznych
cech ,demograficznych” organizacji pozarza-
dowych. Jak wida¢ na ponizszym wykresie, po-
za specyficznym z wielu wzgledéw okresem
lat 1989-1993, kiedy wzrost liczby organizacji
miat charakter wyktadniczy, obserwujemy sta-

bilny liniowy wzrost liczby organizacji. Od nie-
mal 15 lat co roku rejestruje si¢ w Polsce mniej
wigcej podobng liczbe organizacji. Oznacza to,
ze nominalnie ogdlna liczba zarejestrowanych
organizacji réwnomiernie wzrasta. Rzecz jasna,
cze$¢ organizacji nie potrafi przetrwaé, i co za
tym idzie, rzeczywista struktura demograficzna
sektora jest ,wynikiem netto” proceséw powsta-
wania i upadania organizacji.

Wszystkie powyzsze wykresy trzeba rozpa-
trywa¢ tacznie. Mniej wigcej od 1993 r. mamy
do czynienia ze wzglednie statym doplywem
nowo powstajacych organizacji. Hipotetycznie,
gdyby zadna z nich nie upadata, wzrost ich licz-
by po 1993 r. powinien mieé¢ charakter linio-
wy. Cze$¢ organizacji nie jest jednak w stanie
przetrwaé. Kazda z nich ma wiasny cykl zycio-
wy i tempo przemian. Rézne tez sa ich zdolno-
sci do przetrwania, ktére mozna wyrazi¢ w kate-
goriach §redniego czasu Zycia organizacji. To, ze
w miar¢ ,cofania” si¢ na skali czasu pojawia si¢
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Grupa 2 — organizacje planujace
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Grupa 3 — organizacje nieplanujace
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Statut dopuszcza prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej 34,90% 55,10% 20,50% 12,80% 16,20% 29,30% 33,50%
(przypadek fundacji)

Ryc. 4. Zaangazowanie w dziatalno$¢ gospodarcza lub odplatng ze wzgledu na wiek organizacji

Zrédto: badanie Klon/Jawor 2006.

proporcjonalnie mniej organizacji, jest wskazni-
kiem ,umieralnosci” organizacji. Analogicznie
ttumaczy¢ nalezy fakt, ze w liczbach bezwzgled-
nych uchwycono stosunkowo mniej organizacji
powstatych po 2005 r. Dzieje si¢ tak z prostego
powodu — mianowicie interwal czasu jest w tym
wypadku krétszy.

Warto tez przyjrzec sie czesci wykresu opisuja-
cej okres migdzy latami 1989-1993. W dalszym
ciagu widoczne sg $lady ,,demograficznej eksplo-
zji” tego okresu. Co wiecej, organizacje powsta-
te w tym czasie zachowuja wzgledna trwatosc.
Sprawia to wrazenie, jakby te, ktére przetrwa-
ty okres ,choréb wieku dzieciecego”, skonso-
lidowaly si¢ i weszly w trwalg faze dojrzatosci
instytucjonalnej. Moze by¢ wiele wyjasnien te-
go fenomenu, jednak wyraznie wida¢, ze ta ,ko-

horta” organizacji, a w kazdym razie te organi-
zacje, ktére z niej przetrwaty, sa w catej struk-
turze polskiego sektora pozarzadowego naj-
silniej ,zekonomizowane”. Prawie 40% z nich
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza lub odptat-
na. By¢ moze na tym polega sukces ich diugo-
wiecznosci? Czesciowym wyjasnieniem fenome-
nu moze by¢ tez to, ze w tym okresie mielismy
do czynienia z réznymi formami instytucjonal-
nego eksperymentowania. Czesto wéwczas uzy-
wano formuly fundacji do prowadzenia dziatal-
nosci o celach przede wszystkim zarobkowych.
Niejednokrotnie okazywato si¢, ze cho¢ prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej nie bylo juz
tak koncesjonowane jak przed 1989 r., zaloze-
nie fundacji prowadzacej dziatalnosé¢ gospodar-
czg jest tatwiejsze niz zakladanie spétki.
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Na pozytywny zwiazek miedzy zdolnoscia do
przetrwania i prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej lub odptatnej wskazuje réwniez wzgled-
nie wysoki (cho¢ nizszy niz w grupie organizacji
powstatych wlatach 1990-1993) poziom ekono-
mizacji organizacji powstatych przed 1989 r. Te,
ktore przetrwaly (a dla niektérych byt to trud-
ny czas przetomu), uzyskaly obecnie wzgledna
trwatos¢. Organizacije te tworzg do$¢ szczegélng
kategorie, poniewaz wylaniaja si¢ niejako z in-
nego porzadku politycznego, prawnego i spo-
tecznego. Nalezy przypomnieé, ze dziatalnosé
gospodarcza nie byta wéwczas bynajmniej pra-
wem instytucji, ale skrupulatnie koncesjonowa-
nym przez wladze przywilejem. Z tego punktu
widzenia warto przypomnie¢ — cho¢ sg to przy-
padki szczegélne i bardzo rézne — takie organi-
zacje, jak Klub Inteligencji Katolickiej bedacy
wiascicielem Libelli czy Civitas Christiana (byty
PAX) czerpiacy dochéd z Inco Veritas, ZSMP
powigzany z Almaturem czy ZHP z Harcturem.
Czasem opisywana tu dziatalno$¢ gospodarcza
byla jedyna szansa na utrzymanie elementarnej
niezaleznosci od wtadzy, czasem zas politycznym
i majatkowym bonusem dla lojalnych cztonkéw
aparatu. Niektére z funkcjonujgych wtedy orga-
nizacji zostaly niejako uwtaszczone na posiada-
nym majatku i utworzyly z czasem organizacje
okreslane niekiedy nieco prowokacyjnie mianem
»bezideowych rentieréw”.

Na wykresie widoczne jest, ze po 1993 r. gwat-
townie spada zaréwno tempo przyrostu samych
organizacji, jak i odsetek tych, ktére angazuja si¢
w dziatalno$¢ gospodarcza. Mozna wskazaé wie-
le przyczyn tego stanu rzeczy — od historyczno-
-politycznych, ktére trudno dobrze objasni¢, ale
wspdlnie dadza si¢ wyrazi¢ jako odczucie, ze
,co§ si¢ wtedy skoriczyto”, az po czysto admi-
nistracyjne, zwigzane z usztywnieniem legisla-
cyjnopodatkowym w stosunku do organizaciji,
a takze praktykami Sadu Rejestrowego (szcze-
g6lng role odegral w tej sprawie Warszawski
Sad Rejestrowy, ktéry wystepowat w tym cza-
sie 1 przez kilka nastepnych lat w pozycji mo-
nopolisty, jesli chodzi o rejestracj¢ fundagji).
W opisywanym tu okresie Sad Rejestrowy przy-
jat restryktywna polityke dotyczaca rejestrowania
fundacji. Dotyczyta ona zwtaszcza dopuszczal-
nosci prowadzenia przez fundacje dziatalnosci
gospodarczej. W konsekwengji, o ile w okresie

do 1993 roku rejestrowane byly statuty umoz-
liwiajace prowadzenie dzialalnosci gospodar-
czej, o tyle pézniej bylo to prawie niemozliwe.
Czgsto zmiana tak skonstruowanych statutéw
jest obecnie trudna i to pierwotne ograniczenie
moze zmniejsza¢ szanse ekonomizowania sie or-
ganizacji powstatych w tym specyficznym okre-
sie. Pézniej, szczegdlnie po 2002 r., ograniczenia
znacznie si¢ zmniejszyty na skutek ,demonopo-
lizacji” procesu rejestracji. Pojawito si¢ orzecz-
nictwo wskazujace, ze niedopuszczalne jest ta-
czenie dziatalnosci statutowej i odplatnej, weszta
w zycie ustawa o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i wolontariacie. Te perturbacje mozna zo-
baczy¢ na wykresie pokazujacym dopuszczalnosé
dzialalno$ci gospodarczej w kolejnych okresach.
Widac¢ tez, jak silna jest zalezno$¢ pomiedzy pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej a jej do-
puszczalno$cig w statucie. Fakt ten rzuca zreszta
nowe $wiatlo na ograniczenia ekonomizowania
sie sektora pozarzadowego. Jak si¢ zdaje, w wie-
lu wypadkach wymagatoby to zmian statutéw
organizacji, co z réznych powodéw jest czesto
formalnie trudne, a czasami wrecz niebezpiecz-
ne, poniewaz daje okazje Sadowi Rejestrowemu
do ,wtracania si¢” we wszystkie szczegély statu-
tu organizacji.

Szczegblng grupe tworza organizacje, kto-
re powstaty w latach 2003-2005. Co prawda
mniejszy jest w nich odsetek organizacji prowa-
dzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ale za to zde-
cydowanie najwigkszy tych, ktére zamierzaja ja
uruchomié, i w sensie prawnym maja taka moz-
liwo$¢. Mozna si¢ spodziewaé, ze z czasem przy-
bliza¢ si¢ one beda — jak organizacje, ktére miaty
na ten proces wiecej czasu — do swoiscie pojmo-
wanej asymptoty, jaka jest linia statutowej ,do-
puszczalnosci” dziatalnosci gospodarczej.

Warto tez na koniec skomentowaé prze-
bieg linii opisujacej czgstotliwos¢ wystepowania
w kolejnych przedziatach wiekowych organizacji
zamierzajacych uruchomié dziatalno$é gospodar-
czg. Czesto$é wystepowania tej kategorii wzrasta
odwrotnie proporcjonalnie do wieku. I tak, wéréd
organizacji najstarszych (sprzed 1989 r.) niemal
nie wystepuje taka kategoria. Mozna powiedzie¢,
ze okrzeply one na rynku (a by¢ moze nawet nie-
ktére z nich sa wreez skostniate) i niechetnie pa-
trza na eksperymentowanie. Maja tez by¢ moze
bardziej od innych konserwatywne przekonanie,
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zgodnie z ktérym organizacje po prostu nie po-
winny prowadzi¢ dziatalnosci gospodarcze;.
W kolejnych przedzialach odsetek organiza-
cji zamierzajacych angazowaé si¢ w dziatalno$¢
gospodarczg lub odplatna wzrasta — osiagajac
w przypadku organizacji powstatych najpézniej
(najmtodszych) wskaznik niemal 30%.
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Europeizacja alokalne uwarunkowania administracyjne
(Przyklad agencji wdrazajacych polityke rolna i rozwoju obszaréw wiejskich
w trzech nowych krajach cztonkowskich)!

Celem niniejszego artykulu jest analiza proceséw europeizacji agencji zajmujacych si¢ implementacja unij-
nej polityki rolnej i rozwoju obszaréw wiejskich w nowych krajach cztonkowskich: na Litwie, w Stowacji i Polsce.
Chodzito o zbadanie zmian instytucjonalnych pod wptywem realizowania polityk unijnych i implementacji prawa
UE. W szczegdlnosci przedmiotem zainteresowania bylo to, czy procesy europeizacji wprowadzaja do praktyki admi-
nistracyjnej nowe metody zarzadzania, tj. opierajace si¢ na sieciowych (niehierarchicznych) mechanizmach wspétpracy
i otwarciu administracji na dialog obywatelski. Jedno z gtéwnych pytar stawianych w niniejszym artykule dotyczy te-
go, w jaki sposéb procesy europeizacji wchodza w relacje z krajowymi czynnikami ksztattujacymi sposéb funkcjonowa-
nia administracji publicznej. Chodzi przede wszystkim o role miejscowej kultury politycznej i administracyjnej, w tym
takze tradycji wywodzacej si¢ z okresu socjalistycznego.

Stowa kluczowe: europeizacja, nowe metody zarzadzania, agencje wdrazajace, paristwo administracyjne, paristwo sie-

ciowe.

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza proce-
séw europeizacji administracji publicznej, a wigc
zmian w instytucjach publicznych pod wptywem
realizowania polityk unijnych i implementacji pra-
wa UE. W szczegdlnosci przedmiotem zaintereso-
wania jest to, czy procesy europeizacji wprowadzaja
do praktyki administracyjnej nowe metody zarza-
dzania, tj. opierajace si¢ na sieciowych (nichierar-
chicznych) mechanizmach wspétpracy i otwarciu
administracji na partycypacje spoteczng. W jaki
sposéb i w jakim zakresie s3 one implementowa-
ne? A moze sposéb funkcjonowania administracji
publicznej jest raczej zgodny z dotychczas obowia-
zujaca tradycja administracyjna wynikajacg z do-
$wiadczenri panstwa socjalistycznego? Czy procesy
europeizacji moga wzmacniac te tradycje?

Instytut Spraw Publicznych.

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzgdzenie”.

Jednym z gtéwnych pytari stawianych w niniej-
szym artykule jest wigc to, w jaki sposéb procesy
europeizacji wchodza w relacje z krajowymi czyn-
nikami ksztaltujacymi sposéb funkcjonowania
administracji publicznej. Chodzi przede wszyst-
kim o rol¢ miejscowej kultury politycznej i admi-
nistracyjnej, w tym takze tradycji wywodzacej sie
z okresu socjalistycznego. W jaki sposéb wptyw
europeizacji jest modyfikowany przez te tradycje?

Przedmiotem zainteresowania s3 agencje
dziatajagce w wybranych nowych krajach czton-
kowskich (na Litwie, Stowacji i w Polsce)?, kt6-
re zajmujg si¢ wdrazaniem unijnej polityki rol-
nej i rozwoju obszaréw wiejskich (Fatkowski,
Grosse, Skwarczyniska 2006; Stafejeva 2006;
Beblavy 2006). Taki wybér nie jest przypadkowy.

Po pierwsze, polityka rolna i polityka rozwoju

2 Niniejszy artykul podsumowuje badania prowa-
dzone w latach 2006—-2007 pod kierunkiem autora
przez Instytut Spraw Publicznych w trzech no-
wych krajach cztonkowskich: Litwie, Stowacji oraz

w Polsce.
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obszaréw wiejskich, w poréwnaniu do innych ob-
szaréw politycznych, sa poddane bardzo silnym
wplywom ze strony Unii Europejskiej. Wiaze si¢
to z bogactwem regulacji prawa wspdlnotowe-
go w omawianym obszarze, a takze znaczacymi
srodkami finansowymi pochodzacymi z budze-
tu UE przeznaczonymi na realizacj¢ tych polityk
(Alesina, Angeloni, Schuknecht 2005). Mozna
wige przypuszczad, ze zakres europeizacji insty-
tucji krajowych realizujacych te polityki jest bar-
dzo duzy, gdyz silnie wzmacniaja ja zaréwno in-
strumenty regulacyjne, jak i finansowe.

Po drugie, analiza agencji wdrazajacych (tj.
zajmujacych si¢ wdrazaniem polityk publicz-
nych, najczeéciej redystrybucyjnych) to szcze-
gélnie ciekawe wyzwanie dla badacza nowych
metod zarzadzania. W literaturze najczesciej
przedmiotem analizy sa bowiem agencje re-
gulacyjne (a wigc zajmujace si¢ regulowaniem
okreslonego segmentu rynku), a nie wdrazajace.
Tymczasem, jak wczesniej wspomniano, euro-
peizacja agencji wdrazajacych w krajach czton-
kowskich jest realizowana nie tylko pod wpty-
wem regulacji europejskich, lecz takze wiaze si¢
z dystrybuowaniem $rodkéw finansowych UE.
Mozna wiec przypuszczaé, ze wptyw Komisji
Europejskiej na instytucje publiczne w krajach
cztonkowskich bedzie wigkszy, co ostabi hie-
rarchiczne relacje migdzy rzadem a agencja-
mi wdrazajacymi. Mozna réwniez postawi¢ hi-
poteze, ze pod wplywem europeizacji zwicksza
si¢ wymiana wzajemnych dos§wiadczel miedzy
agencjami w poszczegdlnych krajach cztonkow-
skich. Oba zjawiska moga by¢ przejawem no-
wych metod zarzadzania w UE.

2. Zalozenia, hipotezy
i koncepcje teoretyczne

2.1. Europeizacja administracji publicznej

Europeizacja jest okreslana jako wptyw Unii
Europejskiej na kraje cztonkowskie, w szczegdl-
nosci na zmiany w organizacji i funkcjonowaniu
administracji publicznej (Boérzel 2005; Borzel,
Risse 2007; Cowles, Caporaso, Risse 2001; Fea-
therstone, Radaelli 2003; Mair 2004; Radaelli
2003). W zwigzku z koniecznoscig implemen-

3 Rézne definicje europeizacji podaje Olsen (2002).

towania polityk i prawa UE, a takze w odpo-

wiedzi na rosngce zainteresowanie decyden-

téw politycznych efektywnosciag tych polityk

— kraje cztonkowskie dokonuja zmian w swych

strukturach  administracyjnych ~ (Kadelbach

2002). Zmiany te sg inspirowane przez Komisje

Europejska lub tez wynikaja z wzajemnego ob-

serwowania doswiadczeri miedzy krajami czton-

kowskimi (Olsen 2002). Najczesciej nie sg one
rewolucyjne, ani tez nie zmierzaja w strone
unifikacji rozwigzan w ramach UE (Legreid,

Steinthorsson, Thorhallsson 2004). Na poziomie

administracji krajowych utrzymuja si¢ w dal-

szym ciagu silne zréznicowania instytucjonalne.

Wiaza si¢ one z odmiennymi tradycjami histo-

rycznymi i kulturami organizacyjnymi ksztattu-

jacymi struktury administracyjne, normy praw-
ne, jak tez formalne i nieformalne zachowania

urzednikéw (Olsen 2002).

Bodaj najwazniejszym mechanizmem euro-
peizacji jest transfer prawa UE. W tej sytuacji
duze znaczenie ma zapewne formuta prawa eu-
ropejskiego:

a) czy ma ono charakter bezwarunkowego i ca-
tosciowego przeniesienia odpowiednich prze-
piséw do prawa krajowego;

b) czy jest implementowane przy zachowaniu
pewnej swobody interpretacyjnej ze strony
panstw cztonkowskich;

c) czy tez jest jedynie zalecane kierunkowo
(Trubek, Cottrell, Nance 2005)?
Przenoszenie acquis communautaire do prawa

krajowego, w tym do praktyki administracji kra-

jowej, uznaje si¢ za przyktad izomorfizmu przy-
musowego (coercive) (Radaelli 2000; Thatcher

2002; Thatcher, Stone Sweet 2002). Omawiane

zjawisko odnosi si¢ do zatozeri instytucjonali-

zmu racjonalistycznego (rationalist institutiona-
lism). Analizuje on m.in. procesy europeizacji
krajéw z Europy Srodkowo-Wschodniej (Borzel,

Sedelmeier 2006; Moravcesik, Vachudovd 2003;

Sedelmeier 2006). Wspomniana koncepcja za-

ktada, ze proces europeizacji tych krajéw opierat

si¢ na asymetrycznych relacjach wtadzy, gdzie do-
minujaca pozycje mieli dotychczasowi cztonko-
wie Unii i przedstawiciele Komisji Europejskiej.

Wyrazem tej asymetrii byto m.in.:

a) warunkowe wskazanie mozliwosci cztonkostwa;

b) ustalenie podstawowych regut integracji przez
dotychczasowych cztonkéw;
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c) koniecznos§¢ przyjecia prawa europejskiego
przez kraje akcesyjne wlasciwie bez mozliwo-
§ci jego korekty i dostosowania do uwarunko-
wan lokalnych.

Odmiennym typem izomorfizmu jest transfer
instytucji zewnetrznych w sposéb dobrowolny,
gléwnie poprzez wymiane doswiadczen i wza-
jemna nauke. Odbywa si¢ on na zasadach part-
nerskich i bez zewngtrznej presji politycznej, na
przyktad bez przymusu wynikajacego z asyme-
trycznych negocjacji cztonkowskich. Omawiane
zjawisko odnosi sie do zalozen instytucjonalizmu
konstruktywistycznego (comstructivist institutio-
nalism). Wspomniany kierunek, analizujac euro-
peizacje nowych krajéw cztonkowskich, podkres-
la dobrowolnos¢ przejmowania zewngtrznych
instytucji, uzasadniong korzysciami tych rozwia-
zan dla miejscowych gospodarek i spoteczeristw.
Istotne znaczenie dla przyjmowania europejskich
doswiadczen ma wedtug omawianej koncepcji
wspdlnota wartosci. Chodzi zwtaszcza o wza-
jemne dopasowanie, z jednej strony oczekiwarl
unijnych, a z drugiej — uwarunkowari lokalnej
kultury i debaty publicznej (Schimmelfennig,
Sedelmeier 2005; Schwellnus 2005).

Mozna wigc postawic¢ hipotezg, ze zakres eu-
ropeizacji jest wigkszy w przypadku transferu ty-
pu bard law niz soft law (Bulmer, Padgett 2005).
Oznacza to, ze transfer ,migkkich” (nowych) me-
tod zarzadzania bylby réwniez mniejszy. Mozna
réwniez zatozy¢, ze europeizacja jest silniejsza
w sytuacji polityk redystrybucyjnych korzystaja-
cych z funduszy unijnych, gdyz istnieja wigksze
mozliwosci skutecznego dyscyplinowania od-
biorcéw pomocy unijnej. Ponadto mozna przy-
ja¢, ze europeizacja bedzie silniejsza w sytuacji
zgodnosci miedzy transferowanymi instytucja-
mi a lokalnymi uwarunkowaniami administra-
cyjnymi, tj. systemem instytucjonalnym, tradycja
i kulturg administracyjna. W przypadku, kie-
dy z jednej strony nie ma silnych mechanizméw
izomorfizmu przymusowego (np. transferu hard
law), a z drugiej strony lokalna tradycja i kultu-
ra administracyjna jest sprzeczna z zewngtrzny-
mi instytucjami — postepy europeizacji beda wiec
najmniej skuteczne.

Mozna takze wstepnie postawi¢ hipoteze, ze
w nowych krajach czlonkowskich wplyw eu-
ropeizacji na transfer unijnych regulacji, me-

tod zarzadzania i kierunek krajowych polityk

publicznych jest wigkszy, anizeli w krajach za-
chodnioeuropejskich?. Wiaze sic to z kilko-
ma czynnikami. Po pierwsze, w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej odrzucono stare prak-
tyki administracyjne, zwlaszcza wywodzace si¢
z okresu paristwa socjalistycznego i poszukiwa-
no nowych metod zarzadzania dla polityk pu-
blicznych. Zwigkszalo to otwarto$¢ tych kra-
jéw na przyjmowanie wzorcéw ptynacych z Unii
Europejskiej. Ponadto implementacja prawa eu-
ropejskiego oraz przyjecie wielu rozwigzari orga-
nizacyjnych w administracji publicznej byto wa-
runkiem akcesji do Unii Europejskiej. Poniewaz
integracja ze strukturami europejskimi byta ab-
solutnym priorytetem dla elit politycznych kra-
jow tego regionu, ulatwiato to transfer europej-
skich instytucji i metod zarzadzania. Po drugie,
transformacja ustrojowa ostabita polityczne przy-
wédztwo nad dziataniami administracji, a takze
zmniejszyta skutecznosé mechanizméw kontro-
Inych ze strony ministerstw nad nadzorowany-
mi przez nie agencjami. W takich warunkach
wplyw na funkcjonowanie administracji krajo-
wej ze strony instytucji europejskich mégt by¢
wigkszy. Po trzecie, w nowych krajach czton-
kowskich — w poréwnaniu do starych czlonkéw
Unii — stosunkowo mniejsze sg krajowe wydat-
ki na odpowiednie polityki publiczne w stosun-
ku do funduszy unijnych. Zwicksza to wplyw
instytucji europejskich na kierunek polityk kra-
jowych, w tym réwniez tych, ktdre s3 realizowa-
ne przez agencje wdrazajace.

Mozna réwniez przypuszczaé, ze na zakres
europeizacji administracji paristw cztonkowskich
oprécz wptywu UE oddziatuja réwniez czynniki
wewnetrzne. Mam na mysli zwlaszcza miejsco-
wy system administracyjny, diugofalowe polity-
ki publiczne danego kraju, jego system prawny
itd. W zaleznosci od zakresu zgodnosci europej-
skiego prawa i polityk unijnych z tymi instytu-
cjami i politykami krajowymi mozna spodzie-
wac si¢ wigkszego lub mniejszego poparcia dla
implementacji okreslonych rozwigzai. Duza
role odgrywa tradycja administracyjna danego
panistwa, a takze kultura polityczna, ktéra wpty-
wa na sposéb implementacji wzorcéw europej-
skich. W nowych krajach cztonkowskich wyste-

puje silna spuscizna po okresie komunistycznym

4 Podobng opinie wyraza np. Sedelmeier (2006).
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(socialist legacy), wyraznie odmienna od do§wiad-
czen krajéow zachodnioeuropejskich (Grosse
2006b). Na stopieri europeizacji wplywaja row-
niez dominujace interesy spoleczne. Badania
wskazujg (Steunenberg 2007), ze istotnym
czynnikiem zapewniajacym wiasciwe wdraza-
nie unijnego prawa do krajowego systemu praw-
nego jest to, w jakim stopniu europejskie dyrek-
tywy sa zgodne z interesami wptywowych grup
spotecznych.

2.2. Europeizacja agencji wdrazajacych

Europeizacja agencji wiaze si¢ z uczestnic-
twem danego kraju w procesach integracji regio-
nalnej. Wynika takze z wiaczenia agencji krajo-
wych do europejskich sieci agencyjnych. Tworza je
agencje unijne oraz narodowe dziatajace w tych
samych dziatach spraw publicznych (Grosse
2006). Agencje unijne petlniag w takim syste-
mie rol¢ ,zwornika” i koordynatora dla calej
sieci (Majone 2000). Najczesciej zdarza si¢ to
w przypadku wspétdziatania agencji regulacyj-
nych, gdzie europeizacja ma stuzy¢ efektywnej
implementacji prawa unijnego (acquis commu-
nautaire) w danym obszarze polityk publicznych
(Koutalakis 2004). Jednak dotyczy¢ to moze réw-
niez agencji wdrazajacych, ktére niejednokrot-
nie wykorzystuja srodki finansowe UE do im-
plementowania prawa unijnego. Z europeizacja
agencji wdrazajacych taczy si¢ przenoszenie
unijnych standardéw dotyczacych zarzadzania,
w tym m.in. szczegStowych przepiséw dotycza-
cych gospodarowania funduszami unijnymi, au-
dytu, kontroli.

Eksperci wskazuja réwniez na to, ze Komisja
Europejska jest aktywnym promotorem trans-
terowania réznorodnych instytucji i metod za-
rzadzania do krajéw cztonkowskich, w tym
takze wspiera proces delegowania zadan do au-
tonomicznych agencji (Radaelli 2000; Thatcher
2002). Wigze si¢ to m.in. z tym, Ze europeizacja
agencji i ich wlaczenie do europejskich sieci agen-
cyjnych wzmacnia wladze¢ Komisji Europejskiej
(i agencji europejskich) w odniesieniu do ko-
ordynowania polityk publicznych w Europie
(Flinders 2004). Komisja popiera wigc rozwdj
sieci wspotpracy miedzy agencjami narodowymi
oraz europejskimi. Stara si¢ jednoczes$nie wywie-
ra¢ wplyw na kierunek rozwoju europejskich sieci

agencyjnych (Coen, Héritier 2005). Umocnienie
pozycji technokracji brukselskiej na tym polu
odbywa si¢ czgsto kosztem wiadzy rzadéw na-
rodowych, zwlaszcza tych, ktére stabiej nadzo-
ruja dziatalno$¢ agencji krajowych (Nicolaides
2004).

Mozna wigc postawi¢ hipoteze, Ze proces eu-
ropeizacji agencji w nowych krajach cztonkow-
skich wzmacnia pozycje tych instytucji w rela-
¢ji do ministerstw nadzorujacych ich dziatanie.
Agencje korzystaja bowiem z autorytetu wy-
nikajacego z implementowania polityk euro-
pejskich i dysponowania §rodkami finansowy-
mi UE. Wykorzystuja réwniez zainteresowanie
Komisji Europejskiej poprawa potencjatu admi-
nistracyjnego i profesjonalizmu agencji, a takze
przeciwdziataniem nieprawidtowosciom w funk-
cjonowaniu agencji.

Jakie mogga by¢ inne hipotetyczne konsekwen-
cje europeizacji agencji wdrazajacych w nowych
krajach cztonkowskich? Moze ona wzmocni¢
sektorowo$¢ zarzadzania i poglebi¢ trudnosci
koordynacji z innymi politykami publicznymi.
Od dawna obserwujemy np. trudnosci w koordy-
nacji polityk mi¢dzy poszczegdlnymi dyrekcjami
generalnymi Komisji Europejskiej. Przyktadem
tego zjawiska jest m.in. oddzielenie zarzadza-
nia i finansowania europejskiej polityki rozwo-
ju obszaréw wiejskich i polityki sp6jnosci na lata
2007-2013, chociaz dotycza one najczesciej tych
samych regionéw stabiej rozwijajacych sie spo-
tecznie i gospodarczo (Grosse 2004; 2006a).

Inna konsekwencja europeizacji agencji wdra-
zajacych moze by¢ centralizacja zarzadzania
i przekazywanie standardéw organizacyjnych
i wskazéwek wprost z Komisji Europejskie;j.
Ogranicza to mozliwosci elastycznego wiacza-
nia do polityk publicznych lokalnych celéw roz-
wojowych oraz oddolnej korekty tych polityk.
Nie oznacza to jednak, ze agencje wdrazaja-
ce programy europejskie automatycznie staja sie
niepodatne na wptyw lokalnych grup interesu —
odbiorcéw funduszy unijnych. Ponadto w kra-
jach o silnej tradycji upolitycznienia administra-
cji (np. w Polsce) nalezy spodziewa¢ si¢ silnego
upartyjnienia agencji. Nie musi to by¢ zwiaza-
ne z silniejszym nadzorem merytorycznym nad
agencja ze strony odpowiedniego ministerstwa.
Przeciwnie, dotychczasowe badania (NIK 2005;
2005a; 2005b) w Polsce wskazuja na stosunkowo
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niski poziom merytorycznej kontroli nad agen-
cjami, co w polaczeniu z silnym upolitycznie-
niem stwarza warunki do zawtaszczenia agencji
przez lokalne grupy interesu.

Mozna jednak zatozy¢, ze europeizacja agen-
¢ji wdrazajacych redystrybucyjne polityki unij-
ne bedzie odmienna niz agencji regulacyjnych.
Te ostatnie bedg prawdopodobnie silniej wcho-
dzi¢ do sieci polityk europejskich, a takze uzy-
skiwa¢ wigkszg autonomie wobec rzadéw krajo-
wych. Sytuacja agencji wdrazajacych moze by¢
inna. Pozostaja one w $cistych relacjach hierar-
chicznej zaleznosci wobec ministerstw krajow
cztonkowskich. Rzady narodowe stanowig gtéw-
ny oé$rodek zarzadzania unijnymi politykami re-
dystrybucyjnymi na terenie wlasnych panstw
oraz sg posrednikami miedzy instytucjami unij-
nymi a strukturami administracji terytorialnej
(petnia role gatekeepers) (Bache 1999; Bulmer,
Lequesne 2002; 2005)°. W tym przypadku ten-
dencja do centralizacji i sektorowosci zarzadza-
nia politykami europejskimi moze wzmacniaé
hierarchiczng zalezno$¢ mig¢dzy odpowiednimi
ministerstwami a podlegtymi im agencjami wy-
konawczymi.

Takie hierarchiczne relacje mogg by¢ dodat-
kowo wzmacniane przez uwarunkowania sys-
temu administracyjnego majace swoje zZrédla
w okresie socjalistycznym. Europeizacja agencji
wdrazajacych moze nie tylko nie zmieni¢ kul-
tury organizacyjnej, lecz takze przyczynié si¢
do wzmocnienia tradycyjnych cech administra-
¢ji z poprzedniego okresu. Chodzi zwlaszcza
o silng centralizacj¢ administracji i hierarchicz-
ne podporzadkowanie agencji ministerstwom,
a takze upolitycznienie personelu i samej agen-
cji. Moze réwniez wzmocni¢ rozmaite patolo-
gie administracyjne zwigzane z funkcjonowa-
niem w okresie transformacji ustrojowej. Wsréd
nich wymieni¢ nalezy przede wszystkim zjawi-
sko agency capture (,zawtaszczenia” agencji). Jest
to systematyczny i dominujacy wplyw grup inte-
resu na funkcjonowanie agencji, majacy na celu
wykorzystywanie dziatan agencji do maksymali-
zacji whasnych korzysci ze szkodg dla innych in-
tereséw spotecznych lub polityk publicznych re-
alizowanych przez agencje (Grosse 2006).

5 Przyktadem omawianej roli paristw cztonkowskich jest

redystrybucja srodkéw UE na polityke spéjnosci.

Zastanawiajac si¢ nad europeizacja agencji
wdrazajacych, postawmy problem jej wptywu na
ksztaltowanie si¢ modelu paristwa. W ten spo-
s6b okreslam (Grosse 2007; 2007a; 2007b)° dwa
sposoby definiowania paistwa i pojmowania je-
go roli w procesach spotecznych oraz gospodar-
czych przez elity polityczne i administracyjne.
Taki sposéb modelowania, nawigzujacy do typéw
idealnych Maxa Webera (Weber 1985), oddaje
w moim przekonaniu silny wptyw idei na rzeczy-
wiste praktyki administracyjne. Pokazuje, w jaki
spos6b myslenie decydentéw o panstwie wply-
wa na ich wybér metod zarzadzania politykami
publicznymi. Czy europeizacja bedzie sprzyja-
ta stopniowej transformacji metod zarzadzania
z modelu panistwa administracyjnego w kierun-
ku modelu panistwa sieciowego? Pierwszy z nich
cechuje si¢ znaczng rolg administracji paristwo-
wej w relacji do partneréw spotecznych, a takze
wyrazng preferencja dla hierarchicznych metod
zarzadzania. Sita paristwa (state capacity) i efek-
tywnos¢ polityk publicznych zalezy gtéwnie od
sprawnosci administracji parstwowej, a nie od
zdolnosci do kooperacji z partnerami spoteczny-
mi lub innymi instytucjami. Efektywnos¢ reali-
zowania polityk w ramach tego modelu paristwa
zalezy ponadto od jakosci mechanizméw kon-
trolnych nad agencjami, a nie od zakresu swo-
body (zone of discretion) tych agencji i ich zdol-
nosci do elastycznego wiaczania do swojej pracy
partneréw spotecznych. Powoduje to, ze waz-
niejsze staje si¢ sprawne implementowanie po-
lityk panstwowych niz ich efektywne dopasowa-
nie do miejscowych potrzeb. Inng konsekwencja
takiego podejscia jest nacisk na szybka absorpcje
funduszy publicznych, a nie na najlepsza jako$¢
ich wykorzystania dla rozwigzywania proble-
méw spotecznych i ekonomicznych. Natomiast
w modelu paristwa sieciowego administracja
petni role wspomagajaca i ukierunkowujacg ak-
tywno$¢ innych podmiotéw publicznych i pry-
watnych. Polityki publiczne sa wigc realizowane
w Scistej kooperacji z partnerami spotecznymi,
co oznacza, ze takze agencje pafdstwowe przy-
ktadaja duza wage do partycypacji spotecznej.
Intensywnie wspoétdziataja réwniez z agencja-

® Por. rozréznienie miedzy modelem paristwa adminis-
tracyjnego i sieciowego.

73



Tomasz Grzegorz Grosse

mi z innych krajéw (w ramach europejskich sie-
ci agencyjnych).

Z jednej strony, wejscie agencji krajowych do
sieciowego systemu agencyjnego w Europie moze
sprzyja¢ budowaniu modelu paristwa sieciowego
w nowych krajach cztonkowskich. Europeizacja
agencji wowczas wzmocni ich pozycje wobec
nadzorujacych je ministerstw i utworzy mniej
hierarchiczne struktury zaleznosci. Taka sytu-
acja moze si¢ zdarzy¢ zwlaszcza w odniesieniu
do agendji regulacyjnych. Z drugiej strony, w od-
niesieniu do agencji wdrazajacych mozemy mieé
do czynienia z zupetnie przeciwnymi procesami.
Europeizacja agencji w wyniku zwigkszenia sek-
torowosci i centralizacji zarzadzania wzmocni
hierarchiczng zalezno$¢ migdzy ministerstwami
i podlegajacymi im agencjami wykonawczymi.
W takiej sytuacji europeizacja agencji wdraza-
jacych bedzie funkcjonalnie dostosowywana do
warunkéw miejscowej kultury administracyjne;.
Oznacza to, ze faktycznie bedzie wzmacnia¢ do-
tychczasowy sposéb funkcjonowania struktur
administracyjnych zgodnie z modelem panstwa
administracyjnego.

2.3. Agencje wdrazajace
a ,nowe metody rzadzenia”

)

Podziat metod zarzadzania na ,stare”i ,nowe’
nie jest przejrzysty. Niektérzy badacze odrzucaja
te typologie, jako majaca niewielkg warto$¢ ana-
lityczna (Treib, Bahr, Falkner 2005). Trudnosci
rozréznienia miedzy ,starymi” i ,nowymi” me-
todami zarzadzania sa dobrze widoczne w przy-
padku nowych krajéw czlonkowskich. Agencje
wdrazajace byly tutaj wykorzystywane wczesniej,
réwniez w okresie pafistwa socjalistycznego. Stu-
zyly delegowaniu zadari na szczebel terytorial-
ny i realizowaniu polityk publicznych w ra-
mach poszczegélnych sektoréw (ministerstw).
Agencje wdrazajace, silnie podporzadkowa-
ne poszczegélnym ministerstwom, wzmacnia-
ty wigc centralizacj¢ zarzadzania w administra-
¢ji oraz sektorowos$¢ polityki rzadu. W okresie
panistwa socjalistycznego delegowanie zadan do
agencji wdrazajacych bylo wigc formg zarzadza-
nia hierarchicznego, ktére ograniczato mozliwo-
sci udziatu partneréw spotecznych w realizacji
polityk publicznych. Nie stosowaly one ,miek-

kich” form zarzadzania, odwotujacych sie np. do
perswazji, negocjacji, samoregulacji.

Delegacja zadan publicznych do agencji by-
ta réwniez szeroko stosowang metodg zarzadza-
nia podczas proceséw transformacji ustrojowe;.
Giéwnym celem jej wprowadzania do prakty-
ki administracyjnej byta che¢ wydzielenia fun-
duszy publicznych poza budzet pafistwa, a przez
to ograniczenie wplywu politykéw na ksztatto-
wanie finanséw publicznych i wielkosé¢ deficy-
tu budzetowego. Jednoczesnie stosunkowo du-
za samodzielno$¢ agencji w zakresie finansowym
stuzyla czesciowej komercjalizacji ustug pu-
blicznych. Obok agencji wdrazajacych pojawilty
si¢ w tym okresie réwniez agencje regulacyjne.
Miaty one wyzszy poziom autonomii wobec mi-
nisterstw.

Nowe metody zarzadzania speiniaja dwa
podstawowe warunki (Borzel, Guttenbrunner,
Seper 2005). Po pierwsze, stuzg sterowaniu za-
daniami publicznymi w sposéb niehierarchicz-
ny (Risse 2004). Oznacza to, ze poszczegdlni
aktorzy uczestniczacy w realizacji polityk pu-
blicznych nie dzialaja w ramach hierarchicz-
nej struktury wtadzy, maja formalne lub niefor-
malne weto wobec okreslonego zakresu polityk
publicznych, dysponuja autonomia w okreslo-
nych kompetencjach, a co si¢ z tym wiaze, moga
uczestniczy¢ w politykach publicznych na zasa-
dach dobrowolnosci (woluntaryzmu) i zgodnie
z wlasnymi preferencjami wobec polityk pu-
blicznych. Opisywane cechy zarzadzania nie-
hierarchicznego odwotuja si¢ do tzw. ,miekkich”
sposob6éw zarzadzania. Niehierarchiczno$¢ za-
rzadzania to takze podstawowa cecha koncepcji
sieci politycznych (Rhodes 1997), tj. funkcjonal-
nych struktur wspétpracy dotyczacych poszcze-
golnych polityk europejskich.

Po drugie, istotng cechg nowych metod za-
rzadzania jest systematyczne wlaczanie aktoréw
prywatnych, w tym dziatajacych dla zysku, a tak-
ze partneréw spolecznych i organizacji pozarza-
dowych (Borzel, Guttenbrunner, Seper 2005).
Jak sie wydaje, wspomniana formuta moze by¢
poszerzona takze o instytucje administracyjne,
ale niewchodzace w relacje zaleznosci lub podle-
glosci hierarchicznej. Chodzi m.in. o instytucje
typu agencyjnego, samorzady terytorialne (réz-
nych szczebli), instytucje publiczne z réznych
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krajéw lub ponadnarodowe (Marks, Hooghe,

Blank 1996)".

W literaturze przedmiotu (Koutalakis 2004;
Majone, Everson 2001; Thatcher, Stone Sweet
2002) znajduje si¢ odniesienia nowych metod
zarzadzania do zasady subsydiarnosci i delego-
wania wtadzy do wyspecjalizowanych agencji.
Z uwagi na przyjeta definicje nowych metod za-
rzadzania mozna przyjaé, ze agencje powinny
spetniaé trzy kryteria, aby zosta¢ zaliczone do
nowych metod zarzadzania.

a) powinny dysponowa¢é stosunkowo duzg au-
tonomia, ktéra ostabia ewentualng zalez-
no$¢ hierarchiczng od administracji wyzsze-
go szczebla;

b) powinny wilaczaé do prowadzonych polityk
publicznych partneréw spotecznych;

¢) warunkiem okreslenia agencji jako nowej me-
tody zarzadzania powinno by¢ ich uczestni-
czenie w sieciach politycznych, zwlaszcza za$
w europejskich systemach (sieciach) agencyj-
nych.

Odnoszac powyzsze zatozenia do sytuacji
w nowych krajach czlonkowskich, nalezy za-
uwazy¢, ze agencje wdrazajace maja najnizszy
poziom autonomii wobec struktur rzadowych
w poréwnaniu do wszystkich pozostatych ty-
péw agencji. Im mniejsza autonomia agencji,
tym bardziej sa one zwigzane ze starymi, hie-
rarchicznymi metodami zarzadzania. Ponadto
agencje wdrazajace z nowych krajéw cztonkow-
skich maja do$¢ niska autonomi¢ wobec mini-
sterstw. Funkcjonuja w silnie scentralizowanej
i sektorowej tradycji administracyjnej wywodza-
cej si¢ z okresu paristwa socjalistycznego, a tak-
ze dziataja w ramach modelu panstwa admini-
stracyjnego. Warto w tym miejscu przytoczy¢
inne badania (Smismans 2006) dotyczace agen-
cji europejskiej wyspecjalizowanej w zadaniach
informacyjnych (Agency for Safety and Health at
Work). Wynika z nich, ze w ograniczonym stop-
niu spetnia ona wymogi partycypacji spotecznej
cechujacej nowe metody zarzadzania. Mozna
si¢ wiec spodziewaé tego, ze zakres partycypa-

7 Zaangazowanie wielu typéw aktoréw z réznych po-
zioméw zarzadzania w Unii Europejskiej jest gtéwnym
zalozeniem koncepcji zarzadzania wielopoziomowego
(multi-level governance).

cji spotecznej w agencjach wdrazajacych bedzie
réwnie niski.

2.4. Dylematy spotecznej partycypacji

w agencjach

W literaturze przedmiotu mozemy znalez¢
nastepujace sposoby okreslania ram partycypacji
spolecznej® w pracach agencji:

Oddzielenie agencji od wplywéw spolecz-
nych. Chodzi przede wszystkim o zachowanie
apolitycznosci agencii i jej oddzielenie od wpty-
wu ze strony politykéw rzadowych lub instytucji
wigkszosciowych. Niektoérzy autorzy (np. Everson
1995) zwracaja takze uwage na mozliwos¢ ogra-
niczenia wptywu grup interesu na prace agencij.
Delegowanie zadan do autonomicznej agencii,
ktéra jest oddzielona od wptywéw grup spotecz-
nych dysponujacych prawem weta wobec decy-
zji urzednikow (tzw. vero players), moze wigc uta-
twi¢ realizowanie polityk publicznych.

Warto jednak pamietaé, ze w praktyce agen-
cje nie sg instytucjami neutralnymi wobec inte-
reséw spotecznych. Najczesciej sa ,zwyciezcy”
i ,przegrani” procesu przesuwania wtadzy do in-
stytucji agencyjnych (non-majoritarian institu-
tions) (Thatcher, Stone Sweet 2002). Na przy-
ktad delegacja zadann do agencji regulacyjnych
zajmujacych si¢ rynkami finansowymi wiaze
si¢ z wicksza preferencja dla stabilnosci makro-
ekonomicznej i przeciwdziatania inflacji niz dla
wspierania wzrostu gospodarczego i zatrudnie-
nia (Rogoff 1985). Oznacza to, ze od agencji nie
nalezy oczekiwaé bezstronnego realizowania po-
lityk publicznych, gdyz w praktyce ich dziatania
preferuja okreslone interesy spoteczne.

Balansowanie mie¢dzy réznymi interesami
spolecznymi. To model odnoszacy si¢ do poszu-
kiwania w pracach agencji réwnowagi miedzy
réznymi grupami spolecznymi, zainteresowany-
mi wynikami pracy agencji. Szczegélnym przy-
ktadem jest balansowanie miedzy ustugodawcami

8 W przypadku agencji wdrazajacych mozemy wyszcze-
g6lni¢ trzy formy partycypacji spotecznej: (1) przekazy-
wanie informacji o pracach agencji do wiadomosci pu-
blicznej lub partneréw spotecznych; (2) konsultacje spo-
teczne dotyczace sposobu realizacji zadan publicznych;
(3) udzial partneréw spotecznych w implementowaniu

polityk publicznych.
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(np. przedsi¢biorstwami uzytecznosci publicznej)
a odbiorcami ustug publicznych (Everson 1995).
Dla tej formy partycypacji spotecznej zasadnicze
znaczenie ma odpowiednie okreslenie zréwno-
wazonej reprezentacji spolecznej w pracach ad-
ministracji, a takze wierne odwzorowanie tej re-
prezentacji w stosunku do konfiguracji intereséw
spolecznych wystepujacej w rzeczywistosci.

Ukierunkowanie doboru uczestnikéw par-
tycypacji spolecznej (Majone, Everson 2001).
Wspomniany model zaktada preferencyjne i ste-
rowane przez kierownictwo agencji wlaczanie
okreslonych grup spotecznych w proces party-
cypacji. Celem takiego zabiegu jest zwigksze-
nie legitymizacji spotecznej dla dziatan agencii,
ale bez jednoczesnego pogorszenia efektywno-
§ci wykonywania zadan publicznych. Proces do-
boru uczestnikéw partycypacji ma wiec na ce-
lu zwigkszenie udzialu partneréw spotecznych
aktywnie wlaczajacych sie w implementowanie
polityk publicznych i jednoczesne ograniczanie
dostepu dla grup, ktére moga zablokowaé lub
utrudnié proces efektywnego realizowania zadan
publicznych.

Ukierunkowane podejécie do doboru uczest-
nikéw partycypacji spotecznej w pracach agencji
moze wiec spelni¢ oczekiwania stawiane wobec
nowych metod zarzadzania, czyli taczy¢ wyzsza
legitymizacje spoteczng dla realizowanych poli-
tyk publicznych z wicksza efektywnoscig dzia-
tari publicznych (Héritier 2003). Jednak czasem
réwniez staje si¢ zrédtem patologii administra-
cyjnych, np. prowadzi do ,zawtaszczenia” agen-
cji (agency capture).

Autonomia agencji od nadmiernego wply-
wu ze strony politykéw i polityki wyborczej nie
gwarantuje tego, ze agencja nie ulegnie wply-
wom ze strony innych grup interesu. Wedtug
ekspertéw (Thatcher, Stone Sweet 2002) mniej-
sza kontrola ze strony instytucji politycznych
(lub instytucji wigkszosciowych) zwigksza zakres
swobody agencji (zone of discretion) i sprzyja ta-
twiejszemu dostepowi do agencji ze strony za-
interesowanych jej dziataniami grup. Odnosi si¢
to zazwyczaj do wplywu przedstawicieli bizne-
su na funkcjonowanie decydentéw publicznych,
zwlaszcza na kreowane przez nich rozwigza-
nia regulacyjne. Przynosza one wysokie korzysci
ekonomiczne okreslonym elitom biznesu (nazy-
wanej w omawianej literaturze czesto oligarcha-

mi), a zarazem s3 szkodliwe dla reszty gospo-
darki. Powoduja wysokie koszty spoteczne, osta-
biajg site panistwa (state capacity) i efektywnos¢
polityk publicznych. W przypadku krajéw trans-
formacji ustrojowej omawiane zjawisko jest po-
wigzane z przyjeciem strategii reformatorskiej
kosztownej spotecznie, ale korzystnej dla waskiej

elity gospodarczej i politycznej (Hellman 1998).

Definicja pojecia state capture znajduje zastoso-

wanie przede wszystkim do dziatalnosci agencji

regulacyjnych, ale moze zosta¢ réwniez rozcig-
gnieta na agencje wdrazajace.

W literaturze przedmiotu (McConnell 1967)
znajduje sie przyktady przechwycenia agen-
¢ji ,od gory”, tj. przez grupy interesu tworzo-
ne przez duze korporacje korzystajace z ustug
agencji oraz wysokich urzednikéw rzadowych
lub politykéw parlamentarnych, zajmujacych si¢
kontrola danej agencji (tzw. iron triangle). Zdarza
si¢ rowniez przechwycenie agencji ,od dotu”, tj.
przez najbardziej wplywowych lokalnych be-
neficjentéw ustug agencji, najczesciej tworza-
cych grupe interesu z zarzadem i radg nadzorcza
agencji. Opisywane zjawiska, cho¢ przedstawio-
ne na przykladach amerykanskiej administracji,
moga réwniez wystepowaé na starym kontynen-
cie, gdzie na podstawie wzorcéw amerykariskich
budowane sg systemy agencyjne.

Jak si¢ wydaje, odpowiedni zakres kontroli
nad instytucjami agencyjnymi to niezbedny wa-
runek skutecznego przeciwdziatania ,zawlasz-
czeniu” agencji. Uznaje si¢ (Raymond 2002), ze
skutecznym mechanizmem przeciwdziatania te-
mu zjawisku jest polaczenie dwdch mechani-
zméw kontrolnych:

a) odpowiedniego nadzoru ze strony instytucji
politycznych (np. ministerstw);

b) nadzoru nad dziataniami agencji ze strony re-
prezentatywnej grupy lokalnych odbiorcéw
ustug agenciji.

Upolitycznienie agencji moze zwigkszaé ry-
zyko wystepowania ,zawlaszczenia” agencji, co
wiaze si¢ z potencjalnym wykorzystywaniem
agencji do celéw partyjnych. Szczegélnie nieko-
rzystne dla wykonywania zadan publicznych jest
silne upolitycznienie agencji przy jednoczes$nie
niskim poziomie kontroli nad nig ze strony in-
stytucji nadzorczych, a wiec przy duzym zakre-
sie pozostawionej swobody (Bartelli 2006).
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Podsumowujac, mozemy wyszczegélnié trzy
rodzaje grup interesu stojacych za zjawiskiem
agency capture:

a) beneficjenci ustug publicznych agencji, np.
odbiorcy programéw pomocowych realizo-
wanych przez agencje wdrazajace lub przed-
sigbiorstwa uzaleznione od postanowien agen-
¢ji regulacyjnych;

b) grupa urzednikéw agencji, ktéra wykorzystu-
je agencje dla maksymalizowania celéw orga-
nizacyjnych lub osobistych, ze szkoda dla po-
prawnego realizowania ustug publicznych;

¢) dziatacze polityczni kierujacy lub nadzorujacy
prace agencji, wykorzystujacy stanowiska dla
celéw osobistych, partyjnych lub wyborczych.
Bardzo czesto wspomniane grupy nawigzuja

bliska wspétprace.

Zle zorganizowana partycypacja spotecz-
na moze by¢ zrédlem patologii funkcjonowania
agencji. Na przyktad pod pozorem partnerstwa
spolecznego preferuje si¢ partykularne intere-
sy spoleczne, ktére faktycznie stuza wzmocnie-
niu ,zawlaszczenia” agencji. Ukierunkowany do-
bér uczestnikéw konsultacji spotecznych moze
odpowiada¢ polityce przyjetej przez kierownic-
two agencji, zgodnie z preferowanym interesem
organizacyjnym. Natomiast odpowiednia repre-
zentacja partneréw spotecznych bedzie przeciw-
dziata¢ zjawisku agency capture. Tak zorganizo-
wany mechanizm partnerstwa spolecznego moze
takze wypelnia¢ inne funkcje regulujace dziatal-
nos¢ agencji. Stanowi forme¢ kontroli spotecz-
nej nad poprawnoscia wypetniania zadan statu-
towych, efektywnoscig i jakoscia wykonywania
ustug publicznych. Moze réwniez petni¢ wazng
tunkcje legitymizacyjng dla dziatan podejmowa-
nych przez agencje.

2.5. Problemy efektywnosci

funkcjonowania agencji

Jednym z gléwnych dylematéw dotycza-
cych efektywnosci realizowania polityk publicz-
nych jest wybér migdzy sprawna absorpcja fun-
duszy publicznych a jakoscig ich wykorzystania
w celu rozwigzywania probleméw spotecznych
i ekonomicznych. W przypadku nowych krajéw
cztonkowskich nastapito w duzym stopniu utoz-
samienie efektywnosci danej polityki ze spraw-
noscia wydatkowania funduszy. W szczegélny

spos6b takie rozumienie efektywnosci uksztatto-
walo si¢ wobec polityk publicznych finansowa-
nych ze srodkéw pomocowych Unii Europejskiej
(Grosse 2006c¢). Jest to zwiazane z tym, ze duzy
zakres priorytetéw merytorycznych dla tych po-
lityk okresla si¢ na szczeblu centralnym (w po-
rozumieniu miedzy instytucjami europejski-
mi a ministerstwami z krajéw cztonkowskich).
Centralizacja planowania utrudnia dostosowa-
nie polityk publicznych do uwarunkowan lokal-
nych. Ponadto nacisk na absorpcje $rodkéw fi-
nansowych jest wywolany przez znaczacy zakres
pomocy UE, ktéra otrzymuje si¢ w stosunkowo
krétkim czasie, nawet przy niewielkim do$wiad-
czeniu administracyjnym.

Podstawowy instrument majacy zapewni¢ efek-
tywno$¢ funkcjonowania agencji to zazwyczaj da-
zenie do jej profesjonalizacji. Temu celowi stuzy
wyodrebnienie jednostek, ktére gromadza nie-
zbedne umiejetnosci i specjalizujg sie w realizowa-
niu polityk publicznych. Elementem specjalizacji
jest rozwijanie zdolnosci korpusu urze¢dniczego,
w tym jego szkolenie i dbato$¢ o stabilnosé¢ za-
trudnienia. W niektérych agencjach wprowadza
si¢ wiele metod zarzadzania stuzacych poprawie-
niu efektywnosci gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi. Stuza temu m.in.:

a) metody zarzadzania przeniesione z sektora
prywatnego;

b) cz¢sciowa komercjalizacja zarzadzania ustu-
gami publicznymi;

¢) wprowadzanie autonomii gospodarowania
srodkami finansowymi przez agencje, w tym
mozliwo$¢ wygospodarowywania nadwyzek
finansowych i samodzielnego decydowania

o sposobie ich wykorzystania.

Innym postgpowaniem majacym zapewnié
efektywno$¢ funkcjonowania agencji jest daze-
nie do odseparowania agencji od nadmiernego
wplywu ze strony politykéw i polityki wybor-
czej. Jak sie wydaje, dotyczy to przede wszyst-
kim instytucji regulacyjnych. Zgodnie z doktry-
ng wiarygodnosci (credibility) ma to zapewnié
ciagtos¢ i bezstronnos¢ realizowania polityk pu-
blicznych, a wigc ich wiarygodnosci dla partne-
16w spotecznych i podmiotéw gospodarczych
(Majone 2000).

Nieco inaczej nalezy si¢ odnies¢ do kwe-
stii efektywnosci funkcjonowania agencji wdra-
zajacych. Jak si¢ wydaje, wigksze znaczenie
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niz autonomia ma tutaj odpowiednia kontrola
sprawowana przez ministerstwa rzadowe. Nad-
mierna autonomia agencji wdrazajacych od de-
cydentéw politycznych moze bowiem utrudnié
realizacj¢ polityki rzadu — na przyktad doprowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktérej polityka gabinetu jest
niezgodna z dziataniami podejmowanymi przez
agencje wdrazajace. Najczeéciej skutkuje to kon-
fliktami miedzy ministerstwami i agencjami,

a wigc réwniez obniza efektywnos¢ implemen-

tacji polityk publicznych.

Wiréd podstawowych probleméw funkcjono-
wania agencji wymienia si¢ m.in. wysokie kosz-
ty wprowadzenia w pelni skutecznej kontro-
li nad agencjg (Pollack 1997). Mozna wymieni¢
przynajmniej kilka negatywnych skutkéw nie-
wystarczajacej kontroli nad dziatalnoscig agen-
¢ji, co powoduje obnizenie skutecznosci polityk
publicznych:

a) niezgodnos¢ polityki rzadu i dziatan agencji;

b) przejecie agencji przez grupy interesu (agen-
¢y capture), w tym m.in. podporzadkowanie
funkcjonowania agencji interesom redystry-
bucyjnym beneficjentéw polityk publicznych
realizowanych przez agencje;

¢) niegospodarnos$¢ wydatkowania srodkéw pu-
blicznych (Andre 1985), w tym m.in. zjawi-
sko korupcji;

d) trudnosci wymiany informacji mi¢dzy agen-
¢ja a nadzorujacym jej prace ministerstwem.
Chodzi m.in. o kontrolowanie dostgpu do
informacji przez agencje i powigzany z tym
problem zaleznosci informacyjnej minister-
stwa od agencji (Menon 2003).

Dlatego podstawowe znaczenie dla efektyw-
nosci realizowania polityk publicznych w sys-
temie agencji wdrazajacych ma ich integracja
systemowa. Chodzi zwtaszcza o odpowiednie re-
lacje miedzy ministerstwami rzadowymi a agen-
cjami oraz miedzy agencjami centralnymi i ich
oddziatami terenowymi. W tym miejscu nalezy
odnies¢ si¢ do koncepcji wspéizaleznosci migdzy
agencjami a ministerstwami pelnigcymi funkcje
nadzorcze (power dependency network) (Marsh,
Rhodes 1992). Najczeéciej ministerstwa petl-
nig funkcje programowe, tj. przygotowuja pla-
ny polityk publicznych na podstawie programu
politycznego rzadu oraz strategii gospodarczych
i spotecznych parnistwa. Agencje wdrazajace spe-
cjalizujg si¢ natomiast we wdrazaniu tych poli-

tyk. Popularno$é¢ spoteczna rzadu zalezy wiec
w duzej mierze od sprawnosci dziatan agencji.
Ponadto rzad, przygotowujac programy poli-
tyczne, bazuje czesto na informacjach zbieranych
przez agencje. Dlatego dobra wspéipraca mie-
dzy obu segmentami administracji publicznej
jest niezbednym warunkiem efektywnosci po-
lityk publicznych. Specjalisci (Gains 2003) wy-
rézniajg kilka elementéw wplywajacych na po-
ziom Wwyzej wspomnianej infegracji systemowej.
Po pierwsze, sa to formalne reguly zaleznosci,
w tym zakres kontroli sprawowanej nad agen-
¢ja. Po drugie, to nieformalne reguty i procedu-
ry dotyczace wzajemnych relacji, zwtaszcza od-
noszace si¢ do wymiany informacji. Tworza one
kulture organizacyjna obu pozioméw admini-
stracyjnych. Szczegélne znaczenie ma wspdlna
akceptacja podstawowych norm i wartosci kul-
tury organizacyjnej. Po trzecie, istotne znaczenie
ma wzajemne zaufanie.

3. Przedstawienie sytuacji
w nowych krajach czlonkowskich

3.1. Zakres europeizacji agencji wdrazajacych

w nowych krajach cztonkowskich
Wptyw Unii Europejskiej na organiza-

cj¢ i sposéb dzialania agencji wdrazajacych
w Polsce byt znaczacy. Swiadczy o tym przy-
ktad Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARiMR). Agencja dokonuje trans-
teréw finansowych dla wigkszosci dziatari w ra-
mach wspélnej polityki rolnej oraz programéw
sektorowych realizujacych polityke rozwoju ob-
szaréw wiejskich oraz wspélng polityke rybacka.
Odnosnie do wspélnej polityki rolnej ARIMR
pelni funkcje agencji platniczej, czyli instytu-
cji, ktéra musi zapewni¢ zgodna z przepisami
unijnymi dystrybucj¢ $rodkéw finansowych. Jej
podstawowe zadania to autoryzacja, wykonanie
i ksiggowanie platnosci (Pomajda 2004, s. 91).
Agencja obstuguje ptatnosci bezposrednie (po-
tocznie nazywane doplatami), niektére dzia-
tania z zakresu pomocy dla grup producentéw
owocéw i warzyw (np. wplacanie rekompen-
sat z tytulu nieprzeznaczania owocéw i warzyw
do sprzedazy) oraz niektére dziatania z zakresu
Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (np. ren-
ty strukturalne, wspieranie gospodarstw nisko-
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towarowych)’. Dla wigkszosci dziatari programu
Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno-
Sciowego oraz rozwdj obszardw wiejskich Agencija
petnita funkcje instytucji wdrazajacej, natomiast
dla wszystkich — funkcje beneficjenta koncowe-
go. Funkcja instytucji wdrazajacej obejmowata
zadania zwigzane z przyjeciem i obstuga wnio-
skéw o dofinansowanie realizacji projektu oraz
przyjeciem wniosku beneficjenta o ptatnosé, wy-
stawieniem zlecenia ptatnosci, monitoringiem
i sprawozdawczoscia. Funkcja beneficjenta kori-
cowego obejmuje natomiast zatwierdzanie zle-
ceni ptatnosci, dokonywanie i ksieggowanie ptat-
nosci oraz sporzadzanie raportéw finansowych.
Waznym elementem ewolucji struktury Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest
rozwdj sfery kontroli. Jednym z warunkéw funk-
cjonowania Agencji byto utworzenie stuzby au-
dytu wewngtrznego, kontroli wewnetrznej i stuz-
by technicznej, pisemne rozpisanie procedur
wdrozeniowych, finansowo-ksiegowych i kon-
trolnych, utworzenie odpowiedniego systemu
informatycznego i przeprowadzenie wielu po-
dobnych dziatan.

Nowe zadania zwigzane z czlonkostwem
Polski w Unii Europejskiej spowodowaty, ze
w ciagu ostatnich lat struktura organizacyjna
Agengji gruntownie si¢ zmienita. Z instytucji
zapamigtanej przez jednego z obserwatoréw ja-
ko ,takiego matego zasciankowego biura’!?,
Agencja przemienita si¢ w organizacjg, ktéra
dziata na terenie calego kraju, zatrudnia kilka ty-
siecy pracownikéw i rocznie obraca wieloma mi-
liardami ztotych. Poczatkowo ARIMR tworzy-
ta tylko centrala w Warszawie (wtedy nazywana
Biurem Agencji). W roku 2000 utworzono od-
dzialy regionalne (po jednym w kazdym woje-
wédztwie), co wigzalto si¢ z przygotowaniami do
obstugi programu SAPARD. Decyzja o utwo-
rzeniu 314 biur powiatowych zapadta w 2002 r.
w zwigzku z obstugg ptatnosci bezposrednich!!.

¥ W okresie badania (lata 2006-2007) ARiMR obstugi-
wala dwa programy: Restrukturyzacja i modernizacja sek-
tora Zywnosciowego oraz rozwd obszardw wiejskich 2004~
—2006 oraz Rybotdwstwo i przetwdrstwo ryb 2004-2006.
10 Wywiad z dziennikarzem ogélnopolskiego dzienni-
ka zajmujacym si¢ problematyka rolnictwa.

1 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 mar-

ca 2002 r. (DzU nr 23, ust. 224).

Réwnolegle z rozbudowsa oddziatéw terenowych
wzrasta zatrudnienie w ARIMR. W 1994 r.
Agencja zatrudniata 93 osoby, w 2005 r. juz po-
nad 7500 oséb. Najwigkszy wzrost liczby zatrud-
nionych nastapit w 2002 roku, kiedy powsta-
ty biura powiatowe (o ponad 2500 oséb — z 609
na 3129). W okresie przyjmowania wnioskéw
o platnosci bezposrednie biura powiatowe za-
trudniaja dodatkowo pracownikéw sezonowych
(okoto 1500 0s6b) (Pomajda 2004,s.14). W 2006
r.w okresie przyjmowania wnioskéw o ptatnosci
bezposrednie w Agencji pracowato ok. 8000 pra-
cownikéw. Jak thumaczy jeden z bytych prezeséw
Agendji, ,to i tak 0 1000 mniej, niz by wynikato
z rekomendacji UE, wydanych na podstawie do-
swiadczen krajow starej pietnastki”!,

Wplyw Unii Europejskiej na organizacje i spo-
s6b dziatania agencji w badanych nowych kra-
jach cztonkowskich przebiegat na plaszczyznie
formalnej (w wyniku transferu regulacji europej-
skich) oraz w sposéb nieformalny (poprzez kon-
takty robocze urzednikéw polskich z przedsta-
wicielami administracji unijnej). W przypadku
importu regulacji do$¢ duzy wptyw norm euro-
pejskich widoczny jest w odniesieniu do syste-
mu zarzadzania finansowego i zwigzanej z nim
kontroli finansowej i monitoringu. Regulacje
unijne maja zapobiega¢ nieprawidtowosciom fi-
nansowym w dysponowaniu srodkami podatni-
kéw europejskich. Jednoczesnie w zdecydowa-
nie mniejszym stopniu odnoszg si¢ do innych
probleméw lub nieprawidlowosci administracyj-
nych, np. zwiazanych z mozliwoscia wystepowa-
nia zjawisk korupcji politycznej, ,zawtaszczenia”
agencji, upolitycznienia administracji.

W przypadku programéw dotyczacych roz-
woju obszaréw wiejskich prawo europejskie
oprécz kwestii zarzadzania finansowego zajmu-
je sie takze pozostalymi elementami systemu
zarzadzania zwigzanymi z realizacja projektéw
inwestycyjnych. Regulacje europejskie nie prze-
sadzaja jednak o ostatecznym ksztalcie systemu
organizacyjnego, w tym zaleznosci stuzbowych
miedzy poszczegdlnymi organami administra-
cji publicznej odpowiedzialnymi za zarzadzanie
funduszami europejskimi. Wskazuja na zadania
poszczegdlnych instytucji (zarzadzajacej, wdra-
zajacych, beneficjentéw itp.), ale nie ustalaja,

12 Wywiad z jednym z bytych prezeséw ARIMR.
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w jaki sposéb te zadania bedg rozdzielone mie-
dzy konkretne urzedy publiczne. Szczegétowe
decyzje w tych sprawach naleza do odpowied-
nich organéw administracji krajowej (Wieliczko
2006). W przypadku Polski byta to decyzja mini-
stra rolnictwa w porozumieniu z innymi czton-
kami rzadu (Fatkowski, Grosse, Skwarczyriska
2006).

Oprécz plaszczyzny formalnej duze zna-
czenie dla okreslenia struktur organizacyjnych
i sposobu dziatania agencji mieli takze urzedni-
cy Komisji Europejskiej, ktérzy na biezaco nad-
zorowali ksztaltowanie systemu organizacyjnego
odpowiedzialnego za zarzadzanie funduszami
unijnymi. Jak si¢ wydaje, nieformalna presja z ich
strony mogta wplynaé¢ na wiele szczegétowych
rozwigzan organizacyjnych, wykraczajacych po-
za formalne zobowigzania wynikajace z prawa
europejskiego. Innym czynnikiem nieformalne-
go wptywu byly dziatania ze strony urz¢dnikéw
ministerstwa rolnictwa. Majac ograniczone za-
ufanie do pracownikéw agencji, w trosce o nie-
dopuszczenie do nieprawidtowosci finansowych,
zaostrzali kryteria organizacyjne, komplikowali
procedury i wymagang dokumentacje. Takie zja-
wiska wystepuja we wszystkich trzech krajach.
Wspomniane dziatania pokazuja, jak dalece mi-
nisterstwa ksztaltowaly szczegélowe zagadnie-
nia dotyczace organizacji pracy agencji. W ten
sposéb zwiekszaly réwniez zakres hierarchicz-
nego nadzoru nad agencjami, a w przypadku
Polski i Stowacji mogly takze wzmacnia¢ upoli-
tycznienie tych agenciji.

Europeizacja agencji wdrazajacych w anali-
zowanych krajach odbywata si¢ przede wszyst-
kim wedtug zasad izomorfizmu przymusowego
(DiMaggio, Powell 2004; Thatcher 2002) (coerci-
ve isomorphism),tj.wedtug hierarchicznego trans-
feru zasad formalnych i nieformalnych z Unii
Europejskiej (gtéwnie Komisji Europejskiej) do
administracji krajowych. Obok tego widoczne
byly ,miekkie” przyktady izomorfizmu. Wiazaty
si¢ one m.in. z przyjmowaniem doswiadczeri ze
starych krajéw cztonkowskich (wspétpraca bliz-
niacza — fwinning) oraz ze swobodg precyzowa-
nia duzej czgéci regulacji unijnych w krajowych
systemach prawnych. Ilustracja ,miekkiego” izo-
morfizmu moze by¢ w pewnym stopniu uczest-
nictwo w europejskiej sieci agencji wdrazajacych

polityki unijne. Nalezy jednak podkresli¢, ze ho-

ryzontalna wymiana do$wiadczen miedzy po-
krewnymi agencjami z réznych krajéw jest bar-
dzo ograniczona.

Analizujac skutki europeizacji agencji wdra-
zajacych, warto rozrézni¢ dwa poziomy wnio-
skowania. Na ptaszczyznie formalnej wprowa-
dzono wiele nowych rozwigzan organizacyjnych,
zwlaszcza w odniesieniu do zarzgdzania srodka-
mi finansowymi. Jednak w codziennej prakty-
ce ujawnily sie liczne normy nieformalne, ktére
przyczynialy si¢ do niestosowania regut praw-
nych lub ich czasowego zawieszania. Niektérzy
rozméwcey zwracali uwage na potrzebe ,patrzenia
przez palce” na szczegélowe rozwiagzania prawne
(Fatkowski, Grosse, Skwarczyriska 2006). Byto
to zwigzane z kilkoma przyczynami. Przede
wszystkim z po$piechem wprowadzania zmian
organizacyjnych, a takze checia maksymalizo-
wania absorpcji unijnych $rodkéw. Stosowanie
wszystkich regulacji formalnych mogto si¢ przy-
czyni¢ do spowolnienia wydatkowania §rod-
kéw publicznych, a takze wywotaé niezadowole-
nie potencjalnych beneficjentéw z uczestnictwa
w programach europejskich.

W wybranych nowych krajach cztonkowskich
zidentyfikowano dwie normy nieformalne, ktére
mogty ogranicza¢ dzialtanie regulacji prawnych.
Po pierwsze, polityczny nakaz maksymalnego
przyspieszenia absorpcji $rodkéw unijnych. Po
drugie, potrzeba wykorzystania realizowanych
dziatari do propagandowego polepszenia wi-
zerunku Unii Europejskiej i integracji europej-
skiej w srodowiskach wiejskich, ktére w nowych
krajach czlonkowskich byty nastawione w du-
zym stopniu eurosceptycznie. W przypadku
polskiej Agencji Restrukturyzacji i Moderniza-
¢ji Rolnictwa uwidocznita si¢ istotna cecha kul-
tury administracyjnej i politycznej, ktéra nie-
jednokrotnie wyzej stawia normy nieformalne,
zwlaszcza wynikajace z kalkulacji politycz-
nych, od norm formalnych (Fatkowski, Grosse,
Skwarczyriska 2006; Grosse 2007c).

Europeizacja agencji wzmocnita sektorowos¢
polityki rzadu, a wiec mocno wigzata dziatania
podejmowane przez agencje z polityka rolna.
Wyrazem tego zjawiska jest programowanie po-
lityki rozwoju obszaréw wiejskich przez pryzmat
probleméw rolnictwa, a takze ograniczony za-
kres koordynacji z innymi politykami rzadu (np.
polityka regionalna) lub politykami samorzadéw
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terytorialnych. Ponadto europeizacja wzmocni-
ta centralizacje zarzadzania, przede wszystkim
w przypadku resortu rolnictwa (a nie instytu-
¢ji europejskich). Utrudnilo to realizacje zasady
partnerstwa lokalnego z samorzadami terytorial-
nymi, a takze decentralizacje dziatan w zakresie
polityk unijnych do wtadz samorzadowych.

Na zakoriczenie tej cze$ci rozwazari nalezy
zauwazy¢, Ze europeizacja agencji wdrazajacych
w nowych krajach cztonkowskich przyniosta je-
dynie potowiczny skutek.Metoda delegacji zadan
do wyspecjalizowanej agencji powinna przyczy-
nia¢ si¢ do profesjonalizacji korpusu urz¢dnicze-
go (i wykonywanych zadan publicznych) oraz
ograniczenia wptywu politycznego. Europeizacja
spowodowata w istocie wprowadzenie wielu no-
wych dziatan administracyjnych, zwtaszcza do-
tyczacych zarzadzania finansowego i zarzadza-
nia projektami inwestycyjnymi. W przypadku
Litwy agencja platnicza byla zupeinie nowym
sposobem kierowania polityka rolng (Stafejeva
2006), a na Stowacji (Beblavy 2006) ,w zna-
czacy spos6éb zmienita sposéb realizacji polityk
publicznych”. Jednoczesnie wprowadzono do
praktyki administracyjnej wiele bardzo skom-
plikowanych procedur, czgsto bardziej restryk-
cyjnych niz wymagaly tego regulacje unijne.
W poczatkowym okresie utrudniaty one efek-
tywne realizowanie dziataii lub zmuszaly do
nieformalnego ,obchodzenia” obowiazujacych
przepiséw. Inng konsekwencja byto nadmierne
skupienie si¢ na kwestiach zwigzanych z absorp-
¢ja funduszy pomocowych i zaniedbywanie za-
gadnieni odnoszacych si¢ do kryteriéw jakoscio-
wych polityk publicznych, zwtaszcza zwiazanych
z pokonywaniem lokalnych barier rozwojowych.

Ponadto w przypadku analizowanych krajéw
delegacja zadari do wyspecjalizowanej instytucji
nie likwiduje problemu upolitycznienia admini-
stracji. Jest to widoczne zwlaszcza w Polsce i na
Stowacji. Zwigzana z tym czesta wymiana kadr
wplywala na obnizenie kompetencji pracowni-
kéw agencji i utrudniata sprawne i profesjonal-
ne realizowanie dziatari publicznych. Wynika to
nie tylko z miejscowej tradycji i kultury admini-
stracyjnej, lecz takze z wpltywéw zagranicznych.
Z jednej strony sa one zwigzane z logika redy-
strybucyjnych polityk unijnych, ktére wzmac-
niaja pozycje rzadu krajowego, jako gate keepe-
ra dla funduszy unijnych. Z drugiej strony wigza

sie z koncepcjami dotyczacymi usprawnienia za-
rzadzania agencjami wdrazajacymi.

3.2. Nowe metody zarzadzania
w agencjach rolnych

Czy w agencjach wdrazajacych polityki unij-
ne s3 wprowadzane nowe metody zarzadzania?
W szczegélnosci pytanie dotyczy nastgpujacych
trzech metod:

(1) Zarzadzania niehierarchicznego: czy euro-
peizacja agencji wdrazajacej zwigksza jej au-
tonomi¢ wobec instytucji rzadowych, a wigc
réwniez wprowadza mniej hierarchiczne spo-
soby zarzadzania politykami europejskimi?

(2) Partnerstwa spotecznego (lokalnego): czy eu-
ropeizacja zwigksza otwarto$¢ agencji wdra-
zajace] na udzial partneréw spolecznych
w realizacji zadan publicznych, zwiaszcza na
poziomie lokalnym?

(3) Europejskiej sieci agencyjnej: czy europeiza-
cja agencji wdrazajacej prowadzi do rozwoju
wspolpracy sieciowej z agencjami wdrazaja-
cymi te same polityki unijne w innych kra-
jach cztonkowskich?

Analiza sytuacji w agencjach wskazuje na
stosunkowo stabg obecno$¢ ww. sposobéw za-
rzadzania w praktyce funkcjonowania agencji
wdrazajacych polityki europejskie. Oznacza to
réwniez, ze wpltyw europeizacji w badanych ob-
szarach okazal si¢ staby, prawdopodobnie mniej-
szy, anizeli w starych krajach cztonkowskich.

Zarzgdzanie niehierarchiczne

W szczegblnosci nie potwierdzono zwick-
szenia autonomii agencji wobec odpowied-
nich ministerstw. Ministerstwa maja podstawo-
we znaczenie dla ustalania priorytetéw polityk
publicznych realizowanych przez agencje (przy
uwzglednieniu wptywu Komisji Europejskiej).
Decyduja w sprawie budzetu i obsady kierow-
nictwa agencji. Agencje dysponuja pewna auto-
nomig w wewnetrznych sprawach organizacyj-
nych. Tego typu podzial zadan jest generalnie
zgodny z zalozeniami integracji systemowe;
miedzy ministerstwami rzagdowymi a agencjami
(Gains 2003).

Tradycja centralistycznego zarzadzania oraz
kultura upolitycznienia administracji wplywaja
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jednak na ograniczenie zakresu lub nieprzestrze-
ganie w praktyce formalnej autonomii agen-
¢ji. Pod tym wzgledem ciekawa jest sytuacja na
Litwie. Nie bylo tutaj wezesniejszych doswiad-
czent wydzielonej poza struktury ministerstwa in-
stytucji typu agencyjnego. Najmniejszy jest tak-
ze poziom upartyjnienia administracji (Grosse
2006b). Dlatego autonomia Narodowej Agencji
Ptatniczej (Nacion-aliné Mokejimo Agentira)
w poréwnaniu do pozostatych krajéw wydaje sie
najwicksza. Ale nawet tutaj pojawiaty préby po-
litycznego wplywania na agencje, czego przeja-
wem byly stosunkowo czgste zmiany na stano-
wisku jej dyrektora (Stafejeva 2006, s. 16-18).

W przypadku Polski wprowadzenie polityk
europejskich i europeizacja proceséw zarzadza-
nia zwigkszyta zakres kontroli i zaleznosci hie-
rarchicznej agencji wobec ministerstwa. Wiaze
si¢ to z silnym upartyjnieniem struktur admini-
stracyjnych (Fatkowski, Grosse, Skwarczyniska
2006). Wyrazem tej tendencji jest wzmozona
presja ze strony politykéw, aby kontrolowac efek-
tywnos$¢ absorpcji funduszy unijnych i w mia-
re mozliwosci wykorzystywaé wladze w zakresie
zarzadzania do celéw partyjnych. Prowadzito to
do ,zawlaszczenia” agencji, charakteryzujacego
sie silnym upartyjnieniem i ,odgérnym” przej-
mowaniem wplywéw w agencji przez politykéw
rzadowych. W procesie zawlaszczania agencji
uczestniczyli réwniez lokalni politycy i przed-
stawiciele terenowych grup intereséw. Jednak
decydujace znaczenie dla ,rozprowadzania” kadr
po agencji mial czynnik centralny, tj. kontro-
la agencji przez politykéw ze szczebla rzado-
wego. Zblizone zjawiska stwierdzono réwniez
na Stowacji, choé bez jednoznacznego wskaza-
nia na ,zawlaszczenie” agencji. Zaobserwowano
jednak silng tendencje¢ do upolitycznia Rolniczej
Agencji Platniczej (Pédohospodarska Platobnd
Agentiira), w tym czgste rotacje personelu zwig-
zane z wplywem czynnika partyjnego (Beblavy
2006, s. 19-20).

We wszystkich krajach politycy petniacy obo-
wiazki ministréw rolnictwa byli najczgsciej boga-
tymi przedsi¢biorcami rolnymi, niejednokrotnie
aktywnie wspierajacymi interesy najwiekszych
gospodarstw rolnych. W przypadku Polski i Sto-
wacji wplywy polityczne ministerstwa rolnictwa
na funkcjonowanie agencji byly wiec zwiaza-
ne z preferowaniem okreslonych intereséw go-

spodarczych. Na Litwie nie znaleziono odpo-
wiednich dowodéw wskazujacych na zjawisko
agency capture, zwlaszcza ,,odgérne” przejmowa-
nie wptywéw przez resort rolnictwa i zwigzane
z nim ugrupowanie polityczne. Widoczne by-
ty jednak bezposrednie relacje mig¢dzy kierow-
nictwem (i urzednikami) agencji a interesami
najwigkszych producentéw rolnych. Litewskie
media dos¢ czesto formutowaty zarzuty niepra-
widlowosci lub nawet zwigzanej z tym korupcji
(Stafejeva 2006, s. 17-18). Moze to potwierdzaé
wezesniejszg teze, ze ograniczenie wptywdéw po-
litycznych i zwickszanie autonomii agencji nie
jest wystarczajacym mechanizmem ochronnym
przed nieprawidlowym wplywaniem na dziata-

nia agencji przez lokalne grupy interesu.

Partnerstwo spoteczne (lokalne)

Europeizacja agencji wdrazajacych wprowa-
dza do praktyki administracyjnej partnerstwo
spoteczne (lokalne). Wiaze si¢ to z regulacja-
mi europejskimi zalecajacymi stosowanie part-
nerstwa w niektorych aspektach zarzadzania
omawianymi politykami. Znaczenie partner-
stwa jest podkreslane zwlaszcza w odniesieniu
do polityki rozwoju obszaréw wiejskich, co uwi-
dacznia si¢ w regulacjach europejskich. Jednak
praktyka wskazuje, Ze niejednokrotnie zasa-
d¢ partnerstwa traktuje si¢ dos¢ powierzchow-
nie. W szczegdlnosci niski zakres praktycznego
wplywu instytucji partnerstwa spotecznego uwi-
docznit si¢ na etapie programowania obu poli-
tyk. Tutaj dzialania byty scentralizowane i prze-
niesione na poziom ministerstw ds. rolnictwa,
a realny wptyw partneréw spotecznych i samo-
rzadéw terytorialnych na podejmowane decyzje
byt zazwyczaj bardzo ograniczony. W przypadku
dziatan wdrazajacych prowadzonych przez agen-
cje — widoczny jest wiekszy wplyw partneréw
spotecznych, w szczegélnosci w odniesieniu do
dystrybucji funduszy europejskich na polityke
rolng. Wiazalo si¢ to m.in. z zachgcaniem naj-
bardziej wptywowych w spoteczeristwie struktur
pozarzadowych do udzialu w upowszechnianiu
informacji o funduszach unijnych. W przypadku
Polski takim podmiotem byly szeroko rozbu-
dowane struktury lokalne kosciota katolickie-
go, cieszace si¢ duzym autorytetem w lokalnych
spotecznosciach. Wiaczenie tych podmiotéw
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wigzalo si¢ z upowszechnianiem informacji oraz
poprawa absorpcji funduszy. Zakres zastosowa-
nia zasady partnerstwa ogranicza si¢ wigc przede
wszystkim do etapu wdrazania poszczegdlnych
dziatan, zwlaszcza w przypadku doptat bezpo-
$rednich.

Jak si¢ wydaje, sposréd analizowanych kra-
jéw najstabiej mechanizmy partycypacji spo-
tecznej wprowadza stowacka Rolnicza Agencja
Ptatnicza (Beblavy 2006, s. 22). Najlepiej nato-
miast rozwija si¢ partycypacja spoteczna w agen-
cji litewskiej, cho¢ poczatkowo wsréd przedsta-
wicieli administracji spotykala si¢ z wyrazna
rezerwg. Obecnie wykorzystuje si¢ ja nie tylko
dla poprawienia dystrybucji funduszy unijnych
lub upowszechniania informacji wéréd rolni-
kéw — oprécz tego stanowi mechanizm lobbo-
wania agencji przez najsilniejsze grupy interesu
(Stafejeva 2006, s. 18-19)'3. Partnerstwo spo-
teczne zdominowane przez reprezentantéw naj-
wiekszych producentéw rolnych jest wiec okazja
do wplywania na pozadany kierunek dziatania
agencji, a takze legitymizacji okreslonych intere-
s6w przed opinig spoteczng.

Preferowanym modelem partnerstwa we
wszystkich agencjach byt ukierunkowany dobér
uczestnikéw. Miato to utrudni¢ dostep dla grup,
ktére mogly zablokowaé¢ lub powstrzymywac
proces efektywnego realizowania zadarn publicz-
nych. Podstawowym zatozeniem dla tego mode-
lu partnerstwa byla wiec troska o efektywnos¢
realizowania dziatan publicznych. Nalezy jed-
nak stwierdzi¢, Ze wspomniana metoda preferuje
interesy urzednikéw agencji i ich punkt widze-
nia na spawy publiczne. W przypadku ,zawlasz-
czenia” agencji moze to dodatkowo ograniczaé
mechanizmy kontrolne towarzyszace partycy-
pacji spotecznej. Ukierunkowany dobér uczest-
nikéw partnerstwa spotecznego prowadzi wigc
w sytuacji nowych krajéw cztonkowskich do po-
wierzchownego udziatu partneréw spotecznych
w realizacji polityk publicznych lub ich instru-
mentalnego wykorzystywania zgodnie z biezacy-
mi interesami urzednikéw agencji. Jednoczesnie
przyktad litewski wskazuje na to, ze model par-
tycypacji spolecznej sterowanej przez admini-
stracje moze by¢ takze wykorzystywany przez

13 Podobne dziatania na Stowacji, ale na poziomie cen-

tralnym, por. Beblavy 2006, s. 21.

najsilniejsze jednostki zainteresowane wykorzy-
staniem programéw unijnych.

Jak si¢ wydaje, w warunkach nowych krajéw
cztonkowskich lepszym modelem partycypacji
spolecznej byloby balansowanie miedzy rézny-
mi interesami spolecznymi. Zaletg tego modelu
byloby wzajemne kontrolowanie poszczegdlnych
intereséw spotecznych uczestniczacych w dystry-
bucji srodkéw unijnych, a takze lepsze kontrolo-
wanie dziatai podejmowanych przez administra-
¢je i politykéw rzadu. Warunkiem wypetniania
odpowiednich funkeji kontrolnych powinna by¢
odpowiednia reprezentatywno$¢ partneréw spo-
tecznych oraz zréwnowazenie wplywéw miedzy
wszystkimi zainteresowanymi grupami spotecz-
nymi.

Europejska siec agencji

Europeizacja agencji wdrazajacych polityki
unijne sprzyja réwniez wprowadzaniu kontak-
téw mi¢dzynarodowych miedzy wtadzami agen-
¢ji wdrazajacych z réznych krajéw cztonkow-
skich. Wigze si¢ to z nieformalnymi praktykami
tego typu wspélpracy istniejacej miedzy dotych-
czasowymi panstwami cztonkowskimi. Rozwdj
wspomnianej sieci wspétpracy europejskiej jest
takze zalecany przez urzednikéw Komisji Euro-
pejskiej i ma stuzy¢ wymianie doswiadczeni oraz
wzajemnej nauce mi¢dzy réznymi krajami. Sie-
ci takiej wspotpracy sa jednak watle, a spotka-
nia sporadyczne. Dos¢ rzadko spotykaja si¢
zwlaszcza przedstawiciele agencji wdrazaja-
cych z nowych i starych krajéw cztonkowskich.
W zwiazku z tym trudno méwié o transferze
dos$wiadczen z krajéw bardziej doswiadczonych
do nowych cztonkéw Unii. Respondenci badania
czesto wskazywali na zasadnicze réznice mig-
dzy doswiadczeniami obu grup krajéw, co jedy-
nie potwierdza trudno$¢ transferu doswiadczen
z Zachodu na Wschéd. Jednoczesnie uwidocz-
nita si¢ praktyka kooperacji miedzy nowymi kra-
jami cztonkowskimi. Réwniez i te spotkania za-
sadniczo nie stuzyly wymianie doswiadczen, byty
natomiast okazja do kontaktowania si¢ z urzed-
nikami Komisji Europejskiej i zgtaszania wspél-
nych postulatéw dotyczacych zmian sposobu za-
rzadzania politykami europejskimi. Byta to wigc
z jednej strony okazja dla formutowania ,po-
ziomej” wspétpracy miedzy przedstawicielami
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agencji narodowych. Z drugiej strony wykorzy-
stywano ja w celu zwigkszenia presji na Komisje,
a wigc wzmocnienia sity postulatéw agencji na-

rodowych w ,pionowych” kontaktach z Komisja.

Czynniki wptywajgce na pojawienie sig
nowych metod zarzgdzania

Czynnikami  wspierajacymi  europeizacje
agencji wdrazajacych, w tym réwniez wprowa-
dzenie nowych metod zarzadzania do realizo-
wania wspélnej polityki rolnej oraz polityki roz-
woju obszaréw wiejskich byty:

a) presja  polityczna zwigzana z przyjeciem
cztonkostwa w Unii Europejskiej;

b) transfer formalnych regulacji europejskich
dotyczacych obu polityk;

¢) stosunkowo czgste wizyty przedstawicieli Ko-
misji Europejskiej i ich nieformalny wptyw
na wprowadzanie okreslonych zmian w kra-
jowych administracjach.

Jak si¢ wydaje, najbardziej istotne znacze-
nie dla europeizacji agencji wdrazajacych w po-
szczeg6lnych paristwach mialy formalne regula-
cje powigzane z dystrybucja funduszy unijnych,
a wiec réwniez potencjalna grozba utraty fi-
nansowania europejskiego w przypadku wykry-
cia nieprawidlowosci. Dlatego obszarem najsil-
niejszej europeizacji oraz najwigkszego transferu
unijnych instytucji do omawianych agencji byta
sfera zarzadzania finansowego.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku no-
wych metod zarzadzania nie bylo odpowied-
nio precyzyjnych regulacji europejskich i sankcji
prawnych lub finansowych, ktére mozna zasto-
sowa¢ w przypadku ich nieprawidtowego wdra-
zania. Kwestie dotyczace tych metod sa formu-
towane w prawie UE w sposéb ogdlny, a jego
wdrazanie do praktyki administracyjnej bylo
zwykle pozostawiane wtadzom krajéw cztonkow-
skich. W' niektérych przypadkach nieformalny
wplyw na doprecyzowanie tych metod (np. part-
nerstwa lokalnego) mieli przedstawiciele Komisji
Europejskiej, wizytujacy i nadzorujacy wdraza-
nie odpowiednich przepiséw w nowych krajach
cztonkowskich. Zasady wspétpracy w ramach eu-
ropejskiej sieci agencji nie sa w ogéle regulowane
prawem europejskim, co wyraznie ostabiato moz-
liwosci rozwoju tej metody zarzadzania.

Nalezy wiec potwierdzi¢ teze, ze dla skutecz-
noéci europeizacji duze znaczenie ma twarde
prawo europejskie (hard law). Nowe metody za-
rzgdzania s3 natomiast realizowane w ,,migkki”
sposob (soft law), co utrudnia ich wprowadza-
nie do praktyki administracyjnej. O ich imple-
mentacji w tej sytuacji decyduja przede wszyst-
kim czynniki wewnatrzkrajowe, w duzej mierze
powiazane z lokalng kulturg polityczna i tradycja
administracyjna.

Specyfika zarzadzania europejskimi polityka-
mi dystrybucyjnymi (m.in. polityka spéjnosci,
wspdlng polityka rolng, polityka rozwoju obsza-
réw wiejskich, w mniejszym stopniu takze unij-
ng polityka innowacyjna) jest logika gate keeper.
Wiaze si¢ ona z silng pozycja rzadéw narodo-
wych w zarzadzaniu funduszami europejskimi
w danym kraju cztonkowskim. Wzmacnia ona
w praktyce centralizacj¢ i hierarchicznos¢ za-
rzadzania, a wigc réwniez jest przeciwna logice
niehierarchicznego zarzadzania. Dlatego wpro-
wadzenie europejskich polityk do praktyki funk-
cjonowania agencji wdrazajacych wzmacniato
zalezno$¢ tych agencji od ministerstw.

Kolejnym czynnikiem ostabiajacym mozli-
wo$¢ pojawienia si¢ nowych metod zarzadzania
wraz z europeizacja agencji wdrazajacych byta
silna tradycja administracyjna (w tym wywodza-
ca si¢ z okresu paristwa socjalistycznego) oraz
kultura administracyjna i polityczna wystepuja-
ca w poszczegdlnych krajach. Przyktadem zja-
wisk kulturowych jest m.in.:

a) sktonnos¢ do upolitycznienia administracji;

b) skfonno$¢ do partyjnego wykorzystywania
pozycji w administracji;

c) nieche¢ do otwartosci administracji przed
opinig publiczna;

d) niech¢¢ do wiaczania partneréw spotecznych
do prac administracji;

e) istotne znaczenie norm nieformalnych w po-
réwnaniu do regulacji formalnych. Opisywane
zjawiska utrudnialty mozliwo$¢ wprowadzenia
w szerszej skali partnerstwa lokalnego i ak-
tywnosci w ramach sieci wspétpracy miedzy-
narodowej. Jednocze$nie wzmacnialy centra-
lizacje i hierarchicznos¢ zarzadzania, m.in.
poprzez procesy upolitycznienia agencji oraz
zjawisko ,zawlaszczenia” agencji.

Kolejny czynnik utrudniajacy wprowadza-
nie nowych metod zarzadzania to presja poli-
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tyczna zwigzana z absorpcja funduszy unijnych
(ktéra byta synonimem efektywnosci wdrazania
polityk unijnych). Dodatkowo nowe metody za-
rzadzania ogranicza brak doswiadczenia i trady-
cji szerszego stosowania podobnych metod za-
rzadzania w praktyce administracyjnej. W tej
sytuacji bardziej racjonalne bylo odwotanie si¢
do starych i sprawdzonych sposobéw dziatania
gwarantujacych efektywna absorpcje funduszy,
anizeli eksperymentowanie z nowymi metoda-
mi, ktére mogly utrudni¢ wydawanie §rodkéw
publicznych. Czynnikiem rozstrzygajacym byta
jednak sktonno$¢ politykéw do ,zawtaszczania”
agencji oraz przekonanie, ze skuteczne wprowa-
dzenie nowych metod zarzadzania utrudnitoby
realizacje tego celu.

3.3. Kwestia efektywnosci

funkcjonowania agencji

Stosunkowo niewiele przyktadéw wskazu-
je na zastosowanie nowych metod zarzadzania
dla zwigkszenia efektywnosci realizowania obu
polityk publicznych. Pierwszy wyjatek to wyko-
rzystanie partnerstwa lokalnego do dystrybucji
informacji o doptatach bezposrednich. Drugim
jest wykorzystywanie sieci wspélpracy agen-
Gji z regionu Europy Srodkowo-Wschodniej
do bardziej skutecznego lobbowania w Komisji
Europejskiej. Jak wczesniej wspomniano, siecio-
wa wspétpraca migdzy przedstawicielami admi-
nistracji z nowych krajéw cztonkowskich stuzyta
praktycznym celom zwigzanym z wywieraniem
wspélnego nacisku na przedstawicieli Komisji
Europejskiej. Przykladowo chodzilo o zmniej-
szenie przez Komisje trudnosci biurokratycz-
nych przy realizowaniu doptat bezposrednich
dla rolnikéw.

Generalnie jednak wykorzystanie nowych
metod zarzadzania do celéw praktycznych by-
to stabe i wiazato si¢ z powierzchownym stoso-
wania tych metod w praktyce. Ponadto doswiad-
czenie funkcjonowania agencji $cisle wiaze si¢
z hierarchicznymi i scentralizowanymi sposo-
bami zarzadzania, zgodnymi z tradycja admini-
stracyjng badanych krajéw. Jest ona wzmacniana
przez normy kultury politycznej i administra-
cyjnej. W celu poprawy efektywnosci zarzadza-

nia elity polityczne i administracyjne wspieraty

wigc hierarchiczno$¢ zarzadzania miedzy mi-
nisterstwami a agencjami wdrazajacymi, a tak-
ze dazyty do wigkszej politycznej i personalnej
kontroli nad dziataniami agencji. Sprawowanie
»recznego sterowania” nad agencja przez polity-
kéw, w tym réwniez przez partyjne nominacje do
pracy w agencji, miaty by¢ gwarancja dla wigk-
szej efektywnosci jej funkcjonowania, zwlaszcza
sprawniejszego wydawania funduszy UE.

Wiarto réwniez zaznaczyé,ze w agencjach wdra-
zajacych gtéwnym odniesieniem dla efektywno-
$ci realizowania polityk publicznych byta spraw-
na absorpcja funduszy unijnych (Beblavy 2006, s.
17). Oznacza to, ze kwestie dotyczace rozwigzy-
wania probleméw ekonomicznych i spotecznych
przy wykorzystaniu funduszy unijnych miato
mniejsze znacznie. Efektywnos¢ dziatan publicz-
nych w niewielkim stopniu odnosita si¢ wiec do
jakosciowych kryteriéw oceny. Jednoczesnie upo-
litycznienie i personalizacja kontroli ministerstwa
nad agencja dodatkowo ostabiaty wymiar mery-
toryczny dziatar nadzorczych.

4. Podsumowanie: préba generalizacji

Europeizacja—traktowana jako formalnyinie-
tormalny wptyw zewnetrzny Unii Europejskiej
na administracje krajéw cztonkowskich jest pro-
cesem wielotorowego transferu instytucji euro-
pejskich na poziom krajowy. Oprécz transfe-
ru przymusowego (,twardego”), wynikajacego
z koniecznosci stosowania prawa europejskiego,
mamy wiele mechanizméw transferu ,migkkie-
go”, zwigzanego m.in. z nowymi metodami za-
rzadzania. Niejednokrotnie strumienie trans-
feru instytucjonalnego sa wzajemnie sprzeczne
i zamiast wzmacnia¢ swoje oddziatywanie, fak-
tycznie ostabiajg wpltyw europeizacji. Do takiej
wiasnie sytuacji doszto w odniesieniu do bada-
nych agencji wdrazajacych unijng polityke rolna
i polityke rozwoju obszaréw wiejskich. Oznacza
to, ze w tym przypadku trudno méwic o integra-
¢ji systemowej wzoréw instytucjonalnych ptyna-
cych z Unii Europejskiej. Ponadto procesy trans-
teru europejskich instytucji s silnie ,filtrowane”
przez miejscowe uwarunkowania instytucjonal-
ne, interesy spoteczne oraz normy kultury poli-
tycznej i tradycje administracyjna.

Wplyw europeizacji na kraje cztonkowskie
zalezy wiec od trzech grup czynnikéw:
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(1) Od sily presji zewnetrznej: instytucje regu-
lowane przez prawo europejskie (bard law)
i zwigzane z sankcjami prawnymi albo fi-
nansowymi dla kraju cztonkowskiego silniej
wplywaja na dany kraj i sa szybciej transfero-
wane do jego praktyki administracyjne;.

(2) Od spéjnosci instytuciji zewngtrznych z kra-
jowymi, tradycja administracyjna i miejscows
kultura polityczna: jesli nowe instytucje do-
brze wspéligraja z krajowymi, a nowe metody
zarzadzania s3 zgodne z tradycyjnymi spo-
sobami realizowania polityk publicznych lub
kultura administracyjng okreslonego kraju —
beda szybciej transferowane do miejscowej
praktyki administracyjne;.

(3) Od spéjnosci instytucji zewngtrznych z do-
minujagcymi krajowymi interesami: jesli no-
we metody zarzadzania utrudniajg realizo-
wanie intereséw partyjnych i ,zawlaszczanie”
agencji — implementowanie takich metod za-
rzadzania do praktyki administracyjnej jest
ograniczane i spowalniane.

W sytuacji, kiedy nowe metody zarzadzania
sa stosunkowo stabo i nieprecyzyjnie regulowa-
ne formalnie przez prawo europejskie, a dodat-
kowo obowigzuje logika gate keeper w odniesie-
niu do polityk dystrybuujacych fundusze unijne
— to wplyw zewng¢trzny jest staby i wewnetrznie
sprzeczny. Podstawowa sprzeczno$é strumieni
transferu europejskiego polega wiec w tym przy-
padku na konflikcie miedzy logika gate keeper
(wzmacniajacg  hierarchicznos¢  zarzadzania)
a nowymi metodami zarzadzania (zachecajacy-
mi do odchodzenia od hierarchicznego sposo-
bu dziatania). Utatwia to oddziatywanie lokalnej
tradycji administracyjnej i kultury politycznej,
ktéra jest generalnie niezgodna z nowymi meto-
dami zarzadzania.

Dodatkowy czynnik ostabiajacy implemento-
wanie zewngtrznych metod zarzadzania w bada-
nych krajach to sprzeczno$é¢ miedzy interesami
wplywowych decydentéw politycznych a logi-
ka nowych metod zarzadzania. Zdecydowane
wprowadzenie takich metod do praktyki admi-
nistracyjnej mogloby utrudni¢ realizowanie tych
intereséw. W rezultacie wspomniane metody za-
rzadzania wdraza si¢ w sposéb powierzchowny
i adaptuje do uwarunkowari lokalnych.

Nowe metody zarzadzania sa wykorzystywa-
ne w celu zwigkszenia legitymizacji zewngtrznej

i wewnetrznej (tj. autoryzacji podejmowanych
dziatan zaréwno u decydentéw mig¢dzynarodo-
wych, jak réwniez wéréd miejscowych odbior-
céw polityk publicznych). Jednoczesnie zakres
praktycznego wykorzystywania nowych metod
zarzadzania prowadzacych do poprawy efektyw-
nosci realizowania polityk publicznych (absorp-
¢ji unijnych srodkéw) jest ograniczony.

Analiza agencji wdrazajacych w trzech no-
wych krajach czlonkowskich wskazuje, ze dla
proceséw europeizaciji decydujace znaczenie ma-
ja czynniki nawiazujace do instytucjonalizmu
racjonalistycznego (rationalist institutionalism).
Sa to mechanizmy izomorfizmu przymusowe-
go, gléwnie transfer hard low i presja zwigzana
ze wstrzymaniem finansowania europejskiego.
Bez odpowiednio silnej presji zewngtrznej nowe
metody zarzadzania napotykaja wyrazne trud-
noéci w adaptacji w nowych krajach cztonkow-
skich UE. Duze znaczenie maja réwniez intere-
sy dominujacych grup spotecznych, a zwlaszcza
racjonalna kalkulacja korzysci i strat zwiazanych
z ewentualng implementacjg nowych metod za-
rzadzania. W przypadku agencji wdrazajacych
decydujace znaczenie maja politycy i urzednicy
zajmujacy si¢ sprawami rolnictwa oraz interesy
polityczne i gospodarcze z nimi powigzane.

Przeprowadzona analiza wskazuje réwniez na
obecnos¢ ,miekkich” czynnikéw powiazanych
z teorig instytucjonalizmu konstruktywistycz-
nego (constructivist institutionalism). Dowodza
one znaczenia uwarunkowan krajowych, w tym
zwlaszcza lokalnej kultury i tradycji administra-
cyjnej dla skutecznosci europeizacji i adoptowa-
nia zewnetrznych instytucji. Rola tych czynnikéw
wzrasta w sytuacji, kiedy nie istnieje odpowied-
nio silna zewnetrzna presja, zwigzana z twar-
dym prawem europejskim (bard Jow) lub asyme-
trycznymi relacjami wtadzy miedzy instytucjami
unijnymi i krajowymi. Jesli w takiej sytuacji nie
ma zgodnosci migdzy zewnetrznymi instytucja-
mi (i metodami zarzadzania) a lokalnymi uwa-
runkowaniami administracyjnymi i kulturowymi
— europeizacja jest spowolniona lub nieskutecz-
na. ,Miekkie” czynniki odnoszace si¢ do kultu-
ry i tradycji administracyjnej odgrywaja wiec ro-
le drugorz¢dna wobec uwarunkowan ,twardych”
zwigzanych z sila zewnetrznego wplywu i asy-
metrig wltadzy miedzy instytucjami zewngtrzny-

mi i krajowymi.
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Warto w tym miejscu wréci¢ do rozréznie-
nia miedzy modelem panstwa sieciowego i pan-
stwa administracyjnego (Grosse 2006b; 2007b).
W tym drugim modelu, spotykanym w wigkszo-
§ci krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej — za-
rzadzanie cechuje silna sktonno$¢ do centraliza-
¢ji 1 hierarchicznego podporzadkowania, a takze
nieche¢ do wlaczania partneréw spotecznych do
dziatania administracji i rezerwa wobec ksztatto-
wania miedzynarodowych struktur sieciowych.
W takim modelu panistwa wprowadzanie no-
wych metod zarzadzania jest szczegélnie trudne,
a ich wykorzystanie w praktyce zwykle jest ogra-
niczone do celéw legitymizacyjnych.

Widrozenie funduszy unijnych do krajéw
Europy Srodkowo-Wschodniej i europeizacja
agencji wdrazajacych nie budujg wigc podstaw
dla rozwoju administracji wedlug modelu pan-
stwa sieciowego. Jest to zwigzane z niewielkim
zakresem realizowania partnerstwa spotecznego
w dziataniach agencji oraz stabymi rezultatami
uczestniczenia w europejskich systemach (sie-
ciach) agencyjnych. Jednoczesnie fundusze unij-
ne zwigkszaja hierarchiczne podporzadkowanie
agencji wobec administracji rzadowej, sprzyjaja
tez upolitycznieniu administracji i zawlaszcza-
niu agengji dla celéw partyjnych. Jest to zgod-
ne z tradycja administracyjng wywodzaca si¢
z okresu paristwa socjalistycznego, a takze z pa-
radygmatem parstwa administracyjnego.

Proces europeizacji agencji wdrazajacych po-
lityki unijne zostat wigc funkcjonalnie (tj. z uwa-
gi na che¢ usprawnienia tempa wdrazania fun-
duszy unijnych) dostosowywany do warunkéw
miejscowej kultury politycznej i administra-
cyjnej. Oznacza to, ze europeizacja faktycznie
wzmacnia dotychczasowy sposéb funkcjonowa-
nia struktur administracyjnych zgodnie z mode-
lem paristwa administracyjnego. Wydaje si¢ réw-
niez, ze paradygmat paristwa administracyjnego
jest podstawg dla zachowania integracji systemo-
wej wewngtrz administracji krajowych w obliczu
europeizacji. Chodzi o zachowanie efektywnych
relacji migdzy poziomem ministerstw a agen-
cjami wdrazajacymi, ktére opieraja si¢ wlasnie
na wspdlnej kulturze administracyjnej. Mozna
réwniez zatozy¢, ze silniejszy wplyw wewnetrz-
nie niespéjnych wzorcéw europejskich (zwiasz-
cza tych niezgodnych z zatoZeniami paristwa
administracyjnego) prowadzitby do stopniowej

dezintegracji systemowej miedzy ministerstwa-
mi a agencjami wdrazajacymi w nowych krajach
cztonkowskich.
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This paper is aimed at analyzing the process of Europeanization of executive agencies implementing Common
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Poland. In other words, the paper analyzes changes in institutions occurred as a result of the execution of EU policies
and implementation of EU laws. I also wanted to find out if Europeanization processes introduced new modes of
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Europeanization of executive agencies related to domestic factors that shaped the functioning of public administration.
What role was played in these relations by the local political and administrative culture, including the tradition rooted
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Reformowanie zlozonych systeméw adaptacyjnych!

Artykut prezentuje uwarunkowania wdrazania budzetowania wynikowego w jednostkach sektora publicznego.
Problematyka ta analizowana jest w odniesieniu do zalozeri nowego zarzadzania publicznego. Prezentowane sa zwigz-
ki budzetowania wynikowego z planowaniem strategicznym i determinacja kadry zarzadzajacej. W tekscie analizo-
wane sg réznego typu bariery budzetowania wynikowego. Autorzy analizuja problemy zwigzane z systemem pomia-
ru wynikéw dziatari podejmowanych w sektorze publicznym, ze szczegélnym uwzglednieniem konsekwencji istnienia
ztozonych uktadéw adaptacyjnych. Istotna rola w procesie budzetowania wynikowego przypisywana jest kierownic-

twu szczebla operacyjnego.

Stowa kluczowe: budzetowanie wynikowe, ztozone systemy adaptacyjne, pomiary wynikéw.

1. Wprowadzenie

Widrazanie i zakres wykorzystania systeméw
budzetowania wynikowego (performance budge-
ting) czgsto uznaje si¢ za wskaznik zaangazowa-
nia organizacji w proces reformowania jej we-
wnetrznych funkeji zarzadezych (Schick 1990;
Poister, Streib 1989; Groot, Budding 2004).
Pewne elementy budzetowania wynikowego po-
winny, przynajmniej w teorii, zaowocowac poste-
pem na drodze do osiagania nowych celéw za-
rzadzania publicznego, jednak w praktyce wyniki
dziatan zwigzane z praktycznym jego zastosowa-
niem nie okazaly si¢ az tak jednoznacznie pozy-
tywne, jak mieli nadziej¢ zwolennicy reform.

Niniejszy artykul rozpoczyna si¢ od szczegé-
towego opisu podobienstw pomiedzy budzeto-
waniem wynikowym i nowym zarzadzaniem pu-

Thomas A.P. Sinclair — Binghamton University, Depart-
ment of Public Administration, Wyktadowca Fundacji
Fulbrighta, Uniwersytet Ekonomiczny Krakéw; Pamela
Mischen — Department of Public Administration, Bin-
ghamton University.

1 Przetozyl Rafat Smietana. Referat prezentowany na
Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie w ramach
programu naukowego ,,Dobre rzadzenie”.

blicznym (new public management). Korzystajac
z poje¢ zaczerpnigtych z nowej ekonomii insty-
tucjonalnej, poddajemy analizie poszczegdlne
elementy budzetowania wynikowego i wyjasnia-
my, dlaczego do$wiadczenia rzadéw czesto nie
doréwnuja oczekiwaniom zwolennikéw tego po-
dejscia. Na koniec proponujemy stopniowe wdra-
zanie zasad budzetowania wynikowego oraz za-
stosowanie metod badawczych z dziedziny tzw.
action research (badania w dziataniu), ktére an-
gazuja personel operacyjny i obywateli w proces
rozwigzywania niektérych probleméw;, jakie po-
jawiaja si¢ w trakcie zakrojonej na szeroka skale
odgoérnej reformy systemu budzetowania.

Kelly i Rivenbark definiuja budzetowanie
wynikowe jako ,proces przygotowywania i za-
twierdzania budzetu, ktéry eksponuje zarzadza-
nie efektywnoscig dziatan, co pozwala podejmo-
waé decyzje czesciowo na podstawie wydajnosci
i skutecznosci §wiadczenia ustug” (2003, s. 4).
W ten sposéb punkt ciezkosci procesu budze-
towania przesuwa si¢ z kosztéw jednostkowych,
ktére stanowia dane wejsciowe tradycyjnych
budzetéw, na dane wyjsciowe (lub wyniki) i osig-
ganie zaplanowanych celéw polityki. Osiaga sie
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to przez powiazanie kosztéw programéw z ich
produktami (lub wynikami dziatania). Tradycyjne
budzety to mechanizmy stuzace decydentom
i kierownictwom do szczegétowej kontroli kosz-
téw funkcjonowania ministerstw, agencji oraz
departamentéw. Koszty sg zwykle przypisywane
jednostkom organizacyjnym wedtug takich ka-
tegorii, jak personel, zaopatrzenie lub wyposa-
zenie. W tradycyjnych budzetach zorganizowa-
nych wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej lub
kategorii wydatkéw (/ine-item budgets), wyniki
dzialania dotycza jedynie zarzadzania finanso-
wego i odnosza si¢ do kwestii takich jak reali-
zacja okreslonych celéw finansowych badz spet-
nianie wymogéw prawnych i proceduralnych
w zakresie wydatkéw.

Budzety wynikowe wymagaja od organiza-
¢ji szczegdélowego okreslenia, jak zamierza wy-
korzysta¢ wtlasne zasoby budzetowe. Koszty
jednostkowe sa uporzadkowane wedtug progra-
moéw, a nie czesci sktadowych organizacji, przy
czym organizacja sama okresla, jaka ilo$¢ danej
ustugi moze dostarczy¢ w ramach przydzielo-
nych zasobéw. Kierownictwo czesto dysponuje
mozliwoécig przenoszenia srodkéw z jednej ka-
tegorii wydatkéw do innej (na przyktad z kate-
gorii ,wydatki na sprzet” do kategorii ,ptace”),
jezeli uzna, ze realokacja $rodkéw doprowa-
dzi do zwigkszenia skutecznosci lub wydajno-
§ci dziatania. Budzetowanie wynikowe zache-
ca kierownictwo do oceny, czy dana kombinacja
srodkéw finansowych spetnia cele organizacyj-
ne. Takie przesuniecie punktu cigzkosci systemu
finansowego ku wynikom dziatania kierownic-
twa (przy zachowaniu koniecznej kontroli kosz-
téw i zasad ksiggowania) wymaga od organizacji
przyjecia nowych procedur i opanowania no-
wych umieje¢tnosci zwigzanych z zarzadzaniem.
Dlatego budzetowanie wynikowe uznaje si¢ za
atrakcyjne narzedzie zakrojonej na szeroka skalg
reformy zarzadzania.

Budzetowanie wynikowe wymaga od twor-
c6éw polityki oraz kierownictwa organizacji okre-
Slenia priorytetowych obszaréw dziatania i sku-
pienia na nich zasobéw finansowych i ludzkich.
Na przyktad VanLandingham, Wellman i An-
drew donosza, ze stan Floryda wdrozyt budzeto-
wanie wynikowe w celu osiagnigcia pigciu pod-
stawowych celéw politycznych:

a) poszerzenie zakresu rozliczalnoéci agencji
przez tatwiejsze okreslanie misji i celéw dzia-
tania, oceng efektywnosci i wykorzystanie in-
formacji o wynikach dzialania w procesie
planowania i podejmowania decyzji budzeto-
wych;

b) zwigkszenie elastycznosci budzetu agencji
przez skupianie procesu rozdziatu srodkéw na
wynikach dziatania (ouzcomes), a nie produk-
tach wejsciowych (inputs);

c) poprawa koordynagji, eliminacja dublujacych
si¢ programéw i dostarczanie decydentom
lepszych informacji;

d) wicksze zaangazowanie obywateli w proces
rzadzenia — wychodzac z zalozenia, ze oby-
wateli bardziej interesuja wyniki dziatania niz
opisy proceséw;

e) tworzenie bodzcéw dla agencji do bardziej
skutecznych i efektywnych dziatan (2005,
s.235).

Entuzjasci budzetowania wynikowego uwa-
Zaja, ze Zwigzany z nim zintegrowany system fi-
nansowy eksponujacy wyniki dziatania zachgca
kierownictwa do wyszukiwania sposobéw coraz
bardziej skutecznego i efektywnego funkcjono-
wania ich organizacji. Oczekujg tez, ze obywate-
le, dzigki oddaniu im do dyspozycji wigkszej ilo-
§ci informacji, zaangazuja si¢ bardziej aktywnie
w dyskusje nad ksztattem budzetu i polityki.

Budzetowanie wynikowe wspomaga osiaga-
nie celéw politycznych przez reforme zarzadza-
nia. Mikesell (2006) zauwaza, Ze nowe budze-
towanie wynikowe wigze si¢ z wykorzystaniem
celéw i planéw strategicznych oraz zwigzanych
z nimi miernikéw efektywnosci dziatania z ela-
stycznoscig dziatania odpowiedzialnych agen-
¢ji i wykorzystaniem raportéw z wynikéw dzia-
tan oprécz zwyktych sprawozdan finansowych.
Schick wymienia siedem elementéw ,,odpowie-
dzialnosci na szczeblu zarzgdzania” w budzeto-
waniu rzadowym: 1) posiadanie przez kierow-
nictwa poszczegdlnych jednostek globalnych
planéw budzetowych, 2) przekazywanie kontroli
zarzagdzania na szczebel operacyjny, 3) przypisy-
wanie kosztéw okreslonym dziataniom lub wy-
nikom dziatani, 4) szczegStowa charakterysty-
ka oczekiwanych produktéw, 5) rozdziat funkcji
platnika i dostawcy, 6) wykorzystanie syste-
mu sprawozdawczego informujacego o wyni-
kach dziatania i audytu, oraz 7) odpowiedzial-
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noé¢ kierownictwa za koszty i produkty (1998,

s. 122-127).

Cele polityczne i cele zarzadzania w procesie
budzetowania wynikowego sa bardzo zblizone
do celé6w nowego zarzadzania publicznego, ktére
od poczatku lat 90. XX w. wywiera silny wptyw
na teori¢ i praktyke administracji publiczne;.
Pollitt w nastepujacy sposéb podsumowuje wy-
taniajacy si¢ zgodny poglad na gléwne elementy
nowego zarzadzania publicznego (2001, s. 474):
a) koncentracja kierownictwa na produktach

i wynikach dziatania;

b) koncentracja na pomiarach efektywnosci
dziatania;

¢) organizacje bardziej wyspecjalizowane i mniej
hierarchiczne;

d) wykorzystywanie kontraktow;

e) oparcie dzialan na mechanizmach rynko-
wych, takich jak prywatyzacja i zlecanie za-
dan $wiadczeniodawcom zewngtrznym;

f) ,rozmywanie” granic sektoréw pomiedzy or-
ganizacjami publicznymi i prywatnymi;

) wigkszy indywidualizm i wyzsza wydajnos¢.
Tabela 1 ilustruje wspélne cechy nowego za-

rzadzania publicznego i budzetowania wyniko-

wego przez poréwnywanie podstawowych ele-
mentéw, na ktérych opieraja sie obie koncepcje.

Badania empiryczne wykazaly, ze wpro-
wadzanie w zycie budzetowania wynikowe-
go czesto wiaze si¢ z pewnymi trudnosciami.
VanLadingham, Wellman i Andrews (2005)
odkryli, ze organy rzadowe miewaja ktopoty
z wprowadzaniem w zycie budzetowania opar-
tego na wynikach dziatania nawet przy mini-
malnym praktycznym zastosowaniu oddanych
im do dyspozycji mozliwosci prawnych. Broom

(1995) poddat analizie wysitki zwigzane z wdra-
zaniem budzetowania wynikowego w pieciu sta-
nach USA i stwierdzil, ze pomyslne wprowadze-
nie w zycie zakrojonych na szeroka skale reform
czesto trwa kilka lat. Schick (1998) uwaza, ze
istnieje kilka warunkéw wstepnych niezbednych
do udanego wdrozenia procesu budzetowania
wynikowego, a wielu stanom po prostu braku-
je potrzebnych do tego zdolnosci instytucjonal-
nych. Na przyktad organizacje publiczne czgsto
miewaja trudnosci w przygotowywaniu infor-
macji o wynikach dziatania (Boyne i in. 2002).
Dixon (2005) stwierdzil, ze kwestie polityczne
i scentralizowane systemy budzetowania zaha-
mowaly wdrazanie budzetowania wynikowego
w Tajlandii.

Ze wzgledu na §cista zalezno$¢ pomiedzy ce-
lami nowego zarzadzania publicznego i celami
budzetowania wynikowego, zauwazalna niezdol-
no$¢ organizacji do wprowadzania w zycie zasad
tego ostatniego daje powody do obaw, czy syste-
mowa reforma zarzadzania w ogéle jest mozliwa.
Przektadanie zbioru ogélnych zasad na dziatania
wdrozeniowe wymaga terminowego zakoricze-
nia wielu szczegétowych przedsiewzie¢ w catej
organizacji. Jak wykazali Pressman i Wildavsky
(1984) w swojej klasycznej pracy, funkcjonowa-
nie zlozonych systeméw moze ulec zatamaniu,
co zmniejsza szanse na pomyslne wprowadze-
nie reform w zycie. Ponadto wdrozenie reform
to co$§ wigcej niz tylko seria krokéw do wyko-
nania. Udane wdrozenie reform moze wymagaé
zmian kultury organizacyjnej, zmian wyznawa-
nej teorii organizacji oraz zastosowania nowej
teorii w praktyce (Mischen 2007; Choo 1998,;
Argyris, Putnam, Smith 1985).

Tab. 1. Poré6wnanie nowego zarzadzania publicznego z budzetowaniem wynikowym

Nowe zarzadzanie publiczne

Budzetowanie wynikowe

Koncentracja na produktach i (najlepiej) wynikach dziatania

Nacisk na pomiar

Mhiejsza hierarchicznos¢ organizacji

Wykorzystanie kontraktéw/uméw

Koncentracja na mechanizmach zblizonych do rynkowych
Rozmywanie si¢ granic mi¢dzy sektorami

Dominujace warto$ci: indywidualizm i produktywnos¢

Laczy informacje budzetowe z miernikami wydajnosci i/lub
efektywnosci dziatania

Warunek wstepny: pomiar efektywnosci dziatania
Elastyczne zarzadzanie z naciskiem na szczebel operacyjny
Zarzadzanie kontraktami organizacji

Zadowolenie klienta cz¢scig pomiaru efektywnosci dziatania

Odpowiedzialno$¢ kierownictwa, mierniki efektywnosci
dziatania
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W przypadku wigkszosci reform opartych na
koncepcji nowego zarzadzania publicznego ka-
talizatorem zmian bywa zwykle mandat ze stro-
ny przywédeéw politycznych albo wyzszych
szczebli zarzadzania, ktére poczatkowo osigga-
ja korzysci wynikajace z zapowiedzi dalekosig¢z-
nych reform i obietnic bardziej efektywnego lub
skutecznego rzadzenia (Brorstroim 1998; Cole,
Jones 2005). Jednak ograniczona kadencja, roz-
myta odpowiedzialnos¢ za dziatania rzadu i po-
leganie na personelu administracyjnym w zakre-
sie informacji (i innych) ograniczaja mozliwosci,
jakimi dysponuje kierownictwo co do narzuca-
nia podwiadnym zmian zachowania, zwlaszcza
w dluzszej perspektywie czasu. Ironig losu jest
to, ze ograniczenia, jakim podlegaja zwierzch-
nicy, stajg si¢ jeszcze bardziej jaskrawe w odnie-
sieniu do budzetowania wynikowego, ktére jako
naczelng zasade przyjmuje przekazywanie kom-
petencji przez kierownictwo wyzszych szcze-
bli kierownictwu szczebla operacyjnego i perso-
nelowi wykonawczemu. To wlasnie pracownicy
nizszego szczebla czesto najlepiej potrafia oce-
ni¢, czy $rodki finansowe i personel sg skutecznie
wykorzystywane do rozwigzywania okreslonych
probleméw. Z perspektywy personelu nizszego
szczebla na ironi¢ zakrawa fakt, ze delegowanie
kompetencji bywa z reguly sterowane odgérnie,
a sam personel czesto ma niewiele do powiedze-
nia na temat przyjecia dodatkowych obowiaz-
kéw, ktore zwigkszajg zakres jego swobody decy-
zyjnej (Bowerman, Ball, Francis 2001).

Budzetowanie wynikowe odwotuje sie do pla-
nowania strategicznego, ktére okresla kierunek
dziatania organizacji, jej misje i cele dtugotermi-
nowe, by okresli¢, jakie dziatania sa wazne po-
przez cele krétkoterminowe i mierniki efektyw-
nosci dziatania. Planowanie strategiczne czesto
bywa domeng dziatania starszych ranga czton-
kéw kierownictwa i pochodzacych z wyboru de-
cydentéw, ktérzy, w nomenklaturze Osborne’a
i Gaeblera (1992), powinni kierowa¢ organiza-
¢ja. Jednak, jak zauwazaja Lipsky (1980) i inni
(Maynard-Moody, Musheno 2000), ludzie naj-
lepiej potrafiacy ocenié, czy dana polityka przy-
nosi pozadane efekty, to urzednicy szczebla wy-
konawczego (podejmujacy codzienne decyzje
operacyjne) i klienci lub obywatele, ktérych do-
tyczy dana polityka. Pomyslne wprowadzanie
programu w zycie udaje si¢, gdy zachodzi zgod-

no$¢ pomiedzy celami twércéw polityki, dziata-
niami poszczegélnych urzednikéw najnizszego
szczebla oraz dziataniami jednostek w danej spo-
tecznosci. Tak wige twérey polityki i kierownic-
twa najwyzszego szczebla nie moga by¢ odizolo-
wani od wykonawcéw ze szczebla operacyjnego.
Systemy pomiaru efektywnosci dziatania wyko-
rzystuja skumulowang wiedz¢ personelu opera-
cyjnego (wykonujacego te dziatania), lecz czesto
na poczatkowych etapach planowania nowego
systemu wiasnie ten personel bywa wykluczany
z procesu decydowania o wskaznikach i celach,
za ktérych osiaganie bedzie odpowiadac.
Podstawows innowacja procesu budzetowa-
nia wynikowego jest powigzanie srodkéw finan-
sowych z okreslonymi produktami lub wynikami
dziatania. Produkty (ouzputs) to cos, co dana or-
ganizacja wykonuje lub dostarcza, stanowig bez-
posrednie wyniki jej pracy. Melkers i Willoughby
definiuja je jako ,mierniki ilosci dostarczonych
ustug” (2005, s. 183). Wyniki (outcomes) to zmia-
ny zachowan indywidualnych lub spotecznych
wywotlane przez produkty albo, jak ujmujg to
Melkers i Willoughby, ,pomiary skutkéw, kt6-
re zachodza, przynajmniej czgsciowo, z powo-
du $wiadczenia ustug” (2005, s. 183). Produkty
zwykle najtatwiej skojarzy¢ z celami dziatania
organizacji, podczas gdy wyniki to przejawy lub
wskazniki postepu na drodze do osiggania celéw
organizacji. Na przyktad celem dziatania pewnej
agencji zdrowia publicznego moze by¢ poprawa
stanu zdrowia okreslonej spotecznosci. Do wyni-
kéw dziatania zwigzanych z tym celem moga za-
licza¢ si¢: a) zmniejszenie zapadalnosci na nie-
zdiagnozowane i nieleczone choroby, takie jak
nadcisnienie lub cukrzyca, b) poprawa odzywia-
nia dzieci lub ¢) zmniejszenie poczucia wyobco-
wania spolecznego wsréd kobiet w podesztym
wieku. Agencja ta moze wiec opracowaé progra-
my: a) przeprowadzenia badan przesiewowych
os6b, ktérzy zwykle nie korzystaja z ustug stuz-
by zdrowia, b) wydawania broszur na temat whas-
ciwego odzywiania dzieci w wieku szkolnym do
wykorzystania przez rodzicéw lub c) oplacenie
pracownikéw socjalnych, odwiedzajacych wdo-
wy w domach. Ze wszystkimi wyzej przedsta-
wionymi dziataniami (i wieloma innymi) zwig-
zane s3 mierniki produktu (output measures),
ktérych osiagniecie powinno zaowocowac lep-
szymi wynikami dziatania i w ostatecznym roz-
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rachunku, wptyna¢ na poprawe zdrowia spotecz-
nosci.

O ile organizacje publiczne zwykle potrafia
tak zorganizowac swoje dziatania, by dostarczy¢
zadane produkty, o tyle na wyniki tych dziatan
czesto wywieraja wplyw inne czynniki pozo-
stajace poza jej kontrola. Przyktadowo przypu-
§¢my, ze pewna organizacja zamierza poprawic¢
jako$¢ odzywiania dzieci przez rozprowadza-
nie w szkotach broszury na tematy zywienio-
we. Liczba rozprowadzonych broszur stanowi tu
miernik produktu. Jednak aby dziatania tej agen-
cji mialy rzeczywisty wplyw na zdrowie publicz-
ne, broszury musza dotrze¢ do rodzicéw dzieci.
Rodzice muszg przeczytal i zrozumieé zawarte
w broszurze sugestie, zgodnie z ich zaleceniami
zmodyfikowa¢ liste zakupéw i zmieni¢ domo-
wy jadlospis. W koricu dzieci musza jes¢ nowe
positki na tyle czesto, by przyniosto to wymier-
ny skutek zdrowotny. Tego rodzaju przyczyno-
wy tadcuch zdarzern musi objaé wystarczajaca
liczbe dzieci, zanim zaowocuje statystycznie wy-
miernymi zmianami zachowania populacji. Czy
mozna si¢ wiec dziwi¢, ze kierownictwa agencji
publicznych wola odpowiada¢ za produkty pro-
gramu, nad ktérymi maja kontrole, a nie za je-
go wyniki, na ktére wpltywa tak wiele czynnikéw
pozostajacych poza ich kontrolg?

Jednak korzysci ptynace z budzetowania wy-
nikowego polegaja na tym, ze jezeli instytucje,
oprécz odpowiedzialnosci za wyniki, beda dys-
ponowa¢ nieodzowng elastycznoscig na szczeblu
operacyjnym, ich kierownictwa dokonaja prze-
suniecia zasobéw ku takim dziataniom, ktére za-
owocuja poprawa wynikéw. Odwotujac sie do
przyktadu o odzywianiu dzieci — instytucja reali-
zujgca program moze wprowadzi¢ w nim zmia-
ny, np. zorganizowa¢ degustacje potraw przy-
gotowywanych wedlug nowych przepiséw dla
rodzicéw i dzieci w sklepach spozywczych, co
zdecydowanie skrécitoby przyczynowy tancuch
zdarzen i zwigkszyto prawdopodobienstwo uzy-
skania pozadanych wynikéw.

2. Planowanie strategiczne

Wielu badaczy eksponuje znaczenie stra-
tegicznego procesu planowania jako warunku
wstepnego do wprowadzenia systemu budzeto-

wania wynikowego (Franklin, Carberry-George

1999; Schick 1998; Mikesell 2006). Rola decy-
dentéw, gtéwnie kierownictw wyzszego szczebla
i urzednikéw pochodzacych z wyboru, polega na
wytyczaniu celéw srednio- i dtugoterminowych.
Z powodu zréznicowanych rél aktorzy organi-
zacyjni maja dostep do réznych rodzajéw in-
formacji, co ogranicza pole analiz, jakich moga
dokonywa¢, a to z kolei ogranicza zakres plano-
wania. W' szczegdlnosci z tego procesu czesto
bywaja wykluczane interes spoteczny i specjali-
styczna wiedza personelu szczebla operacyjnego
(Brorstroim 1998; Posner 2006). Jezeli inicju-
je sie reforme, wychodzac z zatozenia, ze per-
sonel wykorzysta wtasna wiedze specjalistyczng
do wytworzenia korzystniejszych wynikéw wy-
tacznie dla siebie, wtedy ograniczanie jego roli
w procesie planowania strategicznego ma sens.
Faktycznie, jest to jedna z ukrytych zalet roz-
dzialu procesu podejmowania decyzji od dzia-
tan operacyjnych w agencjach. Istnieje obawa, ze
zintegrowanie obu tych funkcji w obrebie jednej
organizacji doprowadzi do sytuacji, w ktérej per-
sonel bedzie ograniczal cele polityczne wylacz-
nie do mozliwych do osiagniecia za pomocg juz
sprawdzonych procedur i rutynowych czynno-
sci. Rozdzielanie tych funkcji pozwala decyden-
tom na dokonywanie restrukturyzacji i otwarcie
mozliwosci §wiadczenia ustug opartego na zasa-
dach konkurencji.

Z drugiej strony, decydentom czesto trudno
jest przestrzega¢ zasady ,pozwolcie kierowni-
kom zarzadza¢”. Decydenci wiedza, ze decyzje
kierownicze lub operacyjne czg¢sto maja wymiar
polityczny i moga wplynaé na perspektywy ich
ponownego wyboru. Na przyktad mimo ze pro-
gramy wymiany igiet dla narkomanéw i akcje
zachgcajace do uzywania prezerwatyw podczas
stosunkéw seksualnych to skuteczne strategie
zmniejszania zapadalno$ci na wiele choréb, nie-
mniej jednak bywaja trudne do przetknigcia dla
wielu decydentéw w Stanach Zjednoczonych.
W takich okoliczno$ciach politycy, cheac zreali-
zowac cele polityczne, miewaja sktonno$¢, by za-
kazywa¢ niektérych podejs¢ operacyjnych.

W budzetowaniu wynikowym od kierow-
nictwa operacyjnego czgsto zada sie, by zaufa-
to samemu procesowi, chociaz miato niewiele
do powiedzenia przy jego projektowaniu i usta-
laniu jego priorytetéw. W procesie reformowa-
nia nie moze by¢ miejsca na charakterystyczng
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dla politykéw sktonnoéé do interwencji i uchy-
lania profesjonalnego osadu menedzerskiego.
W przeciwnym razie obietnica, ze zakres rozli-
czalno$ci kierownictw odpowiadaé bedzie zakre-
sowi ich faktycznych kompetencji decyzyjnych,
bywa niespelniona.

Ponadto petne wprowadzenie w Zycie reform
systeméw administracyjnych czesto trwa wie-
le lat. Pojedyncza grupa przywédcéw politycz-
nych rzadko ma sposobno$¢ sformutowaé, wpro-
wadzi¢ w zycie i oceni¢ pakiet reform przed
ustagpieniem miejsca innej. Z kolei nowe przy-
wédztwo czgsto wyznaje odmienne wartosci lub
procedury (Cole, Jones 2005). Prowadzi to do
sytuacji, w ktérej jednostki administracyjne ucza
si¢, ze moga przeczekaé przywédceéw politycz-
nych, poniewaz ich reformatorski zapat czgsto
zanika wraz ze zblizaniem si¢ terminu kolejnych
wyboréw.

Rola obywateli to nastgpny problematyczny
aspekt procesu planowania strategicznego, od
ktérego zalezy powodzenie budzetowania wy-
nikowego. W demokracjach przedstawicielskich
obywatele wywieraja wplyw na kierunek poli-
tyki przede wszystkim w procesie wyborczym.
Mobilizujg si¢, popierajac pozadanych kandyda-
téw i oddaja na nich swoje glosy. Wygrywajacy
kandydaci zaktadaja, Ze obywatele popierajg ich
polityczne priorytety i oczekuja, ze okreslone
priorytety zostang zrealizowane przez profesjo-
nalnych menedzeréw. Z tej perspektywy plano-
wanie strategiczne stanowi srodek wzmacniajacy
powiazania pomiedzy twércami polityki a pu-
blicznymi administratorami albo menedzerami.
W nowym zarzadzaniu publicznym obywatele
to klienci i odbiorcy ustug $wiadczonych przez
rzad. Mogga ,zazada¢” nowych lub innych ustug.
Poniewaz ich oddziatywanie jest realizowane za
posrednictwem glosowania, wzglednie mechani-
zméw rynkowych, obywatele nie moga by¢ bez-
posrednio zaangazowani w procesy planowania
strategicznego.

Zasadniczy mechanizm regulujacy popyt na
produkty na rynkach gospodarczych, czyli cena
towaréw, na arenie politycznej nie ma racji bytu.
Kiedy kwestie majg charakter polityczny, obywa-
tele czesto nie konkurujg ze sobg o dobra dostar-
czane przez rzad ani nie s3 obojetni na konsump-
¢je danego dobra przez innych. Przyktadowo,
dziatacze antynikotynowi usituja ograniczy¢ pra-

wo innych ludzi do korzystania z wyrobéw tyto-
niowych. W sytuacji przewagi tych pierwszych
palacze traca. O ile na teoretycznym rynku eko-
nomicznym nic nie hamuje wchodzenia i wycho-
dzenia z niego kupujacych i sprzedajacych, o tyle
na arenie politycznej dostep do oséb podejmuja-
cych decyzje to czesto istotny czynnik odréznia-
jacy zwycigzcow od przegranych.

Dlatego projektanci strategicznych proce-
séw planowania powinni przeanalizowa¢ sposo-
by angazowania obywateli w ten proces, aby za-
pewnic jego sprawiedliwy przebieg (Boyne i in.
2002). Czy zaproszeni w taki czy inny sposéb
obywatele mogg wiarygodnie artykutowaé ogél-
ne dobro ,,publiczne”, czy tez zawsze beda repre-
zentowa¢ partykularne interesy? Jezeli to drugie,
to w jaki sposéb mozna je zréwnowazy¢ gtosem
innych zainteresowanych stron? Zaangazowanie
obywateli w planowanie strategiczne dostarcza
uprzywilejowanego dostepu tylko niektérym
jednostkom. Gdy obywatele zasiada do plano-
wania strategicznego, beda chcieli opracowac ta-
ki plan, ktéry uwzgledni ich wiasne interesy.

Wprowadzenie w zycie systemu zarzadzania
strategicznego wymaga tez od kierownictwa za-
stanowienia si¢ nad szczeblem organizacji, ktéra
wykonuje plan. Samorzady sa zwykle podzielone
na jednostki lub wydziaty funkcjonalne, ale za-
gadnienia i problemy, ktérymi si¢ zajmuja, cz¢-
sto wykraczaja poza granice tych wydziatéw. Na
przyktad osiagniecie celu ograniczenia strat po-
wstalych na skutek pozaréw moze zaleze¢ od
zdolnosci szybkiego poruszania si¢ pojazdéw
strazy pozarnej po ulicach miasta, jednak orga-
nizacja ruchu ulicznego podlega wydziatom pla-
nowania przestrzennego i transportu. Podobnie
wplyw na osiaggniecie tego celu moze mie¢ do-
ciekliwos¢ inspektoréw budowlanych i ich zdol-
no$¢ do oceny ryzyka wybuchu pozaru w danym
rodzaju zabudowy. Dziatania te moga wspoma-
ga¢ takze programy szkolen publicznych.

W strategicznych planach samorzadéw cze-
sto znajduja sie cele realizowane przez kilka wy-
dzialéw tacznie. Wiadze samorzadowe wymaga-
ja wiec od poszczegélnych wydzialéw wskazania,
w jaki sposéb ich dziatalno$¢ przyczynia sie¢ do
realizacji planéw ogélnych, chociaz w przypadku
braku silnej funkcji koordynujacej poszczegdl-
ne wydzialy moga nie dzieli¢ si¢ informacjami
ani zadaniami. W rezultacie na poziomie opera-
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cyjnym plany strategiczne beda odzwierciedlaé
priorytety wydziatowe, a nie preferencje rzado-
we. Wracajac do powyzszego przykiadu, inspek-
torzy budowlani mogg nie eksponowac¢ nalezycie
dziatan, ktére zminimalizowatyby ryzyko wybu-
chu pozaréw, a inne wydziaty moga uznad, ze nie
maja zadnego wplywu na osigganie tych celéw.
Ponadto osigganie pewnych celéw moze wyma-
ga¢ od rzadéw wiasciwego zaplanowania koor-
dynacji dziatain ponad podzialami kompeten-
cji, a takze pomiedzy organizacjami prywatnymi
i panstwowymi.

Problemy, jakie stwarza mi¢dzywydziatowe
planowanie strategiczne i jego praktyczna re-
alizacja, nasilaja si¢ jeszcze w procesie budze-
towania wynikowego, poniewaz $rodki finanso-
we bywaja zwykle przypisywane poszczegélnym
wydziatom. Z tego wzgledu kazdorazowe tacze-
nie $rodkéw finansowych wedtug poszczegél-
nych programéw miedzywydzialowych jest trud-
nym wyzwaniem o charakterze technicznym, bez
wzgledu na to, czy mamy do czynienia ze szcze-
blem lokalnym, regionalnym czy krajowym.

Koordynatorzy planu strategicznego mu-
sza tez przeanalizowaé poziom szczegdtowosci
wskaznikéw koniecznych do $ledzenia postepéw
prac. Zagadnienia pomiaru oméwimy za chwi-
le. Tutaj zaznaczymy jedynie, ze kazdy cel sred-
nio- i dlugoterminowy wymaga zdefiniowania
wskaznikéw pomiaru, srodkéw umozliwiajacych
pracownikom monitorowanie wynikéw, systemu
sprawozdawczego z postepéw oraz mozliwo-
§ci przeznaczania $rodkéw finansowych i innych
na dzialania o wysokim priorytecie. Ostatecznie
powodzenie planu strategicznego wymaga od
poszczegdlnych pracownikéw koncentracji wy-
sitkéw na dziataniach, ktére przyczyniaja si¢ do
realizacji misji i celéw organizacji. Jezeli pla-
ny strategiczne wymagaja zbyt wielu informaci,
pracownicy mogg nie by¢ w stanie odrézni¢ dzia-
tan o wysokim priorytecie od dziatari o prioryte-
cie niskim. Moze si¢ takze okaza¢, ze po$wiecaja
niewspdtmierna ilo§¢ czasu na sprawozdawczosé,
zamiast na same dzialania. Co wiecej, dane i in-
formacje ptynace do decydentéw moga przekro-
czy¢ ich mozliwosci oceny, natomiast zbyt pro-
sty plan strategiczny pomija¢ wazne dzialania
rzadowe. Niedostatki procesu planowania stra-
tegicznego nasilaja si¢, kiedy kierownictwo wy-
korzystuje ten proces do wprowadzenia w zy-

cie budzetowania wynikowego, poniewaz system
budzetowania i finansowy sg zespolone z celami
dziatania kierownictwa.

3. Systemy pomiaru wynikéw dzialania

Nowe zarzadzanie publiczne wymaga, by or-
ganizacja okredlita podstawowe wskazniki wy-
nikéw dla kazdego z celéw i mierzyla postep
w czasie wzgledem odpowiednich punktéw od-
niesienia. Wskaznikami moga by¢ sprawnos¢ or-
ganizacyjna (wydajnos¢) jak np. wydatki ponie-
sione na dostarczenie jednostki produktu, albo
efektywnos¢ organizacyjna, jak np. zadowole-
nie klienta. Podobnie jak w przypadku plano-
wania strategicznego, istnieje obszerna literatura
doradzajaca rzadom, jak zdefiniowaé wskazni-
ki wynikéw dziatania, a takze jak wdrazaé i wy-
korzystywa¢ systemy pomiaru wynikéw dziata-
nia (Hatry 1999; Gilmour, Lewis 2006; Groot,
Budding 2004; Melkers, Willoughby 2005).
Budzetowanie wynikowe wymaga, by kluczowe
elementy systemu zarzadzania finansowego 13-
czyly si¢ z wydziatowymi systemami zarzadza-
nia wynikami dziatania. Aby budzetowanie wy-
nikowe zdato egzamin, kierownictwa szczebla
operacyjnego muszg mie¢ mozliwos¢ dopaso-
wania catkowitego kosztu podejmowanych dzia-
tan do okreslonych produktéw programowych
oraz okreslania lepszych sposobéw osiggania po-
stawionych przed nimi celéw i kompetencje do
wdrazania lepszych procedur. Te wymagania 13-
czg si¢ z zagadnieniami swobody decyzyjnej
i odpowiedzialnosci kierownictwa, umiejetnosci
technicznych i zasobéw organizacyjnych, a tak-
ze zwigzkéw pomiedzy rzadami i obywatelami,
ktérymi teraz si¢ zajmiemy.

Przekazywanie kontroli organizacyjnej kie-
rownictwu szczebla operacyjnego stanowi bar-
dzo wazny element zaréwno nowego zarzadza-
nia publicznego, jak i budzetowania wynikowego
(Bowerman, Ball, Francis 2001; Groot, Budding
2004). Méwigc ,kierownictwo szczebla operacyj-
nego” mamy na mysli tych cztonkéw organizacii,
ktérzy ponosza bezposrednia odpowiedzialno$é
za przydzielanie zadan personelowi operacyjne-
mu, ocen¢ i nagradzanie indywidualnych wyni-
kéw w pracy oraz informowanie o postepach na
drodze do celéw wyznaczonych przez twércéw

polityki. Przekazywanie kontroli organizacyjne;
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oznacza, ze ci kierownicy ponosza bezposrednia
odpowiedzialno$¢ za osiaganie celéw oraz po-
siadaja kompetencje w zakresie zmiany rozdzia-
tu $rodkéw finansowych, dostosowywania zaso-
béw ludzkich do zadari (w tym szkolenia oraz
zatrudniania, przenoszenia i zwalniania pracow-
nikéw) albo zmiany procedur organizacyjnych.
Jednak kierownictwa operacyjne nie moga zmie-
nia¢ $rednio- ani dtugoterminowych celéw na-
kreslonych przez decydentéw.

Przekazywanie kontroli organizacyjnej to
chyba najbardziej znaczaca réznica pomiedzy
najbardziej zbiurokratyzowanymi systemami
administracji publicznej a nowym zarzadzaniem
publicznym. Systemy biurokratyczne centralizu-
ja kontrole wedtug $cistych procedur, na przy-
ktad kierownicy szczebla operacyjnego potrze-
buja zgody ministra finanséw albo budzetu przed
nabyciem dobra, ktérego cena przekracza okres-
long kwote. Zatrudnieniem nowych pracow-
nikéw czgsto zajmuje si¢ scentralizowany dziat
kadr, funkcjonujacy zgodnie z wlasnymi zasa-
dami, ktére moga, ale wcale nie muszg zaspoka-
ja¢ potrzeb operacyjnych organizacji jako cato-
§ci. Szkolenia takze czgsto bywaja zatwierdzane
przez jeden centralny wydziat. Przesunigcie tych
obowiazkéw (i wielu innych) na szczebel kie-
rownictwa operacyjnego wymaga od organizacji
daleko idacych zmian polityk i procedur, a takze
opanowania nowych umieje¢tnosci.

Przyjrzyjmy si¢ teraz procesowi budzeto-
wania wynikowego, by zilustrowaé ten ostat-
ni punkt. Jakie konkretne umiejetnosci musza
zdoby¢ kierownictwa jednostek administracji
publicznej, aby skorzysta¢ z danej im swobo-
dy decyzyjnej w sposéb sprzyjajacy efektywne-
mu zarzadzaniu? Przede wszystkim powinny
mie¢ mozliwos§¢ obliczenia pelnych kosztéw re-
alizacji programéw, ktérymi kieruja. Jezeli odpo-
wiadaja tylko za jeden program, zadanie to jest
stosunkowo tatwe, ale jezeli organizacja realizu-
je ich kilka, nalezy obliczy¢ procentowy udziat
czasu, jaki kazdy pracownik poswieca na realiza-
¢je danego programu, jak réwniez wszystkie in-
ne zwigzane z nimi istotne koszty bezposrednie
(takie jak koszty materialéw, szkoleri, podrézy,
itd.). Musza tez wiedzieé, jak rozdzieli¢ koszty
administracyjne, takie jak nieruchomosci, narze-
dzia i ustugi pomocnicze, np. ksiggowos¢, ptace
personelu i administracji pomiedzy programa-

mi. Trzeba zapewni¢ im mozliwos¢ korzystania
z rzadowego systemu zarzadzania informacja do
monitorowania kosztéw i produktéw programu.
Musza wykorzystywaé skuteczne techniki szko-
lenia personelu w zakresie uzytkowania nowe-
go systemu oraz znajdowaé sposoby motywowa-
nia go w celu poprawy wynikéw pracy. Powinny
uzywaé wlasciwie dobranych punktéw odniesie-
nia, by poréwna¢ wyniki pracy swojej jednostki
z wynikami innych oddzialéw albo §ledzi¢ zmia-
ny w ich wtasnych jednostkach w miare¢ uptywu
czasu. Musza analizowaé swoje dziatania i okres-
la¢ obszary, w ktérych mozna obnizaé¢ koszty,
oraz te, ktérych wyniki pracy mogtyby sie popra-
wic. Powinny umie¢ sobie radzi¢ ze zmiang i ry-
zykiem, a takze mie¢ zdolno$¢ przekonywania,
a nawet zmuszania personelu do zmiany sposo-
bu wykonywania obowiazkéw. Kiedy system bu-
dzetowania wynikowego jest wprowadzany na
szczeblu rzadowym, kierownicy nie moga sko-
rzysta¢ z doswiadczen starszych kolegéw, ponie-
waz obowigzki s nowe dla wszystkich przedsta-
wicieli kierownictwa szczebla operacyjnego.
Ten przyktad ilustruje, jak dalece wyniki pra-
cy kierownikéw zaleza od informacji dostar-
czanych przez inne systemy (Barrados, Mayne
2003). Dlatego musza oni mie¢ dostgp do wiary-
godnych i aktualnych danych kosztowych z sys-
temu zarzadzania finansowego. Powinny zna¢
strategiczne priorytety programu (cele) i wskaz-
niki pomiaru wynikéw dziatania, a takze prezen-
towac ich wyniki w sposéb utatwiajacy taczenie
danych z danymi innych jednostek w celu dal-
szego wykorzystania przez decydentéw. Dlatego
system zarzadzania danymi i zwiazane z nim
formularze, akta i informacje musza odpowiada¢
potrzebom organizacyjnym. Wydzialy czesto
niezaleznie od siebie projektuja wiasne systemy
zarzgdzania danymi. Stworzenie zintegrowane-
go rzadowego systemu, ktéry naprawde dzia-
ta, czgsto wymaga daleko idacej ingerencji pro-
gramistéow komputerowych w celu zmiany lub
integracji odziedziczonych systeméw w jeden
wsp6lny system, a takze skutecznego programu
przyuczania personelu do korzystania z niego.
Wdrazanie i korzystanie z mozliwosci syste-
mu budzetowania wynikowego jest kosztowne.
Zgromadzenie danych o wydajnosci pracy orga-
nizacji do wprowadzenia w system zarzadzania
danymi wymaga od personelu organizacji opra-
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cowania i wdrozenia wiarygodnych instrumen-
téw, np. kwestionariuszy lub innych sposobéw
kwantyfikowania wynikéw dziatania programu.
Oprécz bezposrednich kosztéw organizacyjnych
istniejg takze koszty transakcyjne zwiazane ze
zbieraniem nowych informacji, np. od obywate-
li proszonych o wypetnienie kwestionariuszy na
temat $wiadczenia ustug albo o oceng wplywu
danego programu. Dopracowany system wyma-
ga audytu danych o wydajnosci w sposéb bardzo
podobny do tego, jak obecnie kontroluje si¢ dane
finansowe, aby zapewnié, Ze pracownicy stosu-
ja si¢ do standardéw efektywnosci pracy. Wielu
pracownikéw nalezy przeszkoli¢ w zakresie wias-
ciwego wykonywania nowych zadan, a organi-
zacja moze stana¢ przed koniecznoscig zatrud-
nienia nowego personelu w celu rozszerzenia
mozliwosci wykorzystania budzetowania wyni-
kowego. Tego rodzaju koszty poczatkowe praw-
dopodobnie zostang ostatecznie zniwelowa-
ne dzigki wzrostowi wydajnosci systemu, ale nie
mozna tego zagwarantowac. Jezeli zas budzeto-
wanie wynikowe ma by¢ realizowane z powo-
dzeniem, kierownictwo szczebla operacyjnego
organizacji musi przezwyciezy¢ inercj¢ — nieod-
taczng ceche stabilnych organizacji i rutynowych
procedur. Ponadto musi wprowadza¢ zmiany
w takim rytmie, by pozwoli¢ na zinstytucjonali-
zowanie nowych procedur. Tak wige, aby typowo
biurokratyczna organizacja zacze¢la w petni wy-
korzystywaé zalety budzetowania wynikowego,
konieczne jest stale zaangazowanie jej kierow-
nictwa w proces reformy systemu zarzadzania.
O ile zaangazowanie politykéw i kierow-
nictw stanowi warunek wstepny do wprowadze-
nia w zycie systemu budzetowania wynikowego,
o tyle poszczegdlne szczeble zarzadzania musza
mie¢ zdolnoéé do stworzenia i korzystania z sys-
temu finansowego, pomiaru efektywnosci dzia-
tania i personelu, ktére wspomagaja budzeto-
wanie wynikowe (Burns, Lee 2004; Cole, Jones
2005; Sanderson 2001). Dzi¢ki uzupetnieniu de-
cyzji budzetowych o informacje dotyczace pro-
duktéw (lub wynikéw), budzetowanie wynikowe
rozszerza zakres dziatari budzetowych z bardziej
konwencjonalnego skupienia na produktach
wejsciowych na lepsze sposoby osiagania poza-
danych produktéw wyjsciowych, a takze umoz-
liwia poréwnywanie wynikéw dziatania z wyni-
kami innych, podobnych programéw. Poniewaz

indywidualne nagradzanie wigze si¢ z wynika-
mi dziatania organizacji jako catosci, system bu-
dzetowania wynikowego wymaga skutecznego
monitorowania efektéw pracy poszczegélnych
pracownikéw i kierownikéw. Wszystkie te wyma-
gania generuja zapotrzebowanie na nowe infor-
macje i dane, a takze nowe sposoby ich przetwa-
rzania w celu pézniejszej analizy. Wiele rzadéw
nie dysponuje analitykami majacymi czas i nie-
zbedne doswiadczenia, ktére umozliwiatby pod-
jecie sie realizacji tych obowiazkéw. Jezeli zdol-
no$¢ organizacyjng definiuje si¢ jako mozliwos¢
prowadzenia przez organizacj¢ okreslonych dzia-
tai (Gargan 1981; Kelly, Rivenbark 2003), moze
okaza¢ si¢ konieczne stworzenie wyzej opisanych
systeméw, zanim uda si¢ zastosowaé w praktyce
system budzetowania wynikowego.

Kwestie zdolnosci organizacyjnej nabieraja
szczegdlnej wagi podczas préb mierzenia wyni-
kéw danego programu. Wyzej pokazalismy, jak
wysitki zmierzajace do poprawy wynikéw dziata-
nia moga skomplikowac zaréwno procesy plano-
wania strategicznego, jak i polityke programowsa.
Orientacja na wyniki dziatania wymaga od orga-
nizacji przynajmniej dwutorowego rozszerzania
mozliwosci w zakresie zarzadzania. Po pierw-
sze, zadanie opracowania wiarygodnych i sen-
sownych wskaznikéw realizacji programu staje
si¢ coraz bardziej skomplikowane ze wzgledu na
to, ze wiele zmiennych, ktére mogtyby wptyna¢
na te wskazniki, znajduje si¢ poza kontrolg pro-
gramu i/lub danej organizacji (Gilmour, Lewis
2006). Po drugie, funkcje programu ewaluacji
stawiaja o wiele wigksze wymagania danym i za-
sobom, jezeli celem analizy efektywnosci pro-
gramu s3 jego wyniki. Nabiera to szczegdlnej
wagi w przypadku, gdy program jest realizowa-
ny w zattoczonej przestrzeni politycznej, gdzie
wiele organizacji realizuje czgsto podobne pro-
gramy, i gdy na te wyniki wptywaja dodatkowe
czynniki spoteczne. Przyktadowo, jezeli lokal-
ny program tworzenia miejsc pracy jest jednym
z kilku realizowanych réwnolegle w danej spo-
tecznosci, to w sytuacji, gdy upada tam wazny
zaktad przemystowy, stanie si¢ trudne, jezeli nie
niemozliwe, zmierzenie niezaleznego wplywu
konkretnego programu np. na stopg bezrobocia.
Dany program moze przynies$¢ pozytywne efek-
ty dzigki ograniczeniu negatywnych skutkéw

regresu gospodarczego, ale jezeli jego celem jest
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zmniejszenie bezrobocia, bedzie zapewne uzna-
ny za nieefektywny.

Koncepcja oceny i rozliczalnosci administra-
¢ji rzadowej za wyniki dziatan zajmuje poczesne
miejsce w nowym zarzadzaniu publicznym i bu-
dzetowaniu wynikowym. O ile wdrazanie sys-
teméw pomiaru wynikéw dzialania dostarcza
recenzentom dziatan rzadu (zaréwno wewnetrz-
nym, jak i zewngtrznym) szczegStowych infor-
macji o tym, co rzad robi, budzetowanie wyniko-
we ze swoimi dodatkowymi danymi finansowymi
daje tym samym recenzentom sposobno$¢ oce-
ny, czy rzad efektywnie realizuje swoje progra-
my. Majac do dyspozycji wskazniki efektywno-
§ci dziatania i koszty wyprodukowania danego
zestawu produktéw, decydenci i przedstawiciele
spoleczenstwa posiadaja przynajmniej czes¢ in-
formacji, ktérych potrzebuja, by zada¢ pytanie,
czy zaangazowanie okreslonych §rodkéw finan-
sowych na rzecz konkretnego zestawu dziatari
programowych jest sensowne. Szacowanie kosz-
téw alternatywnych realizacji danego zestawu
dzialani programowych prowadzi do kolejnego
pytania: jak inaczej rzad méglby spozytkowac te
zasoby? Moze ono takze zaowocowad zaintere-
sowaniem alternatywnymi sposobami osiagania
podobnych celéw politycznych poprzez prywa-
tyzacje lub mechanizmy zawierania kontraktéw.

Tak wigc poddanie dziatart administracji rza-
dowej ocenie ze strony obywateli i dostarczanie
im informacji pozwalajacych zrecenzowaé dzia-
tanie rzadu moze by¢ zwiastunem powaznej mo-
dyfikacji rél zaréwno rzadu, jak i spoleczenstwa.
Zaktadajac, ze spoteczeristwo dysponuje $rodka-
mi do wyrazenia poparcia lub sprzeciwu wobec
programéw, odpowiedzialny rzad musi, w pew-
nym sensie, mie¢ na uwadze opini¢ spoleczeri-
stwa o jego dziataniach. W skrajnym podejsciu
opartym na koncepcji suwerennosci konsumen-
ta/obywatela, rzad staje si¢c kolejnym alterna-
tywnym dostarczycielem $wiadczen, ktéry mu-
si konkurowaé o poparcie odbiorcéw. W takim
ujeciu  zadowolenie ,klienta” to bardzo waz-
ny element strategii przezycia organizacji.
Przyktadowo, jedna ze strategii poprawy jako-
§ci systemu o$wiaty w Stanach Zjednoczonych
polega na wydawaniu rodzinom bonéw oswia-
towych, ktére pozwalajg im nabywa¢ ustugi edu-
kacyjne od wszelkich szkét publicznych i pry-

watnych. Rejonowe szkoly publiczne nie maja

juz monopolu na swoje ustugi i muszg wspétza-
wodniczy¢ z innymi szkotami o uczniéw. Nowy
rynek umozliwia rodzinom wybér szkét na pod-
stawie wielu (prawdopodobnie indywidualnych)
czynnikéw, ktére sg dla nich wazne. Stabe szkoty
traca uczniéw, podczas gdy placéwki o$wiatowe
osiagajace dobre wyniki zyskuja uczniéw i srod-
ki finansowe, ktére podazaja za nimi. Z punktu
widzenia suwerenno$ci konsumenta to, ze szko-
ty padstwowe sg ,publiczne”, nie jest nosnikiem
zadnych szczegdlnych wartosci, podobnie jak
$wiadczenie innych ustug przez rzad. Wszelkie
oferowane przez nie korzysci odzwierciedla ryn-
kowy popyt na nie.

Pomiar efektywnosci dziatania i reformowa-
nie systeméw budzetowania pociagaja za so-
ba zmiany rél odgrywanych przez rzad i spote-
czenistwo. Kiedy rzad rezygnuje z monopolu na
informacje dotyczace swojej dziatalnoéci, daje
spoleczenstwu mozliwos¢ wywierania wplywu
i przekierowania tej dziatalnosci na inne tory. To,
czy spoleczenistwo rzeczywiscie wchodzi w ta-
ki dialog z rzadem, zalezy od wielu czynnikéw,
w tym od wykorzystania nadarzajacej si¢ spo-
sobnosci, mozliwosci przyswojenia i zrozumienia
dostarczonej informacji, zdolnosci do wykorzy-
stania zasobéw politycznych w celu wywierania
wplywu na polityke rzadu i sprawy administra-
cyjne, a takze od otwarcia rzadu na takie dysku-
sje (Boyne i in. 2002; Franklin, Carberry-George
1999). Podsumowujac, o ile budzetowanie wyni-
kowe mozna poréwnaé¢ do okna, przez ktére za-
interesowani obserwuja prace rzadu, o tyle wcale
nie gwarantuje ono wigkszej otwartosci ani zaan-
gazowania spoleczenistwa, jezeli nie istnieja fora
uczestnictwa obywatelskiego w procesach poli-
tycznych lub ich dziatanie nie zostato zaakcepto-
wane przez spoleczeristwo oraz urzednikéw.

4. Instytucjonalizm
i budzetowanie wynikowe

Systemowe reformy administracyjne takie jak
budzetowanie wynikowe wymagaja od kierow-
nictwa instytucji sformutowania nowych regut
organizacyjnych, opracowania mechanizméw
zbierania i analizowania nowych rodzajéw da-
nych lub informacji, a takze przemyslenia na
nowo swoich rél wobec najwazniejszych inte-
resariuszy w procesach politycznych. Powyzej
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oméwilismy dwa sposréd gtéwnych elemen-
téw budzetowania wynikowego — wykorzystanie
proceséw planowania strategicznego i pomiar
efektywnosci dziatania — by zilustrowa¢ kilka ty-
powych probleméw, jakie moga skomplikowaé
wysitki reformatoréw. OpisaliSmy tez, w jakim
stopniu reformy systemowe zaleza od lacznej
wagi wielorakich indywidualnych dziatari dosto-
sowawczych, sprzyjajacych powodzeniu glebo-
kiej reformy instytucjonalnej. Innymi stowy, je-
zeli nie zmieni si¢ sposéb dzialania organizacji
na poziomie jednostek, reforma systemowa nie
ma szans powodzenia (Brusis, Dimitrov 2001,
Cole, Jones 2005).

Co sprawia, ze jednostki w organizacjach mo-
dyfikuja swoje dziatania? Majac mozliwosé¢ wy-
boru, wigkszo§¢ ludzi obierze ten sposéb poste-
powania, ktéry przez wigkszos¢ czasu daje im
jak najwiekszy pozytek lub satysfakcje. W kazdej
konkretnej sytuacji wyboru sa skrepowani zasa-
dami, rolami, jakie odgrywaja i niedoskonatoscia
informacji. Kiedy organizacja wprowadza system
budzetowania wynikowego, zmieniajg si¢ utarte
schematy dziatania — oficjalne reguly, ktére kie-
rujg dziataniami personelu. Na arenie rzadowej,
w wyniku restrukturyzacji relacji mi¢dzy oby-
watelami a rzadem, zmieniajg si¢ role odgrywa-
ne przez aktoréw. Ponadto organizacja prébuje
skierowa¢ uwage swoich cztonkéw na bardziej
efektywne osiaganie wynikéw dzigki zbieraniu
i wykorzystywaniu nowych informacji w ramach
procesu podejmowania decyzji.

Instytucje sktadaja si¢ z regul, ktére ograni-
czaja swobodg zachowan indywidualnych (North
1990). W konkretnym kontekscie dziatania re-
guty moga dyktowa¢ okreslony sposéb postepo-
wania lub tez zakazywa¢ okreslonych poczynan
albo zezwala¢ na nie (Ostrom, Gardner, Walker
1994). Poniewaz budzetowanie wynikowe doty-
czy wszystkich systeméw zarzadzania w organi-
zacji, zmiany regul konieczne do jego wprowa-
dzenia w Zycie muszg sigga¢ bardzo gieboko, a w
wielu przypadkach byé wprowadzane réwno-
czesnie. W obrebie kazdego kontekstu wdroze-
niowego jednostki i organizacje potrzebuja cza-
su, by dostosowaé swoje zachowanie do nowych
wymagan lub ograniczern (Hallier, James 1997,
Wagenaar 2004), cz¢éciowo dlatego, ze musza
si¢ najpierw nauczy¢, na czym polegaja nowe
oczekiwania, a czg$ciowo dlatego, ze musza do-

pasowaé nowy system do swojej tozsamosci oraz
r6l indywidualnych i zawodowych (Brorstroim
1998).

Poszczegdlni kierownicy i pracownicy od-
grywaja w zyciu wiele rél, zaréwno oficjalnych,
jak 1 nieoficjalnych. Dyrektor wydzialu mo-
ze tez by¢ mezem, trenerem pitki noznej, czton-
kiem kosciota, a takze czescia spolecznej sieci
znajomych i sgsiadéw. Te role i relacje migdzy-
ludzkie s3 ksztattowane przez dominanty in-
dywidualne, grupowe i kulturowe, co znaczy, ze
kazda osoba ocenia przystosowanie do nowych
regul w niepowtarzalnym osobistym kontekscie.
Kiedy organizacja zaczyna wdrazaé¢ nowe zasady
dziatania wymuszajace zmiany zachowania kie-
rownikéw, ich pierwsza reakcja jest dalsze stoso-
wanie znanych im procedur lub scenariuszy. Faza
eksperymentowania z nowymi i zmieniony-
mi scenariuszami przychodzi pézniej (Johnson,
Smith, Codling 2000). Kiedy wptywy nowych
regut organizacyjnych wyjda poza formalne ro-
le w miejscu pracy, przyczyniaja si¢ do zmiany
zachowan nie tylko w kontekscie pracy, ale tez
w innych rolach, na ktére zmiana ta oddziatu-
je. Przyktadowo, jezeli presja na wyniki dopro-
wadzi do przedtuzenia godzin pracy, moze zajs¢
koniecznos$¢ zmiany rél petnionych poza praca
przez te osoby w rodzinach i w innych instytu-
cjach. Jezeli koszty dostosowania si¢ do nowych
regut postepowania sa wysokie, pracownicy po-
szukaja sposobéw na ztagodzenie ich wplywu,
zwlaszcza jezeli koszty zwigzane z nieprzestrze-
ganiem sa niskie. I odwrotnie, jezeli pracownicy
beda mogli wdrozy¢ nowe reguty stosunkowo ta-
two, a koszty niezastosowania si¢ do nich beda
wysokie, wzro$nie prawdopodobieristwo zmian.
W obliczu zmiany systemowej takiej jak wdraza-
nie budzetowania wynikowego pracownicy moga
mie¢ trudnosci z wejsciem w nowe role i w okre-
sie przejsciowym prawdopodobnie powréca do
sprawdzonych wzorcéw zachowania.

Decydenci czgsto uwazaja, ze sama zmia-
na regul gry wystarcza do wywotlania zmia-
ny zachowan catych organizacji i jednostek.
Réwnoczesnie nie doceniaja wplywu, jaki in-
dywidualne konteksty i role spoleczne wywie-
raja na ich interpretacj¢ i realizacj¢ w prakty-
ce. W procesie wdrazania nowej polityki kazdy
pracownik, ktérego ona dotyczy, musi otrzymac
informacj¢ o planowanych zmianach oraz zro-
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zumie¢ te¢ informacje w ramach odgrywanych
przez siebie rdl i okreslonych kontekstéw insty-
tucjonalnych. Na przyktad jezeli biegtym rewi-
dentom zostanie powierzony obowigzek kon-
troli danych na temat efektywnosci dzialania,
muszg najpierw nauczy¢ si¢ interpretacji nowego
rodzaju informacji. Skoro informacje te nie maja
charakteru finansowego, moze zaj$¢ koniecznos¢
ponownego okreslenia roli zawodowej biegtego
rewidenta. Dlatego sprostanie nowym oczeki-
waniom, dostosowanie ich do wlasnego zakresu
obowigzkéw i otrzymanie informacji zwrotnej
na temat tego, czy dobrze ja wykonuja, zajmu-
je sporo czasu.

Jezeli §rodowisko wdrazajace zmiany wspo-
maga proces uczenia si¢, a personel ma mozli-
wos¢ eksperymentowania z nowymi obowigz-
kami, dzielenia si¢ informacjami o wtasciwych
praktykach (i niepowodzeniach), a takze dostar-
czania sobie nawzajem wiarygodnych informa-
cji zwrotnych na temat postepéw reform, wte-
dy pracownicy zaréwno beda udoskonalaé jakosé
informacji wykorzystywanych w procesie podej-
mowania decyzji, jak i okresla obszary, w kté-
rych potrzebuja dalszego szkolenia. I odwrotnie,
proces wdrazania reformy, ktéry pomija koniecz-
ne indywidualne i zbiorowe procesy uczenia sie,
prawdopodobnie przyniesie wyniki znacznie po-
nizej oczekiwari, gdyz personel zapewne Zle ob-
liczy konsekwencje i/lub korzysci zwiazane z al-
ternatywnymi sposobami dziatania.

Budzetowanie wynikowe stawia przed kaz-
da organizacja wyzwanie w postaci konieczno-
§ci przeksztalcenia wielu zasadniczych procedur
administracyjnych, w tym zarzadzania budze-
towaniem i srodkami finansowymi, personelem
i obiegiem informacji. Ztozono$¢ tego proce-
su, zasoby potrzebne do wprowadzenia i whasci-
wego wykorzystania nowych systeméw, a takze
czas potrzebny kierownictwu i personelowi pro-
gramowemu na przyswojenie sobie zmian do-
prowadzaja do konkluzji, ze skuteczne wprowa-
dzanie zmian w organizacjach lub rzadach jest
trudne. Rzeczywiscie, niektére z badan empi-
rycznych pokazuja, ze wbrew szumnym zapo-
wiedziom dalekosi¢znych zmian budzetowa-
nie wynikowe przynosi dos¢ skromne wyniki.
Dzieje si¢ tak dlatego, ze organizacje i jednostki
funkcjonujace w ich ramach dostosowuja si¢ do

zmian instytucjonalnych w sposéb ztoZony i nie
zawsze przewidywalny.

5. Drugie podejscie
do instytucjonalizacji:

zlozone systemy adaptacyjne

Systemowe korekty podstawowych dziatan
rzadu, zwane reformami, oraz realizacja progra-
moéw zaleza od pomyslnego przelozenia man-
datu politycznego na konkretne dziatania po-
dejmowane przez jednostki. Jednak procesy
polityczne rzadzace zmianami w polityce, sta-
le powracajacy problem gléwnego wykonawcy
i $cisle biurokratyczne podejscie do rél admini-
stratoréw publicznych powstrzymuja realizato-
6w od dziatan dostosowawczych, ktére mogtyby
zwiekszy¢ prawdopodobienistwo zaistnienia po-
zadanych wynikéw. Gdy kompetencje decyzyjne
i odpowiedzialnos¢ zostang przekazane persone-
lowi, ktéry nie jest przyzwyczajony do korzysta-
nia z nich, mozemy si¢ spodziewa¢, ze powréca
dawne znajome wzorce zachowan, co z kolei zle
wrézy dalekosigznym zmianom zaplanowanym
przez decydentéw najwyzszego szczebla.

Jezeli postrzegamy organ wdrazajacy zmiane
jako ztozony system adaptacyjny (complex ada-
ptive system), mozemy spojrze¢ na proces instytu-
cjonalizacji z nieco innej strony. Ztozone uktady
adaptacyjne maja nastepujace cechy charaktery-
styczne: ,1) sa wysoce zmienne i stochastyczne,
2) mogg si¢ dostosowywacé i uczy¢, 3) sktadaja
si¢ z jednostek, z ktérych kazda posiada wlasny
zestaw zasobéw i celéw” (Schultz 2002, s. 16).
Poniewaz zachowanie organizacji charakteryzu-
je si¢ wysoka zmiennoscia i stochastycznoscia,
bardzo trudno przewidzie¢ wynik wprowadze-
nia konkretnej zmiany. W zwiazku z tym wie-
le teorii organizacji ma charakter normatywny,
a ich czesci opisowe i/lub objasniajace sg bardzo
ogodlne i nie zawsze przydatne dla kierownictw.
Jest jednak rzecza oczywista, ze organizacje do-
stosowuja sie do zmian i maja mozliwo$¢ ucze-
nia si¢. W praktyce jednostki w ramach organi-
zacji, a w konsekwencji same organizacje zawsze
si¢ uczg i zmieniaja, ale nie zawsze w pozada-
nych kierunkach (DiBella 2003).

Teoria ztozonych systeméw adaptacyjnych le-

gla u podtoza tego, co McElroy (2003) nazywa
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zarzgdzaniem wiedza drugiej generacji (second-
-generation knowledge management). O ile zarza-
dzanie wiedza pierwszej generacji koncentro-
walo sie na znajdowaniu sposobéw uzyskania
dostepu, dzielenia si¢ i przechowywania istnie-
jacej wiedzy, o tyle mysliciele drugiej generacji
uznaja, ze wiedza musi zosta¢ stworzona, zanim
bedzie mozna uzyska¢ do niej dostep, podzieli¢
si¢ nig i ja przechowywal. Dlatego druga gene-
racja mysli organizacyjnej wiacza nauke organi-
zacyjng do zarzadzania wiedzg poprzez teorig
ztozonych systeméw adaptacyjnych.

Wiele prac McElroy’a czerpie z dokonan
Hollanda (1995), teoretyka zlozonych syste-
méw adaptacyjnych, utozsamiajacego uczenie
si¢ z adaptacja. Jego zdaniem, czynniki (agents)
takiego systemu (w przypadku budzetowa-
nia wynikowego s3 to jednostki funkcjonujace
w ramach danej organizacji) stanowig zbidr re-
gut przetwarzania informacji. Uczenie si¢ polega
na reprodukgji, rekombinacji i zastegpowaniu re-
gut w procesie interakcji migdzy cztonkami or-
ganizacji. Ten proces pozwala jednostkom opra-
cowywaé wewnetrzne modele, ktére umozliwiaja
im reagowanie na inne jednostki oraz srodowi-
sko. Dlatego ztozony system adaptacyjny to ta-
ki, w kt6érym reguty rzadzace zachowaniem two-
rzacych go jednostek wspétewoluuja w reakeji
tak na zmiany $rodowiskowe, jak na zmiany po-
strzegane u innych jednostek.

Wszystkie jednostki funkcjonujace w ztozo-
nych systemach adaptacyjnych opracowuja na
wlasne potrzeby modele wewngtrzne. Modele
konstruowane przez czynnik ludzki pozwala-
ja jednostkom spojrze¢ w przysztos¢ i/lub prze-
widzie¢ konsekwencje wtasnych zachowari. Po-
niewaz budowa modeli wewngtrznych przez
czynnik ludzki przebiega dwutorowo —w sposéb
ukryty (zacif) i jawny (explicif) — zmiany poste-
puja duzo szybciej, niz mozna byloby oczekiwac
od systeméw, w ktérych jednostki nie maja zdol-
noéci przewidywania konsekwencji wtasnych
dziatan, jak np. kolonie bakterii. Wiedza organi-
zacyjna to produkt nauki adaptacyjnej. W ujeciu
Hollanda organizacje to metaczynniki albo zbio-
rowiska czynnikéw ludzkich, ktére demonstru-
ja ,wylanianie si¢ ztozonych zachowan na duza
skale z potaczonych interakcji mniej ztozonych
czynnikéw” (s. 11).

Z}ozony system adaptacyjny musi mieé trzy
podstawowe cechy. Po pierwsze, sSrodowisko na-
turalne musi znajdowa¢ si¢ w stanie réwnowa-
gi dynamicznej. Jezeli znajduje si¢ ono w stanie
diugotrwatej ptynnosci, jednostki nie mogg zin-
stytucjonalizowaé regul postepowania. Lee Van
Valen nazywa to ,efektem Krélowej Kier” (z A/i-
¢ji w Krainie Czardw). W pewnej chwili Krélowa
Kier méwi do Alicji: ,zeby zosta¢ w tym samym
miejscu, trzeba biec tak szybko, jak si¢ tylko da”
(Kauffman 1995, s. 216). Z drugiej strony, zast6j
w systemie to odpowiednik $§mierci organiza-
cji. Adaptacja zachodzi w przestrzeni pomiedzy
chaosem i porzadkiem, albo, jak méwi Kauffman
(1995), na skraju chaosu.

Cechy druga i trzecia dotycza gestosci wyste-
powania jednostek i regut w ramach systemu.
Jezeli gestos¢ sieci jednostek bedzie zbyt mata,
nie beda one dos¢ czgsto wzajemnie oddziaty-
wac na siebie, w zwigzku z czym nie dojdzie do
reprodukgji, rekombinacji i zastepowania regut.
Podobnie, jezeli rozpatrzymy wyjsciows licz-
be regul w ramach systemu w kategoriach ge-
stoéci, zbyt mata liczba regul oznacza niewy-
starczajace zréznicowanie informacji, by mogta
zaj$¢ ich reprodukcja, rekombinacja i zastgpo-
wanie. W gestych sieciach jednostki stale wpa-
daja na siebie nawzajem i zatrzymuja si¢c w miej-
scach, ktére Kauffman (1995) nazywa ,lokalnymi
szczytami krajobrazu sprawnosci” (local peaks in
a fitness landscape) i nie dostrzegaja szerszego
obrazu, w ktérym wystepuja ,szczyty globalne”.
Podobnie zbyt wiele zasad na etapie poczatko-
wym owocuje stalym dopracowywaniem szcze-
gotoéw, w zwiazku z czym poswieca si¢ zbyt mato
uwagi temu, co moze si¢ okazaé istotnymi bie-
dami w rozumowaniu.

W przypadku budzetowania wynikowego
przekazywanie obowiazkéw i odpowiedzialnosci
moze zdestabilizowaé organizacje nawykla do
zarzadzania odgérnego. Zmiana polityki zmie-
nia krajobraz sprawnosci i pociaga za soba ko-
nieczno$¢ zmiany regul. Reakcje jednostek na te
zmiane¢ s3 zdeterminowane przez historycznie
rozwinigte reguly, role i normy. Przyktadowo,
jezeli norma dziatania organizacji jest lekcewa-
zenie ,kapryséw kierownictwa’, a budzetowa-
nie wynikowe uznane zostanie za jeden z nich,
to prawdopodobnie taka wtasnie bedzie poczat-
kowa reakcja. Z drugiej strony, jezeli norma jest
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wprowadzanie w Zycie jedynie najbardziej ko-
niecznych spos$réd nowych aspektéw polityk
przy jednoczesnym utrzymywaniu starych spo-
sobéw dziatania, budzetowanie wynikowe zo-
stanie zapewne wdrozone powierzchownie, pod-
czas gdy stare systemy nadal beda determinowac
spos6b myslenia i praktyki dziatania w ramach
organizacji. W zaleznosci od mocy przekonan
stojacych za tymi zmianami polityki, innymi sto-
wy, od stopnia faktycznej modyfikacji krajobrazu
sprawnosci, reguly te moga, ale nie musza, oka-
zad sie wystarczajace.

Jezeli zatozymy, ze zmiana regut jest koniecz-
na, by jednostki w organizacji przetrwaty w no-
wym krajobrazie sprawnosci, to co moga zrobi¢
menedzerowie organizacji, by zacheci¢ do ce-
lowej reprodukeji, rekombinacji i zastgpowania
tych regut? Proces tworzenia regut opisywalismy
dotad jako zjawisko czysto oddolne, wiec kierow-
nictwa mogg zmienia¢ §srodowisko organizacyj-
ne, by wptywac na wynik tego procesu (McElroy
2003). Oznacza to, ze kierownicy mogga pobu-
dza¢ samoorganizacje i wylanianie si¢ zachowan
celowych, taczac odgérne oddziatywanie przy-
wédztwa z oddolnymi innowacjami. McElroy
sugeruje, ze organizacje powinny wdrozy¢ dzia-
tania, ktére daja jednostkom sposobno$¢ do ste-
rowania wilasng nauka, a takze pozwala¢ im na
samoorganizacj¢ wokét wspélnot wiedzy, akcep-
towa¢ idee w ramach organizacji w sposéb de-
mokratyczny, realizowaé polityke réznorodnosci
oraz zachgca¢ do tworzenia powiazan pomiedzy
jednostkami, umozliwiajac im samoorganizacje.

Tasaka (2002) takze uznaje wazno$¢ réwno-
wagi pomie¢dzy odgérnym kierownictwem i od-
dolng innowacja, opisujac ten proces jako spéj-
no$¢ informacji. Spéjnoé¢ informacji to co$
wigcej niz tylko dzielenie si¢ informacjami, gdyz
pojecie to sugeruje ich wspéttworzenie. Proces
ten wymaga przywédztwa, aby wytworzone in-
formacje wspomagaly realizacje celéw organiza-
¢ji. Jednak kierownictwa nie moga podejmowaé
préb kontrolowania samego procesu wylaniania
si¢ spéjnosci informacji, a jedynie modyfikowaé
srodowisko organizacyjne.

Dlatego aby utatwi¢ przebieg tego proce-
su w ramach organizacji i uczyni¢ proces re-
produkeji, rekombinacji i zastgpowania regut
gry bardziej czytelnym, co przyspieszy proces

zmian, podczas wprowadzania w zycie budzeto-

wania wynikowego zalecamy organizacjom wy-
korzystanie procesu zwanego collaborative inqu-
iry (badaniem wspétpracujacym). Collaborative
inquiry to metoda badawcza nalezaca do gru-
py action research (badanie w dziataniu), opraco-
wana przez Petera Reasona (Greenwood, Levin
2007). Bardziej szczegStowa wersje collaborative
inquiry opracowat Heron (1996) i nazwat coope-
rative inquiry (badaniem wspétuczestniczacym).
Collaborative inquiry to skuteczna strategia sto-
sowana w warunkach wysokiej niepewnosci co
do pozadanych kierunkéw postgpowania, kté-
rym towarzyszy przekonanie, ze nalezy przedsig-
wziaé jakie§ dziatania (Mischen, Sinclair 2007).

Jako akademicka metoda badawcza, collabora-
tive research skada si¢ z cykli dziatania i reflek-
sji, ktére pozwalaja badaczom uczestniczacym
wspottworzy¢ wiedze w procesie refleksji i wery-
fikowa¢ t¢ wiedz¢ w dziataniu. Koncentracja na
uczeniu si¢ i tworzeniu znaczeni dobrze wpaso-
wuje si¢ w teorie ztozonych systeméw adaptacyj-
nych. Badacze okreslaja zagadnienia poznawcze,
mechanizmy zbierania i analizowania danych
oraz tworzenia i interpretacji wnioskéw. Wiedza
i dziatanie wylaniajg si¢ w procesie samoorgani-
zacji wokét zagadnient badawczych. Proces ten
moze by¢ samodzielnie realizowany w ramach
organizacji, jednak wspétpraca z badaczami uni-
wersyteckimi, ktorzy stuza zasobami wiedzy za-
réwno w zakresie metod badawczych typu ac-
tion research, jak 1 bardziej tradycyjnych technik
gromadzenia i analizy danych, zapewne zwigk-
szy potencjal systemu administracyjnego w za-
kresie uczenia sie.

Komponent refleksyjny metody collaborati-
ve inquiry pozwala uczestnikom ocenia¢ wiasne
yteorie uzytkowe” i krytycznie analizowaé ramo-
we ujecia zagadnieri, a takze poszukiwania roz-
wigzan dla probleméw (Wagenaar 2004). Polega
na zadawaniu pytari: Jakie zalozenia zostaly za-
stosowane? Jakie aspekty problemu zostaty uzna-
ne za oczywiste? Jaka wiedze tworzy si¢ w pro-
cesie badawczym? Jakie pojawiaja si¢ dodatkowe
pytania badawcze? Collaborative inquiry to zwy-
kle intensywny proces iteratywny, obejmujacy
powtarzalne analizy zagadnieri badawczych po-
stawionych na jego poczatku.

Metody action research spotykaja si¢ z tymi sa-
mymi problemami uczestnictwa i wiarygodnosci,
co procesy planowania strategicznego, ze wzgle-
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du na fakt, ze okreslanie zaangazowanych stron
czesto determinuje rodzaj stawianych pytar i za-
gadnier, ktére pozostaja niezbadane. To, czy de-
cydenci uznaja wyniki prac badaczy-uczestnikéw
za wartosciowy element procesu opracowywania
polityk, to kolejny czynnik, ktéry moze ograni-
czy¢ jego warto$¢ w procesie wdrazania budzeto-
wania wynikowego. Istnieja jednak znaczace ko-
rzysci, ktére mozna uzyskac z przyjecia podejscia
opartego na metodzie action research jako kolej-
nego kroku na drodze do wprowadzenia w zycie
budzetowania wynikowego.

Po pierwsze, metody badawcze typu action re-
search powstaly specjalnie z mysla o usprawnie-
niu procesu uczenia si¢ i wiaczenia spostrzezen
uzyskanych za ich pomoca w zaséb wiedzy ba-
danej grupy. Gdy wspéibadacze reprezentuja
rozmaitych interesariuszy, zwlaszcza tych, kté-
rzy czgsto bywaja wykluczeni z procesu podej-
mowania decyzji, poszerzony zaséb wiedzy mo-
ze poprawi¢ jako$¢ podejmowanych decyzji. Od
budzetowania wynikowego mozna oczekiwad, ze
wskazniki efektywnosci dziatania skoncentru-
ja sie na zagadnieniach, ktére sg istotne z punk-
tu widzenia probleméw obywateli, a zwigzane
z nimi procesy beda mogli obstugiwaé urz¢dnicy
szczebla podstawowego.

Po drugie, metody action research dostarcza-
ja uczestnikom forum dla wspomaganego roz-
wijania umiejetnoéci, ktérych wymaga prze-
niesienie obowiazkéw i odpowiedzialnosci na
szczebel kierownictwa operacyjnego. Uczestnicy
wybierajg strategie badawcze, analizuja dane, ne-
gocjuja z soba nawzajem priorytety dziatania.
W rezultacie kierownictwo operacyjne i perso-
nel ¢wicza swobode podejmowania decyzji, dzie-
ki czemu poszerzaja swoje umiejetnosci w zakre-
sie podejmowania decyzji. Ponadto zastosowanie
metody action research w organizacji wcale nie
musi by¢ narzucone odgérnie. Kierownictwo
operacyjne i personel moga wykorzystywa¢ me-
tody badawcze do dziatari pozostajacych w ra-
mach ich ustalonych kompetencji decyzyjnych.
Na pewno wsparcie dyrektoréw wyzszych szcze-
bli i decydentéw jest pozadane, gdyz zwigk-
sza mozliwosci wywierania wptywu na polity-
ke lub wyniki dziatania szczebli kierowniczych,
lecz metoda action research wymaga tylko istnie-
nia grupy, sformutowania pytania badawczego
i osoby prowadzacej badanie. Stworzone wezes-

niej grupy zadaniowe albo zespoty robocze moga
wykorzysta¢ t¢ metode w ramach wlasnej bieza-
cej dziatalnosci.

6. Zakonczenie

Ze wzgledu na to, ze budzetowanie wynikowe
eksponuje wyniki osiggane przez organizacje —
a zwlaszcza efektywnos¢ jej dzialania, efekty re-
alizowanych programéw, decentralizacje wiadzy
i odpowiedzialnosci — bywa czesto postrzegane
jako $rodek do praktycznej realizacji idei nowe-
go zarzadzania publicznego w organach admini-
stracji publicznej. Jednak analiza funkcjonowania
budzetowania wynikowego w praktyce ujawnia
pewne problemy. Nawet wiasciwie finansowane
programy, majace petne poparcie decydentéw, jak
np. realizowane przez stan Floryda, maja klopoty
z pomiarem wynikéw i wykorzystaniem danych
podczas procesu analizowania i usprawniania ini-
cjatyw w dziedzinie polityki publicznej. Dlatego
perspektywa wdrozenia budzetowania wyniko-
wego moze zniechecaé mniejsze organizacje dys-
ponujace ograniczonymi zasobami lub mniej roz-
winigtymi procedurami administracyjnymi.

Jednak poprzez stopniowe korygowanie pro-
cedur budzetowych i stosowanie mechanizméw
majacych na celu maksymalizacje uczenia si¢ za-
réwno przez jednostki, jak i organizacje jako ca-
tos¢ podczas wdrazania planu pomiaru efektyw-
nosci dzialania, rzadowe systemy zarzadzania
publicznego moga ewoluowaé ku rozwigzaniom
uwzgledniajacym wyniki podejmowanych dzia-
tan i eksponujacym ich efektywnos¢. Decydenci,
zwlaszcza kierownictwo najwyzszego szczebla
organizacji, moga ulatwi¢ wprowadzenie tych
ewolucyjnych zmian poprzez zache¢canie mene-
dzeréw szczebla operacyjnego do sprawowania
w praktyce $cislejszej kontroli nad realizacja pro-
gramu, w tym do podejmowania préb zastoso-
wania innowacyjnych podej$¢ do rozwiagzywania
probleméw. W ostatecznym rozrachunku zaan-
gazowanie i wsparcie wyzszego ranga personelu
organizacji, ustawiczna nauka i rozwéj umiejet-
nosci urzednikéw szczebla podstawowego oraz
kierownictwa szczebla operacyjnego w perspek-
tywie kilku lat sg konieczne do petnego wdroze-
nia takiego systemu budzetowania wynikowego,
ktéry spetni poktadane w nim oczekiwania.
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Performance budgeting. Reforming a complex adaptive system

The article discusses the determinants inherent in the implementation of performance budgeting in public sector
administration. Relevant issues are analysed against the background of the principles of the new public management
and the links between performance budgeting, strategic planning and management determination. The paper reviews
various obstacles to performance budgeting. The Authors discuss the issues related to the system of performance
measurement of public sector activity with a special focus on the ramifications of complex adaptive systems. A vital role
in the process of performance budgeting is attributed to management at the operational level.
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Ewaluacja i wskazniki w cyklu planowania

i realizacji polityk publicznych!

Celem artykutu jest przedstawienie funkcji ewaluacji i wskaznikéw w cyklu polityk publicznych oraz oméwie-
nie probleméw zwigzanych z realizacja tych funkcji. W szczegélnosci uwzgledniono fazg oceny i planowania poli-
tyk oraz oméwiono funkcje pomiaru efektéw programéw przy pomocy wskaznikéw jako kluczowej funkeji ewaluacji.
W pierwszej czgéci artykutu opisano szczegétowo funkeje diagnozy, wskaznikéw i ewaluacji w cyklu polityk publicz-
nych. W drugiej czgséci zaprezentowano ewaluacje i wykorzystanie wskaznikéw na etapie oceny zakoriczonych projek-
téw. W tej czesci rozwazan oméwiono réwniez koncepcje ewaluacji opartg o teori¢ programu oraz znaczenie pomiaru
efektu netto dla zidentyfikowania przyczynowego oddziatywania interwencji. Autorzy stoja na stanowisku, ze nalezy
traktowac¢ jako rezultaty wszystkie zamierzone konsekwencje interwencji (programu, polityki) dla bezposrednich grup
(uktadéw) docelowych, niezaleznie od tego, czy wystepuja natychmiast, czy po pewnym czasie od interwencji; jako od-
dzialywania nalezy traktowaé zamierzone i niezamierzone skutki interwencji dla szerszego uktadu, w ktérym wysta-
pit problem wymagajacy interwencji (Komisja Europejska traktuje odtozone w czasie rezultaty jako oddziatywanie).
Wskazano trudnosci wiazace si¢ z pomiarem oddzialywania interwencji, a jednoczesnie podkreslono, ze uzyskanie wy-
miernego rezultatu jest warunkiem koniecznym oczekiwania, ze interwencja miata swoje oddziatywanie. W czesci trze-
ciej poddano dyskusji role wskaznikéw i ewaluacji w planowaniu polityk publicznych. Szczegélng uwage zwrécono na
wiasciwe definiowanie celéw w procesie programowania polityk oraz wage ustalenia dobrych wskaznikéw. Potozono
nacisk na réznice w sposobie ujecia celéw jako ogélnych zamiaréw i wizji, precyzyjnie ujetych zamierzonych efektéw
dziatan i zaplanowanych wartosci przyjetych wskaznikéw tych efektéw. Przedstawiono problemy z ustalaniem warto-
$ci wskaznikéw oraz zwigzkéw wystepujacych pomigdzy pomiarem produktéw, rezultatéw i oddziatywania interwencji.
Autorzy podkreslajg w artykule, ze ewaluacja i wskazniki moga by¢ uzytecznym narzedziem prowadzenia polityk pu-
blicznych, ale zastosowanie ich w praktyce wymaga poradzenia sobie z oméwionymi w tekscie problemami.

Stowa kluczowe: ewaluacja, wskazniki, cykl polityk publicznych.

1. Wstep

Komisja Europejska sformutowata wiele zalecen

Wraz z przystapieniem Polski do Unii Euro-
pejskiej pojawily si¢ — co mozna uzna¢ za war-
to$¢ sama w sobie — nowe wymogi dotyczace
projektowania, implementacji i ewaluacji po-

lityk, programéw czy projektéw publicznych?.

Instytut Socjologii UJ.

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzagdzenie”.

2 Dla uproszczenia wywodu bedziemy odnosi¢ si¢ do
polityk publicznych, choé, o ile nie zostanie to specjalnie

metodologicznych opisujacych standardy pro-
gramowania i ewaluacji. Sprostanie tym wymo-
gom wymusza wprowadzenie wiasciwych me-
todyk projektowania opartych na poprawnym
diagnozowaniu sytuacji, jasno sformutowanych

podkreslone, wszystko, co piszemy, odnosi sie do wszyst-
kich rodzajéw interwencji rozumianych jako celowe dzia-
tania wtadz publicznych, aby wywotaé pozadana zmiane

spoteczna.

3 Zob. np. EC 2006a, EC 2006b, EC 2006c.
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celach dziatania i systemie oceny prowadzonych
dziatan.

Ewaluacja jest waznym etapem ,.cyklu zycia”

polityk publicznych. Nie nalezy jej traktowaé
jako narzuconego biurokratycznie, zb¢dnego
i kosztownego elementu. Poprawnie prowadzo-
na, pozwala przede wszystkim ograniczy¢ aloka-
cje srodk6éw na dziatania nietrafne, nieskuteczne,
nieefektywne i nieprzynoszace korzysci spotecz-
nych. W przypadku decyzji regulacyjnych i pro-
graméw finansowanych ze srodkéw publicznych
ich ewaluacja jest istotnym warunkiem mozliwo-
§ci rozliczenia wtadz publicznych przez wybor-
céw. Z menedzerskiego punktu widzenia moze
przynies¢ wiele korzysci na etapie planowania
nowych dziatan oraz rewizji i usprawniania pro-
cesu wdrozenia dziatani juz realizowanych, jeze-
li tylko wplecie si¢ ja poprawnie w cykl realizo-
wanych programéw. Niezbywalnym narzedziem
ewaluacji programéw publicznych i w ogéle pro-
cesu programowania oraz zarzagdzania wdroze-
niem s3 wskazniki, za pomocg ktérych doko-
nujemy diagnozy, ustanawiamy wymierne cele,
monitorujemy proces wdrozenia i dokonujemy
etapowej i calosciowej oceny efektéw programu.

W niniejszym artykule stawiamy sobie dwa
powigzane ze sobg cele. Jednym z nich jest omé-
wienie miejsca ewaluacji w cyklu polityk pu-
blicznych oraz korzysci, jakie przynosi na kaz-
dym z etapéw wspominanego cyklu. Drugi to
przedstawienie funkcji wskaznikéw w planowa-
niu i ocenie prowadzonych dziatan oraz czynni-
kéw, ktére wplywaja na spetnianie tych funkcji*.

Ponizsze rozwazania mozna odnie$¢ zaréw-
no do ewaluacji polityk publicznych, jak i ewa-
luacji programéw realizowanych w ramach tych
polityk. Polityki i programy publiczne kojarzy
sie¢ zwykle dziataniami alokacyjnymi. Méwiac
o ewaluacji programéw publicznych, koncen-
trujemy zwykle uwage na ocenie skutecznosci

i efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicz-

4 Punktem wyjécia tego tekstu byla nasza prezentacja
wstepnej wersji artykutu na seminarium ,Dobre rzadze-
nie” prowadzonym przez Katedre Gospodarki i Admi-
nistracji krakowskiego Uniwersytetu Ekonomicznego
pod kierownictwem prof. Jerzego Hausnera. Dzi¢kujemy
wszystkim uczestnikom tego seminarium, a w szczeg6l-
nosci Jerzemu Hausnerowi, Lukaszowi Mamicy i Mar-
cinowi Zawickiemu za istotne uwagi, ktére przedstawili

podczas dyskusji nad koncepcja artykutu.

nych. Niestety, zazwyczaj nie poddaje si¢ podob-
nej ewaluacji dziatan regulacyjnych — tworzenia
ustaw, rozporzadzen i innych aktéw prawnych
— cho¢ ich skutki s3 na ogét wymierne, zaréw-
no w kategoriach finansowych, jak i niefinanso-
wych. Wprowadzanie regulacji prawnych nale-
zy traktowa¢ jako przedsigwziecie, ktére takze
powinno mie¢ jasno zdefiniowane cele i system
pomiaru efektéw. W istocie rzeczy interwencje
publiczne zlozone sg czgsto nie tylko z dziatan
regulacyjnych, lecz takze z dziatan alokacyjnych.
Szersze oméwienie tego zagadnienia wykracza
poza ramy niniejszego artykutu, ale wigkszos¢
poruszonych w tym artykule kwestii mozna od-
nie$¢ do sfery oceny dziatan regulacyjnych i alo-
kacyjnych.

2. Miejsce ewaluacji i wskaznikéw
w cyklu planowania
i realizacji polityk publicznych

W cyklu planowania i realizacji polityk pu-
blicznych daje si¢ wyrézni¢ kilka sytuacii,
w przypadku ktérych ewaluacja oraz uzycie
wskaznikéw moga petni¢ uzyteczng rolg. Piszac
o cyklu, mamy na mysli faricuch dziatari zapre-
zentowany na ryc. 1, sktadajacej si¢ z trzech za-
sadniczych elementéw: (1) diagnozy, (2) progra-
mowania oraz (3) wdrozenia. Opieramy si¢ na
popularnym schemacie cyklu polityk publicz-
nych (por. np. Bridgman, Davis 2004), ktéry na
ogot zamyka faze¢ wdrozenia ewaluacjg ex-post.
Uzupetnilismy schemat o dodatkowe elementy.
Ponizej omawiamy pokrétce najwazniejsze po-
jecia jako wstep do prezentacji kluczowych tez
artykutu.

2.1. Diagnoza

Punktem wyjscia wszelkiego rodzaju planéw
dziatan jest diagnoza. Cele polityk publicznych
nie wynikaja jednak automatycznie z diagnoz
prowadzonych przez surowych, obiektywnych
analitykéw. Cele sg wynikiem wizji politycznych,
ideologii rozwojowych, gry intereséw i konku-
rencji politycznej. Naszym zdaniem, ekspercka
diagnoza i analiza polityk publicznych powin-
na sprawdza¢ prawidlowos¢ diagnoz i definicji
sytuacji przyjmowanych przez politykéw, usta-
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Ryc. 1. Miejsce ewaluacji i wskaznikéw w cyklu planowania i realizacji polityk publicznych

Zrédto: opracowanie wlasne w nawigzaniu do Bridgman, Davis (2004).

la¢ zaleznosci przyczynowe, bilansowaé zaso-
by niezbedne do dziatania, rysowaé scenariusze
wynikajace z proponowanych dziatai. Stanowi
ona jednak zawsze tylko wsparcie dla inicjaty-
wy politykéw. Wazng funkeja diagnozy jest tak-
ze analiza celéw formulowanych w programie
pod katem ich adekwatnosci wobec potrzeb
i probleméw spotecznych oraz ich osiagalnosci
w danych warunkach. Dobra diagnoza dostarcza
takze wiedzy o kontekscie programu, ktéry mo-
ze mie¢ wplyw na ostateczne efekty, zamierzone
i niezamierzone. Gdy konfrontujemy taki punkt
widzenia na zadania diagnozy z tym, jak sg one
zwykle zapisywane w formulowanych rozma-
itych dokumentach programowych, zauwazamy;,
ze ich autorzy zasypuja decydentéw danymi sta-

tystycznym, nieodnoszacymi si¢ do ostatecznie
przyjmowanych, explicite badz implicite, celow
dzialania, a jedynie lepiej lub gorzej opisuja ob-
szar, w ktérym cele te s3 ustanawiane.

Jedna z drég ulepszenia diagnoz sporza-
dzanych na potrzeby polityk publicznych jest
opracowanie i przyjecie zestawu wskaznikéw
dla poszczegolnych dziedzin (czesciowo be-
da w Polsce przyjete rozwigzania wypracowa-
ne w Unii Europejskiej, ale nie zaspokoja one
wszystkich potrzeb), po to, by dysponowaé¢ moz-
liwoscig spéjnego, trafnego i rzetelnego opi-
su oraz analizy rzeczywistoéci spoteczno-eko-
nomicznej w kategoriach empirycznych. Trzeba
takze zwickszy¢ zaangazowanie statystyki pu-
blicznej w gromadzenie danych potrzebnych
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do regularnego wyliczania wartosci kluczowych
wskaznikéw, aktualnych w takim stopniu, by
miaty praktyczne znaczenie dla podejmowania
decyzji oraz usprawnialy system gromadzenia
i przetwarzania danych w ramach poszczegdl-
nych instytucji. Alternatywa, ale nie zawsze do-
stepna i czesto kosztowna, jest zamdéwienie spe-
cjalnych badari empirycznych.

Po to, by méc oceni¢ program po jego wdro-
zeniu, musimy w diagnozie ustali¢, jaki byt punkt
wyjscia, w stosunku do ktérego miata nastgpic
zmiana. Diagnoza powinna postugiwaé sie wy-
raznymi ocenami opisywanych zjawisk: oczeku-
jemy w niej okreslenia, czego jest za duzo, cze-
go jest za malo, a czego w sam raz. W diagnozie
nalezy takze ujmowaé potencjalne konsekwen-
¢je podjecia i niepodjecia okreslonych dziatan.
Opis rzeczywistosci dokonywany jest w diagno-
zie takze za pomocg wskaznikéw, pozwalajacych
scharakteryzowa¢ analizowane zjawiska. Oprécz
kwestii bezposrednio zwigzanych z celami in-
terwencji, diagnoza powinna obejmowa¢ takze
omoéwienie szerszego kontekstu problemowego,
trendéw (np. demograficznych czy ekonomicz-
nych) mogacych wptyna¢ na realizacje programu
i na jego ostateczny efekt. Na takim szerszym tle
mozna jasno wskazaé, ktére problemy czy wy-
zwania spoleczne zostaja wybrane jako przed-
miot interwencji

Diagnozg nalezy tworzy¢ w toku procesu ite-
racyjnego: opierajac si¢ na debacie wokét pod-
stawowych probleméw spotecznych i wstepnej
wizji strategicznych celéw okreslonej polity-
ki, przystepujemy do konstrukeji ram diagno-
zy (w tym wskaznikéw), przeprowadzamy dia-
gnozg, korygujemy definicje sytuacji i koncepcje
celéw, wracamy do diagnozy w celu dokonania
stosownych uzupelnieri itd. Ostatecznie inter-
wencje publiczne sa pewnymi wizjami dotycza-
cymi wagi okreslonych probleméw spotecznych
i koncepcjami ich skutecznego rozwigzania.
Ich podmiotowy, a nierzadko kreatywny cha-
rakter powoduje, ze, z jednej strony, ich ksztalt
nie wynika nigdy samoistnie z diagnozy, z dru-
giej za§ — w zwigzku z niepewnoscig — wymaga-
ja, przynajmniej w warunkach demokracji, przy-
jecia odpowiedzialnosci stajacej wobec zaufania
spotecznego. Diagnoza powinna stuzy¢ temu, by
odpowiedzialnos¢ i zaufanie nie byty konfronto-
wane z nadmiernym poziomem niepewnosci.

2.2. Wskazniki

Ze wzgledu na wieloznaczne uzycie termi-
nu ,wskaznik” w literaturze naukowej, koniecz-
ne jest przyjecie w miare jednoznacznej defini-
cji dla catego tekstu, a przynajmniej takiej, ktéra
nie budzi wigkszych kontrowersji Pragniemy
uniknaé debaty nad pojeciem wskaznika, wy-
kraczajacej poza ramy niniejszego opracowa-
nia’. Przyjmujemy uproszczone znaczenie tego
pojecia, wystarczajace dla wylozenia tez artyku-
tu. W tym miejscu bardziej interesuje nas kon-
tekst uzycia wskaznikéw w ramach polityki pu-
blicznej oraz szanse i zagrozenia, jakie si¢ z tym
wigza 1 tym zagadnieniom chcemy poswieci¢
maksymalnie duzo miejsca. Przez wskazniki ro-
zumiemy tu zmienne odzwierciedlajace badany
obszar rzeczywistosci, ktérych wartosci, ustalo-
ne w wyniku pomiaru, pozwalaja okresli¢ wyste-
powanie lub rozmiar zjawisk bedacych obiektem
zainteresowania.

Wskazniki stuza diagnozie, programowa-
niu oraz ewaluacji programéw: sa narz¢dziem
umozliwiajacym pomiar stanu przed wdro-
zeniem dziatan, pozwalaja na okreslenie ska-
li zjawisk problemowych i ich zwiazku z innymi
wymiarami kontekstu, umozliwiaja jasna prezen-
tacje celéw operacyjnych dziatania, a takze po-
miar efektéw dziatan, co warunkuje rozliczenie
podmiotéw za nie odpowiedzialnych. Dobrze
skonstruowane wskazniki umozliwiaja wresz-
cie eliminacje dziatari nieskutecznych lub nie-
efektywnych — utatwiaja spoteczne uczenie sie.
Nalezy jednak pamietaé, ze dobér wskaznikéw
jest raczej konsekwencja wstepnego zidentyfiko-
wania i konceptualizacji probleméw lub wyzwan
niz sposobem na ich odkrycie.

W przypadku diagnozy, wskazniki wiazg ja
z celami programéw i ich analiza. Zrédlem stra-
tegicznych celéw programowych sa wizje poli-
tyczne. Analizy dostarczaja inspiracji i moz-
liwosci krytycznej (samo)oceny wizji. W celu
zapewnienia krytycznej diagnozy i weryfika-
cji koncepcji warto postugiwaé sie wskaznika-
mi umozliwiajacymi np. poréwnanie pafistw lub
regionéw, tzn. stosowa¢ wypracowane na po-
lu  migdzynarodowym (migdzyregionalnym)
wspélne, standardowe portfele wskaznikéw.

5 Wigcej na ten temat piszemy w Gérniak, Keler 2007.
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MONITORING, FORMULOWANIE
OPIS WYJASNIANIE POLITYKI
logika zmiany logika raportowania logika polityk
spotecznej spotecznego publicznych

Ryc. 2. Logiki wykorzystania wskaznikéw spotecznych

Zrédto: opracowanie wiasne w nawigzaniu do Land (2000).

Standardowo uzywane zestawy wskaznikéw,
stosowane gléwnie dla celéw poréwnawczych,
nalezy uzupetnia¢ o wskazniki odzwierciedlaja-
ce zmiang zawarta w wizji strategicznej, szcze-
g6lnie za$ gdy standardowe nie opisuja specyfi-
ki lokalnej sytuacji.

Uzycie wskaznikéw w dziatalnosci zwigza-
nej z prowadzeniem polityki publicznej ma dtu-
ga tradycje. Wazny wktad w rozwéj wykorzysta-
nia wskaznikéw miat zapoczatkowany w latach
60. XX w. tzw. ,ruch wskaznikéw spotecznych”.
Sposoby wykorzystania wskaznikéw we wspét-
czesnych politykach publicznych dobrze klasy-
fikuje koncepcja Kennetha Landa. Wskazat on
na trzy sposoby uzycia wskaznikéw spotecznych,
ktére okreslit mianem ,logik wykorzystania” (ra-
tionales) wskaznikéw, w kontekscie prowadzo-
nych polityk: logika zmiany spotecznej, logika
raportowania spotecznego i logika polityk pu-
blicznych. Logiki te maja charakter hierarchicz-
ny — przyjecie drugiej oznacza takze przyjecie
pierwszej, a przyjecie trzeciej — dwéch pozosta-

tych (Ekos 1998, s. 3)".

6 Podstawowym bodzcem rozwoju ruchu bylo pytanie
o koszty spoteczne wzrostu gospodarczego (por. Noll
2002) i generalnie — dziatalnosci paristwa. Wskazniki spo-
teczne mialy pozwoli¢ na uzupetnienie obrazu, jaki wyta-
niat si¢ z na bazie danych ekonomicznych, o dodatkowe
wymiary. Wskazniki spoteczne rozumiane sa zwykle jako
ydane liczbowe, serie statystyk, i inne formy dowodéw,
ktére pozwalaja nam ocene stanu obecnego i tendencji
zmian w odniesieniu do wyznawanych przez nas warto$ci
i stawianych przez nas celéw strategicznych” (Bauer (red.)
1966, s. 1, ,statistics, statistical series, and all other forms
of evidence — that enable us to assess where we stand and
are going with respect to our value and goals”).

7 Cytowane w publikacji, na ktéra sic powolujemy,
za: K.C. Land. (1975). ,Social Indicator Models: An
Overview”, rozdzial 2 publikacji Social Indicator Models.
New York: Russell Sage Foundation.

(1) Pierwsza z nich — logika zmiany spotecznej —
wiaze si¢ silnie z funkcja poznawcza wskaz-
nikéw. Wskazniki miaty pozwoli¢ na badania
poréwnawcze, ukazywanie réznic czy zmien-
nosci zjawisk i proceséw w réznych spotecz-
nosciach. Funkcja wskaznikéw w ramach tej
logiki ma charakter czysto opisowy. Wiaze
si¢ ona $cisle z mozliwosciami diagnostycz-
nymi. Wszystkie wskazniki winny wpisywac
si¢ w te logike.

(2) Druga — logika raportowania spoteczne-
go — oznacza budowanie powigzania miedzy
wskaznikami stuzacymi diagnozie z ich waz-
ng rola, jaka jest ,o$wiecania spoteczeristwa’
(Land 2000, s. 2686), t¢ logike mozna na-
zwaé podejéciem ,ostrzegawezym” (Anderson
Moore, Brown, Scarupa 2003, s.3). W ramach
tego stanowiska pomiar i analiza zjawisk wia-
74 si¢ z wartosciami, ktére wazne sa w danym
spoleczenstwie. Dzigki wskaznikom moz-
na sprawdzi¢, czy ogélnie efekty réznorod-
nych podejmowanych dziatan sa pozytywne
czy negatywne. Wskazniki pozwalajg takze
patrze¢ w przysztosé, przy czym niekoniecz-
nie, jak to podkreslat Raymond Bauer, na za-
sadzie $cistej predykeji naukowej, a raczej na
»antycypacji”. Predykcja polega na identyfi-
kacji najbardziej prawdopodobnego stanu.
Wskazniki (w ramach raportowania spotecz-
nego) nie s3 bynajmniej narz¢dziami rejestra-
cji wydarzen historycznych, akcent potozony
jest na przysztos¢, na dostarczanie bazy dla
planowania przyszltych polityk. Planowanie
wymaga uwzglednienia nie tylko najbardziej
prawdopodobnych stanéw rzeczy, ale takze
tych w ogéle prawdopodobnych a zarazem
dos¢ istotnych (zob. Bauer 1966, s. 17-19).
W praktyce oznacza to wskazywanie obsza-
réw ryzyka i ukierunkowanie dziatari polity-
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ki na wyréznione obszary, co moze zapobiec
eskalacji probleméw.

(3) W przypadku trzeciej — logiki polityk publicz-
nych — punktem odniesienia i drogowskazem
analiz staje si¢ wplyw konkretnej interwen-
¢ji. Logika polityk publicznych czerpie z lo-
giki raportowania, jednakze zdecydowanie
mocniej wigze wskazniki z polityka, z pro-
gramami realizowanymi w jej ramach. Kristin
Anderson Moore i Brutt V. Brown wyréznia-
ja trzy obszary wykorzystania wskaznikéw
w ramach logiki polityk publicznych — choé
sic do niej literalnie nie odnosza: (a) ustana-
wianie celow (sezting goals), (b) zwigkszanie
znaczenia sensownego planowania (i skutecz-
nego dzialania) przez sukcesywne rozliczanie
z osiagniec (increasing accoum‘ability) 1 wresz-
cie — (c) wlaczanie refleksji w praktyke (reffec-
tive practice) przez informowanie spoteczno-
§ci o zachodzacych zmianach, a takze poprzez
ciagte weryfikowanie wdrazanych programéw,
uczenie si¢ z praktyki (zob. Anderson Moore,
Brown 2003, s. 3). Ten podziat zdaje si¢ pre-
cyzyjnie uwypukla¢ najwazniejsze elementy
podejscia do wykorzystania wskaznikéw wta-
$ciwego logice polityk publicznych.
Woskazniki uzyte zgodnie z logika raporto-

wania pozwalaja na identyfikowanie, oceng i an-
tycypowanie zmian w skali calych obszaréw
zainteresowania polityk publicznych. Wobec
wielosci interakeji zjawisk spotecznych i eko-
nomicznych z trudem, jesli w ogéle, zmiany te
mozna precyzyjnie wigzac z okreslonymi inter-
wencjami. Mozemy jednak przynajmniej oce-
niaé, czy sprawy ida w dobrym, czy w ztym kie-
runku. W' przypadku $cislejszego powigzania
wskaznikéw z celami okreslonych programéw
— mamy do czynienia z wykorzystaniem wskaz-
nikéw zgodnie z logika polityk publicznych.
Oczywiscie i w przypadku takiego podejscia po-
wstaje problem z mozliwoscia jednoznaczne-
go przypisania ,chwytanych” przez wskazniki
zmian konkretnym interwencjom, zwlaszcza na
poziomie wplywu wykraczajacego poza bezpo-
srednich beneficjentéw. Niemniej, intencja wy-
korzystania wskaznikéw w tym kontekscie jest
uchwycenie przyczynowego wplywu interwen-
¢ji na wystapienie zmian ujetych w postaci celéw
programu. Oczywisty jest tu zwiazek pomig¢dzy
wykorzystaniem wskaznikéw a ewaluacja.

2.3. Ewaluacja

Jak definiuje si¢ ewaluacje? Rozumienie po-
jecia ewaluacji nie jest jednolite, co wynika mie-
dzy innymi z rozmaicie okreslanych funkeji tego
przedsigwzigcia. Tutaj przyjmiemy do$é szeroko
i pragmatycznie stosowane rozumienie ewaluacji
jako przedsigwzigcia:

a) zmierzajacego do okreslenia na podstawie
wiasciwie zgromadzonych i przetworzonych
informacji, w jakim stopniu dane rozwiazanie
(np. interwencja publiczna: polityka, program
lub projekt) spetnia ustalone kryteria;

b) w tym, w szczegdlnosci:

o w jakim stopniu osiagnetlo cele, dla ktérych

zostato podjete

o jakie s3 relacje pomiedzy naktadami, dziata-

niami i efektami tego rozwiazania.

Tak rozumiana ewaluacja wpisuje si¢ w ciag
dzialan zwigzanych z kreowaniem programéw
publicznych, okreslonego przez nas w tym arty-
kule mianem cyklu programéw publicznych: do-
myka ten cykl, przynoszac wiedz¢ na temat zre-
alizowanego programu i wnioski dla kolejnych
przedsiewzigé.

W cyklu polityk publicznych (ryc. 1) ewalu-
acja jest nie tyle zakoriczeniem taricucha dzia-
tan, ile raczej spoiwem pozwalajacym na sta-
te doskonalenie programéw zorientowanych na
rozwigzanie probleméw spotecznych. W' takim
ujeciu ewaluacja wystepowataby tylko raz w za-
prezentowanym cyklu, w miejscu, w ktérym zo-
stata umieszczona ewaluacja ex—posz. Tak tez jest
lokowana na ogét w prezentacjach cyklu polityk
publicznych (por. np. Bridgman, Davis 2004).
W przedstawionym tutaj zmodyfikowanym uje-
ciu cyklu polityk (programéw) publicznych ewa-
luacja pojawia si¢ trzykrotnie:

a) w fazie wstgpnej, gdy dokonywana jest analiza
przyjetych rozwiazan pod katem potencjalnej
zdolnosci osiagniecia efektéw i poprawnosci
konstrukeji wszystkich elementéw projektu —
ewaluacja ex-ante;

b) w trakcie realizacji, zwlaszcza w przypadku
przedsiewzie¢ zlozonych, o diugim okresie
wdrozenia, gdy mozliwe i celowe sg korekty —
ewaluacja srédokresowa lub w toku programu

(on-going);
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¢) po zakonczeniu wdrozenia — ewaluacja ex-

—post; jest to ewaluacja sensu stricto w klasycz-

nym cyklu polityk publicznych.

Na kazdym etapie ewaluacja oznacza bada-
nie i ocene programu pod katem stosownego ze-
stawu kryteriéw i wyprowadzanie wnioskéw dla
decydentéw. W przypadku dokonywania ewalu-
acji na réznych etapach cyklu inaczej rozktada
si¢ akcenty, ale ewaluacja w swej istocie jest za-
wsze ocenianiem pewnego projektu rozwigzan.

Przydatne do rozwazari nad rola ewaluacji
w cyklu (programéw) polityk publicznych jest
wskazanie na trzy zasadnicze jej funkcje (zob.
Chelimsky 1997):

a) rozliczenia i egzekwowania odpowiedzialno-

§ci (accountability);

b) poznawczg (knowledge);
¢) stymulowania usprawnieri i rozwoju organi-
zacyjnego (development).

Funkeji rozliczenia i egzekwowania odpo-
wiedzialnosci nie nalezy myli¢ z kontrola — ma
ona sprzyja¢ uzytecznoéci prowadzonych dzia-
tan i legitymizacji sposobu wydawania publicz-
nych pienigdzy. Funkcja poznawcza wiaze sie
z gromadzeniem wiedzy dotyczacej zwigzkéw
przyczynowo-skutkowych pomig¢dzy podejmo-
wanymi dzialaniami a problemami, ktére maja
rozwigzac®. Funkcja stymulowania usprawnien
i rozwoju organizacyjnego — zwana rozwojowa,
formatywna, optymalizujaca — wiaze si¢ z daze-
niem do usprawnienia wlasnego dziatania w to-
ku podejmowanych dziatan, uczeniem si¢ z do-
$wiadczen. Musi to zaklada¢ dopuszczalnosé
btedéw i niepowodzeri. Jednak kazde niepo-
wodzenie powinno by¢ przedmiotem starannej
analizy jego przyczyn i prowadzi¢ do konkluzji
dla przysztych interwencji. W ten sposéb niepo-
wodzenia nie muszg oznaczaé marnotrawstwa
srodkéw publicznych, lecz koszt uczenia sig, kté-
ry prowadzi do skuteczniejszego rozwiazywania
probleméw spotecznych w przysztosci®.

Warto doktadniej wskazaé powigzanie mig-
dzy funkcjami ewaluacji a wskaznikami w przy-

8 Pisali o tym Sabatier i Mazmanian w swoim kla-
sycznym artykule (zob. Sabatier, Mazmanian 1982).
Odkrywanie zwiazkéw przyczynowo-skutkowych uznali
za najwazniejszy warunek — po jasnoéci formutowanych
celéw — skutecznej implementacji polityk publicznych.

9 Szerzej na temat funkeji ewaluacji zob. Gérniak (2007).

padku dwéch podstawowych kwestii: oceny
efektéw programéw i planowania programoéw.
Tym dwoém obszarom poswigcone sg dwie kolej-
ne czgscei artykutu.

3. Rola ewaluacji i wskaznikéw
w ocenie zrealizowanych programéw

Dokonanie ewaluacji ex—post, czyli po wdro-
zeniu dziataii w zycie i zrealizowaniu wszystkich
etap6w programu, niesie kilka zasadniczych ko-
rzy$ci. Ewaluacja pozwala sprawdzi¢ sensownos¢
i trafno$¢ zatozen ujetych w planie, wskaza¢ na
najskuteczniejsze i najefektywniejsze sposoby
ich realizacji oraz zakomunikowaé spoleczen-
stwu, jakie efekty przynosza dzialania finanso-
wane z funduszy publicznych. Jak juz to ujeli
Osborne i Gaebler (1992), jesli potrafisz zapre-
zentowa¢ efekty, mozesz pozyska¢ poparcie spo-
teczne. Ewaluacja wiaze si¢ zatem z funkcja ko-
munikacji spotecznej, przedstawienia wartosci
dodanej naszych dziatan, wskazania, ze sa one
korzystne dla spoteczeristwa.

3.1. Od naktadéw do wpltywu

Pierwszym warunkiem mozliwosci realiza-
¢ji ewaluacji ex-post jest to, by cele interwen-
¢ji sformulowane zostaly w sposéb precyzyj-
ny i pozwalajacy na dobér wskaznikéw (szerzej
omawiamy to zagadnienie ponizej, w czesci pt.
»2Rozréznienie celéw na goals, objectives, oraz tar-
gets”). Musimy wiedzie¢, co mierzymy, oraz byc¢
w stanie dokona¢ pomiaru efektéw. Jakie aspek-
ty programu mierzymy w tym zakresie?1:

a) naklady — poniesione koszty, bezposrednie
i posrednie, finansowe i rzeczowe;

b) produkty — wykonane dziatania;

¢) rezultaty — zmiany uzyskane w uktadzie doce-
lowym (na poziomie grupy beneficjentéw lub
obiektéw objetych dziataniami), ktére mozna
przypisa¢ podjetym dziataniom;

d) wptyw/oddzialywanie — stopien faktycznego
i wzglednie trwalego rozwiazania problemu,
ktéry miat by¢ rozwigzany przez oddziatywa-
nie na uktad docelowy.

10 Test to standardowy sposéb ujecia aspektéw pro-
gramu w dokumentach publikowanych przez Komisje

Europejska, zob. np. European Commision 2006b).
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W toku planowania programéw postepu-
je si¢ od celéw najogodlniejszych do tych najbar-
dziej szczegétowych. W przypadku ewaluacji
postepujemy na odwrét — najpierw dokonuje-
my ewidencji zmiany na poziomach najbardzie;
szczegbtowych — najbardziej konkretnych, a do-
piero pézniej mozemy zajac¢ si¢ badaniem wpty-
wu dziatan na osiaganie celéw z pozioméw wyz-
szych.

Przejscie pomigdzy rezultatami a wplywem
jest najtrudniejsze. Przypisanie rezultatom -
czyli efektom programu dla grupy jego benefi-
cjentéw ostatecznych, bedacych utamkiem po-
pulacji docelowej — wptywu na szersze uklady
spoteczne jest zadaniem praktycznie w tej chwili
niewykonalnym. Brakuje nam narzedzi pozwa-
lajacych wyodrebni¢ wptyw danego programu
czy polityki z wptywu wielu innych interwen-
Gji i proceséw nieobjetych oddziatywaniem po-
lityk publicznych. Badanie tego rodzaju efektéw,
jak efekt substytucji, wyparcia czy podwéjnego
liczenia w takich szerokich uktadach jest nie-
zwykle ambitnym i czesto niewykonalnym za-
daniem.

Warto w omawianym kontekscie rozréz-
ni¢ ewaluacj¢ na poziomie strategicznym poli-
tyk publicznych od tej na poziomie operacyjnym
programéw i projektéw. Pomiar rezultatéw i po-
miar wplywéw jest mozliwy, ale dokonujemy go
na poszczegdlnych poziomach — strategicznym
i operacyjnym — w innym celu i za pomocg in-
nych narzedzi.

Pomiar rezultatéw jest kluczowym przedmio-
tem ewaluacji operacyjnej. W miare mozliwo-
§ci rezultat nalezy mierzy¢ jako zmiane wywota-
ng interwencja, a wigc zmiane netto, ustalong jako
réznica migdzy uzyskanym wynikiem a jego wiel-
koscia, ktérej mozna by oczekiwaé w sytuacji bra-
ku dziatari skierowanych do danej grupy ostatecz-
nych beneficjentéw. Brak rezultatu netto oznacza
niemozno$¢ uznania zmiany wartosci wskazni-
kéw wptywu/oddziatywania jako skutku dziatan
podjetych w ramach programu. Jezeli nie odnoto-
wano zmiany na poziomie wskaznikéw rezultatu
(zmiany na poziomie ostatecznych beneficjentéw
dziatani), to nalezy uznaé, ze zmiana odnotowana
za pomoca wskaznikéw wplywu/oddziatywania
jest efektem innych czynnikéw niz program.

Pomiar wptywu jest podstawa ewaluacji stra-
tegicznej. Ostateczny cel kazdej polityki publicz-

nej to wywolanie zmiany stanowiacej catkowite
lub czgsciowe rozwiazanie pewnego problemu
spolecznego, czego wyrazem jest osiggniecie
stosownych warto$ci docelowych wskaznikéw
wplywu/oddziatywania. Zmiana na poziomie
tych wskaznikéw powinna by¢ trafnym, rzetel-
nym i obiektywnym odzwierciedleniem zmiany
spolecznej, ktéra zostata okreslona jako strate-
giczny cel programu. W tym celu uzywamy zwy-
kle zestawow (,portfeli”) wskaznikéw. Wynika
to z tego, ze cele strategiczne moga mie¢ charak-
ter wielowymiarowy i by¢ definiowane w kate-
goriach trudnych do pomiaru za pomocg tylko
jednego wskaznika (np. konkurencyjnosé, inno-
wacyjnos¢, kapitat ludzki, ubéstwo, wykluczenie
spoteczne). Pomimo probleméw z przypisaniem
polityce publicznej zmian wykraczajacych po-
za bezposrednie oddziatywanie interwencji, na-
lezy te zmiany analizowa¢ i oceniaé, gdyz brak
pozytywnych efektéw spotecznych (oddziatywa-
nia) stawia w watpliwo$¢ sensownos¢ interwen-
¢ji. Mamy tu do czynienia z asymetria: z wigksza
pewnoscig mozemy wykaza¢ brak oddziatywa-
nia polityki publicznej, niz ja potwierdzi¢ (jesli
to jest w ogole mozliwe).

Stosujemy tutaj inng definicje rezultatu i od-
dzialywania (wplywu) niz przyjeta w dokumen-
tach metodologicznych Komisji Europejskiej
(por. np. European Commision 2000). Propo-
nujemy traktowanie jako rezultatéw wszyst-
kich zmian wywolanych interwencja na po-
ziomie bezposrednich beneficjentéw zaréwno
zmian natychmiastowych (ktére takze Komisja
Europejska traktuje jako rezultaty), jak i zmian
trwatych lub pojawiajacych si¢ po pewnym cza-
sie po zakoriczeniu dziatari. Takie rezultaty mo-
zemy umownie nazwaé¢ trwalymi. Komisja
Europejska kaze traktowa¢ trwate rezultaty jako
oddziatywanie (impact), dodajac przy tym kwali-
fikacje: oddziatywanie lokalne. Natomiast wpty-
wem globalnym okresla oddziatywania wykra-
czajace poza bezposrednich beneficjentéw czy
uktad, na ktéry skierowane sg dzialania. Takie
ujecie jest zdecydowanie bardziej arbitralne
i prowadzi do wielu ktopotéw, a najczeéciej do
zaniechania oceny szerszych konsekwencji pro-
graméw, pozytywnych i negatywnych, oczeki-
wanych i niezamierzonych, na rzecz koncentra-
¢ji uwagi na ,oddzialywaniach lokalnych”, czy-

li na pomiarze rezultatéw z opézZnieniem w sto-
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sunku do zakonczenia programu. To ostatnie
nie jest czyms$ ztym czy zbednym, wrecz prze-
ciwnie: na poziomie operacyjnym o ocenie pro-
gramu powinna decydowaé trwatos¢ rezultatéw
iich poziom wywotany rzeczywiscie dziataniami
w ramach programu. Nie nalezy jednak tych wy-
sitkéw ewaluacyjnych traktowaé jako pomiaru
stopnia globalnego rozwiazania problemu spo-
tecznego przez program, a raczej jako uchwyce-
nie efektéw lokalnych. Lepiej unika¢ zamiesza-
nia terminologicznego.

3.2. Ewaluacja oparta na teorii programu

Ustalenie zwiazkéw przyczynowo-skutko-
wych w projektach publicznych jest trudne ze
wzgledu na ztozono$¢ proceséw spotecznych
i problemy z kontrolowaniem wplywu czyn-
nikéw kontekstowych na uzyskiwane wyniki.
Sugerujemy, by skoncentrowac si¢ w odkrywaniu
takich zaleznosci na poziomie powigzania dzia-
tai/produktéw z rezultatami (takze trwatymi);
kolejnym krokiem w ewaluacji jest powiazanie
rezultatéw z wplywem, ale — jak juz wyzej wspo-
mnieliSmy — jest to trudne lub niewykonalne,
a juz na pewno obarczone duzym bledem. Nie
chcemy przez to powiedzie¢, iz wysitki w tym
zakresie sg chybione — wrecz przeciwnie, uwaza-
my, ze nalezy je podejmowac i w niektérych, wy-
branych dziedzinach by¢ moze przyniosa efekty
(np. dobre wyniki uzyskano w dziedzinie usta-
lania wptywu polityki monetarnej bankéw cen-
tralnych na poziom inflacji, choé i tu sukces nie
jest gwarantowany). Dobre podejscie to budo-
wanie teorii dotyczacych mechanizmu wptywu
okreslonego rodzaju interwencji i formutowanie
na ich podstawie prognoz dotyczacych oczeki-
wanych zmian ujmowanych za pomoca wskaz-
nikéw. Konfrontacja takich prognoz z dany-
mi i faktycznymi efektami pozwala eliminowaé
biedne koncepcje polityk publicznych.

Klasyczny, pozytywistyczny paradygmat ewa-
luacyjny silnie promowal stosowanie quasi-
-eksperymentu jako podstawowego planu ba-
dawczego pozwalajacego zmniejszy¢ ryzyko
nieprawidlowego ustalenia zwiazkéw przy-
czynowych pomiedzy dzialaniami i efektami.
Klopoty z jego stosowaniem w realiach imple-
mentacji programéw publicznych oraz tatwosé
popadania w formalizm badawczy (mamy tu na

mysli sprowadzanie wyjasnienia do raportu sta-
tystycznego dotyczacego istotnosci zwigzkéw
pomiedzy bodZcami i reakcjami, bez uzyskiwa-
nia wgladu w mechanizm transmisyjny) dopro-
wadzity do krytyki tego podejscia. Wskazuje sie
na koniecznos§¢ oparcia ewaluacji na teorii do-
tyczacej mechanizméw wiazacych dziatania
z wynikami i na potrzebe jakosciowego wgladu
w procesy zwigzane z realizacja programéw czy
projektéw, wplywajace zaréwno na ich powo-
dzenie, jak i na porazki.

Kazda interwencja publiczna, niezaleznie od
jej genezy, wynika ze swoistej ,teorii”: opiera si¢
na hipotezie, ze w danych warunkach podje-
cie dziataii wynikajacych z projektu interwencji
doprowadzi do osiagniecia zatozonych skutkéw.
Polityki publiczne opieraja si¢ na takich przyczy-
nowych konstrukcjach. Nie zawsze s3 one wy-
razane explicite, wrecz przeciwnie, czgsto ukry-
te s3g pod powierzchnig formulowanych celéw
i przyjmowanych sposobéw dziatania. Po to, by
przeprowadzi¢ dobrze ewaluacje, nalezy wtasci-
wie uchwyci¢ istote analizowanej interwencji,
czyli jej ,teori¢”. , Teorii programu’, to jest za-
tozen co do zwiazkéw przyczynowych pomie-
dzy podejmowanymi dziataniami a pozadanymi
efektami, towarzyszy na ogét zbiér przekonan
dotyczacych najbardziej wtasciwych sposobéw
wdrozenia interwencji — ,teoria wdrozenia’.
Efektem takiej ,teorii wdrozenia” sa przyjmo-
wane rozwigzania w zakresie struktur wdrozenia
(np. centralizowane vs zdecentralizowane), spo-
sobu zarzadzania, organizacji monitoringu, kon-
troli finansowej itp. Rozpoznanie ,teorii wdro-
zenia” dominujacej w gronie oséb projektujacych
interwencje i decydentéw pozwala na lepsze zro-
zumienie polityki czy programu i jej poglebiong
ewaluacje. Ewaluacja, w szczegdlnosci korico-
wa, sprawdza, czy w $wietle uzyskanych efektéw
»teoria programu” daje si¢ utrzymac, czy tez na-
lezy ja odrzuci¢. Koncepcje dziatania, ktére po-
myslnie przejda ewaluacje, tworza korpus wiedzy
podnoszacej skutecznosé¢ polityk publicznych.
Faktycznie, spontaniczny proces weryfikacji wy-
stepuje zawsze — tak czy owak — w postaci spo-
tecznej oceny skutkéw prowadzonych polityk.
Ewaluacja jest metodologicznie kontrolowanym
i usystematyzowanym sposobem takiej weryfika-
¢ji prowadzonym przez ekspertéw. Z natury rze-
czy moze si¢ zatem przyczyni¢ do legitymizacji
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lub delegitymizacji sposobu rzadzenia w oczach
wyborcéw, ktérzy oceniaja na podstawie kryte-
rium skutecznosci i efektywnosci.

Polityki i programy publiczne powstaja w wy-
niku splotu inicjatywy i twérezych idei polity-
kéw ze zracjonalizowanym, opartym na wiedzy
eksperckiej dzialaniem administracji i ograni-
czeniami narzucanymi przez warunki dzialania.
Ich cele nie wynikaja automatycznie z diagnoz
prowadzonych przez surowych, obiektywnych
analitykéw. Cele polityk publicznych sa pochod-
ng wizji politycznych i ideologii rozwojowych,
rezultatem konkurencji politycznej i $cierania si¢
réznych intereséw. Ekspercka diagnoza i anali-
za polityk publicznych, jak juz wspomnielismy,
powinna sprawdzaé¢ prawidlowosé¢ diagnoz i de-
finicji sytuacji przyjmowanych przez politykéw
i osoby formutujace programy, ustala¢ zaleznosci
przyczynowe, badaé potrzeby spoteczne, bilanso-
wac zasoby niezb¢dne do dziatania, rysowaé sce-
nariusze wynikajace z proponowanych dziatan.
Jednakze zaréwno ekspercka diagnoza, jak i ana-
liza polityk publicznych stanowig zawsze tylko
wsparcie dla inicjatywy politykéw. Ewaluacja ex-
-ante zamyka taki proces intelektualnej ,przy-
miarki” proponowanych rozwiazan i wypowiada
si¢ na temat szans zrealizowania postawionych
celéw za pomoca takiego, a nie innego zestawu
srodkéw. Zaktadajac idealng sytuacje, ewaluator
ex-ante powinien korzystaé z bazy wiedzy zgro-
madzonej przez ewaluacje ex—post. Oparcie si¢
na sprawdzonych ,teoriach programéw” podnosi
prawdopodobieristwo sukcesu, cho¢ ze wzgledu
na zmienno$¢ warunkéw dziatania nie gwaran-
tuje idealnego powtérzenia efektéw.

Ewaluacja ma duzo wyzszy potencjat falsy-
fikacyjny — odrzucania interwencji nieskutecz-
nych lub przynoszacych negatywne skutki — niz
konfirmacyjny — potwierdzania, ze osiagnicte
efekty sa wynikiem interwencji, a nie czynnikéw
od niej niezaleznych. To powoduje pewna rezer-
we decydentéw wobec ewaluaciji; wolg oni ana-
liz¢ polityk publicznych, ktéra jest prospektyw-
na (podczas gdy ewaluacja w $cistym tego stowa
znaczeniu jest retrospektywna), oparta na kon-
cepcjach teoretycznych i wiedzy eksperckiej oraz
nie zwigzana az tak bardzo z procedurami me-
todologicznymi. Takze ewaluatorzy nie cheg po-
zostawaé w roli krytycznych ,falsyfikatoréw”

i rozwijaja koncepcje ewaluacji, ktéra jest blizsza

uczestnikom procesu wdrozenia rozwigzari, staje
si¢ faktycznie moderowang przez ,ewaluatoréw”
refleksja uczestnikéw interwencji i jej benefi-
cjentéw nad swoja rola w realizowanym progra-
mie i prowadzi do ciggtego ulepszania prowa-
dzonych dziatari. Takie koncepcje pojawiaja si¢
w ramach tzw. nurtu konstruktywistycznego czy
tez ewaluacji partycypacyjnej, zwanej tez ewalu-
acja czwartej generacji. Nie negujac samej moz-
liwoéci uwzglednienia partycypacji wszystkich
zainteresowanych stron w procesie ewaluacji
i pragmatycznej wartoéci takiego podejscia, trze-
ba stwierdzi¢, ze ewaluacja nie moze odchodzi¢
od samej swej istoty — oceny efektéw (potencjal-
nych i ostatecznych) interwencji.

3.3. Badanie efektu netto

Mozna stusznie zadaé sobie pytanie, jak
w praktyce wykorzysta¢ podejscie oparte na teo-
rii. Jednym z podstawowych zadan ewaluacji
jest ustalenie zwiagzku przyczynowego miedzy
podjeta interwencja a osiggnigtymi wynikami.
Ustalenie przyczynowego wplywu interwencji
wymaga:

a) zmierzenia efektu catkowitego interwencji ja-
ko ogdlnej zmiany w zakresie zdefiniowanym
przez cel (zmiany wartosci przyjetych wskaz-
nikéw);

b) oddzielenia zmiany niezaleznej od podjetej
interwencji od zmiany, ktéra mozna przypisaé
wplywowi interwencji (wyodrebnienia efektu
netto).

Dla ustalenia efektu netto niezbedne jest
oszacowanie, co by si¢ stato, gdyby nie podjeto
interwencji. Tak formutuje to podrecznik wyda-
ny przez Komisje Europejska: ,Gdy méwimy,
ze dane efekty zostaty wyprodukowane lub spo-
wodowane przez program, oznacza to, ze gdy-
by program nie mial miejsca lub przeprowadza-
no by go w innej formie lub stopniu, te efekty nie
wystapityby lub nie wystapityby w tym samym
stopniu. Oznacza to, ze wazne jest, by mie¢ pre-
cyzyjny obraz tego, co statoby si¢ bez programu.
Nazywa si¢ to sytuacja kontrfaktyczng” (Komisja
Europejska 1997, s. 39).

Skutki, ktére wystapilyby nawet w sytu-
acji, gdyby program wydatkéw publicznych nie

mial miejsca (sytuacja kontrfaktyczna) nazywa-
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my efektem deadweight'!. Ponadto, cheac wyod-

rebni¢ wplyw podjetego dziatania, podczas po-
miaru zmiany spolecznej musimy zbada¢, czy nie
zaszed! tzw. efekt substytucji lub wyparcia (prze-
suniecia) — sytuacja, w ktérej pozytywne wyniki
programu w odniesieniu do pewnych oséb, grup
lub obszaréw zostaly uzyskane kosztem innych
0s6b, grup lub obszaréw. Ten rodzaj efektéw bar-
dzo trudno uchwycié. Dodajmy, ze jego wysta-
pienie jest bardziej prawdopodobne w sytuaci,
gdy interwencja wdziera si¢ na obszar normalne-
go funkcjonowania konkurencji rynkowej, a nie
pozostaje w obszarze, na ktérym rynek zawodzi.
Przyktadem interwencji naruszajacych konku-
rencj¢ rynkows i dlatego na ogét nieskutecznych
w sensie efektu netto sa bezposrednie dotacje dla
przedsigbiorstw, ktére odwracaja uwage firm od
konkurowania o wzgledy klientéw, zastepujac
to zabieganiem o wzgledy jednostek przyznaja-
cych $rodki publiczne. Efektem takiej orienta-
¢ji interwencji moze by¢ w szczegdlnosci obni-
zenie jakosci nawet calej oferty branzy (tak si¢
moze sta¢ wkrétce z rynkiem ustug szkolenio-
wych — skutecznie beda na nim oferowane gtéw-
nie szkolenia, na ktére zostanie zdobyta dotacja,
a nie te, ktére w warunkach konkurencji wybra-
liby klienci).

Nacisk na ustalanie efektu netto wyraznie
wskazuje na oparcie ewaluacji na fundamentach
przyczynowosci. Pociaga to za soba wymég ilo-
§ciowego pomiaru oraz dazenia do obiektywi-
zmu. Aby zmierzy¢ efekt netto, trzeba dobrze
zrozumie¢ mechanizmy zachodzace podczas re-
alizacji projektu, wyodrebni¢ zaréwno czynniki
sprzyjajace, jak i hamujace. Dobrze jest wlaczy¢
do tego wyjasnienia wiedz¢ jak najszerszej gru-
py interesariuszy, dostepna przede wszystkim za
pomoca metod jakosciowych.

Wspomnielismy juz, ze badanie efektu netto
na poziomie najogdlniejszym — calego progra-
mu — jest zadaniem niezwykle trudnym i nale-
zy rozpocza¢ go na poziomie rezultatéw, natych-
miastowych i po pewnym czasie. W ustaleniu
efektu programu na poziomie wpltywu moga po-
moc tzw. wskazniki kontekstowe, ktére pokazu-

1y polskich ttumaczeniach uzywa si¢ terminu angiel-
skiego (por. European Commision 20064, s. 13 i Komisja
Europejska 2006, s. 16). Mozna go ttumaczy¢ jako efekt

zdarzenia niezaleznego.

ja szerszy zakres zmian, jakie zachodza w spo-
teczenstwie (np. demograficzne czy ekonomicz-
ne). Takie ujecie pozwala precyzyjniej zinter-
pretowal zmiang ujeta przez pomiar wartosci
wskaznikéw przed dokonaniem interwencji i po
jej ukoniczeniu. Skupienie si¢ na poziomie rezul-
tatéw daje realng szanse na przelozenie wnio-
skéw z ewaluacji na uzyteczne rekomendacje dla
przysztych interwencji tego samego rodzaju pro-
wadzonych w zblizonym kontekscie instytucjo-
nalnym. Przede wszystkim umozliwia to wyeli-
minowanie z repertuaru programéw publicznych
dzialani ewidentnie nieskutecznych, co pozwa-
la poprawi¢ proces programowania. Warto pa-
mietaé, ze skutecznos§¢ na poziomie rezultatu nie
gwarantuje osiagniecia celéw strategicznych od-
zwierciedlanych wskaznikami wptywu/oddzia-
tywania. Natomiast brak skutecznosci na po-
ziomie rezultatéw gwarantuje, ze ewentualna
zmiana wartosci wskaznikéw oddziatywania jest
efektem innych czynnikéw niz program.

3.4. Dobre wskazniki

Wszystkie omawiane problemy prowadza nas
do zagadnienia odpowiedniego ustalenia wskaz-
nikéw. Bez nich ewaluacja nie moze do korica
spetnia¢ wskazanych wyzej funkcji, a w konse-
kwencji nie stanie si¢ istotnym ogniwem w cyklu
programéw publicznych. Sam ten cykl bedzie
przez to niepelny i bardziej podatny na bedy.

Wiele si¢ méwi i pisze o cechach, jakie po-
winny mieé dobre wskazniki'2. W istocie wiek-
szo$¢ z tych ,zasad” dotyka oczywistych kwe-
stii metodologicznych lub prakseologicznych.
O tym, ze wskaznik czy caty zestaw wskaznikéw
musi trafnie oddawaé to, co mierzy, lub o tym,
ze dane muszg by¢ rzetelnie zebrane, wiemy
z niemal kazdego podre¢cznika metodologii na-
uk spotecznych. O tym, ze uzyteczno$é wskaz-
nikéw dla procesu podejmowania decyzji zalezy
od ich aktualnosci — wiemy na podstawie zdro-
wego rozsadku. Tutaj warto jeszcze zwrdcic¢ uwa-
ge na aspekt normatywny wskaznikéw, zwlasz-
cza wskaznikéw dotyczacych diagnozy i oceny
polityk publicznych na poziomie strategicznym.
Jezeli wskazniki maja stuzy¢ artykulacji celéw,

12 Wigcej na temat kryteriéw oceny wskaznikéw piszemy

w Gérniak, Keler (2007).
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a cele sa wypadkowsa diagnozy opisujacej, jak
jest, 1 normatywnych zalozen dotyczacych tego,
jak by¢ powinno, to jasne stanie si¢ powigzanie
wskaznikéw wykorzystywanych w programowa-
niu i ewaluacji z warto$ciami przyjmowanymi
przez decydentéw. Wybér konkretnych wskaz-
nikéw wiaze si¢ z systemem przekonan i war-
toéci oraz ma wptyw na wybér srodkéw prowa-
dzacych do celu. Dobrym tego przyktadem moze
by¢ dylemat, czy poziom ubéstwa nalezy mierzy¢
w odniesieniu do relatywnej czy tez do absolut-
nej linii ubdstwa; zaktadamy, ze podzielana po-
wszechnie wartoécig jest zmniejszenie zasiegu
ubdstwa. Wybér relatywnych wskaznikéw ubé-
stwa dla potrzeb programu walki z ubdéstwem
odzwierciedla zalozenie, Ze jest ono (i jego ko-
relat, jakim jest wykluczenie spoteczne) funk-
cja nieréwnosci dochodowych, a droga do jego
przezwycigzenia staje si¢ polityka transferowa
prowadzaca do zmniejszenia zréznicowania do-
chodéw. Wybér bezwzglednej linii ubéstwa i da-
zenie do zmniejszenia odsetka oséb o dochodzie
ponizej poziomu przez nig wskazywanego mo-
ze wygenerowaé inny repertuar polityk publicz-
nych, w tym zwrécenie wigkszej uwagi na wzrost
gospodarczy. Ustalenie wskaznikéw jest wiec jed-
nym z podstawowych elementéw konstruowania
programéw publicznych, ktéry powinien anga-
zowaé wszystkich interesariuszy. Dlatego mé-
wimy, ze wskazniki powinny by¢ ,uzgodnione”.
Oczywiscie, wszystkie te argumenty majg sens
tylko wtedy, gdy powaznie podchodzi si¢ do pro-
cesu planowania programéw i ich implementacji
zgodnie z przyjetymi zatozeniami. Tego niestety
nie mozna zagwarantowac.

4. Rola wynikéw ewaluacji i wskaznikéw
w planowaniu polityk publicznych

W procesie planowania polityk (takze pro-
gramow i projektéw) duzg role odgrywa (a mo-
ze: powinna odgrywac) diagnoza, wyniki ewalu-
acji zrealizowanych juz przedsiewzie¢ i ewaluacja
ex-ante przygotowanego programu czy polityki.
W kazdym z tych przedsiewziec istotng rolg od-
grywa wilasciwy dobér wskaznikéw. Ewaluacja
ex-ante pozwala dopracowaé sam program; po-
winna takze sprawdza¢ mozliwo$¢ oceny jego
efektéw na podstawie przyjetego zestawu pod-
stawowych wskaznikéw i zaplanowanego sys-

temu monitoringu. Sprawdzenie ,ocenialnosci”
(evaluability) programu jest bardzo dobrym eg-
zaminem jego konkretnosci, wymiernosci efek-
tow i rozliczalnosci (accountability). Ewaluacja
na etapie przygotowania projektéw pozwala do-
okresli¢ cele programu, jego model, na ktéry
sktadaja sie powigzane ze sobg cele i dziatania,
zbada¢, czy taki model jest odpowiedni i wresz-
cie wskazad¢, gdzie plan wymaga modyfikacji, co
powinno by¢ ewaluowane w trakcie i ex-post i ja-

ki z tego bedzie pozytek (Levitom i in. 1998).

4.1. Rozréznienie celéw na goals, objectives
oraz targets

Polityki publiczne, programy czy projekty
podejmuje si¢ dla osiggniecia pewnych celéw.
Powinny by¢ one zapisane w dokumentach pro-
gramowych. Jednakze samo pojecie celu jest wie-
loznaczne i sprawia problemy. W jezyku angiel-
skim, w kontekscie programowania interwencji,
funkcjonujg trzy réznigce si¢ znaczeniem termi-
ny, ktérym w jezyku polskim odpowiada jeden
termin — ,cel”:

a) goals — czyli strategiczne cele rozwojowe, cele-
-wyzwania: na ogét pojedyncze lub nieliczne
i czesto wieloaspektowo ujete jakosciowe wi-
zZje;

b) objectives— czyli cele interwencji, cele-zadania:
ujete w sposéb konkretny, mierzalny i okre-
$lony w czasie;

¢) targets — czyli docelowe warto$ci wskaznikéw,
ktére w danym czasie zamierzamy osiagnac.
Konkretyzacja celéw przebiega wedlug li-

nii wskazanej na ryc. 3. Cele rozwojowe zwigza-
ne z przyjmowanymi zalozeniami politycznymi
przekladaja si¢ na cele poszczegdlnych progra-
moéw, ktére w istocie dookreslaja, co konkretnie
ma znaczy¢ ,rozwdj”. Te drugie z kolei sa do-
okreslane przez wskazniki. Sprawa dyskusyjna
jest to, czy ustala¢ cele w kategoriach zargets. Do
tej ostatniej kwestii wrécimy za moment.

Wymaga sig, by cele-zadania (objectives), spet-
niaty kryteria okreslane jako SMART, a wigc by
byty:

a) Specific — konkretne (co chcemy osiagnac);

b) Measurable — mierzalne (trzeba umieé zmie-
rzy¢ to, co si¢ chee osiagnad):

c) Achievable — osiggalne;
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WYZWANIA CELE
ROZWOJOWE » INTERWENC]I
(GOALS) (OBJECTIVES)

WSKAZNIKI
odzwierciedlajace Planowany poziom
charakterystyki, ktére do osiggniecia
chcemy zmienia¢ (TARGETYS)

stawiajgc sobie cele

Ryc. 3. Wyzwania, cele interwencji i planowany poziom realizacji celéw a wskazniki

Zrédto: opracowanie whasne.

d) Realistic — realistyczne przy istniejacych zaso-
bach;
e) Time-bounded — okreslone w czasie.

Juz na pierwszy rzut oka widaé, ze aby cel-
-zadanie (objective) mégt by¢ SMART, powinien
zostaé opisany za pomocg wskaznikéw. Jednak nie
ma mowy o dobrych wskaznikach, jesli cele nie s
ustalone w sposéb nie tylko merytorycznie sen-
sowny, lecz takze formalnie poprawny. Maniera
formutowania celéw w postaci ogélnych, jako-
$ciowych, niemierzalnych deklaracji prowadzi do
niemozliwosci dokonania ewaluvacji (evaluabili-
#y). Zasadno$¢ wyrazania celéw interwencji w po-
staci, ktéra pozwoli na pomiar efektéw dziatan
ukierunkowanych na realizacje tych celéw, trafnie
podkreslili Osborne i Gaebler (1992):

— co da si¢ zmierzy¢, bedzie zrobione;

— jesli nie mierzysz efektéw, nie odréznisz suk-
cesu od porazki;

— jesli nie mozesz zaobserwowaé sukcesu, nie
mozesz go nagrodzi;

— jesli nie mozesz nagrodzi¢ sukcesu, prawdo-
podobnie nagrodzisz porazke;

— jesli nie umiesz zaobserwowaé sukcesu, nie
potrafisz wyciagna¢ z niego nauki;

— jesli nie mozesz rozpoznaé porazki, nie dasz
rady jej skorygowaé;

— jesli potrafisz zaprezentowaé efekty, mozesz
pozyska¢ poparcie spoteczne.

Jezeli do jednego celu dobierzemy jeden
wskaznik, wéwczas, sita rzeczy, to wybdr tego,
a nie innego wskaznika bedzie oznaczal osta-
teczne okreslenie celu, skoro to wskazniki be-
da stuzyty jako narzedzia oceny programu. Aby
uniknaé sytuacji, w ktérej wybér wskaznikéw
prowadzi do nadmiernego uproszczenia celéw
i sprowadza je do zawezonego rozumienia pro-
blemu, warto korzystaé z wickszej liczby wskaz-
nikéw — takich, ktére w petni ujmg ustalony cel.
W istocie rzeczy chodzi nawet nie tyle o sa-
ma wielo§¢ wskaznikéw, ile o dobre przemysle-

nie wszystkich istotnych aspektéw celu, ktére
wskazniki winny ujaé.

4.2. Problem: do jakich pozioméw celéw
interwencji (objectives) okresla¢ konkretna
warto$¢ do osiagniecia (zargets)?

Wréémy do pytania, ktére zasygnalizowa-
lismy juz wczesniej — czy w ogéle nalezy usta-
la¢ cele w kategoriach targets, czyli docelowych
wartosci wskaznikéw, a jezeli tak, to na ktérych
poziomach logiki programu®® nalezy (i do kogo
nalezaloby to zadanie)? Ustalajac cel, zadajemy
sobie pytanie, gdzie jeste$my, jezeli chodzi o dang
kwesti¢ (diagnoza sytuacji) i co chcemy osiggnaé¢
(pozadany stan w przyszlosci). Stawiajac sobie
cele, chcemy zmieni¢ zastang sytuacje. Ewaluacja
ma nam podpowiedzieé, ktére rezultaty osiagne-
lismy, ktére produkty przyczynity si¢ do osia-
gniecia rezultatéw i — cho¢, jak wspomnieli§my,
jest to bardzo trudne — stwierdzi¢, czy i jakie wy-
stapito oddziatywanie. Zmiana spoteczna, jaka
chcemy uzyska¢, moze by¢ wyrazona kierunko-
wo: sukcesem okreslonym w kategoriach wskaz-
nikéw, moze by¢ zmiang wartosci wskaznika
w pozadanym kierunku, np. zwigckszenia stopy
zatrudnienia. Jednakze wchodzi w gre réwniez
ustalenie wartosci docelowej wskaznikéw (zar-
get), czyli zamiast podawac jako cel wzrost za-
trudnienia wyrazonego wskaznikiem — stopa za-
trudnienia, okreslamy, Ze np. za trzy lata warto§é
wskaznika ma wynies¢ 80%.

Ustalenie zargets na poziomie produktéw
(outputs) naszych dziatan nie stanowi problemu,
a nawet powinno by¢ obowigzkowe. Poprawne
zarzadzanie oznacza, ze jesteSmy w stanie z gé-
ry zaplanowal, jakie dzialania zrealizujemy.

13 Termin »ogika programu” czy ,logika interwencji”
(intervention Zogit) uzyty jest tu w sensie nadanym mu
w dokumentach Komisji Europejskiej, zob. np. European

Commision (2006b).
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Uchybienia w tym zakresie beda $wiadczy¢ na
niekorzys¢ autoréw planéw dziatania.
Trudniejszym zadaniem jest okreslenie zar-
gets na poziomie rezultatéw, a zwlaszcza wply-
wu, w szczegélnosci gdy méwimy o wplywie
calego programu czy jego wickszych kompo-
nentéw, a nie rezultatach pojedynczego projek-
tu. Z jednej strony, ustalenie zargets zwigkszy
mozliwos¢ rozliczenia programéw — dotyczy to
zwlaszcza rezultatéw. Z drugiej strony, sporza-
dzenie prognozy przyszlego stanu wickszych
uktadéw spotecznych lub gospodarczych i usta-
lenie, w jakim stopniu odstepstwo od prognozy
ceferis paribus mozna przypisa¢ interwencji, jest
trudne, a czesto wreez niemozliwe przy zato-
zeniu jakiego§ przyzwoitego poziomu precyzji,
a to ze wzgledu na bogactwo i zlozono$¢ wza-
jemnych oddziatywari rozmaitych czynnikéw.
Dodatkowo, nawet na poziomie rezultatéw ist-
nieje pokusa, by podawaé wartosci ,bezpiecz-
ne”, najlepiej mozliwe do osiagniecia nawet bez
udzialu interwencji. Takie zachowawcze podej-
§cie autoréw planéw programéw zmiany spo-
tecznej pozostaje praktycznie bez konsekwencij,
gdy nie podejmujemy podczas ewaluacji ba-
dani nad efektem netto interwencji. Nie ma bo-
wiem w takiej sytuacji mozliwosci wykazania,
ze fundusze publiczne wydawane sg bezsensow-
nie i nieefektywnie. Pojawia si¢ w zwiazku z tym
pytanie: kto i dlaczego miatby ustala¢ zargets, or-
ganizatorzy dzialania czy zewnetrzni eksperci?
Stoimy na stanowisku, Ze ustalanie fargefs jest
i celowe, i mozliwe, a powinno to by¢ wyrazem
aspiracji decydentéw politycznych skonfronto-
wanym z ekspercka diagnoza warunkéw realiza-
¢ji. Tylko w przypadku produktéw zaplanowane
wartoéci docelowe nalezy poddawaé rozlicze-
niu o charakterze audytorskim, natomiast zato-
zone w planach docelowe wartosci wskaznikéw
rezultatow (a zwlaszcza wskaznikéw wplywu/
oddziatywania) trzeba konfrontowaé¢ z efekta-
mi programu w procesie ewaluacji. Ewaluacja
powinna ustali¢ nie tylko stopien osiggnigcia
tych cel6éw, lecz takze okresli¢ zakres przyczyno-
wego oddzialywania programu i wskazaé czyn-
niki sprzyjajace oddziatywaniu i hamujace go.
Na poziomie wptywu/oddziatywania progra-
mu i ten ostatni cel wydaje si¢ czesto zbyt am-
bitny. To, na co nas staé, to na ogét stwierdzenie,
czy sprawy poszly w planowanym lub w innym

kierunku. Jesli w zalozonym, to pozwala nam to
podtrzymywal przekonanie, Ze nasz program
byt skuteczny (o ile wystapity w nim pozytyw-
ne rezultaty netto); jesli w przeciwnym — to po-
winni$my pewnie uzna¢ fiasko programu, ale na-
prawde na ogét poszukujemy usprawiedliwien:
czynnikéw poza programem, ktére zdecydowa-
ty o braku widocznego sukcesu (zta pogoda, zta
koniunktura itp.). Rzadko jednak potrafimy rze-
telnie dowies¢, ze program naprawde ostabit od-
dzialywanie tych negatywnych czynnikéw ze-
wnetrznych.

5. Zakonczenie

Ewaluacja powinna dostarcza¢ nie tylko in-
formaciji, czy i w jakim stopniu zostaly osiggnie-
te cele interwencji, lecz takze — w jaki sposéb
udato si¢ to zrobi¢, a w sytuacji porazek — dla-
czego nie powiodto si¢ ich uzyskanie (Sanderson
2000, s. 440). Wymaga to dobrego pomiaru wy-
nikéw i naktadéw osadzonego w jasno zdefinio-
wanym systemie celéw dziatania i prawidtowo
okreslonych i zaplanowanych zasobach potrzeb-
nych do ich osiagniecia. Trudno si¢ nie zgodzi¢
z popularnym wsréd teoretykéw ewaluacji sta-
nowiskiem, ze wymaga to si¢ggniecia po bardziej
ztozong metodologie, wykraczajaca poza para-
dygmat pozytywistyczny, skupiony na pomiarze
wynikéw i eksperymencie lub quasi-ekspery-
mencie jako technice ustalania zwiazkéw przy-
czynowo-skutkowych miedzy dziataniami a wy-
nikami. Zapewne trzeba uwzglednia¢ metody
jakosciowe i techniki ewaluacji partycypacyjne;.
Trzeba silniej uwzglednia¢ w ewaluacji kontekst
spoleczny i instytucjonalny dzialan oraz war-
tosci 1 perspektywe beneficjentéw interwencii.
Ewaluacja musi by¢ nastawiona na eksploracje
i wyjasnienie, a nie tylko na pomiar wynikéw.

Takie stanowisko nie zwalnia nas jednak
z obowiazku poprawnego uzycia wskaznikéw,
gdyz aby ewaluacja stala si¢ rzeczywiscie uzy-
tecznym elementem cyklu polityk publicznych,
musi by¢ oparta na stabilnych fundamentach po-
miaru efektéw. Zle dobrane wskazniki przyno-
szg wiecej szkdd niz catkowita z nich rezygnacja,
moga bowiem prowadzi¢ do nieuzasadnionych
wnioskéw, a te przektada¢ si¢ na konsekwen-
cje dla wdrazanych i przysztych programéw. Na

poziomie strategicznym konieczne jest opraco-
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wywanie portfeli wskaznikéw dla poszczegdl-
nych domen polityk publicznych i zasilanie ich
przez stuzby statystyczne aktualnymi i rzetel-
nymi danymi. Na poziomie operacyjnym pro-
ces ustalania wskaznikéw wymaga metodyczne-
go, czgsto partycypacyjnego podejscia i $cistego
powigzania z procesem okreslania celéw progra-
moéw. Dobre ujecie celéw i ich konkretyzacja za
pomocg wskaznikéw, umozliwiajacych pomiar
efektéw, czyni ewaluacje logicznym i jasnym
elementem cyklu polityk publicznych: dostar-
cza ona decydentom informacyjnego sprz¢zenia
zwrotnego na temat efektéw ich dziatari i po-
prawnosci ,teorii programu’”.
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Jarostaw Gérniak, Karolina Keler

Evaluation and indicators in the cycle of planning and realization
of public policies

'The purpose of the article is to present the functions of evaluation and indicators in a public policy cycle, as well
as discuss problems related to the execution of those functions. In particular, policy formulation and evaluation phases
as well as measurement of programs’ effects via indicators are taken into consideration. The first part includes a detailed
description of the functions of diagnosis, indicators and evaluation in a public policy cycle. The second part of the
paper outlines evaluation and the utilization of indicators at the evaluation stage of the cycle. The part concludes with
a discussion of theory-driven evaluation and the significance of measuring net effects for the identification of causal
impacts of a given intervention. The authors believe that we should treat as results all the intended effects of a given
intervention (program, policy) for ultimate beneficiaries, regardless of when they occur, whether they are immediate
or delayed, whereas impacts should be construed as intended and unintended effects for the broader system in which
problems have arisen (the European Commission considers delayed results as impacts). Difficulties related to the
measurement of impacts of an intervention impact are also discussed. The authors note that obtaining measurable
results is a necessary condition for any impact of the intervention to take place. In the third part of the article, the
authors discuss the role of indicators and evaluation in public policy formulation. Special attention is drawn to the need
for a proper definition of objectives and the choice of relevant indicators in the process of public policy formulation.
The authors underscore the fact that there exist considerable differences in defining purposes or intentions as goals,
objectives and targets. The paper also discussed problems related to the setting of target values for indicators as well
as the relationships among the measurement of outputs, results, and impacts of an intervention. In conclusion, the
authors emphasize that evaluation and indicators can constitute useful tools in conducting public policies, but putting
them into practice requires coping with problems discussed in the article.
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Metoda rozwoju instytucjonalnego jako narze¢dzie doskonalenia
administracji publicznej na przykladzie strategii rozwoju

samorzadoéw terytorialnych'

Gléwnym celem artykutu jest prezentacja metody rozwoju instytucjonalnego (metody RI), majacej w swych zatoze-
niach stuzy¢ doskonaleniu dziatari administracji publicznej oraz przyktadu jej zastosowania. Artykut sktada si¢ z pieciu
cze$ci. Pierwsza z nich prezentuje istotg metody rozwoju instytucjonalnego. Druga czgé¢ zawiera wyniki ocen poziomu
zarzgdzania w samorzadach lokalnych przeprowadzone przy wykorzystaniu omawianej metody. Dwie kolejne czesci
artykutu poswigcone sg praktycznej weryfikacji metody: prezentuja podejscie do strategii przyjete w metodzie Rl oraz
analiz¢ zmian w zakresie zarzadzania strategicznego w 11 samorzadach lokalnych, ktére testowaty opisywana metode.
Artykut zamykaja konkluzje w zakresie oceny i wykorzystania rozwiazari proponowanych w metodzie rozwoju insty-

tucjonalnego dla planowania strategicznego w samorzadach.

Stowa kluczowe: rozwdj instytucjonalny, administracja samorzadowa, doskonalenie zarzadzania, zarzadzanie strate-

iczne, strategia rozwoju.
)

1. Wstep

Niniejsze opracowanie ma charakter empi-
ryczny. Jego gléwnym celem jest prezentacja me-
tody rozwoju instytucjonalnego, majacej w swych
zatozeniach stuzy¢ doskonaleniu dziatari admi-
nistracji publicznej. Przedstawieniu tej meto-
dy poswiecono pierwsza czes¢ tekstu. W dalszej
kolejnosci zaprezentowano wyniki oceny zarza-
dzania w samorzadach lokalnych przeprowadzo-
nych przy wykorzystaniu metody rozwoju insty-

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

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzadzenie”. Tekst powstal na podstawie materiatéw
i publikacji opracowanych w ramach realizacji przez
Matopolska Szkote Administracji Publicznej Akademii
Ekonomicznej w Krakowie Programu Rozwoju Insty-
tucjonalnego (PRI) oraz przy wykorzystaniu badan i ich
wynikéw zrealizowanych przez autora na potrzeby roz-
prawy doktorskiej Strategie rozwoju jako narzedzie zarzg-
dzania jednostkami samorzqdu terytorialnego w Polsce, na-

pisanej pod kierunkiem prof. dr hab. Jerzego Hausnera.

tucjonalnego (na prébie 30 samorzadéw). Dwie
kolejne czesci opracowania dotycza praktycznej
weryfikacji metody. W trzeciej opisano podejscie
do strategii przyjete w metodzie, czwarta nato-
miast obejmuje analiz¢ 11 samorzadéw lokal-
nych, w ktérych opracowano strategie rozwoju
w ramach Programu Rozwoju Instytucjonalnego
(PRI). Artykut podsumowuja konkluzje na te-
mat oceny i wykorzystania rozwiagzan propono-
wanych w metodzie rozwoju instytucjonalnego
dla planowania strategicznego w samorzadach.

2. Metoda rozwoju instytucjonalnego
— zalozenia koncepcji

Pilotazowy Program Rozwoju Instytucjo-
nalnego realizowano w latach 2001-2004 ja-
ko jedno z przedsiewzigé Programu Aktywizacji
Obszaréw Wiejskich (PAOW). Program ten byt
nastawiony na wzrost efektywnosci funkcjonowa-
nia lokalnej i regionalnej administracji publiczne;.
Cele stawiane przed programem (Bober, Mazur,

Turowski, Zawicki 2004, s. 7-104) dotyczyty:
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— doskonalenia umieje¢tnosci planowania i za-
rzadzania strategicznego w samorzadach te-
rytorialnych;

— wdrozenia nowoczesnych zasad zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji publicz-
nej;

— podniesienia poziomu $wiadczenia ustug pu-
blicznych;

— doskonalenia struktur organizacyjnych oraz
procedur dzialania administracji publiczne;j
z perspektywy realizacji celéw strategicznych;

— wyksztatcenia modelowego systemu komuni-
kacji z mieszkaricami, organizacjami spotecz-
nymi oraz przedsi¢biorcami;

— zidentyfikowania i usunigcia przeszkéd w oto-
czeniu prawnym, ktére zakt6caja funkcjono-
wanie samorzadéw.

Zatozonym i zrealizowanym rezultatem PRI
bylo opracowanie i zweryfikowanie metody roz-
woju instytucjonalnego urzedéw administracji
publicznej szczebla lokalnego (gminy i powia-
tu) oraz regionalnego (samorzadu wojewédztwa
i urzedéw wojewddzkich). Opracowana metoda
obejmuje trzy zasadnicze etapy:

— analiz¢ poziomu rozwoju instytucjonalnego;

— projektowanie zmian oraz usprawnien insty-
tucjonalnych;

— wdrazanie oraz monitorowanie i ocene efek-
téw wprowadzonych zmian.

Istota metody (co przyktadowo dla jednego
z obszaréw zarzadzania prezentuje rycina 1) po-
lega na zaplanowaniu takich zmian, ktérych re-

alizacja pozwoli na przejscie urzedu z punk-
tu X (stanowigcego wynik dokonanej uprzednio
samooceny) do punktu Y w ramach okreslonej
picciostopniowej skali (tzw. stadiéw rozwoju).
Zaréwno samoocena (czyli analiza instytucjonal-
na), jak i realizacja przedsiewzieé stuzacych po-
prawie dziatari administracji odbywa si¢ w ramach
kazdego ze wskazanych na rycinie kryteriéw.

Wyrézniki metody rozwoju instytucjonalnego
wobec innych przedsiewzie¢ stuzacych moder-
nizacji administracji to przede wszystkim moz-
liwos¢ jej stosowania na wszystkich szczeblach
samorzadu (dla kazdego z nich zostat opraco-
wany i zweryfikowany zestaw wskaznikéw opi-
sowych) oraz jej kompleksowos¢, ktéra wyraza
si¢ objeciem zdecydowanej wigkszosci sfer, w ja-
kich dzialaja samorzady terytorialne w ramach
tzw. obszaréw zarzadzania.

Metoda rozwoju instytucjonalnego obejmu-
je dziewi¢é obszaréw zarzadzania, dla ktérych
jest dokonywana analiza oraz sporzadzane i re-
alizowane sa plany rozwoju instytucjonalne-
go. Obszary te (dla ich konkretyzacji) zostaty
uszczegotowione przez okreslenie w ich ramach
tzw. kryteriéw zarzadzania. Pelny zestaw obsza-
réw oraz kryteriéw zarzadzania objetych meto-
da zawiera tabela 1.

W ramach kazdego kryterium samorzady
dysponuja wskaznikami opisowymi opartymi na
pigciostopniowej skali, gdzie stadium 1 oznacza,
ze urzad dziala (z zalozenia) zgodnie z prawem,
ale w sposéb standardowo przez to prawo wy-

Stadium rozwoju

Obszar Kryterium
zarzgdzania zarzadzania 1 2 3 4 5
1. Planowanie strategiczne X J|
Frvoribatts 2 Perspe.l‘(tywiczna ocena
. sytuacji finansowej
strategiczne

ifinansowe
3. Wieloletnie planowanie

4. Roczne planowanie
finansowe

Ryec. 1. Istota metody rozwoju instytucjonalnego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Bober, Mazur, Turowski, Zawicki 2004.
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Tab. 1. Obszary i kryteria zarzadzania w metodzie rozwoju instytucjonalnego

Obszar zarzgdzania

Kryterium zarzadzania

Planowanie strategiczne

Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej

1. Zarzadzanie strategiczne i finansowe

Wieloletnie planowanie inwestycyjne

Roczne planowanie finansowe, monitorowanie i ocena wykonania planéw

Podziat uprawnieri decyzyjnych i odpowiedzialnosci

II. Organizacja i funkcjonowanie urzedu

Zarzadzanie procesami

Efektywno$¢ komunikacji wewnetrznej

System rekrutacji personelu

II1. Zarzadzanie kadrami

System oceny i awansowania pracownikéw

System szkolen i doskonalenia zawodowego

Standardy swiadczenia ustug publicznych

IV. Ustugi publiczne, w tym komunalne

Planowanie $wiadczenia ustug publicznych

Doskonalenie $wiadczenia ustug publicznych

Komunikacja i partycypacja spoteczna

V. Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju
spotecznego

Wspétpraca z organizacjami pozarzadowymi

Wspieranie inicjatyw spotecznych

VL. Stymulowanie rozwoju gospodarczego
VII. Zarzadzanie projektami

VIII. Wspétpraca miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego

IX. Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji

Program rozwoju gospodarczego
System zarzgdzania projektami

Realizowanie przedsigwzig¢ we wspétpracy z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego

Ksztattowanie postaw etycznych

Zrédto: Zawicki, Mazur 2004, s. 99.

magany. Kazde kolejne (wyzsze) stadium zawie-
ra coraz wicksze wymagania dotyczace stosowa-
nia réznego rodzaju technik czy instrumentéw
zarzadezych. Stadium najwyzsze — (5) to ta-
ki poziom rozwoju, ktéry moze zosta¢ uznany
za modelowy. W praktycznej ocenie, jakiej pod-
dano 30 samorzadéw réznych szczebli, stadium
to zostato zidentyfikowane jedynie w przypadku
kilku kryteriéw i to tylko w urzedach marszat-
kowskich. Dokonanie samooceny poziomu roz-
woju instytucjonalnego, czyli ustalenie stadiéw
rozwoju dla danego urzgdu w ramach wszyst-
kich kryteriéw zarzadzania, pozwala na przej-
$cie do kolejnych etapéw, jakimi sa planowanie
i wdrazanie zmian instytucjonalnych.
Szczegétowy opis metody, etapéw jej stoso-
wania, a takze materiaty i dokumenty pomocne
W jej stosowaniu zostaly opisane (podobnie jak

i proces analizy rozwoju instytucjonalnego) w se-
rii publikacji stanowiacych dorobek Programu
Rozwoju Instytucjonalnego?.

3. Zarzadzanie w jednostkach samorzadu
terytorialnego na przykladzie PRI

Na etapie dokonywanych ocen poziomu roz-
woju instytucjonalnego analizie poddano 24
gminy, 3 starostwa powiatowe oraz 3 urzedy
marszatkowskie w trzech regionach Polski: woje-
wédztwie matopolskim, podlaskim oraz zachod-
niopomorskim. W ramach kazdego z kryteriéw

2 Na publikacje Programu Rozwoju Instytucjonalnego
skladaja si¢ nastepujace pozycje: Bober, Mazur i in.
2004; Bober, Wiadyka i in. 2004; Zawicki, Mazur 2004a;
Zawicki, Mazur 2004b; Zawicki, Mazur i in. 2004.
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Tab. 2. Srednie ocen wedlug obszaréw zarzadzania oraz wojewodztw

Poziom rozwoju Wojewédztwo Wiartosci $rednich
zachodnio- érednia dla
. malopolskie  podlaskie . $rednia samorzadéw
Obszar zarzadzania -pomorskie
lokalnych
1. Zarzadzanie strategiczne i finansowe 2,1 1,7 2,2 2,0 1,9
w tym: zarzadzanie strategiczne 2,7 2,0 2,2 2,3 2,1
w tym zarzadzanie finansowe 1,5 1,4 2,1 1,7 1,7
II. Organizacja i funkcjonowanie urzedu 2,2 1,3 1,8 1,8 1,6
I11. Zarzadzanie kadrami 1,7 1,5 1,8 1,7 1,6
IV. Ustugi publiczne i komunalne 13 1,9 1,2 1,5 1,4
V. Partycypacja spoteczna i rozwéj 2,0 19 23 21 2.0
spoteczny
VI. Stymulowanie rozwoju gospodarczego 2,2 15 1,7 1,8 1,6
VII. Zarzadzanie projektami 1,6 1,7 1,8 1,7 1,5
VIII. Wspétpraca Pomlqdzy]ednostkaml 24 25 2,0 23 22
samorzadu terytorialnego
IX. Et}flfa i zapobieganie zjawiskom 12 10 10 11 10
korupcji
warto$é minimum 1,2 1,0 1,0 1,1 1,0
warto$¢ maksimum 2,7 2,5 2,3 2,3 2,2
wartos¢ srednia 1,9 1,7 1,8 1,8 1,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie analiz instytucjonalnych opracowanych w roku 2002 dla jednostek pilotazowych
(24 gminy, 3 starostwa powiatowe, 3 urzedy marszatkowskie) uczestniczacych w programie (petny wykaz tych dokumentéw

znajduje si¢ w spisic materialéw zrédtowych).

zarzadzania kazdy z urzedéw mégt uplasowaé
sie na stadium 1, 2, 3, 4 lub 5. Wprawdzie sto-
sowanie metody rozwoju instytucjonalnego za-
ktada, ze poziom rozwoju ocenia si¢ w sposéb
jednoznaczny — przez wskazanie konkretne-
go (jednego z pigciu) stadiéw — to na potrzeby
zbudowania obrazu poziomu zarzadzania w pol-
skich samorzadach celowe jest przeliczenie tych
jednostkowych rezultatéw na wartosci $rednie’.
Zbiorcze zestawienie wynikéw w ukladzie re-
gionéw oraz obszaréw zarzadzania prezentu-
je tabela 2. Przy zalozeniu, ze przecigtny urzad
bedzie miesci¢ si¢ w §rodku skali, wartos¢ sred-

3 Dla ponizszych analiz nie stosowano systemu wag,
przyjmujac zalozenie, ze sytuacja w kazdym z obszaréw
zarzadzania wplywa jednakowo na obraz poziomu zarza-
dzania w calej jednostce.

niej oceny wynosi¢ bedzie 3,0. Jak pokazuja da-
ne, w zadnym z regionéw oraz w zadnym z ob-
szaréw zarzadzania nie zanotowano tak wysokiej
wartosci §redniej — maksymalny wynik uzyskano
dla zarzadzania strategicznego w wojewddztwie
matopolskim (2,7). Srednia ocena dla wszyst-
kich 30 badanych samorzadéw oraz obszaréw
wyniosta 1,8 (dla samorzadéw lokalnych war-
to$¢ ta wynosita 1,7, natomiast nieco wyzsza by-
ta dla urzedéw marszatkowskich). Nie oznacza
to, ze zaden z urzedéw nie uzyskal wyzszej no-
ty czy tez w zadnym z obszaréw nie zanotowa-
no wyzszych wskazani. W przypadku analizy da-
nych jednostkowych okazuje si¢, ze $rednia na
poziomie 3,0 osiggnat zaledwie jeden z urze-
déw marszatkowskich (dwa pozostale uzyskaty
note 2,6), natomiast najwyzszy z zanotowanych
wynikéw dla samorzadéw lokalnych osiagne-
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ta jedna z gmin miejskich wojewédztwa pod-
laskiego (2,2). W dalszej kolejnosci uplasowa-
ty si¢ dwie gminy (takze miejskie) z wynikami
wynoszacymi 2,0 — po jednej gminie z kazdego
z dwéch pozostatych wojewédztw.

Pozostate 21 samorzadéw gminnych osiagalo
wartosci $rednie poziomu rozwoju od 1,2 do 1,9.
Wartos¢ érednia dla dwéch starostw wyniosta po
1,7, natomiast dla trzeciego byta nieco nizsza (1,5).
Najwyzsze wartosci jednostkowe (i to dla wszyst-
kich typéw jednostek) zanotowano dla kryterium
,zarzadzania strategicznego”, jednego z kryteriéw
pierwszego z analizowanych obszaréw, jakim jest
zarzadzanie strategiczne i finansowe®, gdzie jed-
nostkowg wartoscig maksymalna byto 4 (w przy-
padku 2 urzedéw marszatkowskich), przy czym
czesto obserwowang notg w samorzadach lokal-
nych byta wartos¢ 3. Jezeli spojrzymy na srednie
oceny w przekroju poszczegélnych regionéw, to
nalezy stwierdzi¢, ze byty one zblizone: od 1,9 dla
Matopolski, poprzez 1,8 dla woj. zachodniopo-
morskiego do 1,7 dla Podlasia. W uktadzie ob-
szaréw zarzadzania najlepiej wypada wspétpraca
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
(2,3), a w nastepnej kolejnosci partycypacja spo-
teczna (2,1) oraz zarzadzanie strategiczne i fi-
nansowe (2,0). W przypadku ostatniego obszaru
daje si¢ jednak zauwazy¢ duze rozbieznosci po-
miedzy dziataniami zwigzanymi z aspektami za-
rzadzania strategicznego (2,3) oraz finansowego
(1,7). Obszar wypadajacy zdecydowanie najsta-
biej w ocenie to etyka i zapobieganie zjawiskom
korupcji — dziatania w tym zakresie o charakte-
rze wykraczajacym poza regulacje prawne podej-
muja jedynie jednostkowe samorzady — srednia
dla tego obszaru wyniosta 1,1 (bez uwzglednienia
urzedéw marszatkowskich 1,0), przy czym wyz-
sza byta jedynie w woj. matopolskim, gdzie wy-
niosta 1,2. Wartosci srednie wynikajace w pozo-
statych obszarach zamykaja si¢ w przedziale od
1,5 (ustugi publiczne) do 1,8 (organizacja i funk-
cjonowanie urzedu oraz stymulowanie rozwo-
ju gospodarczego). Ciekawie prezentuja si¢ takze

* Dla potrzeb analitycznych — z uwagi na duze réznice
pomiedzy oceng kryteriéw zarzadzania dotyczacych stra-
tegii oraz finanséw — obszar ten podzielono na dwa pod-
obszary: zarzadzanie strategiczne i finansowe. Warto$ci
dla kryteriéw finansowych sa znacznie nizsze od warto$ci
dla kryterium dotyczacego planéw strategicznych.

wyniki analizy podobieristw pomiedzy poszcze-

g6lnymi typami jednostek samorzadu terytorial-

nego, a mianowicie (zob. ryc. 2):

— bardzo duze podobieristwa pomiedzy urz¢da-
mi marszatkowskimi;

—duze podobiefistwa pomig¢dzy jednostkami
gminnymi w ramach poszczegélnych regio-
néw, przy czym bardziej jednorodne s3 gminy
wojewodztw zachodniopomorskiego i podla-
skiego, a nieco bardziej zréznicowane gminy
Matopolski;

— najmniej jednorodna sytuacja obserwowana
jest w przypadku starostw powiatowych.
Nastepstwem  zaprezentowanych —powyzej

(w duzym skrécie) wynikéw analiz instytucjo-

nalnych byly dziatania (projekty, zadania), na

ktérych realizacje zdecydowaly sie poszczegélne

z analizowanych samorzadéw. Ogétem wszyst-

kie jednostki samorzadowe podjely realizacje

145 zadan usprawniajacych.

Liczby wybieranych i realizowanych przez
jednostki zadari ($rednio niespetna 5 na jed-
nostke) wynikaly z ograniczen czasowych i fi-
nansowych. Nalezy podkresli¢, ze dla kazdej
z jednostek zostal opracowany Plan Rozwoju
Instytucjonalnego (przyjmowany przez rady
w formie uchwaly), ktéry zawierat przecigtnie od
30 do 35 zadan. W przypadku jednostek szczebla
gminnego i powiatowego do realizacji w ramach
Programu najczesciej wybierane byty narzedzia
z obszaréw zarzadzania strategicznego i finanso-
wego oraz zarzagdzania projektami (ryc. 3).

Najczesciej wybierano zadania z zakresu za-
rzadzania strategicznego i finansowego — ponad
45% ogétu realizowanych zadan. Nalezy pod-
kresli¢, ze nieco czg$ciej byly to zadania dotycza-
ce zarzadzania finansowego (prawie 26% ogoétu
zadan) niz strategicznego (niespetna 20%). Ta
réznica moze $wiadczy¢ o zauwazeniu luki, jaka
jest brak ,przetozenia” postanowien zawartych
w réznego rodzaju dokumentach strategicznych
na projekcje finansowe. W tym przypadku wy-
razne jest dazenie do zniwelowania tych roz-
bieznosci. Odmiennie wyglada natomiast ze-
stawienie uzyskanych ocen z wyborem zadan
dotyczacych etyki i przeciwdziatania korupcji —
w tym najstabiej ocenionym obszarze realizo-
wano w samorzadach lokalnych zaledwie 1,5%
og6tu zadarn. Wskazane dysproporcje wskazuja
na to, ze podstawowsg potrzebg samorzadéw lo-
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Ryc. 2. Analiza skupieni dla jednostek samorzadowych

Mx, Px, Zx — oznaczenia wojewédztw (matopolskie, podlaskie, zachodniopomorskie), y1, y2.... — kolejne oznaczenia gmin,
yP — oznaczenie starostwa powiatowego, yM — oznaczenie urzedu marszatkowskiego, np. MP oznacza starostwo powiatowe
w wojewédztwie matopolskim, P1, P2 — gminy w wojewddztwie podlaskim.

Zrédto: opracowanie whasne.

Zarzadzanie strategiczne Etvk
19,7% Y

Zarzadzanie projektami
11,4%

Zarzadzanie finansowe
25,8% Rozwéj gospodarczy

2,3%

Partycypacja
Organizacja ‘ It i komunikacja spoteczna
i funkcjonowanie urzedu ||||||||||||||||||||||||I 9,1%
3%
Zarzadzanie kadrami Ushugi publiczne
12,9% 14,4%

Ryc. 3. Wybér narzedzi wedtug obszaréw zarzadzania

Zrédto: opracowanie whasne.
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Ryc. 4. Wybér narzedzi przez samorzady lokalne

Zrédto: opracowanie whasne.

kalnych jest okreslenie swojej strategii oraz udo-
skonalenie gospodarki finansowej. Myslenie de-
cydentéw wydaje si¢ pragmatyczne i oparte na
zatozeniu, Ze najpierw nalezy zaja¢ si¢ kwestiami
zasadniczymi oraz dtugofalowymi (strategia i fi-
nanse), a dopiero potem mozna po$wigci¢ uwage
innym zagadnieniom (w tym takze etyce).

W czestotliwosci wyboréw poszczegélnych
zadan mozna zauwazy¢ dosy¢ istotne zréznico-
wania regionalne — zaréwno w zakresie zadan,
jak i w odniesieniu do obszaréw zarzadzania
(ryc. 4). W jednostkach powiatu myslenickie-
go zadania byly najbardziej zréznicowane: w su-
mie w ramach 44 projektéw realizowano 21 réz-
nych zadan z zakresu 8 obszaréw zarzadzania.
W przypadku powiatu fomzynskiego na 46 za-
dan (w tym jedno realizowane przy wspéipracy
10 jednostek) sktadato si¢ 14 réznych zadan re-
prezentujacych 7 obszaréw zarzadzania. Powiat

gryfiniski charakteryzuje najmniejsze zréznico-
wanie w zakresie obszaréw zarzadzania: na 42
realizowane ogétem projekty przypadato wpraw-
dzie 15 réznych zadan, ale dotyczyly one jedynie
6 obszaréw zarzadzania.

4. Strategie rozwoju
w metodzie rozwoju instytucjonalnego

W ramach metody rozwoju instytucjonalnego
problematyke strategii obejmuje obszar zarza-
dzania strategicznego i finansowego, integrujacy
planowanie celéw i zadan stojacych przed jed-
nostka samorzadowsa z aspektami finansowania
dziatani i planowania finansowego. Zarzadzanie
strategiczne zostalo zdefiniowane jako umie-
jetno$¢ budowania i urzeczywistniania strategii
jednostki administracji publicznej. Natomiast
zarzadzanie finansowe okreslono jako perspek-

131



Jarostaw Bober

tywiczne i biezace zapewnianie srodkéw, ktére

pozwala skutecznie i ekonomicznie realizowad

zamierzenia strategii rozwoju (Bober, Mazur,

Turowski, Zawicki 2004, s. 26-28).
Zaprojektowana w ramach zarzadzania stra-

tegicznego tzw. sekwencja dziatan strategicz-

nych obejmuje:

— sformutowanie wizji rozwoju;

— okreslenie misji w procesie realizacji wizji roz-
woju;

— przeksztalcenie wizji w cele i dziatania (cele
ogdlne, cele szczegétowe i zadania);

— wskazanie sposobéw dziatania (planéw ope-
racyjnych);

— realizacje planéw operacyjnych;

— monitoring oraz ocen¢ rezultatéw i przebiegu
realizacji strategii oraz planéw operacyjnych;

— aktualizowanie strategii.
W ramach bloku zwigzanego z zarzadzaniem

finansowym wskazano natomiast na dziatania

obejmujace:

— wyznaczanie zakresu mozliwosci finansowych
w perspektywie wieloletniej;

— okreslanie standardéw przygotowania progra-
moéw i zadan do finansowania, z uwzglednie-
niem sposobéw ich pomiaru;

— zestawianie wieloletnich i rocznych planéw
jako sumy projektéw i zadan bilansujacych si¢
z mozliwo$ciami finansowania;

— powigzanie $rodkéw z celami (planowanie,
monitorowanie, sprawozdawczo$¢, ocena);

— gromadzenie danych do monitorowania po-
stepu i dokonywania oceny stopnia realizacji
zadan i programéw.

Wszystkie strategie realizowane w ramach
PRI (podobnie jak i pozostale ze wskazanych
powyzej dzialar) oparte byly na jednolitym
schemacie postepowania, zawartym w tzw. ka-
talogu narzedzi wdrozeniowych®. Podstawowym
wyréznikiem przyjetego w PRI podejscia jest
podzial prac na dwa zasadnicze etapy, gdzie
w pierwszym opracowywana jest i uchwala-

Tab. 3. Narzedzia rozwoju instytucjonalnego dotyczace zarzagdzania strategicznego

Nazwa narzedzia

Cel stosowania/charakterystyka

— strategia rozwoju jest narzedziem wspomagajacym proces zarzadzania;
— strategia stanowi dtugookresowy plan rozwoju;
— w ramach prac nad strategia zostaja okreslone wizja i misja danej jednostki samorzadu

Strategia rozwoju

terytorialnego oraz jej cele strategiczne i operacyjne;
— w toku prac nad strategia dochodzi do zaangazowania mieszkaficéw oraz organizacji

spotecznych w proces zarzadzania jednostka — strategia tworzona jest przy wspétudziale
przedstawicieli spotecznosci lokalnej, przedsigbiorcéw i innych organizacji;
— strategia jest dokumentem uwzgledniajacym aspiracje, réznych podmiotéw i srodowisk

— plany operacyjne s dokumentami wykonawczymi do strategii;

Plany operacyjne

do strategii
Zarzadzanie
strategiczne System
monitoringu
oraz oceny
strategii i planéw
operacyjnych

operacyjnych

aktualizacji strategii

— realizacja planéw umozliwia osiagnigcie celéw zatozonych w strategii;
— plany operacyjne opracowywane sa w celu szczegétowego zaprojektowania
najwazniejszych przedsiewzigé rozwojowych

— celem stosowania narzedzia jest poréwnanie zgodnosci realizacji planéw operacyjnych
z celami strategicznymi i operacyjnymi oraz ocena postepu realizacji planéw

— rezultaty oceny realizacji strategii oraz planéw operacyjnych s wykorzystywane w celu

— odpowiedz na do$¢ czgsto spotykang w samorzadach lokalnych sytuacje posiadania
dokumentu strategii przy jednoczesnym braku wiedzy na temat stopnia zaawansowania

Aktualizacja
strategii

jej realizacji oraz aktualnosci postanowieri, co wynika z braku dziatari o charakterze
monitoringu czy ewaluacji;
— w ramach aktualizacji dokonywane sa: (1) ocena poziomu realizacji istniejacej strategii,

(2) aktualizacja dokumentu strategii oraz (3) sformalizowanie procedur zapewniajacych
whasciwg realizacje i oceng strategii w przysztosci

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie: Bober, Wiadyka, Zawicki 2004, s. 15-42.

5 Schematy te w postaci tabelarycznej znalezé mozna
w publikacji: Bober, Wtadyka, Zawicki 2004, s. 15-28,

dostepnej takze na stronie: www.msap.ae.krakow.pl.
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na przez organ stanowigcy strategia, natomiast
w drugim przygotowywane sg plany operacyjne
do strategii (w praktyce dziatan zrealizowanych
w ramach PRI dla strategii formutowany by1 je-
den plan), dla ktérych mozliwy byt inny sposéb
ich formalnej akceptacji niz uchwata organu sta-
nowigcego. Pelne zestawienie narzedzi wskazy-

wanych w ramach PRI dla zarzadzania strate-
gicznego zawiera tabela 3°.

Analizujac sam proces strategii wykorzysty-
wany w metodzie RI, nalezy uwzgledni¢ jego
rozbicie na co najmniej cztery etapy’:

— opracowanie strategii;
— opracowanie planu realizacyjnego do strategii;

Tab. 4. Narze¢dzia planowania strategicznego w kontekscie cyklu zmiany strategicznej

Cykl zmiany strategicznej
Brysona

Planowanie strategiczne w metodzie RI

Inicjacja i uzgodnienia
w zakresie procesu

Brak — przyjmuje si¢, ze intencja wladz lokalnych oraz akceptacja strony proceduralnej
opisanej w katalogu stanowig warunek wystarczajacy dla rozpoczgcia prac.

Nie wystepuje. Na tym etapie powstaje profil jednostki terytorialnej (jej diagnoza).

Okresla si¢ wizje i misje. Nie sa opisywane wartoéci organizacji. Podstawa dla okreslenia

Przeprowadza si¢ analiz¢ SWOT, natomiast w stosunku do cyklu zmiany strategicznej:

, oparty na opracowanym wczesniej profilu jednostki.

Strategia jest formutowana na podstawie propozycji cztonkéw komitetu rozwoju
oraz zespotu zadaniowego po uzyskaniu akceptacji dla zgtaszanych propozycji — bez

Wizja okreslana jest wezesniej i stanowi nie obraz, jaki bedzie osiagniety po wdrozeniu
postanowien strategii, a pozadany obraz, jakiemu zostata podporzadkowana strategia.

Znajduje si¢ poza procedurs, ktéra nie wymaga wskazania czy projektowania sposobu
realizacji. Rozstrzygnig¢ w tym zakresie domniemywa¢ nalezy po stronie organu

Monitorowaniu i ocenie s3 poddawane strategia i plany operacyjne. Nie ma wymogu
zaprojektowania dziatan na etapie prac nad strategia czy planami, chyba ze w zakresie
wskaznikéw przypisanych zadaniom na etapie opracowywania planéw operacyjnych.

1 planowania strategicznego Nie jest dokonywana analiza interesariuszy.
(poczatkowe porozumienie)
5 Identyfikacja mandatéw
organizacji
3 Okreslenie misji i wartosci
organizacji wizji i misji s natomiast wyniki analizy strategicznej.
Analizy otoczenia
4 zewnetrznego (4a) — powstaje przed okresleniem misji (na wezesniejszym etapie)
i wewngtrznego (4b) — ma wezszy zakres®
5 Identyfikacja zagadnien Nie jest wymagana.
strategicznych
6  Formutowanie strategii
pogtebionych analiz.
7 Przeglad i adaptacja Plany. operacyjne s3 opracowywane odrebnie (po uchwaleniu strategii).
strategii i planéw
3 Wizja organizacji
w przysztosci
9  Widrazanie strategii
przyjmujacego plany operacyjne (przewaznie organu wykonawczego).
10 Ocena strategii i procesu

planowania strategicznego

Nie sg wskazywane dziatania dotyczace oceny planowania strategicznego czy projektowania
zmian organizacyjnych na potrzeby realizacji strategii (projektowanie systemu zarzadzania
strategicznego).

Zrédto: opracowanie whasne.

¢ Nalezy zaznaczy¢, ze w odniesieniu do modelowych,
opisywanych w literaturze rozwiazai w zakresie zarza-
dzania, a nawet planowania strategicznego zestaw na-
rzedzi (procedur) mieszczacych si¢ w ramach obszaru
zarzadzania strategicznego, i finansowego nie wyczerpu-
je catego spektrum zagadnien. Oznacza to, ze wprowa-
dzenie w zycie tych rozwiazan bedzie stanowi¢ warunek
konieczny, ale nie wystarczajacy do tego, aby mozna bylo
méwic¢ o pelnej percepcji modeli zarzadzania czy plano-
wania strategicznego.

7 Analizie s3 poddawane jedynie narzedzia zakwalifiko-
wane w metodzie RI do kryterium planowania strategicz-
nego.

8 W ramach cyklu zmiany strategicznej zakres analizy
wewnetrznej obejmuje: zasoby, obecna strategie, biezace
funkcjonowanie. Analiza zewnetrzna dotyczy natomiast:
sit i trendéw (np. politycznych, ekonomicznych), najistot-
niejszych dysponentéw zasobéw oraz konkurencji.
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— zaprojektowanie i wprowadzenie systemu mo-
nitorowania i oceny;

— dokonywanie przegladéw aktualizacyjnych
strategii.

Metoda RI uznaje opracowywanie strate-
gii rozwoju za instrument wspomagajacy pro-
ces zarzadzania, stanowiacy dtugookresowy plan
rozwoju. Opis realizacji procesu formutowania
samego dokumentu strategii okreslony na po-
trzeby programu obejmuje (Bober, Wtadyka,
Zawicki 2004, s. 15):

— opracowanie profilu jednostki, bedacego do-
kumentem diagnostycznym;

— przeprowadzenie analizy strategicznej;

- sformutowanie wizji i misji;

— sformutowanie celéw strategicznych i celéw
operacyjnych.

Oméwienie procedur zastosowanych w ra-
mach metody rozwoju instytucjonalnego pozwa-
la na poréwnanie tego podejscia z cyklem zmia-
ny strategicznej (Bryson 2004, s. 32-55). Analize¢

taka zawiera tabela 4.

5. Analiza procesu
i postrzegania strategii

w jednostkach pilotazowych PRI

W ramach PRI strategie rozwoju instytucjo-
nalnego zostaly opracowane dla 11 jednostek sa-
morzadowych, ktérych zestawienie zawiera ta-

bela 5.

Badane jednostki sa samorzadami lokalnymi
stosunkowo niewielkimi. Pod wzgledem liczby
ludnosci przoduje oczywiscie jednostka powia-
towa (nieco ponad 50 tys. mieszkaricéw). Na tle
jednostek gminnych wyrézniajg si¢ dwie gminy
matopolskie: Sutkowice i Pcim (odpowiednio 13
618 i 10 268 mieszkancéw). Z pozostatych jed-
nostek tylko jedna (Banie) liczy ponad 6,5 tys.
mieszkaricéw. Liczba mieszkaicéw pozostatych
gmin nie przekracza 6 tys., przy czym najmniej-
sz pod wzgledem liczby mieszkaricéw jednost-
ka jest Stare Czarnowo (ponizej 4 tys. mieszkari-
cow).

Jednostki te, aczkolwiek w umiarkowanym
stopniu, s3 zréznicowane takze w zakresie po-
ziomu rozwoju instytucjonalnego. Znalazlo to
réwniez swoje odbicie w wyborze zadan, jakie
samorzady te zdecydowaty sie realizowac.

Badane jednostki pilotazowe dokonaty tez po-
dobnych wyboréw w zakresie narzedzi. Nalezy
podkresli¢, ze dla kazdej z jednostek 3 realizo-
wane narzedzia dotyczyly obszaru zarzadzania
strategicznego i finansowego, przy czym w 10
jednostkach (za wyjatkiem Sutkowic) po dwa za-
dania (strategia rozwoju oraz plany operacyjne)
zwigzane sg $cisle z kryterium okreslanym jako
planowanie strategiczne. W zestawieniu z tym,
ze badane jednostki realizowaty od 7 do 4 zadan,
wybér trzech w ramach jednego tylko obszaru
zarzadzania potwierdza wyraznie prawidtowos¢,
iz polskie (szczegélnie mniejsze) samorzady po-
trzebuja podejmowania i realizacji zadari o cha-

Tab. 5. Zestawienie badanych jednostek terytorialnych

Nazwa jednostki Wojewédztwo Rodzaj Wskaznik syntetyczny RI
Sutkowice matopolskie gmina miejsko—wiejska 1,87
Pcim matopolskie gmina wiejska 1,48
Powiat fomzyriski podlaskie powiat ziemski 1,67
Jedwabne podlaskie gmina miejsko—wiejska 1,37
Miastkowo podlaskie gmina wiejska 1,26
Sniadowo podlaskie gmina wiejska 1,59
Banie zachodniopomorskie gmina wiejska 1,57
Stare Czarnowo zachodniopomorskie gmina wiejska 1,32
Mory1i zachodniopomorskie gmina miejsko-wiejska 1,81
Trzcinisko Zdréj zachodniopomorskie gmina miejsko—wiejska 1,73
Widuchowa zachodniopomorskie gmina wiejska 1,75

Zrédto: opracowanie whasne.
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rakterze zasadniczym, do jakich nalezy niewat-

pliwie okreslanie strategii rozwoju.

Analizowane jednostki samorzadowe opra-
cowywaly swoje strategie rozwoju i plany, ktére
je operacjonalizowaty, wedtug jednolitych pro-
cedur przyjetych w PRI. Prace te byty przez nie
realizowane w tym samym czasie. Zasadnicze
elementy strategii, wynikajace z przyjetej proce-
dury, zostaty uwzglednione w kazdej z badanych
jednostek. Nalezg do nich:

— oparcie prac planistycznych na diagnozach,
sporzadzanych w formie tzw. profilu jednost-

— przeprowadzenie analizy strategicznej meto-
da SWOT;

— okreslenie zaréwno wizji jednostki w przy-
sztosci, jak 1 jej misji;

— wskazanie dwéch pozioméw celéw: strate-
gicznych oraz szczeg6towych;

— prace nad strategia podlegaly uspotecznieniu
(komitety rozwoju reprezentujace réznych in-
teresariuszy), a ich zasadnicze postanowienia
uzgadniano w trakcie dwéch sesji tych ko-
mitetéw. Wyjatkiem jest tu Trzcinsko-Zdréj,
gdzie ,komitet” stanowilo o$émiu pracowni-
kéw urzedu.

— oproécz jednej jednostki, wszedzie opracowano
plany operacyjne.

Analiza opracowanych dokumentéw wskazu-
je na pewne zréznicowania, wynikajace nie z od-
stapienia od przyjetej procedury, lecz z ustalen
o charakterze merytorycznym. Naleza do nich:

— okreslenie horyzontu czasowego jedynie
w przypadku 4 jednostek (powiat, Miastkowo,
Sniadowo i Moryn);

— brak wskazania tzw. probleméw kluczowych
dotyczyt trzech jednostek (Sutkowice, powiat
i Sniadowo), przy czym wskazanie takie nie
bylo wymagane procedurs;

— zréznicowanie liczby celéw (od 3 do 9 w przy-
padku celéw strategicznych oraz od 8 do az
56 w przypadku celéw szczegStowych).

— poziom i sposéb zaprojektowania zagadnien
monitorowania,

— liczebnos¢ i struktura komitetéw powotywa-
nych w celu opracowania strategii;

W wyniku prac prowadzonych w ramach
PRI kazda z badanych jednostek przyjeta stra-
tegie rozwoju w formie stosownej uchwaty orga-
nu stanowigcego.

W ramach badania ankietowego przeprowa-
dzonego po uptywie dwéch lat od opracowania
strategii (wickszos¢ strategii byta przyjmowana
w okresie od lipca do wrzesnia 2003 r., oprécz
jednej ze stycznia 2004 r.) samorzady mogty do-
kona¢ oceny zaréwno procesu jej formutowa-
nia, jak i dokumentu strategii. Opracowywane
strategie rozwoju z reguly byly pierwszymi do-
kumentami tego rodzaju w tych jednostkach —
jedynie dwie gminy matopolskie juz wcze$niej
nimi dysponowaty.

W przypadku oceny procesu formutowania
strategii, dokonywanej przez wszystkie badane
jednostki, najwyzej oceniany jest (w skali od 1
oznaczajacej ocene negatywng, 2 — niska poprzez
3 stanowiace oceng neutralna, 4 — wysoka, po 5 —
stanowiace oceng bardzo wysoka) udziat konsul-
tantéw zewngtrznych (nota 4,4). O ile moze to
by¢ sytuacja odbierana pozytywnie z punktu wi-
dzenia wykonawcéw programu, o tyle nie rokuje
dobrze co do samodzielnosci jednostek podczas
kontynuowania prac po zakoriczeniu dziatan
przez konsultantéw. Kolejnym, najwyzej ocenia-
nym aspektem, jest ogélna ocena przyjetej pro-
cedury (4,1) oraz rola i udziat komitetu rozwoju
i opracowywanie planéw operacyjnych (noty po
4,0). Nieco nizej (3,9) oceniono natomiast prze-
bieg sesji strategicznych, a wigc tych spotkan, na
ktérych kreowane byty najbardziej istotne decy-
Zje TOZWOjowe.

Bardziej zréznicowane, a przy tym takze niz-
sze, s3 oceny dokumentu strategii, formutowane
juz przez pryzmat dwuletniego wdrazania jego
postanowien. Srednie oceny badanych elemen-
téw strategii prezentuje tabela 6.

Interesujgco ksztattuja sie wyniki badania
sposobu postrzegania roli strategii — rozumia-
nego jako jej wplyw (czy potencjalny wplyw)
na réznego rodzaju wyzwania czy zagadnienia
zarzadzania i funkcjonowania jednostek tery-
torialnych. Zestawienie $rednich ocen dla pie-
ciostopniowej skali, w jakiej respondenci mogli
wyrazac swoje stanowisko, przedstawia tabela 7.
Skala dokonywanych wyboréw zostata skonstru-
owana w ten sposéb, iz ocena 1 oznaczata nega-
tywne oddziatywanie (nie pojawita si¢ w odpo-
wiedziach), 2 — znikomy stopieni oddziatywania,
3 — umiarkowany stopien, 4 — duzy stopien od-
dzialywania oraz 5 — strategia jest niezb¢dna dla
realizacji danych funkcji.
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Tab. 6. Ocena dokumentu strategii po dwéch latach
realizacji

Przedmiot oceny Srednia ocena

11 jednostek
profil jednostki (diagnoza) 4,4 (max)
sformutowanie wizji i misji 4,0
sformutowanie celéw strategicznych 4,0
i operacyjnych
trafnoéé zadan 3,8
warto$¢ szacunkéw finansowych 3,1 (min)
ogdlna ocena dokumentu strategii 4,0
ogdlna ocena planu operacyjnego 3,7
do strategii
przydatnos¢ strategii w zarzadzaniu 3,9
jednostka
szanse realizacji postanowieri dokumentu 3,7
strategii

Zrédto: opracowanie whasne.

Jak tatwo zauwazy¢, najwicksza przydatnosé
strategii wskazywano dla porzadkowania dwéch
kwestii:

— racjonalizacji podejmowanych decyzji roz-
wojowych oraz przeksztalceni strukturalnych
w dtugim okresie;

— ubiegania si¢ o $rodki finansowe z réznych
(zewngtrznych) zrédet.

Tab. 7. Postrzeganie roli strategii

Jest znamienne, ze drugi aspekt (pozyskiwa-
nie $rodkéw) byt wymieniany najczesciej. Jako
pierwszy i drugi wybér w ocenie najwazniejszej
roli strategii — 30,3% ogétu wskazan (dla 1, 2
i 3 opcji wyboru). Najnizsze oceny uzyskata ka-
tegoria ,obnizania kosztéw $wiadczenia ustug”
— zaledwie 2,3, a wiec ocena zblizona do zniko-
mego stopnia oddziatywania. Nieco zaskakujaca
jest niska ocena (wartos¢ 3,8, a wigc ponizej du-
zego stopnia oddziatywania) roli strategii w ra-
cjonalizacji wydatkéw budzetowych.

Ciekawie prezentuje si¢ — stworzony dzig-
ki odpowiedziom respondentéw — obraz naj-
mniej waznych rél strategii, do ktérych zaliczo-
no (w kolejnosci od najmniej istotnej):

— zapobieganie sytuacjom kryzysowym w roz-
woju jednostki;

— obnizenie kosztéw $swiadczenia ustug;

— zapewnienie odpowiedniego poziomu walo-
réw uzytkowych podnoszacych jako$¢ zycia
spotecznosci lokalne;.

Szczegélnie niska ocena przydatnosci tych
dwdéch ostatnich aspektéw, w powiazaniu z przy-
wigzywaniem tak duzej wagi do roli strategii ja-
ko dokumentu pozwalajacego na pozyskiwanie
srodkéw zewnetrznych, moze wskazywaé na in-
strumentalne traktowanie strategii jako zatacz-
nika do wniosku o dofinansowanie, nie zas kom-
pleksowego narzedzia usprawniania i rozwoju
zarzadzania sprawami lokalnymi.

Przedmiot oceny

Srednia ocena

11 jednostek

racjonalizacja biezacych decyzji podejmowanych w jednostce samorzadowej 3,7
racjonalizacja decyzji rozwojowych i przeksztatceri strukturalnych podejmowanych w dtugim okresie 4,5 (max)
zapobieganie sytuacjom kryzysowym i momentom krytycznym w rozwoju jednostki terytorialnej 2,9
okreslenie perspektywicznego wymiaru lokalnej polityki gospodarczej (czyli zasad, metod 39

i instrumentéw) zapewniajacych konkurencyjnosé obszaru ’
zapewnienie odpowiedniego poziomu waloréw uzytkowych podnoszacych jakosci zycia spotecznosci 35
lokalnej ’
ubieganie si¢ o §rodki finansowe z réznych zrédet (np. funduszy strukturalnych) 4,5 (max)
racjonalizacja wydatkéw budzetowych 3,8
obnizenie kosztéw $wiadczenia ustug 2,3 (min)
mobilizacja mieszkaricéw i lokalnych przedsigbiorcéw w celu pobudzenia rozwoju gminy/powiatu 2,7
dostarczanie narzedzi i struktur koordynacji dziatan 3,5
rangowanie (priorytetyzacja) potencjalnych, zréznicowanych dziatan 3,5

Zrédto: opracowanie whasne.
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Kolejng poruszang w badaniu ankieto-
wym kwestiag byto odniesienie si¢ do postrze-
gania funkgji strategii — sformutowanych przez
T. Kudtacza (Kudtacz 1999, s. 40-46) — gdzie
kolejnos¢ wskazani ksztattuje si¢ nastepujaco:

— porzadkujaca — 11 wskazan;

— informacyjna — 10;

— promocyjna — 10;

— pobudzajaca - 9;

— koordynacyjna — 8;

— regulacyjna — 7,

— kontrolna — 6;

— integrujaca — 5.

Jak widaé, badane samorzady w zakresie
funkcji efektywnosciowych najwigksza wage
przyktadaja do funkeji porzadkujacej (1 loka-
ta wéréd wskazari) oraz pobudzajacej (4 lokata).
Integrujaca funkcja strategii jest dostrzegana je-
dynie przez 5 jednostek. W funkcjach zalicza-
nych do instrumentalnych najwigksze znaczenie
zdaja si¢ mie¢ aspekty informacyjne i promo-
cyjne, ktére oczywiscie sa wazne. Zdaniem au-
tora winny one jednak petni¢ rol¢ uzupetniaja-
ca wobec zespotu funkeji efektywnosciowych.
Nalezy przy tym podkresli¢ istotna, a stabo do-
strzegang przez gminy, role funkcji integruja-
cej, ktérej uruchomienie moze stanowi¢ sposéb
na przetamanie braku zainteresowania intere-
sariuszy zewnetrznych wobec wladz jednost-
ki samorzadowej dla wspélnej realizacji strate-
gii. Wskazywanie przez jednostki wielu funkcji
$wiadczy o braku podporzadkowywania strategii
§cisle okreslonym zamierzeniom.

Kolejng z badanych kwestii stanowita pro-
ba dokonania identyfikacji wlasnej strategii
w ramach typologii strategii sektora publiczne-
go proponowanej przez Osborna i Plastrika’.
Najchetniej samorzady lokalne widzg swoje stra-
tegie jako:

— wyjasnianie celéw dziatania organizacji, a wigc
strategie rdzenia — $rednia ocena 2,6 przy 7
odpowiedziach ,w petni odpowiada”;

— wykorzystanie bodZzcéw i zachet — a wigc stra-
tegia rezultatéw — $rednia 2,4 przy 4 wskaza-
niach ,w pelni odpowiada”;

— kreowanie rozliczalnosci w funkcjonowaniu,
a wigc strategia klienta — 2,2 przy 5 wskaza-
niach ,w pelni odpowiada” oraz 3 ,w Zadnym

9 Typologia ta przytaczana tu jest za J. Brysonem.

stopniu nie odpowiada” — gdzie najbardziej

wida¢ rozbiezno$¢ pomiedzy samoocenami

samorzadow.

Najtrudniej analizowanym jednostkom byto
odnalez¢ w realizowanych strategiach elementy:
— strategii kulturowej — $rednia 2,0 (po dwa

wskazania dla opcji ,w petni odpowiada” oraz

,w zadnym stopniu nie odpowiada”);

— strategii kierowania (i zwigzanego z tym de-
legowania wladzy i uprawnien): $rednia za-
ledwie 1,6 przy 5 wskazaniach ,w zadnym
stopniu nie odpowiada” i tylko jednej gminie
(Trzcinsko-Zdréj) w petni akceptujacej takie
twierdzenie.

Ostatnim z aspektéw badania zwigzanym
z postrzeganiem strategii byla analizowana
w tréjstopniowej skali ocena zgodnosci respon-
dentéw z pigcioma istotnymi twierdzeniami do-
tyczacymi strategii’®. W tym zakresie najmniej-
szg aprobate samorzadéw (po 4 jednostki, ktére
nie zgadzaja si¢, przy odpowiednio 3 i 1 jednost-
ce, ktére nie majg zdania) uzyskaly twierdzenia,
ze mozliwa jest integracja i uzyskanie petnego
zaangazowania lokalnych interesariuszy wobec
strategii od etapu formulowania po wdrazanie
oraz opinie o mozliwosci rozgraniczenia pomie-
dzy poziomem strategicznym i operacyjnym za-
rzadzania strategia. Najwicksza zgodnos¢ wyste-
puje w przypadkach:

— dostrzegania zwigzku przyczynowo-skutko-
wego pomiedzy diagnoza i analizami strate-
gicznymi a jako$cia strategii (zaledwie 1 wska-
zanie na ,nie” przy 10 potwierdzeniach);

— postrzegania formutowania i wdrazania stra-
tegii jako odrgbnych proceséw (zaledwie
2 wskazania na ,nie” przy 1 braku zdania
i 8 potwierdzeniach);

— dostrzegania zwiazku przyczynowo-skutko-
wego pomiedzy jakoscig postanowieri strate-
gii a gwarancja jej realizacji (zaledwie 3 wska-
zania na ,nie” i 8 zgodnych opinii).

Gdy wezmie si¢ pod uwagg, ze sformutowa-
ne w omawianym pytaniu stwierdzenia stano-
wia podnoszone w literaturze przedmiotu tzw.
putapki procesu planowania strategicznego, wy-
nikajace z gleboko zakorzenionych przekonar,

10 Stwierdzenia te s3 identyfikowane jako typowe biedy
(putapki) popelniane w procesie planowania strategiczne-
go. Szerzej: Sotarauta 2004.
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szczegolne obawy budzi obserwowany wysoki
poziom ,wpadania” w putapki planowania stra-
tegicznego w ,strategicznej praktyce” badanych
samorzadéw. Najbardziej niepokojace z tej per-
spektywy jest rozdzielne postrzeganie proceséw
tormutowania i wdrazania strategii, przy kté-
rym nie mozna w zaden sposéb méwi¢ o wiha-

Sciwej percepcji 1 wykorzystaniu koncepcji pla-

nowania strategicznego czy zarzadzania zmiang

strategiczna.

Kolejng grupe analizowanych zagadnien sta-
nowilo badanie procesu wdrazania strategii.
W tym zakresie badaniu poddano:

— wprowadzenie zmian i usprawnieni organiza-
cyjnych stuzacych realizacji przyjetej strate-
gii;

— opinie dotyczace wplywu strategii na rézne
aspekty funkcjonowania jednostki terytorial-
nej i zarzadzania nia;

— identyfikacj¢ barier wdrazania strategii;

— ocene poziomu wdrozenia strategii w ciagu
dwéch pierwszych lat jej realizacji;

— dokonywanie ocen realizacji strategii, ich do-
kumentowanie i plany jednostek w sferze ak-
tualizacji wdrazanej strategii.

Az 7 jednostek (prawie 64%) deklaruje, ze
przyjecie strategii rozwoju zaowocowato wpro-
wadzeniem zmian organizacyjnych, gdzie naj-
czedciej wskazuje si¢ na:

— zmiang procedury budzetowej rozumiane;j ja-
ko powigzanie planowania rocznego z potrze-
bami strategii — 5 wskazan;

— wprowadzenie i realizacje procedur Wielolet-
niego Planowania Finansowego (WPF) —
5 wskazan;

— przypisanie odpowiedzialnosci, czyli nowych
obowigzkéw zwigzanych z realizacja strategii,
pracownikom — 4 wskazania;

— wprowadzenie i realizacja procedur Wielolet-
niego Planowania Inwestycyjnego (WPI) —
4 wskazania;

— zmiany regulaminu organizacyjnego — 4 wska-
zania;

— wskazanie komérki (badz osoby) odpowie-
dzialnej za koordynacje wdrazania strategii —
4 wskazania.

Niepokojaca kwestig jest niska (ponizej 50%
jednostek) liczba wprowadzonych usprawnieri
i zmian organizacyjnych, co stawia pod znakiem
zapytania nie tyle mozliwosci realizacji strategii

w jednostkach niewskazujacych zmian, ile wrecz
faktyczne i odpowiedzialne przystapienie do re-
alizacji strategii.

W kontekscie przytaczanych juz ponizej wy-
nikéw nie zaskakuje (tu: najwyzsza nota w ska-
li od 1 - duze utrudnienie do 5 — pozytywny
wplyw o duzym nat¢zeniu), ze badane samorza-
dy najlepiej oceniaja wplyw strategii na pozyska-
nie dodatkowych srodkéw do budzetu jednostki
badZ na realizowane inwestycje. Sa to oczywi-
$cie $rodki funduszy strukturalnych (wczesniej
przedakeesyjnych), a nie np. pozadane z punk-
tu widzenia rozwoju gospodarczego $rodki in-
westycyjne (krajowe czy zagraniczne). Pozostate
z badanych aspektéw uzyskaty nastepujace no-
ty $rednie:

— wzrost ilosci 1 jakosci rezultatéw dziatania sa-
morzadu w stosunku do wykorzystanych za-
sobéw — 3,9;

— zmniejszenie naktadéw finansowych i pozafi-
nansowych wykorzystywanych dla uzyskania
obecnego poziomu dostarczania débr i ustug
- 3,4;

— wzrost zdolnosci do identyfikacji i wypetnia-
nia oczekiwan i aspiracji mieszkaicéw — 3,4
(przy czym byl to jedyny przypadek, gdzie
wskazano, ze strategia utrudnia i spowalnia
proces reagowania na potrzeby mieszkan-
coOw);

— poprawa zasad i warunkéw dziatania samo-
rzagdu — 3,7;

— wzrost trwatosci i zdolnosci wtadz lokalnych
do reagowania na zmiany i nowe idee oraz do
wprowadzania ich w zycie — 3,9.
Uszeregowany od najwigkszych do najmniej-

szych rozktad odpowiedzi na temat barier dla
wdrazania strategii (zawarty w tab. 8) rozpoczy-
najg kwestie zwiazane z finansami, przy czym
wskazania ich dotyczace sa w sposéb znaczacy
rézne od pozostalych potencjalnych barier. Co
warte podkreslenia, takie aspekty, jak brak woli
partneréw zewnetrznych do wdrazania, whasci-
wie wyksztatconych pracownikéw, instrumen-
téw prawnych czy skutecznych metod zarza-
dzania strategia (oraz wiedzy o nich) plasujg si¢
w zakresie barier wptywajacych w matym stop-
niu na mozliwos¢ realizacji strategii.

Co ciekawe, za czynniki niemalze neutralne
uznawane s3: podkreslany powszechnie w lite-
raturze przedmiotu op6r pracownikéw ($rednia
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Tab. 8. Identyfikacja barier wdrazania strategii

Bariera Srednia ocena
»  brak srodkéw finansowych 15
» trudny dostep do srodkéw UE (wskazanie wlasne jednostki) 2,0
> zbyt duzy nattok spraw biezacych 2,7
»  brak wspéidzialania z innymi samorzadami (gminy, powiat) 2,8
> brak woli partneréw zewngtrznych do wdrazania 3,0
»  brak wiasciwie wyksztalconych/przygotowanych pracownikéw 31
»  brak instrumentéw prawnych 3,2
> brak skutecznych metod zarzadzania strategia i/lub wiedzy o nich 3,4
»  brak woli pracownikéw do wdrazania 3,5
» zbyt maly poziom szczegétowosci zapisow 3,7
»  zbyt duzy poziom szczegétowosci zapiséw 3,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

3,5 przy az 7 wskazaniach ,neutralny” i zaled-
wie 2 ,duza bariera”) czy kwestie zwiazane z za-
pisami strategii (Srednia ocen 3,7).

Kolejne z badanych kwestii sa zwigzane
z oceng wykonania strategii w ciagu pierwszych
dwdch lat jej realizacji. Mimo ze zaledwie 5 na
11 jednostek prowadzi takie oceny (przy czym
tylko dla 3 sa dostepne raporty na ten temat),
wszystkie badane jednostki wskazaly na wyra-
zony w procentach przedzial poziomu realizacji
strategii w kazdym z dwéch badanych okres6w.
Dla 2004 r. najcz¢sciej wskazywanym przedzia-
tem jest obszar do 25%, dla kolejnego — 25—
—50%. Najwyzsze poziom — przedziaty 50-75%
oraz powyzej 75% dla 2005 r. wskazaty dwie jed-
nostki, ktére dokonuja ocen wykonania strate-
gii i dysponuja odpowiednimi raportami (Banie
i Widuchowa). Zaskakuje tak wysoki poziom
realizacji strategii — jako koncepcji dtugofalowej
— po zaledwie dwéch latach realizacji, przy czym
dla zadnej z tych dwéch jednostek nie zostal
okreslony horyzont strategii. Jeszcze bardziej in-
trygujaca i w zasadzie trudna do interpretacji
jest sytuacja, w ktérej jednostka nie prowadzi
ocen, a mimo to moze wskaza¢ poziom realiza-
cji, szczegolnie w przypadku wyzszych przedzia-
tow (25-50 czy nawet 50-75%). Wsréd badane;
grupy nieco mniej niz potowa (5) samorzadéw
deklaruje dostrzeganie koniecznosci aktualizacji
swojej strategii.

W aspekcie postrzegania i oceny planowania
strategicznego w samorzadach lokalnych sformu-
fowano takze pytania stuzace rozpoznaniu opinii
i ewentualnego poziomu zjawisk w zakresie:

— identyfikacji potrzeb i mozliwosci wspétpracy
z innymi samorzadami;

— zagadnienia obligatoryjnosci strategii w sa-
morzadach lokalnych;

— zagadnienia uzytecznosci i ewentualnego wy-
korzystania pomiaru rezultatow w dziata-
niach samorzadu.

Opinia badanych jednostek o mozliwosciach
oraz o potrzebie wspétpracy samorzadéw lokal-
nych i regionalnych w obszarze formulowania
i wdrazania strategii rozwoju wskazuje, ze po-
trzebe taka dostrzegaja wszystkie badane gmi-
ny i powiat, przy czym jednomyslnosé ta jest
zachowana takze w przypadku takich potencjal-
nych obszaréw wspétpracy, jak rozwéj gospodar-
czy oraz rozwéj infrastruktury (po 11 wskazan).
Jednoczesnie wszystkie samorzady dostrzega-
ja potrzebe wspierania przez wladze centralne
nawigzywania takiej wspélpracy, poprzez roz-
wigzania o charakterze organizacyjnym, praw-
nym i finansowym. Natomiast tylko 6 jednostek
upatruje zwigkszenia szans realizacji postano-
wien strategii w przypadku wprowadzenia norm
prawnych nakazujacych samorzadom lokalnym
opracowywanie i realizacj¢ strategii. Jedynie
4 jednostki (jedna nie ma sprecyzowanej opinii)
uwazaja, ze opracowywanie i realizacja strategii
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powinny stanowi¢ obligatoryjne zadanie samo-

rzad6éw lokalnych.

6. Konkluzje

Majac na uwadze przytoczony powyzej opis
metody rozwoju instytucjonalnego, do$wiad-
czenia omawianego w artykule programu oraz
wyniki analizy badanych samorzadéw, mozna
wskaza¢ na kilka istotnych kwestii, stanowiacych
jednoczesnie podsumowanie powyzszych roz-
wazan.

(1) Rola powotywanego ciata spotecznego
(okreslanego w procedurze mianem komitetu
rozwoju spoleczno-gospodarczego) jest niewiel-
ka — ograniczona do wstgpnego formulowania
zasadniczych postanowien strategicznych oraz
zapoznania si¢ z projektem dokumentu strate-
gii (opracowanym przez zesp6t redakceyjny, skia-
dajacy si¢ z pracownikéw urzedu), zgloszenia
ewentualnych korekt i jego przyjecia.

(2) Nalezy wskaza¢ na walory jednolitego
okreslenia wymogéw dla strategii, a wiec ele-
ment, ktérego brak jest dos¢ wyraznie zauwa-
zalny, np. w przypadku strategii regionalnych.
Przyjecie jednakowych rozwigzan dla skiado-
wych strategii pozwala na zapewnienie czytel-
nego ukfadu, duze utatwienie dla ewentualnych
wysitkéw w zakresie analiz poréwnawczych tre-
§ci strategii czy wreszcie mozliwos¢ poszukiwa-
nia wspélnych mianownikéw, np. dla chcacych
wspolpracowacé ze sobg na etapie wdrazania stra-
tegii sasiadujacych samorzadéw lokalnych.

(3) Zbyt duza waga jest przywiazywana do
strony proceduralnej, bez wilasciwego akcen-
towania niektérych z aspektéw merytorycz-
nych, opisanych w literaturze specjalistyczne;.
Przyktadowo, mozna wskaza¢ na istotny man-
kament przyjetej procedury dotyczacej sposobu
formutowania celéw, gdzie brak wymogu kwan-
tyfikacji celéw tworzy istotng przeszkode dla
rzetelnej oceny rezultatéw strategii.

(4) W postrzeganiu strategii dominujacg role
odgrywa jej znaczenie dla ubiegania si¢ o $rod-
ki finansowe. Mimo ze przydatno$¢ strategii dla
decyzji dtugofalowych ocenia si¢ na identycznym
poziomie, to jednak aspekt finansowy wymie-
niany jest przez wicksza grupe badanych samo-
rzadéw. Takze w obszarze wplywu strategii na

rozwdj i zarzadzanie jednostka najmocniej pod-
kresla si¢ aspekt pozyskania $rodkéw. Znacznie
nizej od decyzji dtugofalowych postrzegana jest
rola strategii w ksztaltowaniu decyzji biezacych.
Oznacza to niski poziom percepciji strategii jako
narzedzia procesu zarzadzania, w ktérym znacz-
nie czgstsze sg decyzje o charakterze biezacym.
Potwierdza to fakt, Ze samorzady lokalne w naj-
mniejszym stopniu postrzegaja swoje strategie
jako strategie kierowania, zwigzane z delegowa-
niem uprawnien, rozumiane jako wyposazanie
menadzeréw i pracownikéw, zaréwno w instru-
menty, jak i mandaty dla podejmowania decyzji
i zarzadzania.

(5) Niski poziom upowszechnienia ,wiedzy
strategicznej” (nie méwigc o umiejetnosciach jej
wykorzystania) stanowi istotna barier¢ dla wia-
czania strategii w zarzadzanie jednostkami sa-
morzagdowymi w ramach proceséw planowania
i zarzadzania strategicznego. Swiadczy o tym
wyraznie obserwowana identyfikacja swoich
opinii z przekonaniami powszechnie wskazy-
wanymi jako putapki planowania strategicznego.
Nalezy do nich, przyktadowo: rozdzielne trak-
towanie proceséw formutowania i implementa-
cji strategii czy przekonanie o zagwarantowaniu
urzeczywistnienia strategii dzieki wysokiej jako-
$ci jej postanowien.

(6) Zakorzystna nalezy uzna¢ sytuacje, w kt6-
rej w wiekszosci z badanych jednostek wprowa-
dzeniu strategii towarzyszyly zmiany i uspraw-
nienia organizacyjne. Niestety charakter tych
zmian nie jest kompleksowy (tylko 4 jednost-
ki przypisaly odpowiedzialnos¢ pracownikom,
a zaledwie 3 przeprowadzily zmiany regulami-
néw organizacyjnych). Tymczasem ,postugiwa-
nie si¢” strategia wymaga dostosowania do jej
wymogéw calej organizacji (jej systeméw czy
procedur).

(7) Wsr6d  barier wdrazania postanowien
strategii najwicksze znaczenie majg kwestie fi-
nansowe: niedostatek lub trudny dostep do srod-
kéw. Za najbardziej neutralng uwaza si¢ szcze-
gotowos¢ zapiséw strategii, co wskazuje na brak
spéjnosci w zestawieniu z wigzaniem jakosci
postanowien z zagwarantowaniem ich realiza-
cji. Marginalizowane sa takie aspekty, jak opér
pracownikéw przed zmianami czy stosowanie
sprawdzonych metod zarzadzania strategia.
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(8)Wskazywanie relatywnie wysokiego po-
ziomu realizacji strategii rozwoju po zaledwie
dwoéch latach jej wdrazania moze $wiadczy¢
o instrumentalnym traktowaniu strategii, opra-
cowywanej jako uporzadkowanie przedsiewzigé
i zadari o charakterze doraznym i krétkofalo-
wym, ktorych realizacja nie wynika z ,koncepcji
strategicznej”, lecz jest pochodng biezacych po-
trzeb.

(9) Analizowane jednostki w sposéb wyrazny
artykutuja potrzebe i zasadnos¢ wspétpracy z in-
nymi jednostkami terytorialnymi, oczekujac réw-
nolegle zachet czy preferencji dla takiej wspét-
pracy ze strony administracji rzadowej. Nie sg
odosobnione w badanej grupie zdania przychyl-
ne wobec wprowadzenia uregulowari prawnych
w zakresie strategii dla samorzadéw lokalnych.

(10) Nie jest powszechne stosowanie po-
miaréw wynikéw dziatalnosci: niespetna poto-
wa jednostek deklaruje dziatania w odniesieniu
do pomiaru funkcjonowania, a juz tylko dwie
w sferze pomiaru rezultatéw wdrazania strategii.
Nieliczne podmioty podejmujace tego rodzaju
dziatania wysoko oceniaja ich uzytecznos¢.

Bibliografia

Bober J., Mazur S. (red.), Turowski B., Zawicki
M. (2004). Rozwdj instytucjonalny. Poradnik dla sa-
morzgdow terytorialnych. Krakéw: Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji.

Bober J., Wiadyka A., Zawicki M. (red.) (2004).
Katalog narzgdzirozwoju instytucjonalnego. Przewodnik
dla samorzqdow lokalnych. Krakéw: Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji.

Bryson J.M. (2004). Strategic planning for pub-
lic and nonprofit organizations: a guide to strengthen-
ing and sustaining organizational achievement. San
Francisco: Jossey — Bass Publishers, s. 32-55.

Kudtacz T. (1999). Programowanie rozwoju regio-
nalnego. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Sotarauta M. (2004). ,Strategy Development in
Learning Cities: From Classical Rhetoric towards
Dynamic Capabilities”, SENTE Working Papers, nr
8, University of Tampere. (tekst dostepny na stronie
www.sjoki.uta.fi/sente).

Zawicki M., Mazur S. (red.) (2004a). Analiza
instytucjonalna starostwa powiatowego. Przewodnik
dla samorzqdsw. Krakéw: Matopolska Szkota Admi-
nistracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Kra-
kowie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji.

Zawicki M., Mazur S. (red.) (2004b). Analiza
instytucjonalna urzgdu gminy. Przewodnik dla samo-
rzgdow. Krakéw: Matopolska Szkota Administracji
Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie,
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Zawicki M., Mazur S., Bober J. (red.). (2004).
Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze
praktyki. Krakéw: Matopolska Szkota Administracji
Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie,
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Institutional development method as a tool of improving the activities
of public administration. Case of local government strategies

The main aim of the article is to describe the institutional development method (ID method), which, in principle,

serves to improve the activities of public administration, and an example of its practical application. The article consists
of five parts. Part one outlines the fundamental nature of the institutional development method. Part two contains
the results of evaluation of management quality in local authorities conducted using the method in question. The two
subsequent parts of the article are devoted to the practical verification of the method, with the first presenting the
approach to strategy adopted in the ID method, and the second one analysing the changes in the area of strategic
management in 11 local authorities that have tested the method under discussion. The article closes with conclusions
concerning the evaluation and application of solutions proposed by the ID method for strategic planning at local
government level.
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Wprowadzenie

Renate Mayntz (ur. 1929) jest emerytowanym dyrektorem Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung w Ko-
lonii. Studiowata chemie, zanim si¢ zwrécita w kierunku socjologii, uzyskujac w tej dyscyplinie w 1953 r. doktorat
na Freie Universitit Berlin. Byta profesorem tego Uniwersytetu oraz Uniwersytetéw w Speyer i Kolonii. W 1985 r.
zostala mianowana na stanowisko Dyrektora Zalozyciela prestizowego i wplywowego Max-Planck-Institut fir
Gesellschaftsforschung. Wspélnie z Fritzem Scharpfem, wspétdyrektorem Instytutu od 1986 r., ukierunkowata ten
osrodek na badania dotyczace rozpoznania kluczowych zagadnieri teoretycznych i empirycznych w wielu obszarach
i w odniesieniu do wielu krajéw, przy czym zazwyczaj o duzym znaczeniu dla polityki publicznej. Mimo ze od 1997 r.
jest formalnie na emeryturze, nadal pozostaje bardzo aktywnym badaczem, o czym $wiadczy jej internetowa strona
(http://www,mpfg.de/people/rn/index.html).

Renate Mayntz uzyskata uznanie jako socjolog organizacji i badacz ich wplywu na ksztaltowanie stosunkéw prze-
mystowych. Na podstawie wiasnych badan oraz wszechstronnego wykorzystania literatury opublikowata na ten temat
dwie wazne ksigzki (Mayntz 1963, 1978). Jej prace badawcze odnosily si¢ tez szczegélnie wyraznie do zagadnienia ad-
ministracji publicznej, ktéra lokowata na styku oddziatywan ekonomicznych, politycznych i spotecznych. Pod koniec
lat 60. dzigki swojemu projektowi badawczemu dotyczacemu podejmowania decyzji w ministerstwach wniosta istotny
wktad w reformowanie administracji federalnej w Niemczech.

Potem systematycznie poszerzata swoje zainteresowania, ale w takich sposéb, aby prowadzone badania byty socjo-
logicznie zakorzenione, a zarazem mialy wielodyscyplinarng perspektywe, ktéra bierze si¢ ,aktorcentrycznego” podej-
§cia, umozliwiajacego dostrzezenie odniesien i implikacji poziomu mikro, mezzo i makro. Zasadniczym tematem jej
systemowych poszukiwan stalo si¢ zagadnienie zdolnosci wspétczesnych spoteczenstw do organizowania i ksztatto-
wania si¢, poprzez odpowiednie formy samoorganizacji i wspétzarzadzania (rozwijane w cieniu hierachii), w toku zto-
zonej interaktywnej gry o niekotrolowanej, a nawet niemozliwej do kontrolowania dynamice spotecznej. W rezultacie
jej prace przetamywaty podziat na strukture i agende, a tym samym skutecznie budowaty pomost miedzy socjologia
i politologia.

Renate Mayntz w swych badaniach zajmuje si¢ instytucjami politycznymi, formowaniem i wdrazaniem polityk pu-
blicznych, rozwojem nauki, technologii (szczegélnie wielkich systeméw technicznych), polityka ekologiczna, zwigzka-
mi nauki i polityki, sieciami koordynacji i powigzaniami miedzy procesami politycznymi i spotecznymi oraz migdzy
politycznymi i spolecznymi grupami, organizacjami i aktorami, wspétzarzadzaniem i zarzadzaniem wielopoziomo-
wym, a ostatnio, ponadnarodowymi strukturami (w tym zorganizowang przestgpczoscig i terroryzmem) oraz kwestig
zarzagdzania globalnego. Jej wyksztalcenie w zakresie nauk Scistych przenosi si¢ na przywiazanie do rygoryzmu badari
empirycznych i precyzyjnoéci w zakresie ich metodologii, jak tez na zainteresowanie takimi zagadnieniami jak organi-
zacja uniwersytetéw, badania podstawowe czy systemy techniczne.

Cechg wyrézniajacy jej badan nad problemem wspétzarzadzania jest ich zorientowanie na kwesti¢ zdolnosci pod-
miotéw sterujacych do wlaczenia si¢ w strategiczne kalkulacje i dziatania, co odzwierciedla ich interesy, organizacyjne
i systemowe wspétzaleznosci oraz specyficzne cechy obiektéw, ktérymi steruja. Temu wlasnie po§wiecony jest poniz-
szy artykut. Pierwotnie byt to wyktad, ktéry stanowit spojrzenie wstecz i podsumowywat wiele lat studiéw nad proble-
mem wspotzarzadzania. Ze wzgledu na swoj retrospektywny charakter artykut jest takze refleksja nad pracami ,szko-
ty koloniskiej”, ktéra swoja nazwe zawdzigeza lokalizacji Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung. Szkota ta
rozwingta wiasne, odrebne podejscie do wspétzarzadzania, uformowane wokoét zagadnienia zarzgdzania funkcjonal-
nie zréznicowanymi spoteczenstwami, w ktérych kazdy system funkcjonalny (techniczny, ekonomiczny, prawny, poli-
tyczny, edukacyjny, opieki zdrowotnej, badawczy itd.) ma whasng logike, i dlatego bardzo utrudnione staje zarzadzanie
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nimi z zewnatrz, w odgérny, hierarchiczny sposéb. Taka konstatacja moze wies¢ do pesymizmu w kwestii skuteczno-
$ci sterowania (jak np. w przypadku Niklasa Luhmanna), ale szkota koloriska sktaniata si¢ do wiekszego optymizmu
w tej mierze, zapewne wynikajacego i stad, ze rozwigzania korporatystyczne (czy neokorporatystyczne) w Niemczech
byly relatywnie skuteczne w sferze promowania rozwoju i utrzymywania konkurencyjnego w skali $wiatowej ,Modell
Deutschland”, ktéry zapewniat wysokie wynagrodzenia i wysokie zaawansowanie technologiczne. Optymizm brat si¢
takze z konkretnych przyktadéw udanych reform administracyjnych w Niemczech.

Innym waznym wyréznikiem szkoty koloniskiej jest ,aktorcentryczny instytucjonalizm”, przez co rozumie si¢ jej za-
interesowanie interakcja migdzy aktorami dzialajacymi na poziomie mikro i mezzo oraz czynnikami instytucjonalny-
mi, ksztaltujacymi mozliwos¢ skutecznego wspétzarzadzania.

Silne powigzanie Max-Planck-Institut i osrodkéw prowadzenia polityki publicznej niewatpliwie prowadzito do
pewnej badawczej ,stronniczoéci”. Renate Mayntz juz po odejéciu z Instytutu rozwineta w interesujacych ja kwestiach
stanowisko bardziej zniuansowane i zdystansowane wzgledem polityki. Z jednej strony uznata pewne zmiany wyjscio-
wego paradygmatu teoretycznego, za$ z drugiej podkreslita, ze szkota koloriska jest zbyt nastawiona na zagadnienie
rozwiazywania probleméw praktycznych. Generalnie szkota ta przyjmowata, ze polityka publiczna zawsze ksztattuje
sie zasadniczo wokét rozwiazywania spolecznych, a zwlaszcza spoteczno-ekonomicznych probleméw. Odrzucata na-
tomiast alternatywne Weberowskie (lub moze raczej Marksowskie) podejscie, akcentujace relacje wiadzy i dominaciji.
Ukryte przyjecie zatozenia, ze proces polityczny dotyczy tylko rozwiazywania probleméw, powoduje, ze wiele podsta-
wowych kwestii teorii polityki jest pomijanych. Ta refleksja sktania w koricu Renate Mayntz do postawienia pytania,
czy jest mozliwe — a jesli tak — czy warto zintegrowaé w jednej makroteorii polityki podejscie do strony rozwigzywania
probleméw oraz podejscie od strony wladzy i dominacji.

Bob Jessop (Lancaster University)
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O wybiérczosci teorii sterowania’

Tekst ten jest préba opisania specyficznej wybidrezosci perspektywy teorii sterowania. Paradygmat teorii sterowa-
nia ewoluowat, a pewna jego wybi6rczo$é, dotyczaca zalozen konstytutywnych na temat tworzenia oraz realizacji po-
lityk w systemie polityczno-administracyjnym, ulegta ograniczeniu. Do podstawowych zatozeri paradygmatu nalezy
zagadnienie kluczowej roli gremiéw ustawodawczych, zawezanie rozwazan do analizy polityk wewnetrznych lub na-
rodowych. Pomimo ewolucji paradygmatu teorii sterowania i jego poszerzania nie wyeliminowano btednego podejscia
do sposobu rozwiazywania probleméw. Zgodnie z zalozeniem teorii, rozwéj i wprowadzanie w zycie decyzji politycz-
nych sg zwiazane przede wszystkim z rozwiagzywaniem probleméw spotecznych, niekiedy spoteczno-ekonomicznych.
Kontrastuje to wigc ze sposobem analizy wydarzen politycznych prowadzonych na gruncie socjologii wiadzy. Istota
biedu teorii sterowania w aspekcie rozwigzywania probleméw tkwi w pomijaniu przez nia pytan o kwestie dotyczace
proceséw politycznych. Jednakze pytanie, czy jest rzecza pozadana, aby jeszcze bardziej poszerzac teorig sterowania —
i w reakeji na jej wspomniane ograniczenia tworzy¢ obszerniejsza teori¢ proceséw politycznych — pozostanie bez od-

powiedzi.

Stowa kluczowe: teoria sterowania, sterowanie polityczne, teoria demokracji, wladza.

Przedmiotem przedstawionej w dalszej cze-
$ci tekstu krytycznej refleksji jest wzglednie
wasko zakreslony obszar nauk politycznych,
a mianowicie teoria sterowania politycznego.
W angielskim obszarze jezykowym, gdzie mo-
wa jest raczej o governance (rzadzeniu) niz o ste-
ering, odpowiada temu mniej ostro zakreslone
(i przechodzace w obszar studiéw nad polityka-
mi) pole theory of the policy process (teorii proce-
su polityk). Paul Sabatier w pierwszym zdaniu
swojej niedawno wydanej ksiazki opisuje istote
tej teorii w nastepujacy sposéb:

Proces tworzenia polityk publicznych obejmu-
Je sposdb, w jaki nastgpuje konceptualizacia proble-
mow 1 przediozenie ich rzgdowi do rozwigzania;
instytucje rzqdowe formutujq alternatywy i wy-
bierajq rozwigzania dotyczgce polityk; i te rozwig-
zania sq wdrazane, ewaluowane i ,éorygowane”
(Sabatier 1999, s. 3).

W podobny sposéb wyraza si¢ politolog Renate
Martinsen: poczatkowo w centrum zatozen kon-

! Przetozyla Anna Boguszyriska. Tekst ukazal sie
w MPIfG Working Paper 01/2, maj 2001.

ceptualnych polityki, od lat 80., stata ,konceptu-
alizacja paristwowosci jako proces rozwigzywania
problemu przez struktury polityczno-admini-
stracyjne” (Martinsen 2003 s. 3). Obydwu auto-
rom trzeba przyzna¢ racje: polityczne sterowanie
lub tez policymaking (tworzenie polityki) kon-
centruje si¢ na rozwigzywaniu problemu, a wigc,
jak zapewne przyjmuja obaj autorzy, na rozwig-
zywaniu w najszerszym tego stowa znaczeniu
probleméw spotecznych (do ktérych oczywi-
$cie zaliczaja si¢ réwniez problemy ekonomicz-
ne). Metodologiczny status tego stwierdzenia
jest przy tym nie tylko definiujacy, lecz tak-
ze normatywny: méwi sie nie tylko o checi na-
zwania dostrzegalnych préb politycznego stero-
wania jako proceséw rozwigzywania probleméw;,
ale tez, ze sa one prébg rozwiazywania proble-
méw. W rozwazaniach zawartych w dalej czgdci
tekstu cheg postawié i uzasadnic tezg, iz koncep-
tualizacja politycznego sterowania jako procesu
rozwigzywania probleméw nie ujmuje we wiha-
$ciwy sposéb rzeczywistosci politycznej, oraz ze
mamy w tym przypadku do czynienia z perspek-
tywa wybidrczg i znieksztalcona.
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Rozwijajac t¢ tezg, w istocie rzeczy podda-
je krytyce swoje poprzednie stanowisko, gdyz
sama uczestniczylam w tworzeniu i rozwijaniu
teorii sterowania, ktérej wybidrczosci chciata-
bym si¢ teraz blizej przyjrzeé. Juz na poczatku lat
70. ubiegtego wieku, kiedy to razem z Fritzem
Scharpfem badalismy i pisaliémy o zalozeniach
»aktywnej polityki”, intuicyjne odczuwatam, ze
nasz sposéb zapatrywania si¢ na te sprawy mégt-
by by¢ nazbyt racjonalistyczny. Badajac zatozenia
»aktywnej polityki”, zdawaliémy sie przyjmowac,
ze uprawianie ,aktywnej polityki”, czyli dziata-
nie celowe i ksztaltujace spolecznos¢ jest naj-
wyzszym celem naszego zleceniodawcy, Rzadu
Federalnego, czy wrecz kazdego systemu poli-
tyczno-administracyjnego.

»2Aktywna polityka”zaktada planowanie. Wte-
dy wiec zajmowalismy sie (nie tylko Fritz Scharpf
ija) pytaniem o organizacj¢ procesu planowania
(Mayntz, Scharpf 1973). Semantyka sterowania
stala si¢ dominujaca, kiedy przybladta atrakcyj-
no$¢ planowania. Klasyczny paradygmat w kon-
tekscie teorii sterowania zaczat si¢ szybko rozwi-
ja¢ dopiero w péznych latach 60., wraz ze starg
teorig planowania. Ta w latach 70. doczekata si¢
empirycznego zwrotu, uczynita przedmiotem
swych badari najpierw instytucjonalne i organi-
zacyjne uwarunkowania rozwoju polityki, a p6z-
niej instrumentarium polityki, a w koricu skon-
centrowata si¢ na procesach wdrozeniowych.
U schytku lat 70. zostal tym samym ustanowiony
podstawowy paradygmat teorii sterowania. Jego
najistotniejsze elementy decydowaty o rozwoju
polityki wewnatrz systemu polityczno-admini-
stracyjnego oraz o realizacji tak rozwijanej poli-
tyki przez pafistwowe instancje wykonawcze.

Ten pierwszy paradygmat teorii sterowania
(np. Mayntz 1996), tak dobrze znany i podda-
wany wnikliwym opisom, jest tym samym ciagle
rozwijany i rewidowany. Z jednej strony sposéb
patrzenia fop down zostal uzupetniony perspek-
tywa bottom up, co oznacza, ze do tej analizy wia-
czono zachowanie adresatéw i strukturalne whas-
ciwosci réznych pdl regulacji. Prowadzito to do
poszerzania pola analizy i jego rozciagniecia po-
za tradycyjnie pojmowany system polityczno-
-administracyjnym. Uwage przyciagaja nowe,
korporacyjne struktury podejmowania decyziji,
polityczne, powigzane ze sobg, ale takze autono-
miczne podmioty i spoleczna samoregulacja za-

chodzace w organizacjach prywatnych oraz mo-
del paristwa korporacyjnego.

Rozwijanej w ten sposéb perspektywie teo-
rii sterowania towarzysza jednak bledy wyni-
kajace z jej natury. Po pierwsze, jej stabos¢ po-
lega na koncentracji na paristwie narodowym.
Ograniczenie to stalo si¢ szczegdlnie widocz-
ne wraz ze wzrostem stopnia integracji europej-
skiej. Swiadomos¢ jego istnienia spowodowa-
ta redefiniowanie teorii sterowania. W nowym
ujeciu jej zasadnicze zatozenie zostato okreslone
jako sterowanie polityczne w europejskim, wie-
loptaszczyznowym systemie. Po drugie, od po-
czatku teoria sterowania charakteryzowata sie
bledami dotyczacymi rozwiazywania proble-
méw. Bledy, ktére chee blizej oméwié, stano-
wig o jej specyficznej wybidrczosci. Biedy w roz-
wigzywaniu probleméw polegaja w swej istocie
na tym, ze teoria sterowania nie stawia pytania,
czy ludzie zaangazowani w polityke sg zaintere-
sowani w pierwszym rze¢dzie znalezieniem roz-
wigzania problemu, lecz zaktada, Ze stanowi to
ich cel nadrzedny, a rozwigzywanie probleméw
jest centralng aktywnoscia polityki i administra-
cji. Ten sposéb rozumienia zostat wiaczony do
definicji sterowania politycznego przypadkowo
i tak jest ono najczesciej definiowane. Zalozenie,
ze panstwo, takze na swéj sposéb panstwo ko-
operatywne, rzeczywiscie dazy do rozwiazywa-
nia probleméw spotecznych albo do dziatania na
rzecz dobra wspélnego, sprawia, ze teoria stero-
wania jest kryptonormatywna.

Bledy w rozwiazywaniu probleméw wystepu-
jace w teorii sterowania sg zakorzenione glebo-
ko, mozna je dostrzec juz w klasycznej filozofii
polityki Platona i Arystotelesa. Oczywiscie kla-
sycy nie méwili o ,sterowaniu”, ale chodzito im
o formy rzadéw. Krél filozotéw Platon wiedziat,
co stuzy ogétowi i dzigki swemu zamitowaniu do
sprawiedliwosci byl zmotywowany do dziatania
w interesie dobra powszechnego. Takze u Ary-
stotelesa dobry monarcha podejmuje préby dzia-
tan stuzace ogélowi. Zaréwno u Platona, jak
i Arystotelesa dobro ogélne powigzane jest $cisle
z dobrem indywidualnym poddanych, obywate-
li (Kaufmann 1994). W Europie renesansu pré-
bowano wréci¢ do tych klasycznych wzorcéw.
Dlatego ,dobry” przywédca powinien byt da-
zy¢ do pomyslnosci swoich poddanych, szerzy¢
pokéj i sprawiedliwosé. W idealistycznej filozo-
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fii paristwa przypisano w koricu to zadanie pari-
stwu; a zapewnienie opieki nad cato$cig, zaréw-
no nad spoleczeristwem, jak i narodem stato si¢
jego celem (Muenkler, Fischer 1999). Stad juz
prosta droga do koncepcji systemu polityczno-
-administracyjnego jako centrum spolecznego
sterowania. Sterowanie, jako préba rozwiazywa-
nia probleméw spotecznych, ktére znajduja sie
na porzadku dziennym polityki, jest nowocze-
snym, na nowo sformutowanym celem maksy-
malizowania dobra powszechnego stawianym
panstwu. Do klasycznych zadan paristwa nalezy
do pewnego stopnia zorientowane do wewnatrz
poszerzanie zakresu opieki publicznej i skiero-
wane na zewnatrz zabezpieczenie intereséw na-
rodowych. Teoria sterowania odstapita od za-
chowania intereséw narodowych w stosunkach
z zagranicg z powodu juz wspomnianych powy-
zej bledéw wynikajacych z cech paristwa naro-
dowego.

Spowodowalo to, iz przez dtugi czas sfera ba-
dan stosunkéw miedzynarodowych lub polityki
zagranicznej nie pozostawaly w centrum jej za-
interesowania, a koncentrowata si¢ ona na po-
lityce wewngtrznej. Zmiana tego podejscia na-
stapita dopiero wtedy, gdy wraz z rozwijajaca si¢
perspektyws teorii sterowania w ztozonym sys-
temie Unii Europejskiej, zaczeta si¢ zacieraé li-
nia oddzielajaca polityke wewnetrzng od ze-
wnetrznej. Pozostat jedynie postulat, ze pafistwo
lub system polityczno-administracyjny na wias-
nym terytorium, w interesie swoich obywateli
interweniuje w procesy spoteczne i ekonomicz-
ne, czyli steruje nimi.

Arystoteles poswigcit swoja uwage nie tyl-
ko pozytywnym monarchom, lecz takze for-
mom wynaturzonego rzadzenia, w ktérych
przywédcom chodzi jedynie o whasng korzysc.
Nowoczesna teoria sterowania nie stawia pyta-
nia o to, czy w polityce chodzi przede wszystkim
o rozwigzywanie probleméw dotyczacych spraw
publicznych. Rozwazania Arystotelesa o wyna-
turzeniach w polityce zahaczaja o inne nurty po-
litologii, a nie tylko o teorie¢ panowania klas spo-
tecznych.

Biedne rozwiazywanie probleméw, jako wy-
nik postugiwania si¢ teoria sterowania, sprzezone
jest zaré6wno uwarunkowaniami zwigzanymi z jej
powstaniem, jak i z teoretycznymi pradami my-
slowymi, w ramach, ktérych nastepowat jej ewo-

luacja. Teoria planowania i wezesne badania nad
organizacja planowania (m.in. Mayntz, Scharpf
1975) odbywaja si¢ w klimacie woli politycznej
prowadzenia reform. Stuzyty one wyraznie do-
radztwu politycznemu. Ich punktem wyjscia mo-
gla, a nawet musiata by¢ ,wola sterowania” ad-
resatéw, wzglednie zleceniodawcéw. Giéwnym
adresatem (i wystarczajaco czesto takze zlece-
niodawcg) prac z zakresu teorii sterowania byta
administracja publiczna!, przeswiadczona, ze jej
dziatanie stuzy dobru publicznemu. Dotyczy to
biurokracji ministerialnej, ktérej specjalisci przy-
gotowuja projekty ustaw kierowanych do parla-
mentu. Odnosi si¢ réwniez do innych ptaszczyzn
administracji, zaréwno paristwowej, jak i samo-
rzadowej. Przyjecie zalozenia o administracji pu-
blicznej jako pierwszoplanowym adresacie teorii
sterowania byto uzasadnione.

Co si¢ tyczy drugiego zagadnienia — teore-
tycznych wplywéw, bledéw w rozwiazywaniu
probleméw zwiazanych z teorig sterowania, to
sg one wyraznie sprz¢zone z pokrewnymi zato-
zeniami, ktére wedtug czesci autoréw sg zako-
rzenione w teorii systemu. Pojecie sterowania
utrwalito si¢ takze nawet w ideologii cyberne-
tycznej, ktéra na rzeczywisto$¢ polityki prze-
tozyli m.in. David Easton i Karl W. Deutsch.
System polityczny jawi si¢ jednoznacznie jako
podmiot sterujacy systemem spotecznym, kté-
ry jest przez niego regulowany. Podobng mysl
wyrazil Talcott Parsons. Wedtug niego system
polityczny wypelnia systemowy imperatyw goa/
attainment nastgpstwa dziatan w systemie ukie-
runkowanego na wytyczone przez polityke ce-
le systemu. Funkcjonalistycznej teorii systemu
Parsonsa czesto zarzucano zaslepienie wtadza.
Ten genetyczny defekt ewidentnie zostat prze-
niesiony na teori¢ sterowania.

Takze odwrét Luhmanna od funkcjonali-
zmu Parsonsa nie przyniést zasadniczej zmiany.
Wprawdzie posiadanie lub nieposiadanie wtadzy
jest kodem systemu politycznego, to jednak wia-
dza postrzegana jest jako medium komunikacyj-
ne i tym samym jako instrument. Réwniez dla
Luhmanna system polityczny ze zbiorem kolek-
tywnie wiazacych decyzji ma pozytywna, porzad-
kujaca funkcje — nawet jesli zaprzecza on moz-
liwosci politycznego sterowania, zwlaszcza po

1 Wskazéwke te zawdzigczam Uwe Schimankowi.
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samoistnym (autopojetycznym) ZWrocie w teo-
rii systemu. Wezesniejsi przedstawiciele teorii
systemu wbrew temu przyznali na nowo funk-
cje sterujaca systemowi politycznemu, wzglednie
pafistwu. Przy tym wszystkim pokrewieristwo
pomiedzy niemiecka filozofia padstwa a so-
cjologiczng teorig systemu jest tym, co dotyczy
okreslenia funkcji panstwa, wzglednie systemu
polityczno-administracyjnego. Wprawdzie ani
filozofia paristwa, ani teoria systemu nie neguja
taktu, ze paristwo lub system polityczno-admi-
nistracyjny sprawuja wiadze. Sprawowanie wla-
dzy nie jest jednak celem samym w sobie, lecz
zaledwie instrumentem — koniecznym $rodkiem
do wypetnienia funkgji.

Wyglada to zupetnie inaczej, kiedy postrze-
ga sie rzeczywisto§¢ oczami Maksa Webera nie
w kontekscie teorii systemu, ale w tradycji so-
cjologii wtadzy lub przez pryzmat marksistow-
skiej teorii klas. Kluczowymi pojeciami nie sg
tutaj funkcja czy wydajnosé, lecz przywddca,
przywdédztwo i klasa polityczna. Ale nalezy za-
uwazy¢, ze zatozenia socjologii wiadzy, kté-
re ostatnio wzbudzily pewne zainteresowanie
w wariancie Stamokap [Staatsmonopolistischer
Kapitalismus — kapitalizmu paristwowego], sta-
nowia margines gtéwnego nurtu dymisji poli-
tologicznych. Staje si¢ wyraznie dostrzegalne,
jak socjologia wiadzy ma niewiele wspdlnego
z teoretycznym mainstreamem, jesli przeana-
lizujemy przyktad Gertrud Nunner-Winkler.
Relatywizuje ona moje trafne stwierdzenie, ze
umocnienie wiadzy i jej sprawowanie we wszyst-
kich semantycznych wariantach pozostaje baza
politycznej logiki dziatania w wydajnosci syste-
méw czgstkowych. Konfrontuje je z angloame-
rykariska tradycja, ktéra przy doglebnej analizie
okazuje si¢ tradycja wyptywajaca z teorii stero-
wania (padstwo jako instancja odpowiedzialna
za zapewnienie dobra powszechnego).

Relatywistyczne zaslepienie wiadza w teo-
rii politycznego sterowania nie sprowadza si¢ do
ujmowania wladzy w réznych jej wymiarach wy-
stepowania (co nie ma miejsca), lecz do trakto-
wania jej tylko w kontekscie formutowania i for-
sowania rozwigzan probleméw, z pominieciem
politycznego celu dziatania.

Sledzac w mediach codzienne relacje ze swiata
polityki, wyrabiamy sobie przekonanie i utwier-
dzamy si¢ w nim, ze w polityce istotnie chodzi

o przejecie i utrzymanie wtadzy. Nawet odsuwa-
jac od siebie mysl, ze kodem lub centralng war-
todcig systemu politycznego jest wlasnie wladza
—zadajemy sobie pytanie, dlaczego tylko politycy
powinni do niej dazy¢, skoro posiadanie i spra-
wowanie wladzy daje zadowolenie takze zwy-
ktemu $miertelnikowi? Nawet tzw. partie ludo-
we (majace duze poparcie spoteczne) réznia sie
od siebie powigzaniami z grupami reprezentu-
jacymi poszczegdlne interesy, a wiemy przeciez,
ze partie polityczne, tak samo jak poszczegdlni
politycy, nie skupiaja si¢ jedynie na poszukiwa-
niu drogi do wiadzy dla wprowadzenia propo-
nowanych rozwigzan probleméw i konfliktéw,
lecz takze w celu popierania specyficznych dla
danej grupy, partykularnych intereséw, zwigk-
szania szans swojego przywédztwa, zdobywania
synektur i umacniania wlasnego ego. Tam, gdzie
polityczne dziatanie jest skoncentrowane przede
wszystkim na dazeniach do zdobycia i utrzy-
mania wiadzy, nie wystarczy, jak to juz wczes-
niej argumentowalam (Mayntz 1996, s. 157),
zalezno$¢ polityki od zapotrzebowania innych
czgstkowych spotecznych systeméw, ,,aby uchro-
ni¢ system polityczny przed pycha i korupcja lub
odwrotnie, przed wynikla z forsowania partyku-
larnych intereséw instrumentalizacja, ktérej nie
stawia si¢ oporu”. I rzeczywiscie, réwniez w na-
szym kraju obserwujemy niejednokrotnie prze-
jawy pychy, korupgji i instrumentalizacji, ktére
mozna postrzegaé jako nastgpstwo dominujacej
logiki wtadzy.

Oczywiscie, tego rodzaju zjawiska nie po-
zostaly niezauwazone przez naukowcéw. Jako
przyktad mogg stuzy¢ chocby analizy Donatelli
Della Porta, Alberta Vanucciego (1994) i Her-
berta von Arnima (2000a) oparte na rzetelnym,
empirycznym materiale, ktéry przedstawia sa-
molubny i z perspektywy spotecznej dysfunk-
cyjny charakter dziatania oséb bioracych udziat
w zyciu politycznym na réznych szczeblach sys-
temu polityczno-administracyjnego. Jednakze
wspomniani autorzy nie sg reprezentatywni dla
srodowiska politologéw zajmujacych sie teo-
rig wladzy. Rzecz ma si¢ podobnie w przypad-
ku ekonomicznej teorii politycznej racjonalnosci
(politische Rationalitir), w ktérej politycy pod-
porzadkowani sg wyraznie dominujacemu celo-
wi zdobycia i utrzymania wtadzy (Downs 1957,
Kirsch 1974). Zgodnie z ta teorig jako $rodek
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do osiggniecia celu i utrzymania witadzy (suk-
ces w kolejnych wyborach) postrzega si¢ mar-
ginalizowanie lub zupelne pomijanie intereséw
zrzeszen, a nawet poszczeg6lnych grup (w sen-
sie intereséw poszczegdlnych grup wyborcéw).
Whprawdzie stuzaca utrzymaniu wladzy kalku-
lacja interesu politycznego, ktéra prowadzi do
sukcesu w ponownych wyborach, zaktada istnie-
nie demokratycznego ustroju, ale w rzeczywisto-
§ci ekonomiczna teoria politycznej racjonalnosci
przedstawia siebie takze jako zeorig demokracji.
W teorii demokracji, ogdlnie rzecz ujmujac,
demokratyczna konstytucja hamuje — w tym zo-
rientowanym na wiladz¢ zamysle polityczne-
go dziatania — cheé zysku politykéw. Jednakze
w teorii sterowania problematyka ta wraz z ca-
tym Input-Ast pozostaje poza zakresem roz-
wazan. Koncentrowanie si¢ na politycznej efek-
tywnosci, osiagnieciu celu i realizacji decyzji
politycznych, bedacych odpowiedziami na sytu-
acje powstajace na scenie politycznej, prowadzi-
to do tego, ze cele te —w systemie polityczno-ad-
ministracyjnym lub w organizacjach spotecznych
przy udziale politykéw — rozmywaly sie w proce-
sach podejmowania decyzji przedktadanymi nad
procesy ksztattowania woli. Teoria demokracji
i teoria sterowania rozwingly si¢ niezaleznie od
siebie i jako pojecia sg ze sobg rzadko powiazane.
Jednakze teoria sterowania zostata sformutowa-
na w odniesieniu do wysoko rozwinietych krajow
o demokratycznym ustroju. Przyjeta ona w duzej
mierze milczaco zatozenie o istnieniu demokra-
tycznego procesu na wejsciu (input), nie zajmujac
si¢ sformulowaniem probleméw wymagajacych
rozwigzania. Takze i najnowsze odmiany teorii
sterowania nie zmienily wcale w jej zasadniczym
nurcie, mimo pojawiajacych si¢ blednych roz-
wigzan poszczegSlnych probleméw. Nawet w tej
teorii poddaje sic w watpliwos¢ zalozenie, ze
w polityce chodzi gléwnie o rozwigzywanie pro-
bleméw. Wprawdzie dychotomia panstwa i spo-
teczeristwa zostata przezwyci¢zona przez wpro-
wadzenie form spolecznej samoregulacji oraz
dzieki mieszanym rozwiazaniom publiczno-pry-
watnym i srodowiskom lobbystycznym. Jednakze
analityczna miara osadzenia tego rodzaju nie-
panstwowych lub nie czysto paristwowych form
regulacji stanowi w dalszym ciagu o efektywno-
§ci rozwigzywania powstatych probleméw. Jesli
kiedys stawiano pytanie o warunki sukcesu po-

lityki wyznaczajacej kierunek (Mayntz 1983),
tak dzisiaj stawia si¢ pytanie o szanse pozytyw-
nej koordynacji dziatan systeméw negocjacyj-
nych. Takie systemy negocjacyjne wywodza si¢
zaréwno ze $rodowisk lobbystycznych, przedsi¢-
biorstw prywatnych i paristwowych, jak i samych
politykéw, tworza system spotecznej samore-
gulacji. W tych przypadkach nie neguje si¢ ist-
nienia réznic w sprawowaniu wiadzy, ale wida¢
wyraznie, ze ich nastgpstwa i/lub skutki moz-
na zauwazy¢ w forsowaniu przez politykéw pre-
terowanych propozycji rozwigzan problemu al-
bo w znalezieniu kompromisu. Paristwo zmienia
swoja logike ze spotecznego centrum kierowania
do instancji, ktéra musi zajmowa¢ si¢ koordy-
nowaniem spotecznych wspélzaleznosci i zwra-
ca si¢ ku tworzeniu politycznych srodowisk lob-
bystycznych i spotecznej samoregulacji. Jednakze
ciggle nie méwi si¢ o wladzy dla zaspokojenia
osobistych intereséw politykéw lub o realiza-
¢ji planu ogélnie nieakceptowanego, nadajacego
torme i kierunek w zréznicowanych spotecznie
grupach, o charakterystycznym lub szczegdlnym
profilu korzysci i kosztéw. Neopluralistyczny po-
glad na rozwdj polityki zwigzany z analiza po-
litycznych $rodowisk lobbystycznych przyjmu-
je raczej, ze wlaczenie, o ile jest to mozliwe,
wszystkich poszkodowanych i zainteresowanych
w polityczny proces podejmowania decyzji, pro-
wadzi do optymalnego rozwigzania problemu
(por. np. Schubert 1999; von Aleman, Heinze,
Wehrhoefer 1999; krytyke von Arnima 2000b,
s.139). Z dyskusji wokét ingerencji panstwa
w spoleczne procesy samoregulacji wynika, ze
interwencja pafstwa (a nawet mozliwos¢ takiej
interwencji, ktéra ma przynies¢ regulacje) popra-
wia zdolno$¢ rozwiazywania probleméw w sys-
temach spolecznej samoregulacji dzigki wzro-
stowi responsywnosci w zakresie uwzgledniania
intereséw grup nieuczestniczacych lub wartosci
takich jak np. ochrona srodowiska.

W zasadzie nie mozna powiedzie¢ nic nega-
tywnego o wybidérczym eksponowaniu aspektéw
dotyczacych rozwigzywania probleméw w sytu-
acji, kiedy w pierwszym rzedzie chodzi o $wia-
dome i rozwazne ograniczenie wlasnych, empi-
rycznie uzasadnianych roszczen co do zasiggu
politycznego dziatania. Doktadnie tego brakuje
w teorii sterowania: gléwne pytanie ,cui bono?”

— o kierunek politycznych decyzji podejmowa-
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nych w interesie prywatnym lub politycznym —
nie staje si¢ przedmiotem dalszych rozwazan.
Jednakze w rzeczywistosci §wiata polityki zda-
rza si¢ i jedno, i drugie, a w skutkach podjetych
decyzji wyraznie widaé, ktére interesy determi-
nowaty okreslone rozstrzygniecia.

Wystarczy wspomnie¢ ostawione whoskie zan-
gentopoli i partitocratia lub $miate reformy rzadu
holenderskiego podjete w publicznym interesie,
chociaz dziatania te realnie zagrazaty sukcesowi
w kolejnych wyborach (Visser, Hemerijck 1997).
W teorii sterowania nie zadaje si¢ pytania, jak
dalece w kazdym przypadku preferowana przez
decydentéw koncepcja polityczna miataby stuzy¢
dobru ogélnemu, a nie stanowi¢ jedynie manife-
stacji intereséw wiadzy jednej klasy politycznej
lub jednej grupy spotecznej sprawujacej wiadze.
By¢ moze dzieje si¢ tak, poniewaz trudniej jest
zapewne otrzymac wiarygodna odpowiedz opar-
ta na empirycznie zweryfikowanych informa-
cjach. Moze dzieje si¢ tak tez z tego powodu, ze
analityk wyjasniajacy decyzje polityczne musial-
by wydawa¢ co§ w rodzaju moralnego osadu do-
tyczacego dzialania politykéw i oséb zaangazo-
wanych w procesy polityczne. Réwnie niewiele
pytan stawia si¢ politykom zajmujacym w wyni-
ku demokratycznych wyboréw kluczowe stano-
wiska publiczne zwiazane z determinowaniem
sposobu rozwigzywania probleméw spotecznych
— o ich merytoryczng fachowos$¢, kompetencje
i preferowany kierunek dziatania. Teoria stero-
wania przyjmuje problemy spoteczne oraz oso-
by, ktére maja je rozwigza¢, jako narzucone przez
okreslong grupe oséb powiazanych wspélnym
interesem oraz w sposéb bezkrytyczny podcho-
dzi do konsekwencdji ich dziatan.

Taka selektywno$¢ prowadzi do pominigcia
innego pytania. Jesli i o ile w sterowaniu polity-
ka chodzi rzeczywiscie o rozwigzywanie socjo-
ekonomicznych probleméw konkretnego spote-
czeristwa, a nie jedynie o sprawowanie wiadzy,
jakos¢ diagnozowania probleméw powinna staé
si¢ tematem waznym. W ramach badad nad
wdrozeniami koncepcji i decyzji przypadkowo
wskazano fakt, ze zgodne wprowadzenie w zy-
cie ustaw nie jest eo ipso pozadane, wrecz prze-
ciwnie, niewprowadzenie nonsensownych ustaw
moze by¢ o wiele bardziej pozyteczne.

Teoriasterowania nie rozwingta jednak w stop-
niu wystarczajacym zagadnienia diagnozowania

probleméw spotecznych. Z reguly w analizach
prowadzonych w jej ramach wiecej miejsca po-
$wigca si¢ konkretnym problemom zwigzanym
z ochrong §rodowiska, zatrudnieniem, socjopoli-
tycznymi zagadnieniami, to znaczy problemom,
w przypadku ktérych wskaza¢ mozna odpowie-
dzialnych lub tez mozliwe jest domniemywa-
nie odpowiedzialnoéci. Rozwiazywanie proble-
méw — uwiericzone sukcesem i nieudane — staje
si¢ potem miernikiem efektywnosci sterowania.
Nawet tam, gdzie w polityce chodzi o rozwiazy-
wanie probleméw na wielu ptaszczyznach — co
nie budzi watpliwosci — to definiowanie proble-
moéw i stojaca za tym argumentacja jest cz¢sto
zabarwiona ideologicznie przez preferowanie
okreslonych wartoéci (wzrost gospodarczy, spo-
teczna sprawiedliwoéé) lub zdominowana pro-
mowaniem okreslonych intereséw. Pomingwszy
krytyczny osad diagnozowania probleméw i pro-
pozycji ich rozwiazan, to system polityczno-
-administracyjny lub tez paristwo kooperatywne
mozna pojmowacé jako instytucje spoteczng od-
powiedzialng za rozwigzywanie probleméw.
Tam, gdzie rzeczywiscie rozwiazanie proble-
mu jest celem nadrzednym, nie pada pytanie o to,
w jakim stopniu polityka jest skoncentrowana na
rozwigzywaniu probleméw, ani o genezg i ja-
ko$¢ definicji probleméw, bo wtedy przypisanie
funkcji sterowania do systemu polityczno-admi-
nistracyjnego staje si¢ prawna fikcja. Nawet jesli
dzi$ nie przyznaje si¢ juz pafistwu monopolu na
okreslanie, co jest dobrem powszechnym, ponie-
waz wyobrazenia dobra powszechnego wynikaja
ciagtej wymiany argumentéw réznych grup spo-
tecznych, to dla spéjnosci dziatania parlamentu,
rzadu i administracji a takze partii politycznych
reprezentujacych okreslone interesy klasowe
i grupowe (coraz czgéciej przyjmujace postac par-
tii ludowych) konieczne jest istnienie centralnej
tunkcji zapewniajacej spéjnos¢ systemu.
Sterowanie, jak sama stwierdzitam (Mayntz
1996, 5. 157), ,pozostaje, zgodnie z prawem, wy-
konywaniem szczegélnej funkcji w systemie po-
lityczno-administracyjnym”. Wazne jest jed-
nakze, aby nie myli¢ sterowania jako podstawy
roszczen do jego prawnej legalizacji z rzeczywi-
stoscig dziatan politycznych. Teoria sterowania
dla analizy decyzji politycznych w paristwach
rzadzonych przez dyktatoréw (nawet jesli de-
mokratycznie wybranych!), przez pewna klase
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czy tzw. klike okazuje si¢ nieuzyteczna ze wzgle-
du na popetnianie bledéw w rozwiazywaniu
probleméw i nieuwzglednianie fenomenu wta-
dzy. Nie trudno o przyktady: Milosevi¢ w Serbii,
Saddam w Iraku, Mugabe w Zimbabwe. Takze
w poprzednich wyborach prezydenckich w Ro-
sji mozna bylo dopatrywa¢ si¢ $cistego zwiazku
rosyjskiej wojny w Czeczenii z osobistym intere-
sem Putina, a po wyborach z osobistymi korzy-
§ciami wynikajacymi z posiadanej przez grupe
rosyjskich generatéw wiadzy. Moze sa to skraj-
ne przypadki, ale pokazuja dobitnie, jak wielkie
skutki dla kraju pociaga za soba dominacja wia-
dzy wplywowego decydenta. Nieuzasadnione
jest zalozenie, ze w stabilnych demokracjach
wystarczy mechanizm Dowsona, aby skutecznie
integrowa¢ prywatne i partykularystyczne in-
teresy z interesem publicznym i dobrem ogétu.
Nawet w Niemczech, w tle réznych wydarzen
politycznych — jak m.in. odrzucenia ustawy o re-
organizacji landéw — mozna dostrzec prywat-
ne interesy oséb piastujacych pewne stanowiska
i potraktowac je jako wazna site sprawcza dzia-
tan politycznych.

Oczywiscie, mozna postawi¢ pytanie o sku-
tecznos$é srodkéw politycznych stuzacych utrzy-
maniu wtadzy przywédey lub jednej partii lub
o partykularne korzysci okreslonej grupy spo-
tecznej. Odpowiedz byltaby czysto technokra-
tyczng teorig sterowania, ktéra réwnie dobrze
moze postuzy¢ dyktatorom, jak i rzagdom zorien-
towanym na dobro powszechne. Takie techno-
kratyczne wynaturzenia teorii sterowania po-
wstaja nieuchronnie, jesli pojecie sterowania nie
odnosi si¢ do probleméw spotecznych, celéw
zwigzanych z dobrem powszechnym lub racjo-
nalnosci systemu. Zgodnie z powyzszym to wias-
nie jej zalozenia, realnie nawiazujace do ujetych
w demokratyczny sposéb spraw publicznych
i postulatéw stuzacych dobru powszechnemu,
chronig politologiczna teorie sterowania przed
tego rodzaju wynaturzeniami.

W powyzszych rozwazaniach podjetam sig
proby oméwienia specyficznej wybidrezej per-
spektywy opartej na teorii sterowania. Nie nalezy
jednak interpretowaé mojej krytyki, dotyczacej
zagadnien ujetych w stopniu niewystarczajg-
cym w teorii wtadzy, jako odpowiedzi na rozpo-
wszechniajacg si¢ bez zadnych ograniczen teori¢
sterowania politycznego.

Naukowe perspektywy koncentrujace si¢ na
jednym zakresie problemowym w nieuchron-
ny sposob staja sie wybidrcze. Syntetyczne po-
strzeganie 1 wglad w rzeczywisto$§¢ poprzez
analityczne rozumowanie nie przynosza ocze-
kiwanego efektu: nie mozemy dostrzec wszyst-
kiego na raz. W makroteorii nie mozemy zajaé
si¢ jednocze$nie wszystkimi fazami, ztozonoscia
probleméw, zatozeniami czy wariantami proce-
séw politycznych. Nalezy jednak mieé¢ $wiado-
mo$¢ szczegdlnej selektywnosci stosowanych
analitycznych perspektyw, aby na otwarte pyta-
nia o cechy i wihasciwosci rzeczywistosci odpo-
wiedzie¢ krétko, wskazujac na wspétzaleznosci
i zalozenia, ktére z reguly pozostaja wyrazne,
majac tym samym wickszy wplyw, cho¢ moga
prowadzi¢ do fatszywych interpretacji. Aby tego
unikna¢, w badaniach teorii sterowania powinno
si¢ dokona¢ wyréznienia odmiennych przesta-
nek lezacych u podstaw decyzji i dziatania — na-
wet jesli owej zmiennosci nie mozna tatwo ujaé
w sposéb empiryczny.
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On the selectivity of the theory of the policy process

The theoretical paradigm of governance has changed over time. The original paradigm was characterized, among

other things, by adopting the perspective of the legislator and concentrating on domestic policy and the nation states.
Some of these selectivities have been corrected in the development governance theory has experienced over the
past two decades. This holds, for instance, for the top down perspective typical of an approach concentrating on
policy development within the political-administrative system. What has not changed is the problem solving bias of
governance theory. In all stages of its development, governance theory has been based on the assumption that policy
development is basically concerned with the solution of societal, and especially socio-economic problems. This is
in stark contrast to an approach that would highlight, in the Weberian tradition, processes of domination, and power
relations. The tacit assumption that the policy process is about problem solving means that a number of highly salient
issues in political theory is neglected by governance theory. But while it is important to recognise the selectivity of the
governance perspective, it is an open question to what extent it would make sense to integrate the problem solving and
the power approaches into one political macro theory.
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