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Ash Amin

Nadzwyczajnie zwyczajne. Dzialanie na polu ekonomii spoltecznej!

Aktorzy polityczni na catym $wiecie coraz uwazniej przygladajg si¢ ekonomii spotecznej — segmentowi gospodarki
zorientowanemu na zaspokojenie potrzeb spotecznych, zazwyczaj przez organizacje trzeciego sektora —w celu wzmoc-
nienia i rozwoju réznorodnych instrumentéw polityki spotecznej. Uwazana niegdys za nieistotne dopelnienie wolnego
rynku, ekonomia spoteczna jest obecnie postrzegana jako petnoprawny podmiot gospodarki rynkowej, ktéry moze si¢
rozwijaé dzigki staraniom jednostek i organizacji zjednoczonych w wysitkach na rzecz realizacji idei etycznej przed-
sigbiorczo$ci. Zaktada si¢, ze kapitalizm przysztosci, aby méc sprosta¢ nowym wyzwaniom, bedzie zapewne potrzebo-
waé dynamiki ekonomii spotecznej w procesie tworzenia nowych rynkéw i petnienia funkeji zwyczajowo przypisywa-
nych paristwu opiekuriczemu.

Gtéwny nurt badan nad ekonomia spoleczng jest zwiazany z analiza jej cech konstytutywnych oraz analizg rela-
cji, jakie zachodza pomiedzy postulowanymi na jej gruncie wartosciami etycznymi a rynkiem. Zagadnienia dotyczace
uwarunkowan spotecznych jej rozwoju, w tym motywacji i $ciezek kariery zawodowej os6b zaangazowanych w aktyw-
no$¢ podmiotéw ekonomii spotecznej, s traktowane przez badaczy w sposéb marginalny.

Dysponujemy jedynie ogélng wiedza na temat motywoéw sktaniajacych aktoréw spotecznych do angazowania si¢
w dziatania z zakresu ekonomii spotecznej oraz korzysci, ktére z tego dla nich wynikaja. Wyniki analiz wskazuja je-
dynie na ogélne przestanki o charakterze solidarystycznym i wzajemno$ciowym. Celem pracy jest wypetnienie tej lu-
ki, na podstawie studium przypadku z Bristolu, przez opisanie doswiadczenia przedsigbiorcéw spotecznych, pracow-

nikéw i wolontariuszy.

Stowa kluczowe: ekonomia spoteczna, trzeci sektor, rynek pracy, motywacje.

1. Wprowadzenie

W miar¢ rozszerzania si¢ dominacji neo-
liberalizmu w skali globalnej narasta potrze-
ba refleksji i podejmowania dziatan zwigzanych

Ash Amin jest profesorem geografii, kieruje takze in-
stytutem studiéw zaawansowanych na Uniwersytecie
Durham. Jest autorem prac: Cities (razem z Nigelem
Thriftem, Polity, 2002), Placing the Social Economy (razem
z Angusem Cameronem i Rayem Hudsonem, Routledge,
2002); Architectures of Knowledge (razem z Patrickiem Co-
hendetem, Oxford University Press, 2004) i redaktorem
The Blackwell Cultural Economy Reader (razem z Nigelem
Thriftem, Blackwell Press, 2005), Community, Economic
Creativity and Organisation, (razem z Joanne Roberts,
Oxford University Press, 2008), i Zhe Social Economy (Zed
Press, 2009). Obecnie koriczy prace, wspélnie z Nigelem
Thriftem, nad publikacja roboczo zatytutowang Reassem-
bling the Political.

Department of Geography and Institute of Advanced
Study, Durham University.

Artykut ukazat si¢ w 2008 r. w sierpniowym numerze Eco-
nomy and Society.

! Przetozyl Bartosz Kozina.

z kreowaniem zréznicowanych form organiza-
cyjnych — odpowiadajacych z jednej strony lo-
gice gospodarki kapitalistycznej, z drugiej zas
strony podejmujacych czesto dziatania poza owsa
logike wykraczajace.

Potrzebe taka wywotuje rosnacy niepokédjzwia-
zany z neoliberalnym przekonaniem, ze rozwdj
rynku i dobrobyt spoteczeristw nie idzie w parze
z panstwowym interwencjonizmem i zaangazo-
waniem zbiorowym.

W réznych obszarach zycia spotecznego wi-
da¢ coraz wyrazniej, ze wolnorynkowy kapita-
lizm zwigkszyl ryzyko zwiazane ze $rodowi-
skiem naturalnym i problemami gospodarczymi,
poglebit indywidualizm i konsumeryzm oraz
przepa$¢ pomiedzy bogactwem i ubdstwem.
W przeciwieristwie do ery Reagana i Thatcher,
w ktérej demonizowano wszelkie przejawy kry-
tyki neoliberalizmu, obecnie coraz cze¢éciej na-
woluje si¢ do takiej zmiany modelu gospodarki
rynkowej, aby bylo mozliwe pogodzenie efek-
tywnosci z wartosciami spotecznymi.
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Bogactwo literatury poruszajacej problem
,roznorodnosci kapitalizmu”, ,ekonomii wie-
dzy”, ,zbiorowej spotecznej odpowiedzialnosci”,
yzielonej ekonomii”, ,ekonomii spotecznej”, , ka-
pitatu spolecznego”, ,instytucjonalnego osadze-
nia” §wiadczy o rozwoju wielu nurtéw ekonomii
pluralistyczne;.

Kwestig sporng pozostaje to, w jakim stopniu
w réznych czgéciach §wiata wymienione powyzej
alternatywne podejscia wptywaja na polityke eko-
nomiczng w poréwnaniu do zasad odwotuja-
cych si¢ jedynie do mechanizméw rynkowych.
Prawdopodobnie mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej rzady wykorzystuja te koncepcje w spo-
s6b selektywny, aby zniwelowa¢ szkodliwe spo-
tecznie i sSrodowiskowo skutki dominujacej poli-
tyki ekonomiczne;.

Stwierdzenie, jakoby nadchodzit koniec neo-
liberalizmu, jest niewatpliwie przesadzone.
Zaistniata jednak nowa przestrzeri dla realiza-
¢ji koncepcji ekonomii pluralistycznej otwartej
na codzienne problemy obywateli.

Przestrzen te wyznaczaja firmy, ktére potra-
fia dostrzec korzysci plynace z angazowania
pracownikéw w przedsiewzigcia ekonomii spo-
tecznej i rzady, ktére odczuly negatywne kon-
sekwencje stosowania wylacznie mechanizméw
wolnorynkowych. Przestrzen jest takze ksztat-
towana przez ruchy polityczne poszukujace spo-
sobu na odnowe programéw socjaldemokratycz-
nych i ekologicznych, instytucje nawotujace do
Scidlejszej regulacji gospodarki oraz ruchy dzia-
tajace na rzecz upodmiotowienia spoleczeristwa
i walki z wykluczeniem spotecznym.

W takim wiasnie kontekscie rodzi sie zain-
teresowanie ekonomia spoteczna. Istnieje wie-
le definicji tego zjawiska, ale powszechnie uwaza
sie, ze ekonomia spoteczna podejmuje dziatania
ekonomiczne, ktére zaspokajaja w pierwszej ko-
lejnosci potrzeby spoteczne (i $rodowiskowe),
drugoplanowo traktujac kwesti¢ maksymaliza-
¢ji zyskéw przez zaangazowanie grup nieuprzy-
wilejowanych w produkcje czy tez konsump-
cje spotecznie uzytecznych débr i ustug. Typowe
przedsigwziecie ekonomii spotecznej moze sta-
nowi¢ organizacja oparta na spolecznosci lo-
kalnej, zatrudniajaca mtode matki zajmujace si¢
prowadzeniem ztobka czy przedszkola stuzacego
rodzinom o niskich dochodach w biednej dziel-
nicy, przedsigbiorstwo, ktérego wiascicielami sg

pracujacymi w nim robotnicy, lub tez organiza-
cje non-profit zajmujace si¢ utylizacja odpadéw
dla gospodarstw domowych o niskich docho-
dach. Powszechnie wiadomo, ze formy wiasnosci
i kontroli moga si¢ znacznie rézni¢ (np. spét-
dzielnie, organizacje charytatywne, przedsie-
biorstwa komunalne, sieci nieformalnej wymia-
ny informacji) a ekonomia spoteczna jest rézna
od sektoréw publicznego i prywatnego, nalezy
ona do tzw. trzeciego sektora lub systemu.

Duzo mniejszy konsensus w literaturze przed-
miotu i publicystyce wystepuje w odniesieniu do
roli ekonomii spotecznej. Wiele rzadéw i in-
nych aktoréw dziatajacych w obszarze polityki
spolecznej postrzega ekonomi¢ spoteczng jako
sposéb na reintegracje wykluczonych w gtéwny
nurt ekonomii. Od sektora ekonomii spotecznej
wymaga si¢, aby zaspokajat potrzeby i aktywizo-
wal potencjat tych, ktérzy zostali pominieci czy
wykluczeni przez mechanizmy rynkowe, by po-
magal im sta¢ si¢ petnoprawnymi uczestnikami
danego systemu ekonomicznego.

Ekonomia spoteczna jest tym samym trakto-
wana jako uzupelnienie rynku i sposéb wspar-
cia 0s6b z niego wykluczonych. Wielu aktoréw
dziatajacych w ramach trzeciego sektora postrze-
ga jednak ekonomie spoleczng jako swoisty sys-
tem wartosci polegajacy na zaspokajaniu potrzeb
i budowaniu spéjnosci spotecznej. Niektérzy
uznajg ja za system réwnolegty do pafistw i ryn-
kéw, podczas gdy inni widzg w niej system al-
ternatywny, symbol postkapitalistycznej solidar-
nosci i stuzby na rzecz wspétobywateli (Amin,
Cameron, Hudson 2002; Solnit 2005; Pearce
2008; Gibson-Graham 2006; Laville 2008).

Praca rozpoczyna si¢ od wskazania rywalizu-
jacych ze soba oczekiwan co do roli ekonomii
spotecznej. Giéwny cel artykutu stanowi jednak
umiejscowienie tych oczekiwan w danej rzeczy-
wistosci spotecznej — to rzadko poruszany te-
mat we wspotezesnych badaniach nad ekonomia
spoteczng. Duzo wigcej wiadomo o dynamikach
operacyjnych sektora — szczegélnie wyzwaniach
zwigzanych ze zréwnowazeniem celéw go-
spodarczych i spotecznych czy etycznych — niz
o tym, jacy ludzie angazuja si¢ w ekonomig¢ spo-
teczna, jakie sg ich motywacje i oczekiwania oraz
jakie osiagaja korzysci.

Praca opiera si¢ na materiatach zebranych dla
potrzeb sporzqdzenia etnograﬁcznego studium
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przypadku przedsiebiorstw spotecznych dziata-
jacych w Bristolu, dobrze prosperujacej metro-
polii z rozwinieta sfera ekonomii spotecznej’.
Koncentruje si¢ on na do$wiadczeniach lide-
réw i menadzeréw, pracownikéw i wolontariu-
szy’. Badania dowodza, ze praca w sektorze eko-
nomii spotecznej jest mato prestizowa i zmudna,
a perspektywy budowania w tym sektorze — kla-
sycznie rozumianej — kariery zawodowej sg nie-
wielkie. Mimo to osoby pracujace w tych przed-
sigbiorstwach ja doceniaja. Majac na uwadze
powszechnie dominujacy sposéb postrzegania
ekonomii spotecznej — jako sposobu reintegra-
cji zawodowej i spotecznej — zaskakuje jej wpltyw
na rézne systemy pracy w poréwnaniu do tych
wystepujacych w sektorze publicznym czy tez
w sferze gospodarki rynkowe;.

2 Studium bristolskie stanowi cze$¢ dwuletniego projektu
badawczego finansowanego przez Economic and Social
Research Council, ukoniczonego w pazdzierniku 2007.
Projekt ten byt koordynowany przez autora niniejszej
pracy oraz Raya Hudsona, prace terenowe w Bristolu
i Manchesterze prowadzili David Land i Chris Hewson.
Studium kazdego przypadku wymagato oceny rozmia-
ru, charakterystyki i dynamiki ekonomii spolecznej na
podstawie wtérnych danych. Gromadzono podstawows
dokumentacje dotyczaca kwestii organizacji, przedsie-
biorczosci i dynamiki spotecznej w ok. dziesieciu rozwi-
nietych przedsigbiorstwach spotecznych na podstawie
obserwacji uczestnikéw i wywiadéw. W studium prowa-
dzonym w Manchesterze wickszy nacisk ktadziono na
dynamike organizacyjng i przedsi¢biorstwa niz na losy
jednostek zaangazowanych w te przedsiewziecia, z tego
powodu praca niniejsza koncentruje sie na badaniach bri-
stolskich. Dokumentacja przedstawiona w niniejszej pra-
cy czerpie z wywiadéw, zamieszczonych profili i szkicéw
raportéw przygotowanych przez Davida Landa na temat
bristolskiej ekonomii spolecznej oraz z nasuwajacych sie
wnioskéw (Land, Hewson 2007a).

3 Praca ta nie zajmuje si¢ badaniem wplywu ekonomii
spolecznej na klientéw i konsumentéw. Mimo ze taki byt
pierwotny cel projektu, problemy z dostepem do informa-
¢ji uniemozliwity udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
tanie lub darmowe ustugi albo dobra, jakie organizacje
realizujace zasady ekonomii spotecznej majg do zaofero-
wania, wplywaja w istotny sposéb na styl zycia i szanse
zyciowe tych, ktérzy je otrzymuja.

2. Spoleczenstwo rynkowe
i ekonomia spoleczna

Mit spoteczeristwa rynkowego, skupionego
wokét wolnego handlu z minimalng regulacja
i indywidualng przedsi¢biorczoscia, wydaje sie
traci¢ swoja §wiezos¢ i atrakcyjnos¢. Rosnie oba-
wa, ze dynamika rynkowej globalizacji w pota-
czeniu z erozjg panstwa opiekuriczego i spotecz-
nej solidarnosci wptywa szkodliwie na rozwdj
spoleczenistw we wszystkich czesciach $wiata.
Prowadzi to do szerszego spostrzezenia, ze spo-
teczenstwo rynkowe zawezito definicje spotecz-
nej wartosci do aktoréw rynkowych zdolnych do
efektywnej produkeji, zapominajac o tych, kté-
rzy nie biorg udziatu w tym wyscigu i cenia spo-
teczne wigzi oraz zasady wzajemno$ciowe.

Doprowadzito to do wykreowania egzotycz-
nych politycznych sojusznikéw ekonomii spo-
tecznej: tradycyjnych antykapitalistéw, ktérzy
postrzegaja spoleczeristwo rynkowe jako czysta
forme kapitalizmu i wzywaja do stworzenia no-
wego systemu, opartego na potrzebach i wspdl-
nocie; socjaldemokratéw pragnacych wigkszej re-
gulacji rynkowej i panstwa redystrybucyjnego;
ekologéw, aktywistéow $rodowiskowych i grup
propagujacych alternatywny styl Zycia; a nawet
zarliwych zwolennikéw kapitalizmu nawotujg-
cych do zbiorowej spotecznej odpowiedzialno-
§ci, zaangazowania udziatowcéw, ochrony $ro-
dowiska i débr publicznych. Nie oznacza to nic
innego, jak tylko powstanie koalicji kompromi-
su, w ktérej wyrazane sa rézne opinie dotyczace
przyczyn probleméw spolecznych i sposobéw ich
rozwiazania.

Rozwdj takiej koalicji podwazyt poglad, ktéry
glosil, Ze na drodze do dobrobytu nalezy postu-
giwac sie tylko jedynie stusznym zestawem za-
sad. Ekonomia staje si¢ areng koegzystencji lub
rywalizacji miedzy réznymi warto$ciami i for-
mami organizacyjnymi, raczej caloscia zlozo-
ng w réznorodnosci niz miarg istniejacych form
(Stark 2008). Ta perspektywa ,ekonomii plura-
listycznej” pokazuje zréznicowanie sposobéw —
kapitalistycznych i niekapitalistycznych — w kté-
rych zamoznos¢, dobrobyt i warto§¢ tworzone sg
w ramach wspdélczesnej gospodarki. Pokazuje
wiele form kapitalizmu, wiele mechanizméw
konstrukeji spotecznej rynkéw oraz wiele nie-
kapitalistycznych sposobéw na zaspokojenie po-
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trzeb i zréwnowazenie poziomu zamoznosci na
swiecie (Jessop, Sum 2006; Boltanski, Thevenot
2006; Gibson-Graham 2006).

Mimo nacisku potozonego na heterogenicz-
nos¢, ta perspektywa nie jest jednak rodzajem
ystaroswieckiej czytanki”, Slepej na znaczenie
réznic pomiedzy sposobami patrzenia na go-
spodarke. Postrzega ona rywalizacje toczaca sie
pomiedzy nimi jako walke migdzy danym po-
rzadkiem paristwowym, konsumentami i orga-
nizacjami spoleczeristwa obywatelskiego* czesto
rozstrzygang na korzys¢ wielkich grup intereséw.
Jest to walka perswazji i aktywnych dziatas, spo-
sobu postepowania ukazujacego réznorodne for-
my organizacji przedsi¢biorstwa, zaangazowania
rynkowego i regulacji instytucjonalnych.

Istniejaca gruntowna podbudowa teoretyczna
opisuje, dlaczego kapitalizm moze by¢ uznawa-
ny za heterarchi¢ konkurujacych ze soba form.
Na przykltad wylonienie si¢ instytucjonalne;
i behawioralnej ekonomii, wraz z perspektywa-
mi socjoekonomicznymi i kulturoekonomiczny-
mi, pokazuje jak rézne obszary ekonomii — od
produkgji i dystrybucji po konsumpcje i regula-
cje — nakladaja si¢ na dziatania spoteczne, insty-
tucjonalne i kulturowe. Zasady organizacyijne,
sposoby postepowania i formy motywowania nie
mog3 istnie¢ w oderwaniu od wartosci, prefe-
rencji, zwyczajéw, spotecznych konwencji i norm
instytucjonalnych, ktére je tworza (tak jak w uje-
ciu historycznym wynika to z prac Marxa,
Polanyiego, Veblena, Schumpetera i niedawno
Callona, Boltanskiego oraz Thevenota, Starka,
Thrifta, a takze Gibsona-Grahama).

Ten rodzaj myslenia pokazuje, ze ,zyjaca eko-
nomia” zalezy od kontekstu, stanowi tre$¢ ma-
terialng i symboliczna, ewoluuje i tworzy, struk-
turalizuje i podejmuje dziatania, powtarza
i zmienia, jest kontrolowana i zwalczana. Jej fun-
damenty sg zaréwno zinstytucjonalizowane przy
pomocy wielu posrednikéw, jak i konstytucyjnie
uwarunkowane i zréznicowane.

Wozrost zainteresowania ekonomia spoteczng
moze si¢ taczy¢ z otwarciem nowych Sciezek teo-
retycznych i wzrostem obaw o zwigkszajace sie

4 Jest to porzadek uksztattowany poprzez dzialania kor-
poracyjne, site perswazji, normy rynkowe, zwyczaje spo-
teczne, zasady regulujace, dynamike dostepu do informa-
¢jiiwiedzy i inne.

nieréwnosci bedace wynikiem dziatania kapitali-
zmu. Jak na ironie, doktadnie wtedy, kiedy kapi-
talizm zmierza do przyjecia jednej globalnej for-
my hegemonicznej, a zwolennicy neoliberalizmu
daza do wyrugowania alternatywnych $ciezek
wiodacych do dobrobytu i zamoznosci spole-
czenistw, wzrasta nacisk na forme¢ gospodarowa-
nia tak odlegta i tak nieistotna dla duzych kor-
poracji. Instytucje establishmentu reprezentujace
rézne obszary politycznych wplywéw rozpocze-
ty dzialania na rzecz rozwoju przedsi¢biorstw
spolecznych, razem z procedurami $wiadczen
spolecznych, tworzenia miejsc pracy i powstania
rynku ekonomii spotecznej. Dostarczenie wyklu-
czonym i odsuni¢tym na margines débr i ustug
przez wspdlnoty, spétdzielnie, organizacje wo-
lontariuszy czy charytatywne — funkcja uwaza-
na tradycyjnie za podstawowy element panstwa
dobrobytu — jest traktowana jako Zrédto nowych
dziatan i nowych rynkéw w niszach omijanych
dotychczas przez paristwa i firmy.

Jednak w swej istocie réwnowaga oczeki-
wari nie ma jednolitego charakteru. Na przyktad
w takich krajach jak Wielka Brytania czy Dania,
gdzie istnieja dobrze rozwiniete instytucje pari-
stwa opiekuriczego, obecnie silnie dgzace w kie-
runku reformy rynkowej, polityczne wsparcie
ekonomii spotecznej jest powigzane ze zmniej-
szaniem si¢ odpowiedzialnosci socjalnej pafistwa
przez stymulowanie ,rynku spolecznego” maja-
cego stuzy¢ wzrostowi dobrobytu. Polityka taka
coraz czgdciej wiaze si¢ z koniecznos$cig wykaza-
nia swojego potencjalu — zaréwno rynkowego,
jak i ustugowego — przez tych, ktérzy otrzymu-
ja tego rodzaju wsparcie (Peattie, Morley 2007).
Wozrosty oczekiwania wobec przedsiebiorstw
spotecznych — wymaga si¢, aby dobrej jakosci
ustugi byly $éwiadczone z poszanowaniem zasad
konkurencyjnosci i ekonomicznej optacalnosci.
Krytycy dostrzegaja tu zmiang oczekiwan — ze
spotecznych ku gospodarczym, na skutek wyko-
rzystania ekonomii spotecznej dla potrzeb re-
strukturyzacji parnstwa opiekunczego. Stanowi
to krok w strone nie tylko erozji wyrazistosci
ekonomii spolecznej, lecz takze ryzyko, ktére
moze zawazy¢ na jej istnieniu z powodu zmu-
szania przedsiebiorstw spotecznych mierzacych
si¢ z réznymi wyzwaniami do konkurencji czy-
sto rynkowej (Pearce 2008; Russell, Scott 2007;
Spear, Cornforth, Aitken 2008).
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Inaczej dzieje si¢ w krajach o réwnie dobrze
rozwinietej sferze opieki spotecznej, takich jak
Kanada, Wiochy, Francja, gdzie liberalizacja pan-
stwa jest mniej widoczna i gdzie aktywny ruch
ekonomii spolecznej zapewnit sobie wptywy pu-
bliczne i polityczne, a reakcja rzadu miata mnie;
instrumentalny charakter. Przyjmuje sie, ze ,trze-
ci sektor” (Pearce 2008) powinien funkcjono-
waé réwnolegle do gospodarki rynkowej i pari-
stwa, by¢ moze nawet pokrywac si¢ z kierunkiem
rozwoju gospodarki (np. duze spétdzielnie we
Wihoszech) czy kontraktami socjalnymi zawie-
ranymi przez panstwo. Establishment aprobuje
go jako odrebny system majacy swoje charakte-
rystyczne zasady i formy, rozumiejac, ze napg-
dza to ekonomie spoleczna, taczaca zasady in-
kluzji spotecznej, dbatosci o lokalng spotecznos¢
czy $rodowisko naturalne i solidarno$¢ spotecz-
ng (Nyssens 2006). Stad tez wyrazane przez biz-
nes oczekiwania biora pod uwage te czynniki, co
cze$ciowo wyjasnia, dlaczego we Francji i Kana-
dzie ten sektor okreslany jest jako ,,ekonomia so-
lidarnosci”, podczas gdy w rozwinietych gospo-
darkach rynkowych posiadajacych rozbudowany
system opiekuriczy ,ekonomia solidarnosci” trak-
towana jest jako system alternatywny wzgledem
gltéwnego nurtu gospodarki. W krajach o sta-
bej gospodarce rynkowej i niesprawnym syste-
mie opieki spotecznej terminu tego uzywa si¢ ja-
ko symbolu, w ktérym tkwi potencjat dla zmiany
rzeczywistosci postkapitalistyczne;.

W sytuacji, w ktérej dziatanie mechanizméw
wolnorynkowych postrzega si¢ jako niszczace
sposéb zycia lokalnych spotecznosci, srodowisko
naturalne, potencjat spoteczny i poczucie bezpie-
czenistwa, ekonomia spoteczna jest przedstawia-
na jako $ciezka wiodaca do bardziej sprawiedli-
wego 1 zréwnowazonego rozwoju spoltecznego.
Na przyktad w Wenezueli, Brazylii, Argentynie,
rzady i opozycja zaczely uwazaé spétdzielnie ro-
botnicze, inicjatywy mikro-kredytowe, wzajem-
ne sieci wymiany handlowej, inicjatywy spotecz-
nosci lokalnych i przedsigbiorstwa spoteczne za
co$ wigcej niz tylko nieistotne eksperymenty.
(Lechat 2008; Coraggio 2008).

Ich przetrwanie i rozw6j zdaja si¢ potwierdzac
wazno$¢ lokalnych ekonomii i organizacji spo-
tecznosci lokalnych w globalnej skorporatyzowa-
nej gospodarce. Nie oznacza to jednakze, iz w ten
spos6b rozumienia znaczenia ekonomii spotecz-

nej upowszechnit si¢ w krajach rozwijajacych sie.
W wigkszosci tych krajéw jest ona tylko czescio-
wo dostrzegana, pozbawiona wsparcia panstwa,
zlewa si¢ z szarg sfera gospodarki. W paristwach
tych czesto zalezy jedynie od motywacji i deter-
minacji jednostek i organizacji trzeciego sektora,
z trudem walczy o przetrwanie. W tych okolicz-
nosciach ekonomia spoteczna jest jedynie sposo-
bem na przetrwanie wykluczonych i nie stanowi
ona ani alternatywy, ani tez dopelnienia gtéwnego
nurtu ekonomii. Ekonomia spoteczna w wigkszej
mierze tworzy nadziej¢ dla wykluczonych, stano-
wi raczej szanse dla oddolnych ruchéw i organi-
zacji spotecznych (Appadurai 2000; Chaterjee
2004) niz element konstrukeji postkapitalistycz-
nych porzadku spotecznego.

Powyzsze stwierdzenie nie stuzy deprecjo-
nowaniu znaczenia przedsi¢biorczosci spotecz-
nej (zob. np. Gibson, Community Economies
Collective 2008, w odniesieniu do Filipin). Ma
zwréci¢ uwage — by¢ moze w sposéb kontrower-
syjny — ze warunki dla rozwoju ekonomii spo-
tecznej, jesli ma ona by¢ droge wyjscia z ubo-
stwa, s3 wcigz niewystarczajace.

Paradoksalnie warunki instytucjonalne dla
rozwoju ekonomii spotecznej w krajach wysoko
rozwinigtych (np. w Stanach Zjednoczonych),
w  ktérych sektor opieki spolecznej zostat
w znacznej mierze sprywatyzowany, nie odbie-
gaja od tych panujacych w krajach rozwijajacych
si¢. Rzady paristw wysoko rozwinigtych swoja
odpowiedzialno§¢ za wykonywanie funkcji spo-
tecznych utozsamiaja z obowigzkiem zapewnie-
nia minimalnych warunkéw egzystencji dla wy-
kluczonych lub zagrozonych tym zjawiskiem.
Aktywno$¢ na rzecz podnoszenia jakosci ich zy-
cia rzady przypisuja podmiotom gospodarczym
i organizacjom trzeciego sektora.

Oficjalnie ekonomia spoteczna nie jest uzna-
wana za jeden z filaréw gtéwnego nurtu eko-
nomii czy tez za obszar wzgledem niego alter-
natywny. Traktuje si¢ ja jako obszar aktywnosci
przedsiebiorstw spotecznych i aktywistéw przy-
wigzanych do zasad solidarnosci spoteczne;.
Inicjatywy podejmowane przez przedsigbior-
stwa spoleczne w sferze budownictwa socjalnego
czy tez zagospodarowania przestrzeni publicznej
opierajg si¢ na wspétdziataniu i solidarnosci oraz
stuza zaspokojeniu potrzeb i rozwiazaniu proble-

moéw zwyktych ludzi (Graham, Cornwell 2008).
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3. Praca w ekonomii spotecznej

Oczekiwania polityczne wobec ekonomii
spolecznej na calym $wiecie sg bardzo zréznico-
wane. Zaskakujace jest jednak to, ze o rozwinety
sie one bez szczegdétowej wiedzy na temat jako-
§ci spotecznego doswiadczenia w tym sektorze.
Podczas gdy obszar badari zajmujacy si¢ anali-
zg skali i dynamiki sektora ekonomii spotecz-
nej w réznych miejscach dynamicznie si¢ roz-
szerza i powstaje coraz wiecej prac dotyczacych
relacji pomigdzy sektorem publicznym i prywat-
nym w aspekcie reorientacji polityki spotecznej,
badania w dziedzinie etnografii ekonomii spo-
tecznej sg ubogie i fragmentaryczne. Materiatéw
badawczych dotyczacych kontekstu, motywacji,
aspiracji jednostek zaangazowanych jako przed-
sigbiorcy, pracownicy czy wolontariusze jest nie-
wiele, a jeszcze mniej wiemy o tym, jak zaan-
gazowanie w ekonomie spoleczng wplywa na
zmiang stylu Zycia.

Z powodu tych ograniczen przypuszcza si¢
czasami, ze ekonomia spoleczna oferuje gorzej
platng pracg, dla mniej uzdolnionych pracowni-
kéw, prace mniej stabilng w poréwnaniu z sek-
torem prywatnym czy publicznym. Réwnie cze-
sto uwaza sie, jak juz weze$niej wskazalem, ze
gtéwna rola tego sektora polega na stworzeniu
warunkéw dla powrotu ,ludzi, ktérym si¢ nie
udato” do gléwnego nurtu gospodarki, dzieki
umozliwieniu im nabycia odpowiednich kompe-
tencji i umiejetnoéci oraz doswiadczenia zawo-
dowego. W obu przypadkach uwarunkowania,
w ktérych ktos angazuje sie w dziatalno§¢ w ob-
szarze ekonomii spotecznej — czy to w rozumie-
niu $ciezki rozwoju zawodowego, czy tez przyje-
cia okreslonego stylu zycia, nie jest przedmiotem
zainteresowania badaczy ekonomii spoteczne;.

Ukazujace si¢ prace etnograficzne analizuja
inny aspekt problemu. Niektére z nich potwier-
dzaja, ze nawet, jezeli ptace sa nizsze, ludzie wy-
bieraja prace w sektorze ekonomii spotecznej ze
wzgledu na przywiazanie do jej etycznych warto-
§ci lub dlatego ze oferuje ona wigksza satysfakcje
zawodowsg 1 lepsza réwnowage pomiedzy pra-
cg i zyciem osobistym (Haugh 2008). Obszerne
studium wtoskich spétdzielni, pokazuje na przy-
ktad, ze w poréwnaniu do lat 90. place, stabil-
no$¢ pracy i satysfakcja z niej ptynaca wypadaja

korzystniej niz podobne zawody w innych sek-

torach gospodarki. Mtode pokolenia wybiera-
ja ekonomie spoteczna, by rozwija¢ alternatyw-
ne $ciezki kariery zawodowej (Borzaga, Depedri
2008). Inne badania pokazuja, ze istnieje kli-
mat dla dziatari bedacych odpowiedzig na po-
trzeby spoleczne i wzmacniajacych solidarnos¢
spoleczna, nawet jezeli oznacza to koniecznos§é
dzielenia si¢ zyskami i wiaze si¢ z niepewno-
$cig funkcjonowania, z ktdra czgsto borykaja sie
przedsigbiorstwa spoteczne.

Potrzeba owa moze by¢ interpretowana
w dwojaki sposéb. Z jednej strony moze wni-
ka¢ z przekonania, ze praca w gospodarce gtéw-
nego nurtu jest niedostgpna. Z drugiej za$ stro-
ny, jak pokazuja wyniki badarni, ma ona réwniez
zrédto w bezposrednim dos$wiadczeniu w pra-
cy w sektorze ekonomii spotecznej. W sposéb
jednoznaczny wynika to z badani nad spotecz-
nym zaangazowaniem w sektorach spoteczne-
go budownictwa mieszkaniowego czy produkeji
zywnosci w Massachusetts (Graham, Cornwell
2008), analizy przedsicbiorstw ogrodniczych
w Sydney (Cameron 2009), zbioru i przetwor-
stwa herbaty imbirowej czy ryzu na Filipinach
(Gibson, Community Economies Collective
2008), eksperymentéw utylizacji zywnosci i od-
padéw w potudniowej Brazylii (Lechat 2008),
i firm prowadzonych przez robotnikéw w Bu-
enos Aires po upadku argentyriskiej gospodarki
w 2000 r. (Coraggio 2008). W skrécie rzecz uj-
mujac, najnowsze badania pokazuja, ze dzialanie
w ekonomii spolecznej moze znacznie odréz-
nia¢ je od pracy w gospodarce gléwnego nurtu,
w kategoriach spotecznych motywacji, wartosci
czy oczekiwan.

Opisane w pracy wyniki badari prowadzo-
nych w formie krétkoterminowych stazy i prak-
tyk w dziewigciu organizacjach ekonomii spo-
tecznej w Bristolu dostarczaja rzetelnego ma-
teriatu potwierdzajacego prawidlowos¢ tego
sposobu interpretacji. Wykazuja one, ze dla nie-
ktérych aktoréw spotecznych, takich jak przed-
sigbiorcy spoteczni, wykwalifikowani pracownicy
i absolwenci uniwersytetéw, ekonomia spotecz-
na daje szansg¢ kariery i przestrzeni etyczng, pod-
czas gdy dla mniej wykwalifikowanych pracow-
nikéw i wolontariuszy o mniejszych aspiracjach
jest sposobem na nabycie umiejetnosci i do-
$wiadczen umozliwiajacych podejmowanie prac
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w sferze gospodarki rynkowej (stanowi ona swo-
isty etap posredni).

Bristol jest dobrze funkcjonujacym, ale spo-
tecznie zréznicowanym miastem w potudniowo-
-zachodniej Anglii. Ekonomia spoteczna rozwi-
ja sie tam od ponad dwudziestu lat. Rozwdj ten
zawdzigcza wezesnemu rozpoznaniu konieczno-
§ci takiego dziatania przez wtadze lokalne, ak-
tywnosci trzeciego sektora (wlaczajac w to sie¢
spotecznych przedsiebiorcéw i profesjonali-
stéw) dziatajacego w ubogich dzielnicach, trady-
cji etycznej przedsiebiorczosci i alternatywnych
styléw zycia, a takze obfitosci doswiadczen do-
brze prosperujacej gospodarki gtéwnego nurtu
(Amin, Cameron, Hudson 2002; Land, Hewson
2007a). Te elementy lokalnej ,instytucjonalnej
gestosci” (Amin, Thrift 1995), opierajac si¢ na
organizacji spoteczeristwa obywatelskiego, szyb-
kiej reakcji paristwa oraz heterogenicznej kultu-
rze spolecznej, wygenerowaly strumieri zasobéw,
mozliwosci i struktur wsparcia dla bristolskiej
ekonomii spoteczne;j.

Nie oznacza to, ze wigkszo§¢ przedsigbiorstw
spotecznych dziatajacych w Bristolu rozwija si¢
w sposéb zadowalajacy. Widaé raczej, ze $ro-
dowisko instytucjonalne odegralo wazng ro-
le w sukcesie najbardziej dynamicznych przed-
sigbiorstw. Jak pokazuja badania rady miasta
przeprowadzone w 2001 r., 500 przedsigbiorstw
spotecznych wykazato roczny obrét na kwo-
te 223 mln funtéw, zatrudniajgc 9400 oséb (5%
ogdlnej liczby mieszkaicéw), 15% tych organi-
zacji wykazywato roczny obrét w kwocie 250 tys.
funtéw (Land, Hewson 2007a).

Przeprowadzone badania pozwolily ziden-
tyfikowa¢ wiele réznych form organizacyjnych
przedsiebiorstw spolecznych: unie kredytowe,
towarzystwa mieszkaniowe, lokalne inicjatywy
wymiany i handlu, organizacje charytatywne,
przedsigbiorstwa komunalne i korporacje dzia-
tajace nie dla zysku (company limited by guaran-
tee®). Podobnie rzecz miata si¢ z dziataniami po-
legajacymi na dostarczaniu ustug i produktéw

> Company limited by guarantee — twor irlandzkiego i bry-
tyjskiego prawa, stanowi alternatywny typ korporacji,
gléwnie organizacji non-profit. Ten rodzaj organizacji nie
posiada kapitatu, zamiast tego skupia cztonkéw, ktérzy sa
gwarantami, a nie udziatowcami. W sytuacji upadtoscio-
wej podejmuja si¢ oni pokrycia niezbednych kosztéw.

w zakresie szkolei i edukacji, budownictwa so-
cjalnego, ochrony srodowiska, opieki spotecznej
i spedzania czasu wolnego.

Ankieta, ktéra zostala przeprowadzo-
na w 2005 r., opierata si¢ na danych zebranych
z ok. 200 organizacji. Jej wyniki wykazaty wzrost
ich rocznego obrotu do kwoty 275 mln funtéw
i wzrost zatrudnienia do 15 000 oséb. Oznaczato
to, ze prawie 25% organizacji zarabiato 250 tys.
funtéw rocznie, przy czym 70% z nich (53%
w roku 2001) opieralo si¢, w réznym stopniu,
bardziej na dziatalnosci gospodarczej niz na
grantach rzadowych i dotacjach.

Ogolna charakterystyka organizacji badanych
podczas tego projektu zostata wymieniona w ta-
beli 1. Mimo ze ich rozmiar i okres funkcjono-
wania si¢ réznia, podobnie jak ich podstawowe
dzialania, s3 to organizacje majace doswiadcze-
nie w dziedzinie $rodowiska naturalnego i spo-
tecznosci lokalnych, odnoszace sukcesy na polu
tworzenia nisz dla handlu, zarzadzane w sposéb
profesjonalny i wyrézniajace sie spos$réd innych
przedsigbiorstw spotecznych dziatajacych w Bri-
stolu. Pokonaty one wiele przeciwnosci i prze-
szty wiele zmian, stajac si¢ organizacjami profe-
sjonalnymi, ktére maja dobra marke, dostarczaja
dobrej jakosci produkty i ustugi oraz umiejetnie
tacza w swojej dziatalnosci aspekty spoteczne
i ekonomiczne (Hewson, Land 2007; Hudson
2008).

Jednak podobnie jak wiele przedsigbiorstw
spotecznych (zob. Russell, Scott 2007), stoja
one przed wielkimi wyzwaniami (koniecznoscig
sprostania réznym celom, ztozonymi uwarunko-
waniami spotecznymi i niepewnym Zrédtem do-
chodéw). Ich potencjal umozliwia im odnosze-
nie sukceséw, jednakze ich sytuacja jest daleka
od bezpiecznej. Réwnowaga pomiedzy celami
ekonomicznymi i spotecznymi, jak zobaczymy,
stanowi najistotniejszy czynnik wplywajacy na
ksztattowanie si¢ jakosci osobistego do$wiad-
czenia.

Ponizej przedstawiamy wyniki analizy doty-
czacej doswiadczen przedsigbiorcéw spolecz-
nych i menadzeréw, a nastgpnie rezultaty bada-
nia doswiadczen pracownikéw i wolontariuszy
zaangazowanych w dziatania podmiotéw eko-
nomii spotecznej istniejacych w Bristolu.
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Tab. 1. Organizacje objete badaniami — Bristol®

Organizacja Ludzie Obrét i Dziatalnos¢ Cele
zrédta finansowania
OldfurnitureCo dyrektor i 4 ok.1100 000 funtéw  sprzedaz uzywanych dostarczanie tanich
firma ograniczona przez menadzeréw w ciagu roku mebli débr grupom
gwarancjg, posiadajaca 20 pracownikéw, handel sprzedaz odnowionego  © niewielkich
dochodach

status organizacji
charytatywnej
powstata w 1982 r.

City Farm

organizacja
charytatywna
dziata ok. 25 lat

Wood Project

firma ograniczona przez

gwarancj¢ (nie dla
zyskéw)

powstata w 2003 r.

Conservation Trust

organizacja

charytatywna
powstata w 1959 r.

(petno-
i niepetnoetatowych)

10 pracownikéw
sezonowych, w tym
byli skazani, skierowani
z urzedéw pracy,
praktykanci

5-20 wolontariuszy

4-osobowy zarzad

6 zastepcoéw/na pét
etatu

do 5 wolontariuszy

dyrektor

4 pracownikéw,
menedzeréw, peten
etat

3-8 wolontariuszy

dyrektor
4 petne etaty,

menedzerowie

kilkunastu
wolontariuszy

umowa z urz¢gdem
miasta

ok. 45 000 funtéw
w ciagu roku

granty z urzedu miasta

dochéd z festiwalu

ok. 100 000 funtéw
w ciagu roku

handel

ok. 7000 000 funtéw
w ciagu roku

handel
granty

¢ Nazwy organizacji i jednostek zostaly zmienione.

i nowego sprzetu agd

tworzenie miejsc pracy

gospodarstwo
pokazowe

szkolenia (zatrudnienie
w ogrodnictwie)

edukacja (agrokultura,
projekty dla miodziezy)

festiwal

zbieranie drewna
sprzedaz drewna

tworzenie miejsc pracy

oferowanie pracy
wolontariuszy
podmiotom
zajmujacym si¢
ochrong §rodowiska

szkolenia z dziedziny
krajowych kwalifikacji
zawodowych (nvq)

ochrona $rodowiska
poprzez zmniejszenie
liczby odpadéw
umozliwianie
reintegracji ludzi
spotecznej i zawodowej

podnoszenie
$wiadomosci w zakresie
odpowiedzialnego
rolnictwa i sprzedaz
produktéw rolnych
spotecznosciom

lokalnym

edukowanie

i szkolenie miodziezy
i mieszkancéw

z trudno$ciami

W uczeniu si¢

tworzenie
infrastruktury
spolecznej dla
spotecznosci lokalnej

przyczynianie si¢ do
ochrony srodowiska
przez zmniejszenie

liczby odpadéw

sprzedaz taniego
drewna dla lokalnej
spotecznosci

tworzenie

mozliwosci uzyskania
doswiadczenia
zawodowego dla
wolontariuszy

i bezrobotnych

szkolenia z zakresu
umiejetnosci
integrowania
aktywnosci
mieszkancéw

z krajobrazem

jako zrédto

zdrowia i dobrego
samopoczucia, prace
ogrodnicze w terenie
miejskim, wolontariat
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Tab.1 - cd.

GardeningCo

firma ograniczona przez
gwarancje

fuzja pomiedzy

3 organizacjami

w 2006 r.

TransportCo

firma ograniczona przez
gwarancje

powstata w 1984 r.

TrainingCo

firma ograniczona przez
gwarancje

ze statusem organizacji
charytatywnej
Organizacja paistwowa
powstata w 1964 r.

NappyCo
organizacja pozytku
publicznego
powstata w 2001 r.

menadzer
i 4 koordynatoréw

2 osoby personelu

1 podwykonawca
i2 delegatéw

dyrektor naczelny

i 4 menadzeréw

7 pracownikéw na caty
i pét etatu

30 wolontariuszy

dyrektor naczelny
i 4 menadzeréw

4 petnoetatowych
i 5 pracownikéw na
pot etatu

dyrektor naczelny

4 pracownikéw na
pelny etat lub pét etatu
1 konsultant

2-10 wolontariuszy

ok. 200 000 funtéw
w ciagu roku
fundusz odnowy
sasiedzkiej (nrf)
ograniczony handel

ok. 700 000 funtéw
w ciagu roku
handel (autobusy
lokalne)

granty z urzedu miasta
i urzedu imigracji

Brak danych
handel

granty z urz¢du miasta,
lokalnych szkét i inne

ok. 300 000 funtéw

w ciagu roku

handel

granty z urzedu miasta
i Fundusz Loteryjny

organizowanie
zaje¢ z dziedziny
ogrodnictwa

ogrodnictwo spoteczne
ustugi krajobrazowe

lokalne ustugi
autobusowe

wynajem minibuséw
ustugi szkoleniowe

szkolenia w branzy IT
szkolenia

zakladanie wiasnej
firmy

porady
i przewodnictwo

kafejka

ustugi pralnicze
produkcja pieluch

sklep i strona
internetowa

tworzenie miejsc pracy

miejskim, wolontariat
i szkolenie si¢ w pracy
ze $rodowiskiem
naturalnym

poprawa krajobrazu
i spotecznego
dobrobytu

biednych dzielnic
przez upickszanie
ogrodéw frontowych
i zagospodarowanie
wspdlnej przestrzeni

umozliwienie taniego
wynajmu minibuséw
dla spotecznosci
lokalnej

szkolenie kierowcow
i asystentéw,
szczeg6lnie do pracy
z osobami starszymi
i niepetnosprawnymi
dostarczanie ustug
autobusowych na
potrzeby 0s6b starszych
i niepetnosprawnych

dostarczanie

ustug z branzy IT

i dostgpu do nich

w zaniedbanych
czeéciach miasta
umozliwianie
bezrobotnym
rozpoczynania
wiasnej dziatalnosci
gospodarczej

pomoc

W przygotowaniu
mlodziezy do testow
prawa jazdy

porady zawodowe dla
ludzi bez kwalifikacji
szkolenie ludzi

z trudnosciami

W uczeniu si¢

stwarzanie mozliwosci
zatrudnienia dla kobiet
o ograniczonych
prawach rodzicielskich
z biednych dzielnic
przyczynianie si¢ do
ochrony $rodowiska
przez dostarczanie

i pranie bawetnianych
pieluch
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Tab. 1 - cd.
Organizacja Ludzie Obrét i Dziatalnos¢ Cele

zrédia finansowania
MagazineCo dyrektor naczelny ok. 650 000 funtéw mozliwos¢ zatrudnienia  zatrudnienie
firma ograniczona przez  personel: brak danych ~ handel dla bezrobotnych i reintegracja
gwarancje 2-5 wolontariuszy sprzedawanie bezdomnych
istnieje ponad 15 lat i dostarczanie podnoszenie

$wiadomoéci na
spotecznej na
temat bezdomnoséci
i zwigzanych z tym

kwestii

Z magazynu WpI'OSt

do biur

3.1. Liderzy

Wiraz ze wzrostem naciskéw na to, aby przed-
siewzigcia spoleczne przeksztalcity si¢ w przed-
sigbiorstwa spoteczne, czyli profesjonalnie pro-
wadzony biznes, ktére moze funkcjonowaé na
rynku komercyjnie w celu zaspokojenia potrzeb
spolecznych, wzrasta réwniez liczba wymagan
wobec przedsigbiorcy spotecznego. Rzadko kie-
dy sa to przedsiewzigcia duze i oparte na okres-
lonych zasadach. Na ogét sa to mate podmio-
ty oparte na pomystowosci, kontaktach i cigzkiej
pracy oséb utozsamiajacych si¢ z wartosciami
ekonomii, ktére daza do dostarczenia spotecznie
przydatnych débr, reintegracji wykluczonych,
rozwigzywania réznorodnych probleméw i mo-
bilizacji lokalnych zasobéw.

W literaturze przedmiotu, mimo Ze obecnie
zaczyna si¢ dostrzegac wartos¢ spotecznej koope-
racji (Leadbeater 2007), zazwyczaj eksponowano
znaczenie cech osobowosciowych spotecznego
przedsigbiorcy; empatycznego, ustosunkowa-
nego, przekonujacego, lubiacego podejmowac
ryzyko, rynkowego twércy (Leadbeater 1997;
Spinoza, Flores, Dreyfus, 1997). Uwaza si¢ go
za zdolnego do dostarczania motywacji i ener-
gii twoércezej, ktéry pomaga zbudowaé zaufanie
i gwarantuje stuszny kierunek dziatania ludzi,
instytucji, rynkéw’.

7 To czeéciowo ttumaczy, dlaczego nacisk na szkolenie si¢
w spolecznej przedsiebiorczosci pojawit sie jako politycz-
ny priorytet, skwapliwie podejmowany przez szkoty biz-
nesu w réznych formach takich jak studia podyplomowe
czy inne pakiety szkoleniowe.

Badania przeprowadzone w Bristolu nie po-
twierdzajg tego stereotypu. Uderza, ze wigkszos§é
kluczowych postaci to dyrektorzy odpowiedzial-
ni przed rada nadzorcza czy zarzadem i dzia-
tajacy z maly grupa ludzi odpowiedzialnych za
konkretne zadania, takie jak finanse, sprzedaz
czy zasoby ludzkie. Nie sg to wspétczesni herosi,
ale raczej jednostki skupione na karierze czy tez
dos$wiadczeni profesjonali$ci w dziedzinie eko-
nomii spotecznej. Niewatpliwie posiadaja oni
wazne kwalifikacje (zobacz powyzej), ale tylko
w niewielkiej liczbie badanych przypadkéw po-
wodzenie przedsicbiorstwa spotecznego jest ich
wylaczng zastuga.

Tylko dwéch z badanych lideréw zblizato sie
do archetypu spolecznego przedsiebiorcy, wie-
dzionego etyczna pasja prowadzenia wyjatko-
wego przedsiewziecia, gotowego podjaé ryzy-
ko zwiazane z jego realizacja. Sg to ,B” z firmy
Wood Project i ,E” z NappyCo. ,B” ukonczyt
uniwersytet jako specjalista w zakresie antropolo-
gii i geografii, spedzit kilka lat za granica, pracujac
jako wolontariusz, a w Wielkiej Brytanii zajmo-
wal sie zréwnowazonym wykorzystaniem prze-
strzeni. Jako wolontariusz pracowal w Bristolu
dla spotecznosciowej sieci prowadzacej recykling,
gdzie spotkal charyzmatycznego przedsigbior-
c¢ spotecznego, trudniacego si¢ utylizacja drew-
na, ktéry przekonat go do uruchomienia podob-
nego przedsiewzigcia w Bristolu (Land, Hewson
2007b). Udato si¢ to zrobi¢ w 2003 r. i z pomo-
ca pracownikéw szybko rozwinat prawdziwe
przedsicbiorstwo zajmujace si¢ zbiérka i sprze-
dazg uzywanego drewna, jednoczesnie nabywajac
waznych umiejetnoéci zwiazanych z prowadze-
niem i zarzadzaniem przedsi¢biorstwem. Jego
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celem bylo rozszerzenie skali i zakresu dziatania
przedsicbiorstwa dziatajacego w sferze ochrony
srodowiska.

»E”jest rowniez wyjatkows postacia, ktéra ka-
rier¢ rozpoczeta w telewizji. Radzita sobie do-
brze, ale nie mogta rozwija¢ kariery ze wzgledu
na swoje fizyczne uposledzenie. Zrezygnowala
z pracy w telewizji i otworzyta sklep meblowy.

Wykorzystata swe umiejetnosci i zostata do-
radcg biznesowym malych przedsigbiorstw.
Wysoka jakos¢ swiadczonych przez nig ustug
zaowocowala wspélpraca z NappyCo. Byla
to firma, ktéra cieszyla si¢ uznaniem na ryn-
ku, ale réwnoczesnie borykata si¢ z problema-
mi wynikajacymi z mato profesjonalnego sposo-
bu zarzadzania. ,E” szybko zostata szefem firmy,
a naste¢pnie, wykorzystujac swoje kontakty i do-
$wiadczenie, skoncentrowata si¢ na zapewnieniu
wsparcia finansowanego (grantéw), przygotowa-
niu wartosciowego biznesplanu, zatrudnieniu
kompetentnych i petnych zapatu pracownikéw.
Ponadto podjeta decyzje o rozszerzeniu zakresu
ustug tej firmy, czyli $wiadczenia ustug zwiaza-
nych z pralnig, zréznicowania jej produktéw oraz
rozszerzenia bazy klientéw lokalnych i miedzy-
narodowych (jedna trzecia pieluch trafia za gra-
nicg). Udalo jej si¢ szybko stworzy¢ silne i dobrze
prosperujace  przedsigbiorstwo, zatrudniajace
kobiety z biednych okolic i oferujace tanie ustu-
gi pralnicze dla lokalnej spotecznosci. Nie moz-
na mie¢ watpliwosci, ze sukces NappyCo. bierze
si¢ z jej kreatywnosci, biznesowych kompeten-
cji, osobistego poswigcenia i etycznego zaanga-
zowania. Oczywiscie istnieja tez inne czynniki,
ktérych nie mozna ignorowal, wiaczajac w to
granty pozwalajace NappyCo oferowaé rozsad-
ne place oraz dobre warunki pracy dla pracowni-
kéw o niskiej i $redniej produktywnosci.

Opierajac si¢ na tych przyktadach, moze-
my wysunaé hipoteze, ze osoba przedsigbiorcy
jest najwazniejsza w fazie uruchamiania przed-
sigbiorstwa, kiedy rynek i zwyczaje nie sg jesz-
cze ustalone i dlatego tez zaleza one bardzo
od przywédztwa, wizji i mozliwosci zatozycie-
li. Jednak wydaje si¢, ze w miare rozwoju firmy
w dobrze dziatajacym przedsiebiorstwie ekono-
mii spolecznej pojawia si¢ inny model zarzadza-
nia i angazuje si¢ inny rodzaj lideréw. Badania
w Bristolu wskazujg na dwa rodzaje spotecznych
aktoréw. Jeden z nich to osoby, ktére przeszlty

przez rézne szczeble zarzadzania. Jak zauwaza-
ja Land i Hewson (2007b, s. 11), jednostki ta-
kie wniosty pewne wartosci kulturowe i etycz-
ne umozliwiajace im rozwdj kariery zawodowe;
w podmiotach ekonomii spotecznej, takze dzigki
krzywej uczenia si¢ zwigzanego z zarzadzaniem
tymi podmiotami. W mniejszym czy wigkszym
stopniu ich zdolno$ci zarzadcze i przydatne do-
swiadczenia zostaly wzmocnione poprzez kiero-
wanie tymi podmiotami.

»,L” w GardeningCo stanowi dobry przyktad.
Rozpoczeta kariere jako prawnik w lokalnym
domu kultury. Nastepnie zostata pracownikiem
Conservation Trust, lidera lokalnego projektu
ogrodniczego, a w tym samym czasie pracowa-
ta jako wolontariusz przy projektach antynarko-
tykowych i stuzacych zwalczaniu przestgpczo-
§ci. Jako do$wiadczony administrator projektéw
spotecznych, majac rozwinieta sie¢ kontaktéw
w spotecznosci lokalnej i dobre relacje z jednost-
kami publicznymi wpierajacymi przedsiewzig-
cia spoteczne, , I’ okazala si¢ najbardziej odpo-
wiednig osobg do prowadzenia GardeningCo,
powstatej w wyniku fuzji trzech przedsiebiorstw
ogrodniczych. ,I” wykorzystata swoje doswiad-
czenie do prowadzenia tej matej firmy oferuja-
cej ustugi ogrodnicze w celu poprawy lokalnego
krajobrazu i angazujacej osoby wykluczone spo-
tecznie i zawodowo. Jej obecnym celem jest roz-
winigcie tej firmy, jak réwniez zmniejszenie jej
zaleznosci od finansowania opartego na systemie
grantéw. Mimo braku do$wiadczenia w zakre-
sie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, po-
trafi czerpa¢ z umiejetnosci i fachowej porady
personelu zarzadzajacego jej firmy, jak réwniez
posiada umiejetnos¢ inicjowania nowych projek-
téw 1 wspélpracy z akcjonariuszami. Jej dziata-
nia wspiera koordynator do spraw rozwoju pro-
jektow, ktéry ukoriczyt studia na kierunku nauka
o srodowisku i ma ponad pie¢ lat doswiadczenia
zawodowego. Dzieki temu byto mozliwe urucho-
mienie nowych projektéw dotyczacych ogrod-
nictwa i zarzadzania zielenig. Z kolei koordyna-
tor krajobrazu, ktéry zna ,L” od dlugiego czasu,
jest bylym muzykiem zajmujacym si¢ od wielu
lat zarzadzaniem krajobrazem i znanym w pét-
nocnym Bristolu inicjatorem przedsigwzigé z za-
kresu ekonomii spolecznej. Jego kompetencje
i do$wiadczenie umozliwity rozwiniecie komer-
cyjnej czesci GardeningCo.
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Podobnie rzecz ma si¢ z ,J”, ktéry pracuje
w MagazineCo od poczatku lat 90.1 jest obecnie
jego gtéwnym akcjonariuszem i dyrektorem filii
potudniowo-zachodniej. MagazineCo to znane
czasopismo, finansowane z dochodéw z rekla-
my, sprzedawane przez bezdomnych zarabiaja-
cych dzigki temu na swoje utrzymanie. Jak ,J”
sam przyznaje, ,moje urodzenie i wychowa-
nie [...] sktonily mnie do pracy w tym sektorze
[...] takze etos ,wedki, nie ryby” (zapis wywiadu,
David Land, 9 sierpnia 2006). Lata pracy zwig-
zanej z wydawaniem tego magazynu pozwolity
) na nabycie do$wiadczenia w dziedzinie wy-
dawniczej, rozwinigcie umiejetnosci marketin-
gowych, biznesowej przenikliwosci i przekona-
nia o potrzebie dziatari cechujacych si¢ wysokim
poziomem etycznosci. Niewatpliwie dzieki te-
mu stat si¢ on doskonatym przedsigbiorca. Nie
oznacza to jednakze, iz sukcesy, ktére osiagnat
), sa tylko jego zastuga. Po czesci wynikaja one
réwniez z kompetencji jego dwéch wspétpra-
cownikéw odpowiedzialnych za tworzenie pla-
néw biznesowych oraz zawieranie uméw. Ich
wieloletnia wspétpraca i dobrze zaprojektowana
struktura zarzadzania powoduja, iz MagazineCo
jest preznym przedsiebiorstwem, wykazujacym
tendencje do poszerzania zakresu swoich ustug
(np. planuje si¢ uruchomienie nowego przedsig-
biorstwa zajmujacego si¢ ludzmi opuszczajacy-
mi zaktady karne).

Drugim rodzajem aktora spolecznego jest
jednostka, ktéra zanim rozpoczeta aktywnosé
zawodowa w sektorze przedsiebiorczosci spo-
tecznej, pracowata w sektorze prywatnym lub
publicznym. Osoby te zdobyly wartosciowe
umiejetnosci w dziedzinie zarzadzania i doradz-
twa. Podejmujac prace w tym sektorze, te nie
zwigkszajg poziomu swoich dochodéw, jednakze
podnosza swéj status spoleczny i nabywaja po-
czucie wykonywania pracy spotecznie uzytecz-
nej. Na przyktad ,Ju” opuscit marynarke wojen-
ng jako oficer z wysokim stopniem po 33 latach
stuzby, ktéra zakoriczyt jako kierownik duze-
go departamentu. Po bezskutecznych prébach
znalezienia pracy w londyriskim sektorze pry-
watnym zaczal petni¢ funkcje dyrektora gene-
ralnego w FurnitureCo. Zgodnie z opinig ,Ju”,
powiernicy FurnitureCo wybrali go ze wzgledu
na jego umiejetnosci organizacyjne, determina-

cje w realizacji celéw, wizje rozwoju organizacji
i zdolnosci komunikacyjne.

»Ju” postrzega siebie nie jako przedsigbiorce
spolecznego, ale jako menadzera prowadzacego
przedsiebiorstwo spoteczne. Ceni sobie autono-
mig, ktéra zostal obdarzony, i wynikajaca z niej
mozliwo$¢ rozwoju zarzadzanej przez niego or-
ganizacji. Ceni takze swoja role waznego repre-
zentanta ekonomii spotecznej w bristolskiej sieci
politycznej organizacji spotecznych. Nie przyta-
czyt si¢ do FurnitureCo ze wzgledu na swoje za-
interesowanie ekonomia spoleczna, ale rozwinat
je podczas prowadzenia organizacji, pewien, ze
ostatnie kilka lat swojej kariery zawodowej spe-
dzi w podmiotach ekonomii spotecznej dziataja-
cych w Bristolu. Interesujace jest to, ze wykazuje
niewiele empatii wobec pracownikéw, wolonta-
riuszy i klientéw FurnitureCo, widzac wartos¢
swojego wktadu w stworzenie sytuacji, w ktérej
dobra dostarczane przez organizacje sa potrzeb-
ne i pozadane wéréd grup o niskich dochodach.
Nie ma nic szczegélnego w sposobie, w jaki trak-
towani sg pracownicy i wolontariusze z réznych
sfer spotecznych w programie dziatania organi-
zacji. Motywacje ,Ju” sa catkiem inne od akto-
réw pierwszego rodzaju, jednak jego umiejetno-
§ci biznesowe i uznanie przez niego znaczenia
ekonomii spolecznej, bez watpienia poprawity
pozycje FurnitureCo jako dostawcy ustug.

Inny menadzer, ktéry ma jasny poglad na
temat potrzeby integracji podejscia bizneso-
wego z postawg etyczng, to ,Ja’, prowadzaca
TransportCo, najwicksze bristolskie przedsie-
biorstwo spoleczne w sektorze transportowym.
Dotaczyta do tej organizacji po 20 latach pracy
w sektorze transportowym, gdzie pracowata jako
administrator i specjalista w dziedzinie logisty-
ki i organizacji przedsigbiorstwa. Rozpoczecie
pracy w TransportCo bylo znaczacym krokiem
w jej karierze. ,Ja” nie rozréznia pomiedzy pra-
cg sektorze w prywatnym, publicznym czy eko-
nomii spotecznej, widzi jedynie potrzebe uczy-
nienia przedsi¢biorstwa podmiotem sprawnie
dzialajacym i przynoszacym dochody dla je-
go akcjonariuszy. Nie ma ona watpliwosci, ze jej
zdolnosci komercyjne i administracyjne uczy-
nity z TransportCo firm¢ odnoszaca sukce-
sy. Zauwaza, ze ,wigkszos¢ tych ludzi (pracuja-
cych dla TransportCo) to pracownicy zajmujacy
si¢ rozwojem lokalnym, i chociaz darz¢ ich sza-
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cunkiem, wiem, Ze nie majg zdolnosci bizneso-
wych ani umiejetnosci wasciwej oceny sytuacji
umozliwiajacych zarzadzanie flota pojazdéw lub
nawet w niektérych przypadkach jednym pojaz-
dem” (zapis wywiadu David Land, 28 listopad
2006). Jej praca spowodowata, ze ustugi tej or-
ganizacji sa potrzebne ludziom, a réwnocze$nie
przynoszasa dochéd. ,Ja” komentuje: ,Cieszg sig,
ze jestem tu gdzie jestem, poniewaz lubig to, co
robie, i lubie widzie¢ efekt koricowy, jak wptywa
to na zycie ludzi (zapis wywiadu, David Land,
28 listopada 2006)”.

Motywacje lezace u podstaw podejmowania
decyzji o pracy w sektorze ekonomii spotecznej
sg zréznicowane i stanowig wypadkowsg orienta-
cji biznesowej i podejscia etycznego. Te zrézni-
cowane motywy wywieraja odmienny wptyw na
przedsigbiorstwa spoteczne w zaleznosci od eta-
péw ich organizacyjnego rozwoju. Na poczat-
ku dziatania przedsigbiorstwa energia i etyczne
podejscie zalozyciela sa istotne, poniewaz na-
daja one rozmach przedsiewzieciu. Jednak kie-
dy juz przedsi¢biorstwo jest rozwiniete, pojawia
si¢ inny zestaw cech przywédczych. Liderzy sta-
ja si¢ czedcig formalnej struktury zarzadzajacej,
sterujacej organizacja za pomocg ztozonych po-
wigzan (z inwestorami, ciatami publicznymi, za-
sadami i regulacjami, innymi przedsiewzigcia-
mi ekonomii spotecznej) i podejmuja wyzwania
o charakterze socjalnym czy rynkowym. Wydaje
si¢, ze w tak kompleksowym zarzadzaniu prag-
matyzm przewaza, a warto$ci spoleczne stajg si¢
drugoplanowe.

3.2. Pracownicy

Biorac pod uwage stosunkowo niewielka ska-
le dzialania, firmy spoleczne wymagaja duzych
naktadéw pracy przy wsparciu pelnoetatowych
pracownikéw, praktykantéw opieki spotecznej
czy instytucji rehabilitacyjnych i wolontariuszy
(zob. tab. 1). By¢ moze to nie zaskakuje, jeze-
li wezmiemy pod uwagg, ze wykazywanie zaan-
gazowania w kwestiach spolecznej mobilizacji
(wlaczajac w to tworzenie miejsc pracy i szkolen)
czesto stanowi kryterium przyznawania gran-
téw. Takie struktury nie zawsze sa dobrze po-
strzegane, szczeg6lnie kiedy organizacje prébuja
sta¢ si¢ finansowo niezalezne dzigki dziataniom
komercyjnym, co czgsto ,naraza” ich na posia-

danie nadwyzki finansowej czy konieczno$¢ za-
trudniania nieodpowiedniej sity robocze;.

Charakterystyczne jest jednak to, ze kilka
przedsigbiorstw w Bristolu, takich jak Wood
Project, TransportCo, NappyCo i Conservation
Trust, osiagneto sukces w rozwijaniu nowych
mozliwosci rynkowych, utrzymujac zarazem cele
spoteczne (np. kafejki, ktére finansuja programy
dla bezrobotnych), lub tez udato im si¢ znalez¢
inne sposoby na zmotywowanie spotecznie wy-
kluczonych, tak by dostarczali oni produkty po-
trzebne na rynku (np. przez doradztwo, podziat
prac czy projekty elastycznego czasu pracy).

Jak wskazuja wyniki badaii nad przedsie-
biorstwami spotecznymi, cele spoteczne i ko-
mercyjne mozna pogodzi¢ dzigki kombinacji
wiasciwego doradztwa profesjonalnego i konse-
kwencji, systematycznego wzrostu i specjalnych
strategii przeznaczonych dla produktéw niszo-
wych (zob. Cameron 2008; Gibson, Community
Economies Collective 2008; Graham, Cornwell
2008; Coraggio 2008, réwniez podobne studia
z Sydney, Filipin, Pioneer Valley w stanie Mas-
sachusetts i w Buenos Aires).

Jako$¢ doswiadczenia pracownika jest blisko
zwigzana ze strategicznymi wyborami i uwarun-
kowaniami finansowymi konkretnego przed-
sigbiorstwa spotecznego (zobacz Hudson 2008,
w kwestii dyskusji na temat rozwoju dynami-
ki, na podstawie badari z Manchesteru). Land
i Hewson (2007b, s. 21) w swoim studium wy-
szczeg6lniajg trzy kategorie pracownikéw.

Po pierwsze sa to pracownicy, ktérzy czesto
posiadaja wyksztalcenie wyzsze, i buduja swoja
karier¢ zawodowa, kierujac si¢ w duzym stopniu
motywami etycznymi. Drugi i trzeci rodzaj pra-
cownikéw to osoby, ktére znalazly prace w eko-
nomii spotecznej, zgtaszajac swe kandydatury na
stanowiska odpowiadajace ich umiejetnosciom,
dlatego ze chcialy byé¢ zatrudnione wtasnie
w tym sektorze. Dla drugiej grupy byto to pozy-
tywne doswiadczenie, a ich kariera dostosowata
si¢ w pewnym sensie do checi pozostania w ob-
szarze ekonomii spotecznej. Dla trzeciej grupy
zatrudnienie w ekonomii spotecznej bylo albo
neutralnym, albo negatywnym doswiadczeniem
i traktowaly je wyltacznie jako po prostu ,prace”
lub aktywnie szukaty okazji do opuszczenia ob-

szaru ekonomii spoteczne;j.
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Wracajac do pierwszej kategorii — s3 to pra-
cownicy, ktérzy wybrali prace i prawdopodob-
nie robienie kariery w ekonomii spotecznej
ze wzgledéw etycznych. Czesto to absolwenci
uczelni, ktérzy zetkneli si¢ juz z trzecim sekto-
rem podczas wolontariatu. Na przykiad ,V”, jak
zauwazaja Land i Hewson (2007b, s. 21), ,uzy-
skal dyplom z zakresu architektury i inzynierii
srodowiska. Posiadat pewne oszczednosci i po-
rzucit pracg w prywatnym sektorze po tym, jak
uswiadomil sobie, ze nie jest to rodzaj zajecia,
jaki by mu odpowiadal. Zajat si¢ nastepnie re-
alizacja swych aspiracji, pracowat 18 miesie-
cy jako wolontariusz, a pod koniec stazu dostat
wynagrodzenie za zaprojektowanie i wdroze-
nie fragmentéw pracy projektowej. W koncu
zaproponowano mu prac¢ na pot etatu w cha-
rakterze koordynatora zespolu wolontariuszy,
a kilka miesiecy pézniej jego obecne stanowi-
sko w TransportCo. Podobnie ,J”, koordynator
fitness w Conservation Trust, to mloda kobie-
ta z dyplomem z filozofii i psychologii oraz do-
swiadczeniem w krétkoterminowej pracy przy
kilku projektach adresowanych do ludzi ze szcze-
g6lnymi potrzebami. Jej najwigkszym pragnie-
niem jest dalsze zajmowanie si¢ ekonomig spo-
teczna, co wiaze si¢ ze szczegdlnymi wartosciami
i przyjemnoscia, jaka daje ta praca. Jak méwi ,J”,
ludzie, ktérzy sa oddani swojej pracy, maja pozy-
tywne nastawienie do $wiata.

Potaczenie poswiecenia etycznego i profe-
sjonalnych ambicji odgrywa istotng role w réw-
nowazeniu intereséw w ekonomii spolecznej,
poniewaz pierwsze do$wiadczenia moga by¢ ry-
zykowne. Pomaga to jednostkom petni¢ powaz-
niejsze funkcje w ramach ekonomii spotecznej.
,B” z GardeningCo uzyskata dyplom z zakre-
su nauk o $rodowisku. Podczas studiéw dziata-
ta jako wolontariusz, pracujac z mtodymi ludz-
mi w ramach lokalnych projektéw dotyczacych
edukacji na temat $§rodowiska naturalnego. To
przypieczetowalo jej decyzje o typie kariery za-
wodowej. Przez nastgpne trzy lata pracowa-
ta w Bristolu w réznego rodzaju organizacjach
trzeciego sektora (zarzadzanie odpadami, popra-
wa jakosci przestrzeni publicznej). To doprowa-
dzito ja do pracy w charakterze koordynatora do
spraw rozwoju w GardeningCo.

Podobnie , T”, jedna z koordynatorek w City
Farm, jest wykwalifikowanym i do§wiadczonym

mtodym pracownikiem. Wykorzystata ona swo-
je doswiadczenie, by rozszerzy¢ dziatalnosé fir-
my i dotrze¢ do lokalnych spotecznosci za po-
$rednictwem réznorakich ,zielonych projektow”.
Jednoczesnie rozwingta umiejetnosci przedsie-
biorcy, ktére pomoga jej w awansie zawodowym.
Ludzie tacy jak ,B”,,J”, ,V”1,T” majg tenden-
cje do szybkiego pigcia si¢ po szczeblach kariery
w organizacji, a nastepnie przylaczaja sie do in-
nych przedsigwzigé¢ w dziedzinie ekonomii spo-
tecznej jako menadzerowie, by w koricu zatozy¢
whasne przedsigbiorstwa.

Druga kategoria pracownikéw skiada sie
z jednostek, ktére ,wpadty” w ekonomie spo-
teczng (LLand, Hewson 2007b), czasami ma to
zwiazek z osobistymi niepowodzeniami czy wy-
muszonym wyjsciem z gléwnego nurtu zatrud-
nienia na rynku pracy. W rezultacie cenig oni
jednak to doswiadczenie, podejmujg si¢ prac
o réznym stopniu odpowiedzialnosci, stopniowo
spajajac jej z wartosciami i zasadami ekonomii
spotecznej. Na przyktad , T” dotaczyt do Wood
Project po tym, jak uszkodzenie wzroku zatrzy-
mato jego kariere programisty komputerowego.
Zaoferowano mu prace brygadzisty, prace ,ma-
rzed’, jak uwaza. Podobnie ,B” z TransportCo.,
ktéry odpowiada za szkolenie kierowcéw, z cza-
sem bardzo polubil swoja prace i jest zadowo-
lony, Ze moze rozwija¢ swoja jednostke. ,B” byt
pracownikiem poczty przez 15 lat, jednak musiat
porzuci¢ t¢ prace ze wzgledu na problemy z ko-
lanem. Potem zajmowat si¢ prowadzeniem fur-
gonetek, kolejne zwolnienie i szkolenie kierow-
céw doprowadzity go do pracy w Transport Co.

Sciezka kariery starszego personelu w Tra-
iningCo jest podobna, pokazuje, jak silna kultu-
ra organizacyjna zorientowana na zaspokajanie
potrzeb wykluczonych spotecznie zmieni¢ moze
aspiracje pracownikow?®.

Wigkszo$¢ pozostatych oséb dotaczyta do
TrainingCo z sektora prywatnego, co w wie-
lu przypadkach wiaze si¢ z obnizeniem pozio-

8 TrainingCo odpowiada na lokalne potrzeby, na przy-
ktad oferujac porady osobom, ktére nie posiadaja zadnych
kwalifikacji, kursy dla bezrobotnych zamierzajacych roz-
poczaé dziatalnos¢ gospodarcza oraz pomaga mtodym
ludziom z ubogich rodzin w przygotowaniu do egzaminu
na prawo jazdy.
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mu ich wynagrodzen (np. przyktad inspektor fi-
nansowy, ktéra weczesniej pracowata jako agent
nieruchomosci oraz w sektorze publicznym).
Po siedmiu latach pracy w tej organizacji wyra-
za ona che¢ poszukiwania nowych kwalifikacji,
jezeli beda si¢ zawiera¢ w sferze ekonomii spo-
tecznej. Doswiadczenie w TrainingCo zmieni-
to jej hierarchie wartosci. Podobnie rzecz miata
si¢ w przypadku osoby nadzorujacej trening I'T.
Pracowat w sklepie z gitarami, ktéry kupit, a kie-
dy przestat by¢ dochodowy, sprzedat. Przeszedt
ponowne szkolenie w branzy I'T i dotaczyt do
TrainingCo. Jak zauwazaja Land Hewson (ibid.,
s. 22), po kilku latach pracy w tej firmie wierzy
on, ze ,praca w ekonomii spotecznej jest nadal
dla niego istotna, czuje, ze daje mu ona szczegdl-
na wolnos¢, tak dtugo, jak udaje mu si¢ osiagnaé
swoje cele”, cieszy si¢ réwniez z ,wyzwania, ja-
kim jest pomaganie ludziom w osigganiu ich ce-
16w za pomoca I'T”.

Poczucie identyfikacji z warto$ciami ekonomii
spolecznej tym bardziej narasta, im dtuzej pracu-
je si¢ w firmach spotecznych, co pokazuja bada-
nia tego typu podmiotéw dziatajacych w Bristo-
lu, takich jak GardeningCo, Conservation Trust,
City Farm and NappyCo.

Istotne jest réwniez — wynikajace z pracy
w przedsiebiorstwach spotecznych — pozytyw-
ne nastawienie do §wiata i zadowolenie z pracy,
wazniejsze niz otrzymywanie nizszego wynagro-
dzenia.

W trakcie badania zidentyfikowano takze oso-
by w umiarkowanym stopniu sklonne do brania
rzeczywistej odpowiedzialnosci za dziatania firm
spotecznych, w ktérych pracuja, i w niewielkim
stopniu identyfikujace si¢ z celami i wartosciom
ekonomii spoteczne;j.

Trzecig kategorie pracownikéw tworzg osoby
zatrudniajace si¢ przede wszystkim ze wzgledu
na zarobkowanie lub tez zdobywanie do$wiad-
czenia przydatnego do wykorzystania w innych
sektorach rynku pracy.

Osoby te najczesciej pracuja w organizacjach,
ktérych komercyjne cele przewazaja nad war-
todciami etycznymi, lub tez podstawowy spo-
s6b motywowania pracownikéw to wynagradza-
nie finansowe, a nie realizacja celéw spotecznie
uzytecznych. Na przyktad w Transportco ,J”
sprzata i przygotowuje do eksploatacji minibu-
sy. Z wyksztalcenia jest inzynierem, pracowat dla

jednej z duzych firm elektrycznych przez 15 lat,
a obecnie mysli o rozpoczeciu nowej kariery woj-
skowej w Territorial Army (struktura stanowigca
zaplecze kadrowe dla armii brytyjskiej). Dla nie-
go praca w TransportCo. trwa o ,pigé miesigcy
za dtugo” (Land, Hewson, op. cit, s. 23); praca ta
byta dla niego jedynym sposobem, aby nie pozo-
stawaé bezrobotnym, ale réwnoczesnie — wedtug
jego opinii — wigzato si¢ to z niewykorzystywa-
niem jego umiejetnosci inzynierskich. Opinia ,,J”
nie pozostaje odosobniona. Wiele oséb wyrazito
bowiem opinie, iz praca w podmiotach ekono-
mii spotecznej nie jest dla nich atrakcyjna z po-
wodu niskiego poziomu ptac oraz niemoznosci
wykorzystania posiadanych przez nie kompe-
tencji zawodowych oraz realizacji ich aspiracji
zawodowych. Opinie tego rodzaju nie byty wy-
powiadane zbyt czgsto i wigkszos¢ pracowni-
kéw, ktérzy w niewielkim stopniu identyfiku-
ja si¢ z wartosciami ekonomii spotecznej prace
w przedsigbiorstwach spotecznych, traktuje jako
krok na drodze do rozwoju kariery zawodowe;.
»IN” petni zwykle funkcje asystenta w dziale ob-
stugi klienta. Dotaczyt on do TransportCo od ra-
zu po ukoniczeniu szkoly i swoja pracg postrzega
jako krok na drodze do lepiej ptatnej pracy — naj-
chetniej agenta nieruchomosci — blizej miejsca
zamieszkania.

Wazne jest jednak to, ze inni nie $piesza si¢
do opuszczenia ekonomii spotecznej. Dzieje si¢
tak, dlatego poniewaz praca ta nie stawia zbyt
wielkich wymagan ani nie alienuje. ,S”, mena-
dzer finansowy i I'T w TransportCo, pracuje dla
tej firmy od 9 lat. Wezesniej byt menadzerem
sredniego szczebla w jednej z firm zajmujacych
si¢ sprzedazg i serwisem sprzetu komputerowe-
go. Dowiedziat si¢ on o TransportCo od przy-
jaciela. Zamierzal przez pewien czas zaprzestaé
pracy zawodowej, jednak zatrudnit si¢ w tej fir-
mie i poniewaz dostrzega jej walory (o ktérych
mowa powyzej), nadal tam pracuje.

Podobnie ,L”, odpowiadajaca za obstuge
klienta, od dtugiego czasu jest zwigzana w Trans-
portCo. Nie rozwaza ona zlozenia rezygnacii,
poniewaz praca w tej organizacji stala si¢ jej dru-
ga natura, elastyczny czas zatrudnienia umozli-
wia jej jednoczesne chodzenie do szkoty. Na
nizszych szczeblach hierarchii znajduja si¢ pra-
cownicy wykonujacy proste zajecia. Cenia sobie
oni mozliwo$¢ funkcjonowania wolnego od pre-
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sji jakosci i szybkosci wykonywania okreslonych
zadan, ktéra, jak podejrzewaja, mogliby stra-
ci¢, pracujac w sektorze publicznym lub prywat-
nym. Sg tez osoby takie jak ,H” w Wood Project,
wdzigezni za to, ze moga wykonywaé stosunko-
wo proste zadania w przyjaznych i bezstreso-
wych warunkach.

Ten aspekt pracy w ekonomii spotecznej nie
powinien uj$¢ naszej uwadze. W wielu bowiem
przypadkach istotg walki z wykluczeniem spo-
tecznym i zawodowym jest przywrécenie wyklu-
czonym poczucia wartosci i wlasnej godnosci.
Ma to wicksze znaczenie od efektywnosci wy-
konywanej pracy.

Moze to, i czgsto tak si¢ dzieje, nie odpo-
wiadaé presji rynkowo rozumianej efektywno-
§ci. Przyktad NappyCo pokazuje, ze cele ekono-
miczne i spoteczne mozna pogodzi¢. W procesie
budowania motywacji pracownikéw NappyCo
stara si¢ wykorzystaé te cechy swoich pracow-
nikéw, ktére stuza ich integracji z przedsiebior-
stwem i warto§ciami ekonomii spoleczne;.

Podsumowujac mozemy zauwazy¢, ze nie ist-
nieje idealny wzorzec pracownika ekonomii spo-
tecznej. Sg tacy, ktérzy niecierpliwie oczekuja na
mozliwos¢ znalezienia zatrudnienia na otwartym
rynku pracy (stanowig one jednak mniejszo$c).
Wiele 0s6b chcee rozwija¢ swa kariere zawodowa
w sferze ekonomii spotecznej. Réznice te mozna
wyjasni¢ ich pochodzeniem, rolg i statusem, kt6-
ry posiadaja w przedsiebiorstwie, a takze pozio-
mem ich identyfikacji z etosem przedsiewzie¢
ekonomii spotecznej. Ciekawy jest fakt, ze wigk-
s20§¢ 0s6b — w réznych zawodach — ceni sobie to
do$wiadczenie ze wzgledu na to, ze ma ono in-
ny charakter niz stresujaca, bardziej wymagajaca
i mniej tolerancyjna praca w przedsigbiorstwach
gtéwnego nurtu ekonomii.

Ten czynnik wymienia si¢ nawet w sytuacji,
w ktorej ten rodzaj zatrudnienia oznacza niz-
sze place, niepewnos¢ zwigzang z zatrudnieniem
i perspektywe ograniczonej kariery’.

9 Osoby dziatajace w ekonomii spotecznej nie prowadza
rozrzutnego czy petnego materialnych zabezpieczeri stylu
zycia. Pracownicy na nizszych szczeblach czesto wracaja
do bezrobocia czy zle platnych, niesatysfakcjonujacych
zajed, jesli (i kiedy) opuszczaja ten sektor. Mimo ze au-
torzy tego projektu badawczego nie byli w stanie prze-
$ledzi¢ drég zawodowych oséb, ktére opuscily omawiane
organizacje, materialy zebrane od menedzeréw i pracow-

Dla menadzeréw i starszego personelu satys-
fakcja ptynie z mozliwosci ksztattowania orga-
nizacji i wplywania na poprawe sytuacji innych
ludzi. ,,S”, dyrektor finansowy OldfurnitureCo,
moglby z tatwoscia wykorzystaé swoje umiejet-
nosci i kwalifikacje do otrzymania lepiej plat-
nej pracy w sektorze prywatnym, ale zdecydowat
si¢ pracowa¢ w ekonomii spolecznej w zamian
za goscinnos¢, z ktéra spotkat sie, kiedy przybyt
ze swoja rodzing z Kosowa, pozbawiony $rod-
kéw do zycia: ,Z biegiem czasu czuj¢ coraz bar-
dziej, zZe mam pewne zobowigzania wzgledem
[OldfurnitureCo] — nie takie, ze jezeli odejdzie-
my, firma przestanie istnie¢ [OldfurnitureCo]
— ale czujg, ze stworzylismy pewien bardzo do-
bry fundament [...] wiem, ze jezeli péjd¢ gdzie
indziej, bede zarabiat sze$¢, siedem, osiem czy
wigcej jeszeze tysiecy funtéw rocznie, ale czy
rozwigze to wszystkie moje problemy? [...]
Postanowilem zosta¢ tutaj i prawdopodobnie
pracowal jeszcze ci¢zej, wykonujac dodatkows
prace w czasie weekendéw czy wieczorami, aby
zwigkszy¢ méj dochéd, bra¢ dodatkowe zlecenia,
ale pozostac tutaj przez jeszcze troche czasu, az
uda nam si¢ zrobi¢ co$ dobrego” (cytat za Land,
Hewson 2007b, s. 25).

Podobnie ,,P” wyjasnia, dlaczego jego dwéch
starszych pracownikéw posiadajacych szczegdl-
nie cenne na rynku umiejetnosci zdecydowato
si¢ pozosta¢ w ekonomii spotecznej. ,Poniewaz
naprawde im si¢ tutaj podoba, lubig klientéw,
lubig atmosterg, lubig to, o co w tym chodzi, co
stanowi kolejny powdd, dla ktérego nie mozemy
odej$¢ zbyt daleko od miejsca, w ktérym jeste-
$my, w strone¢ komercyjna [...], po co wtedy mie-
liby tu pracowac? Mogliby péjs¢ gdzies indziej
i dostawa¢ porzadna pensje. Mysle, ze chodzi tu
o co$ wiecej, ten rodzaj satysfakeji z wykonywa-
nej pracy nie ma nic wspélnego z pieniedzmi”

(ibid., s. 26).

nikéw sugeruja, ze pigcie sie po szczeblach kariery ogra-
nicza si¢ do najbardziej wykwalifikowanych, doswiadczo-
nych lub zmotywowanych jednostek, kierujacych si¢ ku
lepszym pozycjom w spotecznej ekonomii (czy sektorze
publicznym). Jest to dosy¢ kontrowersyjne odkrycie, kté-
re oznacza, ze obecne oczekiwania wzgledem ekonomii
spolecznej, jakoby miata stanowi¢ wkiad w giéwny nurt
ekonomii, moga by¢ zbyt ambitne lub bledne (dlatego tez
kariery tych pracownikéw rozwijaja si¢ gtéwnie w ramach
ekonomii spofeczne;j).
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Jak juz wczesniej zauwazylismy, ten rodzaj
oddania daje si¢ réwniez zauwazy¢ wsréd pra-
cownikéw na nizszych szczeblach, ale dodatko-
wym, istotnym czynnikiem wplywajacym na to,
ze jednostki te wykonuja zawéd, ktéry nie stano-
wi duzego wyzwania, jest mozliwo$¢ unikniecia
wyscigu szczuréw, utrzymywania waznych rela-
cji spotecznych i postgpéw osobistego rozwoju.
W tym przypadku dzialanie w obszarze ekono-
mii spotecznej oznacza przywrécenie znaczenia
i wartoci pracy jako takie;j.

3.3. Wolontariusze

Jezeli jest cos, co wyraznie odréznia ekonomig
spoleczng od sektora prywatnego czy publiczne-
go, to wolontariat. Jak pokazaliémy w tabeli 1,
ten sektor zalezy od nieoptacanej pracy oséb,
wspierajacych etatowych pracownikéw. Land
i Hewson (2007b, s. 30) utrzymuja, ze ,wkiad
wolontariuszy, na wszystkich poziomach ekono-
mii spolecznej, poczawszy od prac manualnych
— kopania dotkéw, by zasadzi¢ drzewa — po po-
ziom dyrektorski — zarzadzanie przedsiewzie-
ciami przynoszacymi miliony funtéw przed-
sigbiorstwu spotecznemu — tworza fundament
ekonomii spoteczne;j”.

Badania przeprowadzone w Bristolu poka-
zuja dwa rodzaje wolontariuszy. Pierwsza grupa
to emeryci lub ci, ktérzy nie poszukuja aktywnie
pracy — osoby chetnie przyczyniajace si¢ do two-
rzenia czego$, czemu przyswieca szczytny cel.
Wierzg one, ze moga poprawi¢ lokalne warunki
spolteczne i §rodowisko naturalne. Organizacje
ekonomii spotecznej cenig ich za zdolnosci, do-
$wiadczenie i pos$wiecenie. Typowy przykiad
stanowi Conservation Trust, firma opierajaca
si¢ na pracy duzej liczby wolontariuszy $wiad-
czacych rézne ustugi dla spotecznosci lokalne;.
Jedna z takich oséb jest , I”, emerytowany in-
zynier o duzym doswiadczeniu w sektorze pry-
watnym, ktéry pracuje jeden dzien w tygodniu,
chetnie podejmujac si¢ réznorakich obowigzkéw
zwigzanych z ochrong $rodowiska. Inny przy-
kiad stanowi ,A”, do§wiadczona szwaczka, obec-
nie bez pracy, czesciowo ze wzgledu na problemy
ze zdrowiem psychicznym. Pracuje jako wolon-
tariusz dwa dni w tygodniu w NappyCo, aby

maéc wniesé swoja ,,czastke” w ochrong srodowi-

ska. Dla tych os6b to, co liczy si¢ najbardziej, to
wkiad w osigganie waznych celéw spotecznych,
przy jednoczesnym utrzymywaniu wiary w sens
whasnej wartosci i przydatnosci.

Drugi rodzaj wolontariuszy to osoby poszu-
kujace mozliwosci zdobycia doswiadczenia za-
wodowego, co ma poszerzy¢ perspektywy ich za-
wodowego rozwoju. Jedna podgrupa sktada si¢
z mtodych ludzi posiadajacych wyzsze wyksztat-
cenie, szukajacych mozliwosci rozwoju zawodo-
wego na polu ekonomii spotecznej. Ich starania
koriczg si¢ zazwyczaj sukcesem. Chociaz wyko-
nuja oni prace ponizej minimalnego wynagro-
dzenia (lub minimalnie ptatng), potaczenie ich
ambicji, kwalifikacji i zdolnosci do zdobywania
doswiadczenia daje im pewnos¢, ze wolontariat
doprowadzi ich do stabilnego i finansowo satys-
takcjonujacego zatrudnienia. Zwykle tak wtasnie
si¢ dzieje. Typowy przyktad stanowi L, pracuja-
ca jako wolontariusz w Conservation Trust, kt6-
ra niedawno zdobyta tytul magistra. Korzysta
ona ze swych oszczednosci i skromnych przy-
chodéw z pracy urzedniczej, stuzacej usprawnie-
niu jej umiejetnosci w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska, zyskujac pewno$¢, ze ,praca na rzecz
srodowiska jest sposobem na zarabianie na zy-
cie” (Land, Hewson 2007b, s. 31).

Inna podgrupa sktada si¢ z os6b o ograniczo-
nych kompetencjach, doswiadczeniu czy kapita-
le spotecznym. Ludzie ci czesto pochodzg z $ro-
dowisk dotknig¢tych problemem wykluczenia
spotecznego, wolontariat jest dla nich sposobem
na rozwéj zdolnosci zawodowych przydatnych
w gtéwnym nurcie ekonomii. Znajduja oni pra-
c¢ w wolontariacie dzigki kontaktom osobistym
badz przez biura pracy lub tez zostaja skierowa-
ni do tej pracy przez domy poprawcze czy osrod-
ki rehabilitacyjne.

Ta grupa w rzeczywistosci testuje zdolno-
$ci ekonomii spotecznej do walki ze spotecznym
wykluczeniem i ubéstwem. Wyniki tego rodzaju
badan sg zréznicowane.

Z jednej strony, sa wolontariusze, ktérzy nie
zyskuja wiele dzieki temu do$wiadczeniu, zaréw-
no w kategoriach motywacji, jak i poprawy swo-
ich szans na zatrudnienie. Nie s3 tym zaintereso-
wani, niewiele si¢ uczg i wracajg do bezrobocia,
tymczasowego zatrudnienia czy opieki instytu-
cjonalnej. Nieczulosé, apatia i obrazanie si¢ sa po-
wszechnymi zachowaniami (wéréd kierowanych,
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ktérzy ryzykuja utrate zasitku, jesli odmoéwia
przyjecia oferowanej im pracy). Brak mozliwosci
rozwini¢cia nowych umiejetnosci stanowi pro-
blem dla innych oséb. Praca nie jest wymagajaca,
trwa krétko, a oni czesto nie maja wystarczaja-
cego wsparcia. Te trudnosci ulegaja poglebieniu
w chwili, kiedy organizacje ekonomii spotecznej,
ktérym brakuje zasobéw, rozpaczliwie poszukuja
grantéw i rynkéw zbytu, by przetrwac.

Z drugiej strony, znajdujemy wolontariuszy
z podobnych, ale prawdopodobnie mniej skraj-
nych $rodowisk. Moga oni zyskaé co$ dzieki
ekonomii spotecznej, pod warunkiem, ze ma-
ja na to wystarczajacy czas i wlasciwe miejsce
w organizacji. Czy pomaga im to w powrocie do
ekonomii gtéwnego nurtu, pozostaje pytaniem
otwartym. Jeden z wolontariuszy, ktéry z czasem
polubit swoja prace, to kto§ dtugo mieszkajacy
za granica, wykonujacy rézne prace na pét eta-
tu i w przeszlosci uzalezniony od alkoholu. Po
przepracowaniu prawie roku w OldfurnitureCo
nie lekcewazy pracy jako wolontariusz, dostrze-
gajac korzysci zwiazane z takim zatrudnieniem.
Nie jest on jednak pewien, czy praca w firmie
spolecznej umozliwi mu otrzymanie stabilnej
i dobrze platnej pracy. Przyktady przejscia za-
koriczonego powodzeniem s3a prawdopodobnie
zwigzane z rzadkimi sytuacjami, kiedy przedsie-
biorstwa spoteczne moga same zaoferowac ptat-
ng pracg (np. TransportCo zatrudniajaca bytych
skazanych zmotywowanych do uczenia sig, jak
dbac o stan techniczny pojazdéw, czy City Farm
przyjmujaca osoby pozostajace bez pracy przez
dtuzszy czas, by zajmowaly si¢ zwierz¢tami).
Bezposrednie wejscie wolontariuszy w gtéw-
ny nurt gospodarki wydaje si¢ duzo mniej po-
wszechne; nie utatwia go nieched, z jaka praco-
dawcy gtéwnego nurtu ekonomii odnoszg si¢ do
zatrudniania ludzi z tzw. trudnych $rodowisk.
Whynik taki nie oznacza zanegowania wartosci
wolontariatu na gruncie ekonomii spotecznej,
szczeg6lnie kiedy organizacja ekonomii spotecz-
nej troszczy si¢ o to, aby osoby, ktére wspieraja,
mogty wykorzysta¢ swéj potencjat. NappyCo np.
odpowiedziata na potrzeby wolontariuszy z du-
73 troska i dbaloscia, a jej informacja na temat
przebiegu pracy w organizacji — rzadka prakty-
ka w ekonomii spotecznej — wykazuje, ze nikt
nie powrdcit do zycia na zasitku. Jej dyrektor na-
czelny stwierdzit:  kontynuowali nauke, tworzy-

li wiasne firmy albo wigzali si¢ z nami na etat
lub jako wolontariusze, albo zatrudniali si¢ gdzie
indziej i nikt nie powrdcit na zasitek (zapis wy-
wiadu, 27 marca 2007). Jednak bez wzgledu na
to, czy wolontariat skutkuje ptatnym zatrudnie-
niem, czy tez nie, jego warto$¢ polega juz na sa-
mym wsparciu tych oséb. Prawdopodobnie jezeli
powiaze si¢ takie wsparcie z wydtuzonym okre-
sem stazu lub dalszymi mozliwos$ciami wolon-
tariatu, przy jednoczesnym dostarczaniu mo-
tywacji dla pracodawcéw z gléwnego nurtu,
rola ekonomii spotecznej jako posredniego ryn-
ku pracy moze si¢ wzmocnié.

4. Podsumowanie

Zasadnicze pytanie brzmi: czy rola ekono-
mii spolecznej powinno by¢ przywracanie lu-
dzi wykluczonych do gléwnego nurtu gospo-
darki? Przeprowadzone badania wskazuja, ze
takie oczekiwania mogg by¢ chybione i przesad-
nie ambitne. Jednostki, ktérym udaje si¢ tagod-
nie przejs¢ pomiedzy ekonomia spoteczng i pry-
watnym czy publicznym sektorem, w pewnym
sensie s3 juz ,przeformowane”. To menedzero-
wie i starszy badZ wyszkolony personel, majacy
wyzsze wyksztalcenie, do§wiadczenie zawodo-
we, to osoby zdeterminowane, aby podejmowac
i utrzymywa¢ aktywnos¢ zawodows. Nie pocho-
dzg ze spotecznie wykluczonych $rodowisk (lub
wyszli z nich, zanim zaangazowali si¢ w dziata-
nia podmiotéw ekonomii spotecznej), sa w sta-
nie rozwija¢ swg karier¢ zaréwno w tym sekto-
rze, jak i poza nim.

Wigkszos§¢ os6b angazujacych si¢ w dziatania
podmiotéw ekonomii spotecznej — jako optaca-
ni pracownicy, wolontariusze czy stazysci — nie
znajduje tatwego przejscia do ekonomii gtéwne-
go nurtu. Organizacje takie jak NappyCo, wy-
chodzace naprzeciw potrzebom swoich pracow-
nikéw, stanowia wyjatek, cho¢ réwniez w tym
przypadku kobiety, ktére znalazty stale zatrud-
nienie po odejsciu, posiadaty odpowiednie umie-
jetnosci 1 doswiadczenie. Jezeli jednak udaje si¢
coraz czgsciej znajdowac stalg prace, zwykle dzie-
je sie to w ramach samej organizacji lub w innych
przedsiewzigciach ekonomii spotecznej. Nie sta-

nowi to zaskakujacego odkrycia, jednak wynika-
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jace z tego konsekwencje maja duze znaczenie
dla odpowiedniej strategii postepowania.

Osoby ze skomplikowang historia zycio-
wych niepowodzeri i brakiem motywacji nie da
si¢ tatwo zmieni¢ dzigki ekonomii spoteczne;
w pelnych zapatu i kompetencje pracownikéw.
Wymagaja oni zréwnowazonego, dtugotrwatego
wsparcia, ktérego elementami sa opieka spotecz-
na, pracodawcy, organizacje obywatelskie i spo-
tecznosci lokalne.

Wymaga¢ od ekonomii spotecznej, by niosta
na swoich barkach ci¢zar przywracania pracow-
nikéw na rynek pracy, to nadmierne oczekiwanie.
Narastajace naciski polityczne na wypetnianie
tej funkgji przez podmioty ekonomii spotecznej
mog3 te sytuacje jedynie pogarszaé. Poszczegdlne
organizacje beda bowiem zmuszane przez presje
rynku do porzucenia prymatu dziatania etyczne-
go na rzecz dziatan cechujacych sie wyzszg efek-
tywnoscia ekonomiczna. Jezeli oczekiwania spo-
teczne maja by¢ podtrzymane, polityka publiczna
bedzie musiata zapewnié¢ stosowne do tego wa-
runki — zasoby finansowe i w szczegélnosci kon-
trakty dtugookresowe — aby pozwoli¢ ekonomii
spolecznej na przygotowywanie ludzi zdolnych
do przejscia do gtéwnego nurtu ekonomii.

Dyskusyjne jest to, czy ta ostatnia kwestia po-
winna stanowi¢ cel ekonomii spotecznej. Badania
przeprowadzone w Bristolu pokazuja, ze jezeli
satysfakcje 1 warto$¢ mozna czerpaé z zaangazo-
wania w ekonomig spoteczna i jezeli co$ zyskuje
si¢ dzieki temu — bez wzgledu na to, jak drobne-
go czy powszechnego — dzieje si¢ tak dlatego, ze
ekonomia spoteczne jest inna od gtéwnego nur-
tu ekonomicznego i spotecznego. Zysk bierze si¢
z jej szczegolnej cechy jako trzeciego sektora czy
systemu (Pearce 2003; Laville 2008).

Liderzy, pracownicy i wolontariusze czgsto
méwig o etyce zwiazanej z opieka i uczestnic-
twem spolecznym jako podstawie dziatania
przedsiebiorstw, w ktére sa zaangazowani lub
ktére motywuja ich do zaangazowania w ekono-
mie spoleczna; o etyce zwigzanej z opieka, nie-
istniejaca ich zdaniem lub bedaca kwestig drugo-
rzgdna w sektorze prywatnym lub publicznym.
Z kolei wielu wolontariuszy i pracownikéw ceni
sobie mozliwo$¢ wykonywania zadan w swoim
wilasnym tempie, bez presji kierownictwa, odpo-
wiadajacym ich umiejetnosciom.

Ekonomie spoleczng mozna zatem postrzegac
jako kwestie zar6wno zwyczajna, jak i niezwykta.
Jest niezwykta, poniewaz jej wartosci i motywacji
nie da si¢ zredukowac¢ ani poréwna¢ z tymi, ktére
przewazaja w ekonomii rynkowej czy w zbiuro-
kratyzowanym spoleczenistwie. Jest tez zwyczaj-
na, poniewaz ludzie, dobra, ustugi, zasady pra-
cy i osiggniecia nie s3 niczym wyjatkowym, ale
ta zwyczajno$¢ czerpie réwniez z wyjatkowego
wysitku 0s6b i organizacji pracujacych w warun-
kach ciagglych préb zaspokajania potrzeb dzicki
potencjatowi spotecznosci lokalnych. Gdyby by-
to mozna opisac to w sposéb proceduralny (sfor-
malizowany), tatwiej wtedy bytoby wykaza¢ war-
todci 1 osiggnigcia tego sektora.
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Extraordinarily Ordinary. Working in the Social Economy

It is with ever-increasing attention that political actors worldwide watch social economy — the segment of the
economy focussed on meeting social needs usually by third-sector organizations — for the purpose of strengthening and
development of various social policy instruments. Once considered an insignificant complement to the free market,
social economy is nowadays perceived as a rightful member of the market economy that can develop thanks to efforts
of individuals and organizations united in their efforts geared towards the accomplishment of the idea of ethical
entrepreneurship. It is assumed that in order to be able to meet new challenges, the capitalism of the future may need
the dynamics of social economy in the process of creation of new markets and the functions customarily associated
with the welfare state.

Mainstream research into social economy focuses on analysing its constitutive features and the relationships that
hold among its postulated ethical values and the market. Issues concerning the social determinants of its development,
including the motivations and professional career paths of individuals involved in the operation of social economy
enterprises, have attracted marginal treatment from researchers.

We only have a very general knowledge of the motives that induce social actors to be involved in activities in the area
of social economy and the advantages that accrue to them. Results of analyses show only some general premises, such
as solidarity and reciprocity. The aim of this study is to fill this gap by describing the experience of social businessmen,
workers and volunteers based on a case study involving the city of Bristol.

Key words: social economy, the third sector, work/jobs/labour, market, strengthening.
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Pomiar innowacyjnosci gospodarki przy uzyciu posrednich
i bezposrednich wskaznikéw innowacji'

W artykule poruszono problematyke pomiaru stopnia innowacyjnosci gospodarki. W pierwszej i drugiej czesci za-
rysowano okolicznosci i przestanki zastosowania pewnych koncepcji do dokonania takiego pomiaru oraz przedsta-
wiono podstawowe wskazniki oparte na pomiarze dziatalnosci B+R i jej efektach oraz bezposrednie wskazniki in-
nowacji. W trzeciej czesci naszkicowano perspektywe oceny tych wskaznikéw i jej kryteria, w czwartej i piatej zas
miary te poddano analizie z punktu widzenia ich adekwatnosci do poréwnari stopnia innowacyjnosci gospodarek.
Szczegélnie skoncentrowano si¢ na ograniczonej przydatnoséci wskaznikéw posrednich do oceny innowacyjnosci kra-

jow rozwijajacych sie.

Stowa kluczowe: wskazniki innowacji, innowacyjnoé¢ gospodarki, polityka innowacyjna.

Wstep

Niniejszy artykul jest elementem szerszej ana-
lizy majacej na celu zidentyfikowanie czynnikéw
zwigzanych z innowacyjnoscia gospodarek, ze
szczegdlnym uwzglednieniem specyfiki gospo-
darek panstw odrabiajacych dystans rozwojo-
wy (tzw. kraje nadganiajace — ang. catching up).
Istotng trudnoscia w osiagnieciu tak zarysowa-
nego celu jest mnogo$¢ definicji innowacyjno-
§ci 1 sposob6w jej opisu za pomocg rozmaitych
wskaznikéw, ujmujacych ilo$ciowo rézne za-
gadnienia ekonomiczno-spoteczne, ktére zgod-
nie z obowigzujacymi teoriami o cesze tej ma-
ja $wiadczy¢. W toku analizy wyodrebniono trzy
podstawowe grupy wskaznikéw uzywanych do
mierzenia innowacji i okre$lania innowacyjnosci
gospodarek krajowych:

— wskazniki zastepcze oparte na pomiarze na-
ktadéw oraz efektéw dziatalnosci badawczo-
~IOZWOjOWej;

— bezposrednie wskazniki innowacji;

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.

1 Artykul przygotowany na podstawie wynikéw pro-
jektu badawczego sfinansowanego ze srodkéw na nauke

w latach 2008-2009.

—wskazniki wydajnosci czynnikéw wytwor-
czych lub tez jednego z nich — wydajnosci
pracy.

Jako czwarta, osobng grupe, mozna wyodreb-
ni¢ wskazniki ztozone, oparte na jednej lub kil-
ku z powyzszych grup wskaznikéw, ale takze
zazwyczaj wiaczajace wiele innych cech skorelo-
wanych z dziatalnoécia innowacyjna.

W niniejszym opracowaniu niemozliwe jest
przedstawienie i oméwienie wszystkich wymie-
nionych wskaznikéw, dlatego pomini¢to mia-
ry produktywnosci czynnikéw oparte na kon-
cepcji Solowa (1957) oraz wskazniki zlozone.
W artykule skoncentrowano si¢ na poréwnaniu
dwoch pierwszych grup wskaznikéw, opisujac ich
historie oraz oceniajac ich przydatnos¢ do trafne-
go ujecia istoty interesujacego nas zjawiska.

W pierwszej i drugiej czgsci zarysowano oko-
licznosci i przestanki zastosowania pewnych
koncepcji do pomiaru innowacyjnosci gospoda-
rek oraz przedstawiono podstawowe wskazniki
oparte na pomiarze dziatalnosci B+R i jej efek-
tach oraz bezposrednie wskazniki innowacji.
W trzeciej czgéci zarysowano perspektywe oce-
ny i rozwinieto kwesti¢ kryteriéw stuzacych do
oceny wskaznikéw, w czwartej i piatej zas doko-

nano ich oceny z perspektywy ich adekwatnosci
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do poréwnawczej analizy stopnia innowacyjno-
§ci gospodarek.

1. Wskazniki zastepcze zwiagzane
z pomiarem nakladéw i efektéw
dzialalno$ci badawczo-rozwojowej

Do lat 90. XX w. nie istniaty mi¢dzynarodo-
we standardy bezposredniego pomiaru inno-
wagcji, zatem do analizy tego zjawiska stosowa-
no wskazniki zastepcze. Obejmuja one gtéwnie
wskazniki technometryczne i naukometryczne
z zakresu naktadéw na dziatalnos¢ badawczo-
-rozwojowa, statystyki patentéw, intensywnosci
technologicznej i bibliometrii (por. Smith 2004;
GUS 2004). Powszechnos¢ ich zastosowania wy-
nika m.in. z obowiazujacego do niedawna i nadal
przez wielu uznawanego za obowigzujacy, line-
arnego modelu innowacji, zgodnie z ktérym in-
nowacja techniczna opiera si¢ na wynalazkach,
a te sg efektem prac badawczo-rozwojowych.
Mimo podkreslania przez wielu wagi innych niz
techniczne rodzajéw innowacji i braku tozsamo-
$ci inwengji i innowacji (Schumpeter) oraz in-
nych niz naukowa rodzajéw wiedzy niezbednej
do osiggniecia efektéw gospodarczych (Hayek,
Polanyi), filozofia ,,chcesz mie¢ innowacje, wspie-
raj B+R” nadal dominuje (por. Arnold Guy 1998;
OECD 2002a). Zrédet popularnosci tego mo-
delu mozna doszukiwa¢ si¢ w dominacji inno-
wacji technologicznych w przemysle, ktéry do
niedawna byt najwazniejszym sektorem gospo-
darek panstw wysoko rozwinigtych, jak réwniez
w przyjeciu przez srodowisko naukowe zatoze-
nia, ze gtéwnym czynnikiem innowacji, a zatem
i wzrostu gospodarczego, jest nauka. Wiedza na-
ukowa, jak dowodzil Arrow w swoim glosnym
artykule z 1962 r., ma cz¢sciowo charakter dobra
publicznego, co implikuje mniejsze niz optymal-
ne zainteresowanie przedsigbiorcéw finansowa-
niem badan, gdyz ich efekty moga zosta¢ tatwo
przechwycone przez konkurentéw. Zatem, zgod-
nie z tym rozumowaniem, troszczac si¢ o od-
powiednig podaz innowacji, paristwo powin-
no wspiera¢ dziatalno§¢ badawczo-rozwojows.
W latach 60. XX w. opracowano mig¢dzynarodo-
wa metodologie pomiaru dziatalnosci badawczo-
-rozwojowej (metodologia Frascati), co przyczy-
nito si¢ do wzrostu popularnosci wskaznikéw

B+R w poréwnaniach miedzynarodowych. Prace
badawczo-rozwojowe uznawane sg wigc za ,klu-
czowy element gospodarki opartej na wiedzy”
(OECD 2002b, wstep), a miary naktadéw i efek-
téw owych prac wiaczane sg do grupy najistot-
niejszych wskaznikéw gospodarczych.

1.1. Wskazniki nakladéw na dziatalno§é

badawczo-rozwojowsa (B+R)

Jak to ujmuje definicja, dziatalno$¢ badawcza
i rozwojowa (B+R) (ang. research and (experimen-
tal) development — REED) — ,to systematycznie
prowadzone prace twércze, podjete dla zwigk-
szenia zasobu wiedzy, w tym wiedzy o cztowie-
ku, kulturze i spoleczenistwie, jak réwniez dla
znalezienia nowych zastosowan dla tej wiedzy”
(GUS 2004).

Miary B+R obejmuja dwie zasadnicze grupy
wskaznikéw:
a) wydatki pieniezne na prace badawczo-rozwo-

jowe,
b) liczba 0séb zatrudnionych w sferze B+R.

S3 to wiec wskazniki wktadu do dziatalnosci
badawczej.

Pierwsza grupa wskaznikéw ma informowac
o tym, jak intensywnie dany podmiot (przedsie-
biorstwo, gataz lub kraj) prowadzi dziatalnos¢ ba-
dawczg. W skali gospodarki najczesciej uzywang
miarg jest GERD — gross expenditures on research
and development, czyli suma naktadéw wewnetrz-
nych poniesionych w danym roku na dziatalnosé¢
B+R przez wszystkie jednostki prowadzace te
dziatalno$¢ w danym kraju. Suma ta odniesiona
do wielko$ci produktu krajowego wskazuje, ja-
ki odsetek naktadéw w gospodarce danego pari-
stwa inwestuje si¢ w prace badawczo-rozwojowe
i, czesto w domysle — w jakim stopniu jest ono
innowacyjne lub tez w jakim stopniu inwestuje
si¢ w tym kraju w wiedz¢ czy tez w gospodarke
oparta na wiedzy. Jest to miernik szczegdlnie po-
pularny, jak pisza Niedbalska i in. (GUS 2004),
»stanowiacy jedna z dwéch «magicznych liczb»
z zakresu statystyki nauki i techniki”. Wskaznik
ten z reguly bywa podawany na poczatku wszel-
kich zestawien miedzynarodowych; na nim
oparty jest tez jeden z celéw Strategii lizbon-
skiej z 2000 r. — osiagniecie przez kraje UE 3%
GERD/PKB do 2010 r. Skoro osiagnigcie tego
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celu ma sie przyczyni¢ do wzrostu konkurencyj-
nosci Unii, zaktada si¢ implicite, ze wysoka war-
to$¢ wskaznika stanowi o innowacyjnosci kraju.

Powszechno$¢  zastosowania  wskaznikéw
z dziedziny B+R, szczegélnie jednego z tej ro-
dziny wskaznikéw — intensywnosci B+R — wy-
nika, jak si¢ wydaje, ze szczegdlnej zalety: dtu-
gich szeregéw czasowych siegajacych wstecz do
lat 50. XX w., ktére umozliwiaja poréwnania
miedzy krajami. Pozwala na to dokonana dawno
mi¢dzynarodowa harmonizacja tych wskaznikéw
bazujaca na powszechnie przyjetych zaleceniach
i definicjach wypracowanych w ramach meto-
dologii Frascati. Pierwsze wydanie Podrecznika
Frascati? miato miejsce w 1963 r. w efekcie spo-
tkania ekspertéw OECD we wloskim kurorcie
o tej wlasnie nazwie. Kolejne, uaktualniane wy-
dania podrecznika ukazywaty si¢ w latach: 1970,
1976, 1981, 1993, a ostatnie, széste, w 2002 r.
Wytyczne dotyczace badan obejmuja przede
wszystkim pomiar: nakladéw na dziatalnos¢
B+R w prowadzacych ja jednostkach, personelu
B+R oraz srodkéw publicznych przeznaczanych
na finansowanie dziatalnosci badawczo-rozwo-
jowej. Ostatnie wydania zmierzaja do polepsze-
nia pomiaru B+R w sektorze ustug rynkowych,
uszczegbélowienia danych dotyczacych zasobéw
ludzkich w sektorze badawczym oraz sprostania
wyzwaniu umiedzynarodawiania dziatalno$ci
B+R wraz z postepujaca globalizacja (por. GUS
2004; OECD 2002b, wstep). Koncepcje zawarte
w podreczniku, pierwotnie odnoszace si¢ do ba-
dan w krajach OECD, dzigki swojemu sukceso-
wi staly si¢ obowigzujacym standardem pomiaru
dziatalnosci B+R takze w innych krajach i orga-
nizacjach migdzynarodowych.

Metodologia Frascati umozliwia bowiem
wielowymiarowe analizy i poréwnania — na pod-
stawie wytycznych zawartych w Podreczniku
Frascati wydatki na B+R klasyfikowane sa wg
dystansu do zastosowania gospodarczego pro-
wadzonych badann w podziale na badania pod-
stawowe, badania stosowane i prace rozwojo-
we3, a takze na inne klasy (wg kryteriéw: sektora

2 Ang. Frascati Manual - Proposed standard practice for su-
rveys of research and experimental development.

3 B+R dzieli si¢ wedtug ,odleglosci od rynku” na:
badania podstawowe (prace teoretyczne i eksperymen-
talne nie ukierunkowane w zasadzie na uzyskanie kon-
kretnych zastosowan praktycznych);

w ktérym prowadzone sg badania — biznes, rzad,
szkolnictwo wyzsze, prywatne non-profit; wg
zrédta srodkéw: krajowe i zagraniczne; wg celéw
spoteczno-ekonomicznych; wg obszaréw ba-
dan itd.). W tym kontekscie, warto wspomnie¢
o wskazniku BERD (business expenditures on
R&D), ktéry — obok HERD (bigher education)
i GOVERD (government) — jest sktadnikiem
GERD i oznacza wydatki badawcze sektora
przedsigbiorstw. Powszechnie uwaza si¢, ze im
wyzszy udziat BERD w GERD, tym prowadzo-
ne prace badawcze maja charakter bardziej ryn-
kowy (zob. wykres 1 przedstawiajacy przyktado-
we wartosci naktadéw na B+R).

1.2. Wysoka technika

Termin ,wysoka technika” stosowany jest do
tych dziedzin aktywnoséci gospodarczej, w kté-
rych wartosci sprzedazy notuje si¢ wysoki udziat
prac badawczo-rozwojowych. Wysokoé¢ techniki
informuje o udziale B+R w sprzedazy i jest tym
dla sektoréw gospodarki (branz), czym wskaznik
intensywnosci B+R dla krajéw. Obecna klasyfi-
kacja przemystéw stworzona w 1995 r. podzielo-
na jest na cztery kategorie:

* wysoka technike (high-technology industries) —
powyzej 5% udziatu B+R w obrocie,

* $rednio-wysokq technike (medium-high-tech-
nology industries) — 3-5% udziatu B+R,

* érednio-niskg technike (medium-low-techno-
logy industries) — 1-3% udziatu B+R,

* nisky technike (low-technology industries) —

0-1% udziatu B+R*.

B. Godin (2004) zauwaza, iz historia tej ro-
dziny wskaznikéw sigga do lat 30. XX w.
W powstatym wéwczas raporcie M. Hollanda
i W. Spraragena (1933) stwierdzono: ,wyda-
je sig, ze te przedsigbiorstwa, ktérych produkty
zblizaja si¢ do surowcéw, wydaja mniejszy od-

badania stosowane (prace badawcze podejmowane w ce-
lu zdobycia nowej wiedzy majacej konkretne zastosowa-
nia praktyczne);

prace rozwojowe (polegajace na zastosowaniu istniejacej
juz wiedzy do opracowania nowych lub istotnego ulep-
szenia istniejacych wyrobéw, proceséw czy ustug) GUS,
2004.

* Poprzednia klasyfikacja dzielita przemyst na trzy ka-
tegorie, wysokiej, $redniej i niskiej techniki z progami 4%
i 1% (por. GUS 2006, s. 210).
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M inne sktadniki GERD ——

[J BERD ($rednia 1995-2005)

Wykres 1. Udziat BERD w GERD w krajach OECD ($rednia 1995-2005)
&
&

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy OECD, Main Science and Technology Indicators 2007-2.
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setek swoich przychodéw ze sprzedazy na ba-
dania niz przedsigbiorstwa, ktérych produkty sg
przetworzone w wigkszym stopniu”. Jak wida¢,
firmy wysokiej techniki czgéciej prowadza bada-
nia, ktére sg zrédlem pozytywnych efektéw ze-
wnetrznych w gospodarce, w wigkszym zakresie
podejmuja dziatalno$¢ innowacyjna (przynajm-
niej rozumiang jako wdrazanie innowacji tech-
nologicznych), tworza wigksza wartos¢ dodang

i przyczyniaja si¢ do zwigkszenia konkurencyj-

nosci krajowej gospodarki (Godin 2004).

Do podstawowych miar w obrebie wysokiej
techniki naleza:

— wskazniki udzialu w wartosci dodanej i za-
trudnieniu przemystéw (i ustug) wysokiej
(i $redniowysokiej) techniki;

— wskazniki handlu mig¢dzynarodowego wyro-
bami wysokiej (i $redniowysokiej) techniki
(por. tab. 1).

Pierwotnie klasyfikacja galezi wysokiej tech-
niki zostata opracowana dla sektora przetwor-
stwa przemystowego, nie obejmowata wiec ustug.
Wraz z konstatacja, ze sektor ustug staje si¢ naj-
istotniejszym Zrédiem bogactwa w krajach roz-
winigtych, OECD i Eurostat w potowie lat 90.
objety klasyfikacja intensywnosci technologicz-
nej takze ustugi®. Nadal jednak gros wskaznikéw

wysokiej techniki opiera si¢ na klasyfikacji stwo-
rzonej dla przemystu.

1.3. Statystyka patentéw

Patent to umowa mi¢dzy wynalazca a wiadza-
mi publicznymi, ktére udzielaja wnioskodaw-
cy ograniczonego czasowo monopolistyczne-
go prawa uzytkowania wynalazku technicznego
(por. Smith 2004). W bazach danych systeméw
patentowych gromadzone sa szczegétowe infor-
macje na temat dziatalnosci wynalazczej. Dzicki
temu, ze wynalazki sa dokumentowane w ten
spos6b od wielu lat, system ten jest cennym Zré-
dtem poréwnywalnych danych na przestrzeni
wiekéw i nadal jednym z istotniejszych mier-
nikéw innowacji, poniewaz ma wiele zalet (por.
Smith 2004):

— patenty sg udzielane na wynalazki technolo-
giczne, ktére maja perspektywy gospodarcze;

— system patentowy zapisuje systematycznie
wazne informacje o tych wynalazkach;

— technologie s3 opisywane i zestawiane wg
szczegdlowej i rzadko zmienianej klasyfikacji;

— system przypisuje wynalazki do odpowiednich
technologii i pokazuje powigzania (przez cy-

Tab. 1. Wybrane wartosci wskaznikéw wysokiej techniki

Udziat w wartosci dodanej brutto, 2004

Udziat w eksporcie, 2005

przemystéw ustug opartych na towaréw HT towaréw MHT
HTiMHT wiedzy (knowledge
intensive)
Irlandia 15,2 20,6 51,8 31,5
Niemcy 12,7 19,7 20,2 50,8
Stowacja 7,6 14,0 11,2 40,9
Stany Zjednoczone 58 24,3 32,3 38,0
Polska 5,3 13,9 6,4 37,7
Grecja 1,7 11,6 11,5 14,9
Chiny bd bd 34,7 19,9

HT — wysoka technika, MHT — éredniowysoka technika.

Zrédto: OECD Science, Technology and Industry Scoreboard 2007.

> Do ustug opartych na wiedzy (knowledge-intensive ser-
vice sector — KIS), zaliczono dzialy: 64 — poczta i teleko-
munikacja, 72 — informatyka oraz 73 — nauka. Pozostate
to tzw. LKIS (Jess knowledge-intensive service).
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towania) z odpowiednig literaturg techniczng
i naukows;

— system patentowy jest starg instytucja i do-
starcza jedynych wskaznikéw, ktére si¢gaja
wieki wstecz, co pozwala bada¢ réwniez kwe-
stie jakosciowe w dtugich okresach;

— dane sa darmowe i w coraz wickszym stopniu
gromadzone w formie elektroniczne;.
Przyktadowe wskazniki patentéw stuzace po-

réwnaniom mi¢dzynarodowym zawiera tabela 2.

2. Metodologia Oslo i badania CIS

Gromadzenie nie zastgpczych, lecz bezpo-
srednich danych na temat innowacji, ktére mo-
glyby stuzy¢ poréwnaniom miedzynarodowym,
ma stosunkowo krétka historiec w poréwnaniu
ze swym pierwowzorem — metodologia Frascati.
Wspétezesne podejscie do badari innowacji opiera
si¢ na metodologii Oslo wypracowanej jako efekt
kilkunastomiesiecznych obrad ekspertéw zajmu-
jacych si¢ zmiang technologiczng. Pierwsze wy-
danie Podrecznika Oslo zawierajacego zgodnie
z podtytutem proponowane zasady gromadze-
nia i interpretacji danych dotyczacych innowacji
technologicznych ukazato si¢ w 1992 r. W toku
obrad nad metodologia badar przyjeto, ze domi-
nujace bedzie podejscie podmiotowe do mierze-
nia innowacji koncentrujace si¢ na dziatalnosci
innowacyjnej podmiotéw gospodarczych, a nie
na samych innowacjach (jak w podejsciu przed-
miotowym) (por. GUS 2004). W zwigzku z tym
za centralny punkt analizy przyjeto tzw. ,dyna-
mo innowacyjne”, czyli ztozony system czynni-
kéw ksztattujacych innowacje na poziomie firmy.
Kolejno analizowane s3 zewnetrzne uwarunko-

wania innowacyjnosci firm — czynniki transfe-

ru, baza naukowo-inzynieryjna, uwarunkowania

ogélne (w sferze spotecznej i gospodarcze;).

Na tre$¢ podrecznika Oslo istotny wpltyw
mialy koncepcje N. Rosenberga, ktéry wraz
z S.Klineem (1986) opisal model powiazan
taricuchowych innowacji (chain-link model). Byty
one inspiracja do mierzenia innowacji wtasnie,
a nie dziatalnosci badawczej (wynalazczej), gdyz
ta druga, jak zauwazaja autorzy, jest po prostu
sposobem na rozwigzanie problemu pojawiaja-
cego sie¢ w procesie innowacyjnym i jako taka
nie powinna by¢ uznana za czynnik inicjujacy
innowacje (por. takze Smith 2004). Obok na-
ktadéw na badania proces innowacyjny angazuje
bowiem wiele innego rodzaju naktadéw. Nalezy
wigc zerwaé z tradycyjnym, linearnym postrze-
ganiem procesu innowacyjnego, w ktérym wy-
nalazek poprzedza innowacje, gdyz ta opiera si¢
na wielu interakcjach i sprzezeniach zwrotnych
w tworzeniu wiedzy. Jak zauwaza Smith (2004),
spostrzezenia te maja dwie istotne konsekwencije
dla pomiaru innowacji:

— po pierwsze, wiele nowych kombinacji nie jest
przetomowych. Drobne usprawnienia kumu-
luja si¢ i moga jednak mie¢ donioste znacze-
nie gospodarcze, stad potrzeba pomiaru, kt6-
ry bylby w stanie uchwyci¢ te drobne zmiany
iich efekty’;

— po drugie, wiele nowych kombinagji nie jest
efektem wasko rozumianych prac B+R. Kline
i Rosenberg (1986) podkreslaja znaczenie in-
nych wysitkéw twérczych warunkujacych in-
nowacje.Upowszechnienie tego pogladuwpty-
nelo znaczaco na uswiadomienie ograniczonej
przydatnosci dotychczasowych systeméw po-
miaru, koncentrujacych si¢ przede wszyst-

Tab. 2. Intensywnos¢ patentowania w wybranych parstwach Unii Europejskiej

Butgaria Hiszpania Niemcy Polska
Patenty udzielone przez Europejskie Biuro Patentowe (EPO) 4,3 30,6 3114 4,2
na milion mieszkancéw (2003)
Patenty udzielone przez Biuro Patentowe Stanéw 0,0 6,5 129,8 0,6
Zjednoczonych (USPTO) na milion mieszkancéw (2003)
Patenty Triady na milion mieszkaricéw (2005) 0,3 2,7 53,8 0,2

Zrédto: na podstawie EIS 2007.

¢ Dlatego mierzenie efektéw w firmie, a nie samej inno-
wacji, oraz nie tylko naktadéw.
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kim na B+R. Byly one o tyle niewystarczaja-

ce, ze jak zauwazajg autorzy podrecznika Oslo

(OECD, Eurostat, 25), ,po pierwsze, dziatal-

no$¢ badawczo-rozwojowa stanowi «wktad»

do zmian technologicznych i cho¢ jest z ni-

mi w spos6éb oczywisty powiazana, nie moze

stuzy¢ jako ich miara. Po drugie, dziatalnos¢

badawczo-rozwojowa nie obejmuje wszyst-
kich wysitkéw poszczegélnych firm i rza-
déw w tej dziedzinie, gdyz istnieja inne Zré-
dfa zmian technologicznych — jak np. uczenie
si¢ przez doswiadczenie [...], ktére wymyka-
ja sie tak wasko pojetej definicji”. Stad pode;j-
mowana pézniej w badaniach na podstawie

Podrecznika Oslo préba uchwycenia ich réz-

norodnosci (np. szkolenia pracownikéw, ba-

dania marketingowe, a szczegélnie czynniki
utatwiajace interaktywny proces uczenia si¢ —

a wigc wspotpraca badawcza, interakeje z in-

nymi firmami oraz infrastruktura naukowa

i techniczna).

Metodologia Oslo zostata przetestowana
w wielu krajach OECD oraz w badaniach son-
dazowych dotyczacych innowacji wéréd przed-
sigbiorcé6w w krajach UE (Community Innovation
Survey — CIS) zainicjowanych przez Komisje
Europejska i Europejskie Biuro Statystyczne
(Eurostat) w latach 1992-1993. Nowatorstwo
przedsigwziecia polegalo na zebraniu bezpo-
srednich danych nt. nakladéw na dziatalno$¢
innowacyjng i jej efektéw w latach 1990-1992
na poziomie bardzo zdezagregowanym, ktére
umozliwiajg poréwnania w skali migdzynarodo-
wej. Objeto ono jedynie przedsigbiorstwa prze-
mystowe w dwunastu krajach EWG i Norwe-
gii. Na podstawie tych doswiadczeri opracowano
drugie wydanie Podrecznika Oslo, opublikowane
w 1997 r.” Idzie ono dalej, jesli chodzi o umoz-
liwienie dostrzezenia innego rodzaju innowacji
niz tylko technologiczne. Miedzy innymi dosto-
sowano metodologie do rozszerzonego zakresu
sektorowego badar, tak aby badania objety takze
sektor ustug. Sektor ten odpowiada za gros pro-
duktu krajowego w krajach rozwinigtych, nato-
miast innowacje technologiczne sa w nim duzo
mniej istotne niz w przemysle. W aneksie zasy-
gnalizowano sposéb badania innowacji z zakre-

7 Najnowsze, trzecie wydanie Podrecznika Oslo ukazato

si¢ w 2005 r.

su organizacji i zarzadzania, ktére w ustugach
odgrywaja wigksza role, cho¢ nadal podstawo-
wym typem bedacym przedmiotem analizy sa
w metodologii Oslo innowacje technologiczne
w obrebie produktéw i proceséw (TPP). Nadal
nie obejmuje ona niektérych kategorii innowacji
zaproponowanych przez J. Schumpetera, takich
jak otwarcie nowego rynku, zdobywanie nowych
zrédet surowcéw lub pétproduktéw czy tez reor-
ganizacja galezi przemystu.

Kolejne badania CIS pokazaly, ze definicja
innowacji TPP czgsto nie obejmuje duzej cze¢sci
nowych kombinacji wprowadzanych w sektorze
ustug. W trzeciej i czwartej edycji CIS® w 2001 r.
i 2004 r. (obejmujacych lata 1998-2000 w przy-
padku CIS-3 i 2002-2004 — CIS-4) do katalo-
gu innowacji wiaczono wigc pytania o zmiany
organizacyjne i marketingowe oraz o ich efek-
ty. Obecnie (2008 r.) trwaja przygotowania do
opublikowania wynikéw z badan prowadzonych
w latach 2004-2006 w ramach CIS 2006.

2.1. Bezposrednie wskazniki wktadu
(naktadéw)

Podstawowym wskaznikiem opierajacym si¢
na pomiarze naktadéw innowacyjnych jest odse-
tek firm, ktére w latach 2002-2004 byty zaanga-
zowane w dziatalno$¢ innowacyjna, tzn. poniosty
wydatki na wdrozenie tradycyjnie rozumianych
innowacji technologicznych w obrebie produk-
tu lub procesu’. Warto wigc zwréci¢ uwagg, ze
cho¢ badania CIS-4 objety takze innowacje spo-
za obrgbu TPP (organizacyjne i marketingowe),
to nadal ten kluczowy wskaznik w trakcie ostat-
niego badania objat jedynie innowacje TPP.

Druga grupa podstawowych bezposrednich
miar innowacji sa wskazniki opisujace wielko$¢
i strukture naktadéw innowacyjnych. Obejmuje
ona wydatki innowacyjne sklasyfikowane w spo-
séb zblizony do propozycji Kline’a i Rosen-

berga (por. Smith 2004). Wsréd wydatkéw na

8 CIS-2 zrealizowano w 1996 r. dla lat 1994-1996.

9 Dziatalno$¢ innowacyjna — szereg dzialan o cha-
rakterze naukowym (badawczym), technicznym, orga-
nizacyjnym, finansowym i handlowym (komercyjnym),
ktérych celem jest opracowanie i wdrozenie nowych lub
istotnie ulepszonych wyrob6w i proceséw, przy czym wy-
roby te i procesy sa nowe przynajmniej z punktu widzenia

wprowadzajacego je przedsiebiorstwa (GUS 2004).
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Tab. 3. Odsetek przedsigbiorstw prowadzacych dziatalnos¢ innowacyjng w latach 2002-2004

UE Bulgaria Hiszpania ~ Niemcy Polska
Firmy prowadzace dziatalnos¢ innowacyjna 39,5 16,1 34,7 65,1 24,8
Innowatorzy w obrebie produktéw 7,2 5,7 20,1 47
Innowatorzy w obrebie proceséw 1,2 14,1 12,9 9,0
Innowatorzy w obrebie produktéw i proceséw 7,2 13,0 233 10,4
Przedsigbiorstwa nieinnowacyjne 83,9 65,3 349 75,3

Zrédto: Eurostat, wyniki CIS-4, http://epp.curostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=0,1136250,0_45572555& dad=por-
tal& schema=PORTAL.

Tab. 4. Dziatalnos¢ innowacyjna i wydatki w 2004 r.

Bulgaria ~ Hiszpania Niemcy Polska

B Przedsigbiorstwa zaangazowane w wewnetrzne prace B+R 8,57 3491 53,85 26,15
C Wydatki na wewnetrzne prace B+R w 2004 . 8,0 37,02 43,91 7,58
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w zewnetrzne prace B+R 12,6 20,3 20,88 9,24
C Wydatki na zewnetrzne prace B+R w 2004 r. 2,97 19,09 8,04 4,26
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w nabycie maszyn wyposazenia

i oprogramowania 65,87 66,62 72,89 90,66
C Wydatki na nabycie maszyn wyposazenia i oprogramowania w 2004 r. 83,29 32,03 26,74 82,33
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w nabycie innego rodzaju wiedzy

Z Zewnatrz 24,48 12,62 23,48 7,82
C Wydatki na nabycie innego rodzaju wiedzy z zewnatrz w 2004 r. 5,74 4,47 3,04 5,83
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w szkolenia 31,28 39,48 56,12 21,15
B Przedsigbiorstwa zaangazowane we wprowadzenie innowacji na rynek 30,33 30,48 34,25 16,78
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w inne przygotowania 37,49 25,59 56,55 10,09
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w dziatalnos¢ innowacyjng 100 89,69 89,34 77,91
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w wewnetrzne prace B+R w sposéb

ciagly 8,57 21,21 29,34 6,37
B Przedsigbiorstwa zaangazowane w wewnetrzne prace B+R

okazjonalnie 3,31 13,69 24,51 19,79
D Wydatki innowacyjne jako udzial w przychodach ze sprzedazy 5,26 1,48 329 2,55
D Wewnetrzne wydatki B+R jako udzial w przychodach ze sprzedazy 2,12 0,55 1,44 0,19
D Zewngtrzne wydatki B+R jako udzial w przychodach ze sprzedazy 0,17 0,28 0,26 0,11

D Wydatki na nabycie maszyn, wyposazenia i oprogramowania jako

udziat w przychodach ze sprzedazy 0,06 0,47 0,88 2,1
D Wydatki na nabycie innej wiedzy zewngtrznej jako udziat

w przychodach ze sprzedazy 1,76 0,07 0,1 0,15

Dotyczy nastepujacych sekcji NACE (statystycznej klasyfikacji dziatalnosci gospodarczej we Wspélnocie Europejskiej): C, D,
E,1i] oraz dziatéw i grup: 51,72,74.2174.3.

Zrédlo: opracowanie na podst. Eurostat, wyniki CIS-4, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=0,1136250,0_
45572555&,_dad=portal&_schema=PORTAL.
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dziatalno$¢ innowacyjng przedmiotem obserwa-
cji sa ,wszelkie wydatki biezace i inwestycyjne,
niezaleznie od Zrédet finansowania, poniesione
w roku sprawozdawczym na wszystkie rodzaje
dziatalnosci innowacyjnej, na prace zakoriczone
sukcesem (tzn. wdrozeniem innowacji), nie za-
koriczone (kontynuowane) i przerwane” (GUS
2004).

Wskazniki naktadéw na dziatalno$¢ innowa-
cyjna obejmuja przede wszystkim liczbe i odse-
tek przedsigbiorstw innowacyjnych zaangazo-
wanych w dziatalnos¢ innowacyjna (wskazniki B
w tab. 4), tzn. ponoszacych wydatki jednego
z powyzszych rodzajéw, jak réwniez udzial po-
szczeglnych rodzajéw wydatkéw w ogéle wy-
datkéw innowacyjnych (wskazniki C obliczone
jako odsetek wskaznika A) oraz w wartosci sprze-
dazy przedsigbiorstw (wskazniki D).

W ostatnich rundach CIS uwzgledniono tak-
ze odsetek firm, ktére w badanym okresie prze-
prowadzity innowacje organizacyjne i marketin-
gowe (tab. 5). Dodatkowo w trzecim wydaniu
Podrecznika Oslo z 2005 r. wraz z uwzglednie-
niem innowacji marketingowych i organizacyj-
nych zaproponowano mierzenie naktadéw na
wdrozenie tego rodzaju innowacji.

Pozostate wskazniki (bedace efektem badan
CIS), ktére dotycza dziatalnosci innowacyjnej
ijej uwarunkowari, to wskazniki z zakresu wspar-
cia publicznego dla innowacji, wspétpracy inno-
wacyjnej, istotnych Zrédet informacji dla inno-
wagcji oraz przerwanej dziatalno$ci innowacyjne;j.

2.2. Bezposrednie efekty dziatalnosci

innowacyjnej

W ostatniej edycji CIS (4) gromadzone by-
ty dane umozliwiajace analize trojakiego rodzaju
efektéw dziatalnosci innowacyjne;:

a) calego spektrum efektéw gospodarczych, kt6-
re s3 rezultatem wprowadzenia innowacji
(TPP) (tab. 6);

b) najistotniejszych efektéw innowacji organiza-
cyjnych (tab. 7);

¢) wartosci nowych i ulepszonych produktéw
w sprzedazy (dane dotyczace udziatu w sprze-
dazy trzech kategorii produktéw: niezmienio-
nych lub nieznacznie ulepszonych, nowych
dla firmy i nowych dla rynku), umozliwiaja-
cych analiz¢ innowagji i imitacji oraz ich war-
toéci w sprzedazy.

Wskazniki z zakresu efektéw innowacji umoz-
liwiaja przeglad rezultatéw i motywéw wdra-
zania innowacji przez przedsiebiorstwa. Dane
te maja charakter bardziej jakosciowy (odsetek
przedsi¢biorstw zglaszajacych efekt) i mniej na-
daja si¢ do analiz statystycznych. Jak wigkszosé
pytan z badania CIS-4, dotycza jedynie efektéw
innowacji TPP.

Woskazniki udzialu w sprzedazy ogranicza-
ja si¢ do innowacji produktowych, ktére zosta-
ly podzielone na nowe dla firmy (wprowadzone
uprzednio przez konkurentéw) i nowe dla ryn-
ku, co pozwala odrézni¢ innowatoréw od imita-
toréw (por. tab. 8).

Do istotnych wskaznikéw uzyskiwanych w ra-
mach badari CIS nalezg réwniez wskazniki z za-
kresu wtasnosci przemystowej. Oprécz paten-
téw pytania obejmuja takze inne formy ochro-
ny whasnosci: odsetek firm, ktére zarejestrowaty

Tab. 5. Odsetek przedsigbiorstw, ktére przeprowadzily zmiang organizacyjng i/lub marketingows

w 2004 r.

Butgaria Hiszpania  Niemcy Polska
Przedsigbiorstwa, ktére przeprowadzity zmiang organizacyjna
lub marketingowa 52,4 60,2 72,1 69,7
Przedsigbiorstwa, ktére przeprowadzity zmiang organizacyjna 41,0 56,6 64,9 57,4
Przedsigbiorstwa, ktére przeprowadzity zmiang marketingows 38,2 24,7 33,4 51,2

Zrédto: Eurostat, wyniki CIS-4, http://epp.eurostat.ec.curopa.eu/portal/page?_pageid=0,1136250,0_45572555&, dad=por-

tal& schema=PORTAL.
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Tab. 6. Najistotniejsze efekty innowacji w latach 2002-2004

UE-27 Buigaria ~ Hiszpania Niemcy Polska
Wzbogacenie oferty produktéw i ustug 34,0 42,8 28,1 38,0 33,4
Wejscie na nowe rynki lub zwigkszenie udziatu w rynku 29,2 32,9 19,6 31,7 26,7
Poprawa jakosci débr i ustug 37,6 45,6 35,2 37,7 35,1
Zwigkszenie elastycznosci produkeji débr lub §wiadczenia
ustug 24,6 22,8 25,2 27,5 21,1
Zwigkszenie zdolnosci produkgji lub §wiadczenia ustug 242 23,4 32,5 20,0 23,2
Redukcja kosztéw pracy na jednostke produktu - 18,9 12,7 15,1 15,0
Zmniejszenie materiatochfonnosci i energochtonnosci
produkeji - 17,0 7,1 9,5 12,0
Zmniejszenie presji srodowiskowej lub poprawa zdrowia
i bezpieczeristwa 14,0 20,7 16,2 10,3 19,2
Spetnienie wymogéw prawnych 18,3 26,7 23,0 10,4 254
Zr6dto: Eurostat.
Tab. 7. Najistotniejsze efekty innowacji organizacyjnych w 2004 r.

Bulgaria Hiszpania  Niemcy Polska

Skrécenie czasu zaspokojenia potrzeb klientéw lub dostawcow 13,6 20,6 28,1
Poprawa jakosci débr lub ustug 23,9 252 28,8
Zmniejszenie kosztéw na jednostke produktu 10,2 8,1 15,4
Zwigkszenie zadowolenia pracownikéw i/lub zmniejszenie rotacji
pracownikéw 9,8 11,0 12,5

Dotyczy nastepujacych sekeji NACE (statystycznej klasyfikacji dziatalnosci gospodarczej we Wspélnocie Europejskiej): C, D,
E,11] oraz dziatéw i grup: 51,72, 74.2174.3.

Zrédto: Eurostat.

Tab. 8. Udziat sprzedazy nowych produktéw w sprzedazy ogétem

UE Bulgaria ~ Niemcy Hiszpania  Polska
Sprzedaz produktéw nowych dla rynku 7,3 8,5 7,5 3,8 8,1
Sprzedaz produktéw nowych dla firmy, ale nie dla rynku 6,2 4,1 10 10 5,4

Zrédlo: EIS 2006.

znaki towarowe, wzory przemystowe i zastrzegly
prawa autorskie. Poza tym, ze maja one chroni¢
rozwigzania innowacyjne firmy, statystyka w tej
materii wskazuje na warto$¢ gospodarcza chro-
nionych innowacji. Do istotnych mankamen-
téw nalezy — jak sama polska nazwa wskazuje
— znacznie czestsza ochrona prawna w firmach
przemystowych, poniewaz w ustugach dominu-
ja inne sposoby ochrony.

3. Perspektywa teoretyczna i kryteria
oceny przydatnosci wskaznikéw
do pomiaru innowacyjnosci gospodarek

3.1. Perspektywa Schumpetera

Prébujac oceni¢ przydatnosé zarysowanych
dwdéch grup wskaznikéw do oceny innowacyjno-
§ci gospodarek, warto przyjrzeé¢ sie koncepcjom
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J. Schumpetera, autora 7eorii rozwoju gospodar-
czego, uznawanej za pierwsze kompleksowe uje-
cie zjawiska innowacji. W dziele tym, wyda-
nym w 1912 r.1% Schumpeter przedstawit ,,nowe
kombinacje czynnikéw”, czyli innowacje ja-
ko motor rozwoju wytracajacy ze stanu wzgled-
nej rownowagi galezie, w ktérych kombinacje te
si¢ pojawiaja. Ich katalog obejmuje (Schumpeter
1960, s. 104):

1) wprowadzenie na rynek nowego produktu lub
jego gatunkull;

2) zastosowanie nowej metody wytwarzania
produktéw, tj. takiej, ktéra nie jest stosowa-
na w danej galezi, albo np. nowego rozwiaza-
nia marketingowego;

3) otwarcie lub utworzenie nowego rynku dla
danej galezi krajowej;

4) uzyskanie nowego zrédta zaopatrzenia w no-
we surowce lub pétfabrykaty;

5) dokonanie zmiany organizacji danej galezi,
np. stworzenie sytuacji monopolistycznej lub
jej ztamanie.

Opisujac przedsigbiorce, ktéry jest kluczo-
wa postaciag w tej teorii, Schumpeter podkresla
odmienno$¢ innowacji od inwencji (wynalaz-
ku). Dopéki wynalazki nie znajda zastosowa-
nia w praktyce gospodarczej, nie maja znacze-
nia ekonomicznego (Schumpeter, 1960, s. 141),
bez wzgledu na tkwigcy w nich potencjat. Nowe
kombinacje moga, zgodnie z klasyfikacja przed-
stawiong wyzej, w ogdle nie by¢ wynalazkami.
Funkcja przedsigbiorcy jest ,dokonywanie rze-
czy”, ,bez czego mozliwosci sg martwe”.

Z jednej strony mamy wiec zarysowane cale
spektrum zmian gospodarczych, ktérym mozna
przypisa¢ miano innowacji, z drugiej za$ pod-
kreglenie znacznie wezszego charakteru dziatal-
nosci badawczej w stosunku do dziatalnosci in-
nowacyjnej. Perspektywa ta jest o tyle istotna,
ze przyjmujac ja za punkt odniesienia, wielu ba-
daczy odnosito si¢ krytycznie do zbyt waskie-
go ujecia dziatalnosci innowacyjnej w przypad-
ku sprowadzenia jej do dziatalnosci badawczej

(por. np. Laestadius i in. 2005), a takze do kon-

10" Teoria rozwoju gospodarczego powstata w 1911 r., T wyd.
niemieckie — 1912 r., polskie — 1960 r., na podstawie wy-
dania IV z 1934 1. z przedmows autora.

11 Schumpeter, zyjac w czasach dominacji przemystu,
pisat o ,towarach”.

cepcji oparcia interwencji publicznej odnoszacej
si¢ do innowacyjnosci na paradygmacie zawod-
nosci rynku w sferze badawczo-rozwojowej (np.
Nelson, Winter 1982; Metcalfe 2000; Assessing
2002).

Schumpeter zdefiniowal tez innowacje po-
przez przesunigcie funkcji produkeji bez zwigk-
szania nakladéw pracy i kapitatu, czyli jako
zmian¢ umozliwiajacg bardziej efektywng kom-
binacje tych czynnikéw!2. W tym ujeciu pomiar
innowacji polegatby na stwierdzeniu, czy wdro-
zona zmiana przyczynila si¢ do wzrostu wydaj-
nosci czynnikéw wytwérezych, co jest o tyle lo-
giczne, ze mierzy si¢ efekty, a nie naktady, i to
tego rodzaju efekty, do ktérych daza wszystkie
racjonalnie dziatajace podmioty gospodarcze.

Rozwéj teorii innowacji i udoskonalanie me-
tod badan tego zjawiska przynosza potwierdze-
nie teorii Schumpetera w rzeczywistosci gospo-
darczej, dlatego tez wiele argumentéw w ocenie
wskaznikéw konfrontowanych jest z jego kon-
cepcjami.

3.2. Kryteria oceny adekwatnosci wskaznikéw
do pomiaru stopnia innowacyjnosci

gospodarek
W przyjetym schemacie oceny stabych i moc-

nych stron wskaznikéw za pierwszorzedna ce-
che jakosci wskaznika przyjeto jego adekwat-
no$¢ do oceny innowacyjnosci gospodarki,
bowiem jezeli wskaznik nie ujmuje istoty pro-
blemu, to tracg na znaczeniu wszystkie pozostate
jego cechy. Adekwatnos¢ zas wskaznika jest po-
chodng trafnodci celu, ktéra z kolei zdetermino-
wana jest przez trafnos¢ teorii. Zatem pierwot-
ne powinno by¢ pytanie, czy teoria kryjaca sie
za dang interwencja ma odzwierciedlenie w rze-
czywistoéci i czy obejmuje wszystkie jej zasad-
nicze elementy. Jezeli problem zostanie trafnie
zidentyfikowany, ale cel zostanie zawezony je-
dynie do jednego z wymiaréw problemu lub tez
zrédtem weryfikacji, czy cel przedsiewziecia zo-
stal osiggniety, uczyni si¢ wskaznik nieoddajacy

12" Funkcja ta opisuje, w jaki sposéb zmienia si¢ wiel-
kos¢ produktu, jesli zmieniaja si¢ wielkosci czynnikéw
wytworczych. Jezeli zamiast wielkosci czynnikéw zmieni-
my ksztalt funkeji, mamy innowacj¢” (Schumpeter, 1939,
s. 87).
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istoty zagadnienia albo oddajacy tylko jej czgs¢,
to wysitki podjete dla realizacji celu dadzg z du-
zym prawdopodobiefistwem efekty odmienne
lub skromniejsze od oczekiwanych. Inne kryte-
ria oceny dziatan ludzkich, takie jak skutecznos¢
czy efektywnos¢ majg wtérny charakter w sto-
sunku do tak rozumianej trafnosci. Jak stwier-
dza $w. Augustyn, Bene cucurriste, sed extra viam
(pobiegtes dobrze, lecz po ztej drodze) albo do-
sadnie pointujg Osborne i Gaebler (2005) ,nie
ma nic glupszego niz bardziej efektywne robie-
nie czegos, czego w ogdle nie powinnismy ro-
bi¢”. Stad istotne jest pytanie, czy zaprezento-
wane wskazniki oddajg istote tego, co nazywane
jest innowacyjnoscia.

Innym waznym zagadnieniem, szczegdlnie
istotnym w obliczu coraz czestszego podejmo-
wania dzialan publicznych ukierunkowanych
na upowszechnienie dziatalnoéci innowacyj-
nej w danym systemie gospodarczym, jest kwe-
stia, czy wskaznik mozna uzna¢ za ilociowe
ujecie celu — czyli stanu, w ktérym problem zo-
stal rozwigzany lub sytuacja znacznie si¢ popra-
wita. W tym kontekscie mozna si¢ odwota¢ do
metodologii wyznaczania celéw przedsiewzie-
cia zgodnie z hierarchig probleméw (por. np.
Komisja Europejska 2005). Dla rozwigzania pro-
blemu natury najbardziej ogdlnej przyjmuje sie
cel ogélny/globalny, dla probleméw sktadajacych
si¢ na dany problem przyjmowane s3 cele niz-
szego rzedu. Celom tym towarzysza wskazniki
efektéw (outputs), sposréd ktérych celowi beda-
cemu najwyzej w hierarchii odpowiadaja wskaz-
niki oddziatywania, nastepnie rezultatu, a celom
najnizszym czy tez dziataniom — wskazniki pro-
duktu. W tym ujeciu wskazniki wktadu (inputs)
nie towarzysza celom, gdyz celem nie moze by¢
samo ponoszenie wydatkéw, a prakseologia pod-
powiada, Ze cele powinny by¢ osiggane mozliwie
jak najnizszym kosztem. Dlatego drugie z sub-
kryteriéw adekwatnosci wskaznika nazwano
wymiarem prakseologicznym, w ramach ktérego
konkuruja wskazniki naktadéw i efektéw.

Trzecie kryterium oceny wskaznika opiera
si¢ na postulacie umozliwienia poréwnan mie-
dzynarodowych przez dany wskaznik. Taki wy-
moég formutuje metodyka definiowania dziatan
publicznych (por. Komisja 2005). W tym przy-
padku nalezy zweryfikowad, czy stosowane wskaz-
niki umozliwiaja poréwnania przestrzenne i dy-

namiczne oraz, z tej perspektywy, czy umozliwia-
ja interpretacje normatywna — czyli czy pozwalajg
jednoznacznie stwierdzié, ktéra z wartosci dane-
go wskaznika w dwéch poréwnywanych krajach
lub punktach czasowych jest korzystniejsza.

4. Ocena przydatnosci wskaznikéw
opartych na pomiarze dzialalnosci
badawczo-rozwojowej

do mi¢dzynarodowych poréwnan
stopnia innowacyjnoéci gospodarek

Argumenty na rzecz Scistego zwigzku wy-
datkéw na nauke z innowacyjnoscia gospodarek
opierajg si¢ na nastgpujacym schemacie: skoro,
jak wykazuje Solow (1957) i wiele badan empi-
rycznych od jego czaséw, najistotniejszym Zré-
dtem wzrostu gospodarczego jest postep tech-
nologiczno-organizacyjny, a teoria wzrostu
endogenicznego potwierdza to spostrzezenie,
dodajac jednoczesnie, ze sktadnik technolo-
giczny w rachunku wzrostu mozna ksztaltowac
przez wydatki na badania (Romer 1986) czy ka-
pitat ludzki (Lucas 1988), to wspierajac dziatal-
no$¢ badawczo-rozwojowa, zwigksza si¢ innowa-
cyjnoéé gospodarki i jej mozliwosci wzrostowe.
W takim wypadku wskazniki dziatalnosci ba-
dawczo-rozwojowej bytyby dobrym wskazni-
kiem zastepczym dla innowacyjnosci, co wyko-
rzystuje m.in. metodologia EIS w konstrukeji
sumarycznego wskaznika innowacyjnosci kra-
jow UE (por. EIS 2006; EIS 2007) lub Porter
i Stern (2003) w Innovation Capacity Index.

Owszem, wyniki wielu badan wskazuja na
pozytywny zwiazek pomiedzy poziomem nakta-
déw na B+R oraz rentownoscia i produktywno-
$cig przedsiebiorstw. Na poziomie makro wskaz-
niki z zakresu wydatkéw na B+R wykazujg za$
zalezno$¢ z poziomem rozwoju gospodarek mie-
rzonym PKB per capita (patrz wykres 2).

Dla wielu jest to argument za zaleznoscia po-
ziomu rozwoju od naktadéw na B+R czy tez od
Hinwestycji w wiedz¢” (por. np. Zienkowski 2003;
Szwedowski 1997). Jednakze kierunek i istnienie
tej zaleznosci weale nie sa niewatpliwe (correla-
tion is not causation). Agregat PKB jest bowiem
uzalezniony od tak wielu czynnikéw (np. tadu
instytucjonalnego, poziomu wyksztalcenia spo-
teczenstwa, poziomu rozwoju rynkéw finanso-
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wych), ze na pierwszy rzut oka trudno stwierdzic,
od ktérego z wymienionych czynnikéw PKB za-
lezy w najwiekszym stopniu i z ktérym najsilniej
skorelowany jest poziom wydatkéw na B+R. Co
wiecej, wraz z poziomem zamozno$ci wydatki
na badania rosna nieproporcjonalnie szybko, co
wskazuje na prawdopodobng malejacg kraricows
produktywnos¢ naktadéw na B+R oraz, ze moz-
liwa jest takze odwrotna interpretacja — paristwa
zamozne sta¢ na ponadproporcjonalnie wigksze
wydatki na B+R, wigc poziom PKB determinu-
je raczej niz jest determinowany przez ich wiel-
kos¢. Jak komentuje to Ewell (za Godin 2003):
»Wydatki B+R i PKB wykazuja wysoki stopien
korelacji. Jednak oczywiscie nie mozna z tego
wyciagna¢ wniosku, ze jeden z nich jest przyczy-
na, a drugi skutkiem — w nowoczesnej gospodar-
ce sg one blisko powigzane, i to wszystko, co mo-
zemy powiedziec na ten temat”.

Co wigcej, tempo rozwoju wykazuje ujem-
ng wspétzmiennos$¢ z owymi naktadami — za-
tem prawdopodobnie wysokie wartosci wydat-
kéw na badania nie sg niezbgdnym warunkiem
wzrostu w krajach spoza czotéwki technologicz-
nej. Znacznie wyzsze stopy wzrostu PKB i wy-
dajnosci pracy notujg wszak kraje o nizszych wy-
datkach na badania, ktére wiedz¢ konieczng do
zwigkszenia efektywnosci wykorzystania czyn-
nikéw wytwérezych pozyskuja z innych Zrédet
niz prace B+R w rodzimych przedsi¢biorstwach
(patrz wykres 3).

Warto zaznaczy¢, ze prezentowane wykresy
dotycza panstw OECD - a wiec wysoko i $red-
nio rozwinietych. Uwzglednienie gospodarek,

w ktérych inwestowano jeszcze mniej w prace
badawczo-rozwojowe i jednoczesnie dzielita je
od czotéwki jeszcze wigksza luka technologicz-
na, umozliwia dostrzezenie, ze w tych krajach
tempo wzrostu gospodarczego i wydajnosci jest
nizsze. Dobrym wytlumaczeniem tego zjawiska
moze by¢ zaproponowana przez S. Gomutke tzw.
krzywa kapeluszowa (por. Gomutka 1998, s.135—
—136). W jego ujeciu gtéwng sita napedows go-
spodarek nadganiajacych jest transfer technolo-
gii wyprébowanych w krajach zaawansowanych
technologicznie, ktéry umozliwia duze zmiany
jakosciowe. Zmiany te w krajach czotéwki z ra-
cji relatywnej nowosci aparatu wytworczego sg
mniejsze (L. Balcerowicz nazywa to zjawisko ren-
ta zacofania). Podstawowym czynnikiem umoz-
liwiajacym nadganianie jest odpowiedni poziom
kapitatu ludzkiego, infrastruktura i otoczenie in-
stytucjonalne gospodarki (por. takze Abramovitz
1986; Verspagen 1991; Gomutka 2005 i 2006).
Im wyzszy poziom kraju nadganiajacego, tym
wigkszy udzial transferu technologii nieuciele-
$nionych (licencje, know-how itp.), natomiast im
wigksza luka technologiczna, tym bardziej domi-
nuje transfer technologii ucielesnionych w ma-
szynach i urzadzeniach (por. Gomutka 1998, s.
171). Natomiast paristwa charakteryzujace si¢
duzym zacofaniem maja niskie tempo wzrostu
PKB i wydajnoéci na skutek braku odpowied-
niej jakosci kapitatu ludzkiego i instytucjonalne-
go, ktéry umozliwitby adaptowanie technologii
sprawdzonych w krajach rozwinietych.
Woskazniki dziatalnosci badawczej jednak nie
uwzgledniaja transferu wiedzy wykorzystywanej
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Wykres 2. Poziom rozwoju (PKB per capita) a wskazniki naktadéw na dziatalnos¢ B+R w krajach OECD

Zrédto: opracowanie whasne na podst. bazy OECD, Main Science and Technology Indicators 2007-2.
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Wrykres 3. Tempo wzrostu PKB i wydajnosci pracy a wskazniki naktadéw na dziatalnos¢ B+R w krajach

OECD

Ujemna wspétzmienno$é nie jest istotna statystycznie dla wzrostu wydajnosci pracy, natomiast dla wzrostu PKB jest istotna

statystycznie na poziomie 0,10.

Zr6dto: opracowanie whasne na podst. bazy OECD, Main Science and Technology Indicators 2007-2.

do przeprowadzania zmian o charakterze inno-
wacyjnym, a jedynie jej wytwarzanie. Zgodnie
bowiem z definicja dziatalnosci B+R odréznia ja
,od innych rodzajéw dziatalnosci dostrzegalny
element nowosci i eliminacja niepewnosci na-
ukowej i/lub technicznej, czyli rozwigzanie pro-
blemu niewyplywajace w sposéb oczywisty z do-
tychczasowego stanu wiedzy” (GUS 2006). Do
dziatalnoéci B+R nie sg wiec zaliczane dziata-
nia takie jak nabywanie wyposazenia i maszyn
zwigzanych z innowacja produktows i proceso-
wg ani nabywanie produktéw i licencji, mimo ze
do przeprowadzenia czgéci z tych dziatari po-
trzebna jest wiedza o charakterze podobnym do
tej koniecznej przy prowadzeniu B+R. Nie sg tez
zaliczane do B+R edukacja i szkolenia, badania
rynkowe ani produkcja prototypéw. Z samego
katalogu wylaczen wnioskowa¢ mozna o tym, ze
naklady na prace B+R sa znaczaco wezsza ka-
tegorig niz wydatki na dziatalno$¢ innowacyjna.
Potwierdzaja to badania przeprowadzone w ra-
mach Community Innovation Survey przy uzyciu
bezposrednich wskaznikéw innowacji. Na przy-
ktad badania w Niemczech czy Holandii wska-
zuja, ze wiréd wydatkéw na dziatalnos¢ innowa-
cyjna wydatki na badania stanowig okoto jedne;
czwartej (por. Kleinknecht i in. 2002), przy czym
udzial ten jest wyzszy w przemysle niz ustugach
(por. np. OECD 2001). Dostrzega sig, ze znacz-
nie wigkszy odsetek wydatkéw pochtaniaja za-

kupy débr kapitatowych, w tym szczegéSlnie ma-
szyn i urzadzen. Wykres 4 obrazujacy wynik
badan CIS z 2004 r. potwierdza spostrzezenie,
ze wydatki na maszyny i urzadzenia stanowia
wiekszg grupe naktadéw innowacyjnych®.
Inwestycje W aparat wytworczy — maszy-
ny, urzadzenia i oprogramowanie sg tez wyraz-
nie istotniejsze w krajach nadganiajacych. Na
gruncie mikroekonomicznym mozna to wy-
ttumaczy¢, biorac pod uwage, ze racjonalnosé
ekonomiczna sklania raczej do niepodejmo-
wania dzialalnosci, ktérej efekty taniej moz-
na naby¢ od innych. Zauwazy¢ wigc mozna,
ze w paristwach mniej zaawansowanych tech-
nologicznie, gdzie personel i kompetencje B+R
wystepuja w mniejszej obfitosci, a wiec sa rela-
tywnie drozsze, racjonalne jest nabycie efektéw

13 Udziat B+R w wydatkach innowacyjnych krajéw za-
awansowanych technologicznie jest wyzszy niz zasuge-
rowany przez Kleinknechta, jakkolwiek nalezy mie¢ na
uwadze, Ze zaprezentowane dane ograniczajg si¢ do inno-
wagji technologicznych (TPP), ktére z natury sg bardziej
naukochtonne.

14 Jak to pointuje Adam Smith (2007): ,To, co jest roz-
tropnos$cia w prywatnym zyciu kazdej rodziny, nie moze
by¢ chyba szaleristwem w zyciu wielkiego krolestwa. Jezeli
obcy kraj chce nas zaopatrzy¢ w jaki$ towar taniej, niz my
sami mozemy to uczyni, lepiej 6w towar naby¢ za jakas
cze$¢ wyrobéw naszego wlasnego przemystu, ktéry z ko-
lei produkuje to, w czym my mamy przewage nad innymi
krajami”.

40



Pomiar innowacyjnosci gospodarki przy uzyciu posrednich i bezposrednich wskaznikéw innowacji

100 1

90 1

80 A

70 1

60 1

50 1

40 1

30 1

20 4

10 1

B B+R wewn. OB+R zewn. O maszyny i urzadzenia M nabycie innej wiedzy zewn. ‘

Wykres 4. Udziat poszczegdlnych kategorii wydatkéw innowacyjnych w 2004 r. (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. Eurostat, CIS4.

B+R od tych, ktérzy te efekty osiagaja nizszym
wzglednym kosztem. Stad wynika podzial pra-
cy w gospodarce kapitalistycznej takze w ujeciu
miedzynarodowym, zgodnie z teorig kosztéw
komparatywnych D. Ricardo. Do tego doda¢
mozna nowsze koncepcje uciele$nienia techno-
logii zawartej w nabywanych dobrach kapitato-
wych. W takim ujeciu uznaé¢ mozna, ze przedsie-
biorcy spoza czotéwki technologicznej (TFA)®,
importujac maszyny, nabywaja takze czes¢ albo,
jak sugeruja niektérzy, catos¢ naktadéw na B+R
(por. Smith 2004) poniesionych w celu wypro-

dukowania danego, innowacyjnego urzadzenia.

1> Wygodna nazwa obejmujacy paistwa czotéwki tech-
nologicznej jest zaproponowany przez Gomutke (1998)
skrét TFA (ang. Technology Frontier Area — obszar wio-
dacych technologii), ktéry jest uzywany w dalszej czesci
artykutu.

Zatem brak wydatkéw badawczych nie uposle-
dzalby znaczaco firm niepodejmujacych takiej
dziatalnoscit®. Tak czy owak, wspélczesna teoria
innowacji i oparte na niej badania CIS uwzgled-
niajg fakt, ze naktady B+R to jedynie cz¢s¢ wy-
datkéw innowacyjnych, niekoniecznie inicjuja-
cych innowacje!’. Jak to ujal Schumpeter (1939,

16 Nawet gdyby uznaé absorpcje technologii za imitacje,
to imitacja taka tez jest innowacja, poniewaz a) kazda
innowacja, ale takze wynalazek opiera si¢ na wiedzy wy-
tworzonej wezesniej, b) uzgodniona definicja innowacji
méwi, ze zmiana powinna by¢ nowoscig przynajmniej na
poziomie firmy, ¢) wdrozenie imitacji wymaga podobnych
umiejetnosci i naktadéw, co wdrozenie innowacji.

7 Co wiecej, badania CIS objely kategoriz naktadéw
B+R szersze spektrum wydatkéw, niz ujmuje to definicja
— tzn. pytanie objeto dziatalno$¢ kreatywna, a nie trady-

cyjnie rozumiane B+R).
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s. 85), ,Podkreslenie elementu inwencji albo de-
finjowanie innowacji przez inwencje bytoby nie
tylko podkresleniem elementu bez znaczenia dla
analizy ekonomicznej, ale takze zawezitoby to
istotne zjawisko do tego, co w rzeczywistosci jest
jedynie jego czescig’. Zatem jezeli nawet spro-
wadzono by istot¢ innowacyjnosci do sumy na-
ktadéw innowacyjnych (lub ich udziatu w sprze-
dazy), to wskaznik owych nakltadéw na B+R
odniesiony do wielkosci produktu lub sprzeda-
zy nie moze by¢ jedynym ani najwazniejszym
wskaznikiem innowacyjnosci danego kraju.

Dodatkowy asumpt do podkreslenia znacz-
nie wezszego charakteru naktadéw badawczych
w stosunku do naktadéw innowacyjnych dato
wiaczenie do metodologii Oslo (w drugim wyda-
niu z 1997 r.) kwestii innowacji organizacyjnych
i marketingowych. W ten sposéb metodolo-
gia objeta wigksza niz do tej pory czg¢$¢ innowa-
¢ji w rozumieniu Schumpetera. Dotychczasowa
metodologia zawezata analizy do innowacji
technologicznych w obrebie produktu i proce-
su (TPP), nie uwzgledniajac zmian o charakte-
rze nietechnologicznym. Tymczasem szczegol-
nie w paristwach charakteryzujacych sie wigksza
luka technologiczng zmiany te byly relatyw-
nie powszechniejsze (m.in. z uwagi na mniejszy
koszt ich przeprowadzenia) i nie charakteryzo-
waly si¢ tak duzym zréznicowaniem ze wzgle-
du na poziom zaawansowania technologicznego
kraju (patrz wykres 5). To, oprécz transferu tech-
nologii, moze dodatkowo ttumaczy¢ wyzsze sto-
py wzrostu gospodarczego w krajach rozwijajg-
cych sie.

Po uwzglednieniu innowacji organizacyjnych
i marketingowych moze si¢ okaza¢, ze prowadze-
nie prac badawczo-rozwojowych stanowi jeszcze
mniej istotne Zrédio innowacji. Rzeczywiscie,
poréwnanie wydatkéw badawczych przedsie-
biorstw z odsetkiem firm innowacyjnych wska-
zuje, ze wielkos¢ BERD/PKB dla krajéw UE
nie jest tak $cisle zwiazana ze zmianami orga-
nizacyjnymi jak z innowacjami TPP, a wrecz
nie wykazuje istotnego zwiazku statystycznego
z czestotliwoscia wdrazania zmian marketingo-
wych (por. tab. 2). W krajach srodkowoeuropej-
skich tendencja ta moze oddawa¢ m.in. wysitek
przedsigbiorstw ukierunkowany na zmiang filo-
zofii dziatania w zwiazku z odejsciem od gospo-
darki planowanej centralnie.

Odnoszac nieadekwatno$¢ zawezania do spe-
cyfiki wzorca rozwoju w krajach nadganiajacych
czoléwke, warto przyjrzeé sie specyfice polskiej
transformacji. Jak nawotujg Szultka i Tamo-
wicz (2005), niezb¢dne jest spojrzenie ,na ca-
to$¢ proceséw innowacyjnych, a nie tylko na ten
fragment, ktéry opiera si¢ na dziatalnosci ba-
dawczo-rozwojowej. Wyrwanie tego ostatniego
elementu z kontekstu prowadzito do wielu pe-
symistycznych interpretacji: innowacyjnos¢ jest
staba, bo naktady na B+R spadaja”. Jednak wysit-
ki innowacyjne firm z ubozszych krajéw Europy
Srodkowej nie odbiegaja znaczaco od sredniej
europejskiej, inna jest jednak ich struktura. Tutaj
w ciagu ostatnich kilkunastu lat o wiele wiecej
§rodkéw przeznaczano na zakup urzadzer i bu-
dynkéw czy zakup technologii w celu automaty-
zacji proceséw produkeyjnych, a takze na zmniej-
szanie materiatochtonnosci i energochtonnosci
czy zmiany w strukturze zatrudnienia — co jak
zasugerowano wyzej, oddaje racjonalno$é¢ firm
niemogacych w chwili obecnej konkurowaé
w wyscigu technologicznym z najlepszymi, a na
poziomie krajowym odzwierciedla naturalny po-
dziat pracy w obliczu historycznie uwarunkowa-
nej luki technologicznej. Jak przedstawia to jeden
z menedzeréw firmy farmaceutycznej — ,naj-
wigkszym sukcesem bylo przestawienie filozo-
fii dziatania z firmy produkcyjnej, gdzie w dzia-
le handlu i marketingu pracowato kilka oséb, na
firme ze sztabem przeszto 200 oséb zajmujacych
si¢ sprzedaza lekéw” (tamze). Podobnie to ujmu-
je Gomutka (2005) ,[...] praktycznie we wszyst-
kich dziatach polskiej gospodarki miaty miejsce
w ostatnich 5-10 latach ogromne zmiany jako-
$ciowe, polegajace na wprowadzaniu do pro-
dukeji nowych, czgsto nowoczesnych wyrobéw
i nowych, duzo oszczgdniejszych metod ich wy-
twarzania. Ta rewolucja technologiczna zosta-
ta dokonana pomimo stosunkowo bardzo ma-
tych naktadéw na B+R™8. Dlatego, jak sugeruja

18 Réwniez w innych mniej zaawansowanych technolo-

gicznie pafistwach podobne sa wzorce innowacyjne — jak

wskazujg Salazar i Holbrooke (2003), w krajach Ameryki

Laciniskiej wsréd cech proceséw innowacyjnych nalezy

odnotowaé:

— mniejszg formalizacje rozwiazan organizacyjnych dla
przeprowadzenia innowacji;

— mniejszg liczbe przedsiebranych projektéw badawczo-
-rozwojowych;
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Wykres 5. Odsetek przedsiebiorstw wdrazajacych innowacje technologiczne, organizacyjne i marketingo-

we w 2004 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Eurostat, wyniki CIS4, http://epp.eurostat.ec.europa.cu.

Tab. 9. Zwigzek wydatkéw BERD i odsetka firm innowacyjnych w krajach UE w 2004 r.

BERD/PKB a:

wsp6tezynnik korelacji liniowej

odsetek firm innowacyjnych (innowacje technologiczne)
odsetek firm innowacyjnych (innowacje organizacyjne)

odsetek firm innowacyjnych (innowacje marketingowe)

0,67
0,45

-0,05

* Istotne statystycznie na poziomie 0,001, ** istotne statystycznie na poziomie 0,05.

Zrédto: obliczenia whasne na podst. Eurostat, CIS.

Tamowicz i Szultka, ,poziom wydatkéw na B+R
w Polsce jest zasadniczo adekwatny do poziomu
rozwoju i przez ten rozwdj zdeterminowany’.
Tymczasem dla padstw rozwijajacych si¢ oraz
dla zrozumienia motoru wzrostu zasadnicze zna-
czenie ma dostrzezenie nie tylko tych cech, kté-
re zwigzane sg z wysokim poziomem rozwoju,
lecz takze czynnikéw sprzyjajacych wyrwaniu si¢
z kregu niedorozwoju, czyli zwigzanych ze wzro-

— innowacje opierajace si¢ gléwnie na nabyciu technolo-
gii ucielesnionej w wyposazeniu kapitatowym;

— wiekszg wage zmiany organizacyjnej w procesach inno-
wacyjnych;

— mniej zasobéw przeznaczanych na dziatalnos¢ innowa-

cyjna (za: Lugones, Peirano 2004).

stem gospodarczym. Ow szybki wzrost w kra-
jach aspirujacych do osiagniecia poziomu paristw
z czotéwki technologicznej (por. wykres 3) mo-
ze by¢ wytlumaczony wiasnie zmianami techno-
logiczno-organizacyjnymi i jest on $wiadectwem
zaréwno wysokiego stopnia innowacyjnosci nie-
technologicznej, jak i zdolnosci do absorpcji
technologii zagranicznych. Bezposredni pomiar
innowacji oraz rozszerzenie analizy na zmiany
organizacyjne i marketingowe oraz wzigcie pod
uwage, ze imitacja jest takze rodzajem innowacj,
bo kazda innowacja czerpie w znacznym stopniu
z wiedzy ,obcej”, nie pozwalaja dtuzej trakto-
wad paristw rozwijajacych si¢ jako nieinnowacyj-
nych z powodu niskiej intensywnosci badawczo-
~IOZWOjowe].
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Zarzuty podobnej natury jak w przypadku
wydatkéw na B+R mozna sformutowaé w sto-
sunku do wskaznikéw z zakresu zatrudnienia
w sferze B+R. Udzial zatrudnienia we wszyst-
kich sektorach prowadzacych dziatalno$¢ B+R
w stosunku do zatrudnienia ogétem, jak réw-
niez analogiczny wskaznik dla sfery B+R sekto-
ra przedsigbiorstw jest Scisle zwigzany z wydat-
kami GERD i BERD (wspétczynniki korelacji
na poziomie 0,93, por. tab. 5), co oznacza, ze in-
terpretacja wartosci tych miernikéw moze by¢
praktycznie tozsama.

Jezeli wydatki na B+R i zatrudnienie w tej sfe-
rze gospodarki nie s3 najlepszymi miarami inno-
wacyjnosci, to ze swej natury wskazniki wysokiej
techniki i patentéw jako efekty dziatalnosci ba-
dawczej musza powiela¢ wady B+R. Jak zaznacza
Smith (2004), patenty sa raczej wskaznikami in-
wencji, a nie innowacji, tzn. pokazuja pojawienie
si¢ nowej zasady technologicznej (metody tech-
nicznej), a nie innowacji rynkowej. W ten spo-
s6b wskazniki patentéw moga nie uwzgledniaé
wielu innowacji o charakterze innym niz wyna-
lazczy. Moga takze nie uwzglednia¢ wielu nie-
opatentowanych wynalazkéw oraz technologii,
ktérych nie da si¢ opatentowac!? albo takich, kté-
rych patentowanie nadal wzbudza powazne wat-
pliwosci (np. fragmenty zapisu ludzkiego DNA).
Kleinknecht i in. (2002) wskazuja na istotne zna-
czenie specyfiki sektora dla sklonnosci do pa-
tentowania. Wiaze si¢ to z charakterystyczng
dla danej gatezi relacja kosztu imitacji do inno-
wacji. Tam, gdzie skopiowanie nowej kombina-
cji jest wzglednie tanie, jak np. w przemysle far-
maceutycznym, istnieje duzo wicksza sktonno$é
do zastosowania patentowej ochrony wynalaz-
ku. Jak wskazujg Brouwer i Kleinknecht (1999),
przytaczajac badania empiryczne, w galeziach,
w ktérych koszty kopiowania sa wyzsze, znacz-
nie wazniejsze od patentéw moga si¢ okaza¢ ta-
kie strategie jak ,przewaga czasowa nad konku-

19 Za wynalazki nie uwaza sic w szczegélnosci: odkry¢,
teorii naukowych i metod matematycznych, wyrobéw
o charakterze jedynie estetycznym, planéw, zasad i me-
tod dotyczacych dziatalno$ci umystowej lub gospodarczej
oraz gier, wytworéw, ktérych niemozliwos¢ wykorzysta-
nia moze by¢ wykazana w $wietle powszechnie przyjetych
i uznanych zasad nauki, programéw do maszyn cyfro-

wych, przedstawienia informacji (GUS 2004).

Tab. 10. Zwigzek miedzy nakladami na dziatal-
no$¢ B+R a zatrudnieniem w sferze B+R w krajach
UE, EOG, Chorwacji, Federacji Rosyjskiej i Turcji
w 2004 r.

wsp6tezynnik
korelacji
Zatrudnieni w B+R jako % zatrudnionych
ogétem a GERD/PKB 0,93
Zatrudnieni w B+R sektora przedsigbiorstw
jako % zatrudnionych w przedsigbiorstwach
a BERD/PKB 0,93

Oba wspétczynniki istotne dla poziomu istotnosci 0,001.
Brak danych dla Grecji, Luksemburga, Szwecji i Wielkiej Bry-
tanii.

Zrédto: obliczenia na podstawie bazy Eurostat.

rencja’, ,polityka poufnoséci” czy ,zatrzymywanie

w firmie wykwalifikowanych pracownikéw”.
Wiele $wiatta na cechy wskaznikéw paten-

téw rzucity badania CIS. Arundel i Kabla (1998)

oraz Brouwer i Kleinknecht (1999), poréwnujac

stope patentowania z miernikami innowacyjno-

§ci, wskazuja na czworakiego rodzaju btedy, kté-

re moga wynika¢ z analizy innowacyjnosci za

pomoca wskaznika patentow:

1. niedoszacowanie dziatalnosci innowacyjnej
w sektorach mniejszej szansy technologicznej;

2. przeszacowaniedziatalno$ciinnowacyjnejwfir-
mach wspétpracujacych w zakresie B+R, kt6-
re przed przystapieniem do wspétpracy wola
opatentowac najcenniejsza cze¢$¢ wiedzy;

3. niedoszacowanie skali dzialalnosci innowa-
cyjnej w matych firmach, dla ktérych czgsto
koszt catej procedury jest zbyt wysoki;

4. przeszacowanie dziatalnosci innowacyjnej
w matych firmach posiadajacych juz patent,
ze wzgledu na to, ze firmy te, raz ponidstszy
wspomniane koszty, maja tendencje¢ do paten-
towania wickszej liczby rozwiazan.

Jesli chodzi o stabe strony wskaznikéw pa-
tentéw w zestawieniach mi¢dzynarodowych, to
podobnie jak B+R wykazuja one kumulatyw-
na nature, tyle Ze w wiekszym stopniu. Szansa,
ze w danej dziedzinie badawczej podmiot o re-
latywnie niskich naktadach na badania i rozwéj
uzyska patent, jest znikoma. Po pierwsze, efek-
tywnos¢ patentowa wydatkéw na B+R nie jest
liniowa — jezeli w jednym przedsi¢biorstwie wy-
datki na badania w danej dziedzinie s3 o potowe
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie bazy EIS 2006.

mniejsze niz w innym przedsi¢biorstwie, to nie
znaczy, ze ma ono dwukrotnie mniejsze szan-
se na wynalazek i opatentowanie go. Szanse te
sg duzo mniejsze. Tylko wysokie wartosci B+R
mogga owocowaé efektywnoscig patentows, jako
ze the winner takes it all.

Tab. 11. Wspétczynniki korelacji liniowej miedzy
wydatkami przedsigbiorstw na B+R mierzony-
mi w rézny sposéb a liczba wnioskéw patento-
wych w EPO i patentéw Triady w krajach OECD
i ujetych w bazie Main Science and Technology
Indicators 2007-2

patenty EPO patenty Triady
BERD (USD) 0,93 0,95
patenty EPO patenty EPO
na 1 min na 1 min
mieszkancow mieszkanicéw
BERD/PKB 0,82 0,85
Dane za rok 2005.

Wszystkie wspétezynniki korelacji istotne na poziomie
p=0,01.

Zrédlo: dane EIS 2006 i baza OECD, Main Science and
Technology Indicators 2007-2.

Moze to oznaczaé, ze liczba patentéw jest
znaczaca tylko w gospodarkach zamoznych,
o duzym zaawansowaniu technologicznym (por.
wykres 6) — liczba patentéw Triady na milion
mieszkaicéw ksztaltuje si¢ powyzej 10 w pan-
stwach, w ktérych wydatki przedsi¢biorstw na
B+R ksztaltuja sie powyzej 1% PKB.

Tak silna zaleznos¢ liczby patentéw od wydat-
kéw badawcezo-rozwojowych wskazuje jednocze-
$nie na zrédto braku motywacji do podejmowania
wigkszych wysitkéw badawczych w przypadku
duzej luki technologicznej. Z punktu widzenia
podmiotu gospodarczego nieracjonalne bytoby
ponoszenie wigkszych wydatkéw B+R w sytu-
acji, gdy podmioty z panstw TFA w wigkszosci
przypadkéw albo juz dany wynalazek opaten-
towaty, albo s3 w trakcie znacznie lepiej finan-
sowanych badan®. Dlatego tez racjonalny bytby
raczej zakup gotowych technologii niz ich samo-
dzielne opracowywanie. To sprawia, ze paristwa
o niskich warto$ciach GERD maja zazwyczaj
znacznie nizszy odsetek BERD w GERD - s
to paristwa, w ktérych przedsigbiorcy maja ma-
ta motywacje do podejmowania B+R, zatem du-

20 Abstrahujac juz od ograniczeri natury infrastruktural-
nej i w zakresie kapitatu ludzkiego.
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73 cze$¢ badani prowadzi sie raczej w rzadowych
jednostkach badawczych i szkotach wyzszych.
Dwukrotne zwigkszenie wydatkéw B+R przed-
sigbiorstw (np. z 0,12 % PKB do 0,24% PKB)
nie zaowocuje znaczacym przyrostem efektéw
w postaci patentéw, poniewaz nie przekroczy
pewnego minimalnego putapu. Na firmy w kra-
jach zaawansowanych technologicznie dziata
odwrotny mechanizm; s3 czestokroé pierwsze
w wyscigu o patent. Co wigcej, przebyta $ciezka
administracyjna sprawia, na zasadzie learning by
doing, ze kazdy kolejny patent jest mniej kosz-
towny dla podmiotu.

Zatem do istotnych mankamentéw statystyk
patentéw mozna zaliczy¢ to, ze wraz ze wskaz-
nikami B+R pokazuja one dwie strony tej sa-
mej cechy gospodarek, mianowicie innowacyj-
nos$¢ technologiczng uwarunkowang rodzima
dziatalnoscia badawczo-rozwojows. Wydatki na
B+R w przedsigbiorstwach i liczba patentéw ja-
ko naktady i efekty badan sg ze soba tak $cisle
zwigzane (por. tab. 11), tak ze nalezatoby si¢ za-
stanowié, czy zasadna jest ocena tego wymiaru
innowacyjnosci gospodarek przy uzyciu dwéch
odmiennych agregatéw.

Podnoszone zarzuty wobec wskaznikéw z za-
kresu wysokiej techniki sa podobnej natury, co
zarzuty wobec wydatkéw B+R, co jest zrozumia-
te, jako ze koncepcja wysokiej techniki bazuje na
intensywnoéci B+R. Tym samym w znacznej
mierze analize przydatnosci wysokiej techni-
ki mozna oprze¢ na ocenie tego, w jakim stop-
niu do mierzenia innowacyjnosci przydatny jest
wskaznik wydatkéw na B+R.

5. Ocena przydatnosci bezposrednich
wskaznikéw innowacji

do mi¢dzynarodowych poréwnan
stopnia innowacyjnosci gospodarek

Do zalet bezposrednich wskaznikéw innowa-
¢ji dotaczyta w ostatnich latach ta cecha, ktéra
decydowata o popularnosci wskaznikéw posred-
nich, opartych na dziatalnosci B+R — jednolita
metodologia wypracowana na potrzeby poréw-
nari miedzynarodowych. Wiaczenie do badan
w 2000 r. (CIS 3) krajéw kandydackich umozli-
wia §ledzenie odmiennych wzorcéw proceséw in-
nowacyjnych w krajach rozwijajacych sig, co dato

asumpt do badan nad istotnoscia innowacji nie-
technologicznych. Jak bowiem mozna dostrzec,
innowacje organizacyjne i marketingowe sa naj-
popularniejszym rodzajem zmian, przy czym
wdrazane s3 one czgsciej w sektorze ustug oraz
w paristwach rozwijajacych si¢. Potwierdza to
spostrzezenia Schumpetera, a takze Rosenberga
i Kline’a, ze dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa to
nie jedyny ani nawet gtéwny obszar dziatalnosci
innowacyjnej przedsiebiorstw. Dzigki uwzgled-
nieniu tych zmian badaniami objgto szersze
spektrum innowacji, ktérych typologie zapropo-
nowat w 1911 r. Schumpeter, jednak nie wszyst-
kie — nadal poza obszarem analizy znajduje si¢
zdobycie nowych zrédet dostaw i przeprowadze-
nie nowej organizacji jakiego§ przemystu (por.
Schumpeter 1960, s. 104). Niestety z powodu
cigglego udoskonalania stosowanych formula-
rzy wyniki kolejnych rund programu CIS nie sg
w pelni poréwnywalne (por. GUS 2004).

Do mocnych stron zaprezentowanych bezpo-
$rednich wskaznikéw innowacji nalezy bogac-
two i réznorodnos¢ informacji na temat wick-
szosci aspektow proceséw innowacyjnych, ktére
mogg by¢ analizowane wielowymiarowo (w po-
dziale na sekcje i dzialy wg klasyfikacji NACE,
wg wielkosci i rodzaju innowacji). Cztery run-
dy CIS otworzyty przed badaczami nowe moz-
liwoéci badawcze — pozwalaja one analizowad
uwarunkowania dziatalnosci innowacyjnej i imi-
tacyjnej oraz stopien, w jakim podstawowe inno-
wacje ulegaja ulepszeniom.

Jednakze miary wydatkéw innowacyjnych,
jak réwniez wskazniki z zakresu udziatu przed-
sigbiorstw wdrazajacych jeden z rodzajéw inno-
wacji, weigz koncentruja sie na stronie wydatko-
wej. Na ich podstawie nie da si¢ wnioskowaé na
temat wartosci efektéw gospodarczych owych
zmian. Natomiast samo ponoszenie naktadéw
innowacyjnych nie nalezy do celéw przedsie-
biorstwa, wskazniki takie majg wiec ograniczong
warto$¢ w formutowaniu celéw polityki innowa-
cyjnej — co najwyzej na poziomie produktu albo
dziatan, ale nie oddziatywania. Podobne zarzu-
ty mozna sformutowaé pod adresem wskazni-
kéw z zakresu wsparcia publicznego dziatalno-
§ci innowacyjnej oraz wspétpracy innowacyjnej
przedsigbiorstw. Obrazuja one raczej wysitki
podjete w celu przeprowadzenia nowych kombi-
nacji oraz ich uwarunkowania.
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Jesli zas chodzi o efekty dziatalnosci inno-
wacyjnej, to wskazniki informujace o efektach
dziatalnosci innowacyjnej wydaja si¢ bardzo
bogatym i warto$ciowym Zzrédtem informaciji.
Gromadzone dane obejmuja od 2004 r. efekty
innowacji nie tylko technologicznych, lecz takze
nietechnologicznych. Mankamentem tych da-
nych jest jednak niemoznos¢ uchwycenia warto-
§ci efektéw tych zmian dla gospodarki, ponie-
waz nawet gdyby istniata mozliwo$¢ pozyskania
danych na temat wartosci efektéw (a takich sta-
tystyk nie prowadzi wigkszoé¢ badanych firm),
utrudnione byloby uogélnienie wynikéw na caty
system gospodarczy, a nastepnie wyprowadzanie
wnioskéw w migdzynarodowej analizie poréw-
nawczej. Przyktadowo trudno bytoby poréwny-
waé znaczenie innowacji, ktérych efektem jest
poprawa jakosci débr lub ustug, w firmach hisz-
panskich (25,2% wskazan) i butgarskich (23,9%
wskazan) przy odmiennych strukturach i stopniu
rozwoju tych gospodarek. Pojawia si¢ tu takze
problem reprezentatywnosci badanej populacji
przedsiebiorstw, poniewaz zatozona w metodo-
logii ich wielko$¢ moze by¢ bardziej typowa dla
jednego kraju, a mniej typowa dla innego. Jesli
chodzi o udziat w sprzedazy nowych produktéw,
to miara ta bylaby dobra jedynie dla innowacji
w zakresie produktéw, poniewaz nie ujmuje in-
nowacji innego rodzaju.

Do nierozwigzanych probleméw metodolo-
gicznych nalezy nizsza stopa odpowiedzi w przy-
padku badari pocztowych oraz duza niedoktad-
nos$¢ oszacowan dotyczacych udzialu nowych
produktéw w sprzedazy, jako ze responden-
ci podaja jedynie orientacyjne udzialy sprze-
dazy nowych produktéw w sprzedazy ogétem,
nie dysponujac gotowymi danymi na ten temat.
Mankamentem bezposrednich wskaznikéw in-
nowagcji jest takze ograniczona przydatno$¢ do
poréwnari miedzynarodowych ze wzgledu na
krétkie szeregi czasowe (do tej pory cztery rundy
CIS co 3 lata, co w przypadku najdtuzej istnie-
jacych wskaznikéw daje cztery punkty czasowe),
niepetna poréwnywalnos$¢ danych ze wzgledu na
réznice w tresci formularzy w kolejnych rundach
badan oraz objecie badaniem jedynie pastw UE
oraz Islandii i Norwegii. Przy tym w przypadku
kilku panstw nie wszystkie dane s3 gromadzone
(np. Wielka Brytania), a dla Stowenii z powodu

jej niewielkich rozmiaréw dane s poufne.

6. Whnioski

Podstawowe pytanie o adekwatnos¢ wskaz-
nikéw zastepczych do pomiaru stopnia inno-
wacyjnosci gospodarek brzmi: czy wskaznik
ujmuje cato$¢ istoty tego, co nazwa¢ mozna in-
nowacyjnosécig? To pytanie pojawia si¢ w kon-
tekscie zawezania wydatkéw innowacyjnych do
naktadéw na prace badawczo-rozwojowe, a in-
nowacji w ogéle do innowacji technologicz-
nych w obrebie produktéw i proceséw (TPP).
Tymczasem wyniki badari sugeruja, ze wydat-
ki B+R nie s3 najwazniejsza kategorig naktadéw
nawet w obrebie innowacji technologicznych,
a w wielu krajach, szczegélnie rozwijajacych
sie, powszechniejsza kategoria zmian sg inno-
wacje organizacyjne i marketingowe. Jezeli za-
tem B+R to tylko cz¢$¢ nakladéw innowacyj-
nych, to wskazniki z tej rodziny moga by¢ co
najwyzej miernikiem, owszem, bardzo istotne-
go, ale jednego z wielu elementéw systemu in-
nowacyjnego. Dlatego oceniajac grupe wskaz-
nikéw opartych na pomiarze dziatalnosci B+R,
nalezy przeczaco odpowiedzie¢ na pytanie o ich
adekwatno$¢ do mierzenia innowacyjnosci go-
spodarki. Bezposredni pomiar dziatalnosci inno-
wacyjnej i jej efektow walnie przyczynit si¢ do
dostrzezenia tej nieadekwatnosci. Z tego punk-
tu widzenia nalezy doceni¢ rozwéj metodologii
Oslo i podkresli¢ wigksza adekwatno$¢ bezpo-
sredniego pomiaru dziatalnosci innowacyjne;.

Z punktu widzenia drugiego z rozpatrywa-
nych kryteriéw, prakseologicznego, nalezato-
by odrzuci¢ te wskazniki, ktére nie oddaja celéw
dzialalnosci innowacyjnej, lecz tylko naklady
na nig lub, tym bardziej, na jeden z jej elemen-
téw. Celem przedsi¢biorstw nie jest maksyma-
lizacja wydatkéw badawczo-rozwojowych, lecz
zysk, do ktérego moze prowadzi¢ zwickszenie
produktywnosci czynnikéw zaangazowanych do
produkgji. To z kolei sktania do poszukiwania
rozwigzan innowacyjnych, niekoniecznie maja-
cych zrédlo we whasnej dziatalnosci badawczej.
W przypadku za$ ogétu dziatalnosci innowacyj-
nej nalezy pamietac o jej celach, ktére koncentru-
ja si¢ wokot efektéw gospodarczych, jak réwniez
o zarysowanym celu polityki innowacyjnej — wy-
sokim tempie wzrostu gospodarczego. Dlatego
majac dwa rodzaje wskaznikéw — naktadéw na
dziatalnos¢ innowacyjng (czy na rézne kategorie,

47



Tomasz Geodecki

Tab. 12. Podsumowanie oceny przydatnosci wskaznikéw do pomiaru stopnia innowacyjnosci gospodarek

wymiar oceny naktady B+R efekty B+R wydatki innowacyjne  efekty innowacji
np. patenty
teoretyczny - - + +
prakseologiczny - + - +
poréwnawczy + (ale ograniczony + (ale ograniczony + -
sens) sens)

Zrédto: opracowanie whasne.

ktére umozliwiajg innowacje) i efektéw dziatal-
nosci innowacyjnej, nalezatoby wybra¢ wskazniki
efektéw. O ile wskazniki naktadéw moga powie-
dzie¢ wiele o rodzaju podejmowanych dziatan
innowacyjnych i umozliwiaja zrozumienie mo-
tywéw lezacych u zrédta pewnych proceséw,
o tyle nadrzednym celem dziatalnosci gospodar-
czej jest uzyskiwanie maksimum efektéw i to, co
wiecej, przy minimum naktadéw, tak aby stru-
mieri zdyskontowanych korzysci przewyzszyt
w najwigkszym stopniu strumien zdyskontowa-
nych kosztéw. Z samej definicji przedsiewziecia
najbardziej zyskowne, dla ktérych podejmuje si¢
innowagje, to takie, gdzie réznica ta jest najwigk-
sza. Jezeli zatem podmioty gospodarujace staraja
si¢ zminimalizowa¢ naktady i angazuja w te wy-
sitki wiele twérczej energii, to wskazniki nakta-
déw nie mogg by¢ dobrym wskaznikiem inno-
wacyjnosci ani przedsigbiorstw, ani gospodarki.
W przypadku pomiaru efektéw dziatalnosci
badawczej kryterium prakseologiczne jest spet-
nione, ale nadal pomiarowi poddany jest tylko
wycinek dziatalnosci innowacyjnej. Im wigksza
luka technologiczna w stosunku do krajéw prze-
wodzacych w wyscigu technologicznym, tym
mniejsze znaczenie dla wprowadzanych zmian
ma dzialalno$¢ wynalazcza. Dlatego tez, choé
metodologia pomiaru tej dziatalnosci umozli-
wia wielowymiarowe poréwnania miedzynaro-
dowe, to z punktu widzenia pomiaru stopnia in-
nowacyjnosci danego kraju ma ona ograniczony
sens, dajac co najwyzej mozliwo$¢ analizy struk-
tury wydatkéw innowacyjnych oraz identyfika-
cje twércow i biorcéw wiedzy technologicznej.
Jezeli za$ chodzi o bezposrednie wskazni-
ki efektéw dziatalnoéci innowacyjnej, to nale-
zatoby je oceni¢ najwyzej z perspektywy przy-
datnosci do oceny innowacyjnosci gospodarek.

Niestety, dane obejmujace owe efekty nie umoz-
liwiaja w pelni identyfikacji stopnia innowacyj-
nosci badanych gospodarek. Po pierwsze, miary
efektéw wszystkich rodzajéw innowacji nie da-
ja podstaw do normatywnej interpretacji w po-
réwnaniach mig¢dzynarodowych. Po drugie, te
z nich, ktére taka mozliwo$¢ daja, ograniczaja
si¢ nadal do innowagji technologicznych w ob-
rebie produktéw i proceséw, a wiec nie ujmuja
efektéw wszystkich rodzajéw dziatalnosci inno-
wacyjnej (por. tab. 8). Ponadto metodologia Oslo
jest nadal w trakcie rozwoju, szeregi czasowe sg
w chwili obecnej dos¢ krétkie, a zasigg geogra-
ficzny ograniczony do (wigkszosci) krajow UE.
Duze nadzieje mozna jednak wiazaé z rozwojem
metodologii badari CIS w przysztosci.

Jak wida¢, zadna z prezentowanych grup
wskaznikéw nie jest wolna od wad z punktu wi-
dzenia pomiaru stopnia innowacyjnosci gospo-
darek. To sktania do zwrécenia uwagi na zapro-
ponowany m.in. przez Schumpetera i Solowa
pomiar innowacji poprzez wzrost produktyw-
noéci czynnikéw, ktéry petniej oddaje cele go-
spodarowania i umozliwia poréwnania mi¢dzy-
narodowe.

Podsumowaniem oceny wskaznikéw dokona-
nej na podstawie przyjetych kryteriéw jest tabe-
la 12.
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Measuring the Innovativeness of Economy Using Direct

and Indirect Innovation Indicators

The article deals with the issues related to measuring the innovativeness of an economy. Parts one and two outline
the contexts and premises behind the application of certain approaches to such measurement and present crucial
indicators based on the measurement of R&D activity and its effects as well as direct indicators of innovation. Part
three sketches the perspective and criteria for the evaluation of these coefficients; parts four and five analyse these
measures from pointing terms of their applicability to comparisons of innovativeness of economies. The discussion
thereafter focuses on the limited usefulness of indirect indicators to the estimation of innovativeness of developing

countries.

Key words: innovation, indicators, innovativeness of economy, innovation policy.
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Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce

Artykut podejmuje problematyke funkcjonowania systemu kontroli administracji publicznej w Polsce. Wyjasnia
pojecie kontroli, réznice wystepujace miedzy kontrolg a nadzorem oraz innymi formami ingerencji w dziatalnosci

administracyjnej.

Okreslono w nim réwniez podmiot i przedmiot kontroli, wskazano na instytucje w polskim systemie prawnym
zajmujace sie kontrolg, dokonano podziatu i klasyfikacji kontroli. W ostatniej czgéci skoncentrowano si¢ na pojeciach
audytu oraz wynikajacych z niego implikacji dla funkcjonowania samego systemu administracji w Polsce. Zapre-
zentowano kontrole wykonywang przez sady i starano si¢ broni¢ tezy o funkeji kontrolnej sprawowanej przez te

organy.

Stowa kluczowe: kontrola, administracja publiczna, zarzadzanie publiczne, nadzér.

1. Uwagi wstepne

Zjawisko kontroli wystepuje w kazdym zor-
ganizowanym dziataniu jednostek i wigkszych
zbiorowosci, do ktérych w szczegdlnosci nale-
23 spoleczenistwo i panstwo (Sylwestrzak 2006,
s.7). Mozna zatem stwierdzié, ze w demokra-
tycznym panstwie prawnym jednym z zasad-
niczych aspektéw funkcjonowania wiadzy pu-
blicznej jest wlasnie jej skuteczna kontrola.

Kontrola ta towarzyszy administracji od daw-
na, wlasciwie od samego poczatku jej ksztalto-
wania si¢, przy czym na poszczegélnych eta-
pach rozwoju miata ona zréznicowany charakter.
Sprawa podobnie ksztaltuje si¢ w nowoczes-
nym panstwie czy we wspétczesnej administra-
¢ji, gdzie ustanawia si¢ wyspecjalizowane orga-
ny kontroli zajmujace si¢ réznymi jej aspektamil.
Stad mozna wywies¢, ze kontrola musi wystepo-
waé w procesach administrowania, bowiem od
sprawnosci administracji zalezy kompetencja
panstwa przy podejmowaniu wielu decyzji natu-
ry prawnej, politycznej oraz gospodarczej.

Zasadnicza rolag nowoczesnej administra-
cji jest obstuga obywateli i dlatego potrzebne
sg specyficzne oraz dobrze dzialajace rozwigza-

1 Organy kontroli zajmujg si¢ np. badaniem wykonania
budzetu paristwowego, samorzadowego, sprawami drogo-

wymi, budowlanymi, podatkowymi itp.

nia kontrolne. Z kolei oczekiwania spoteczen-
stwa wobec takiej administracji mozna stresci¢
w kilku punktach, do ktérych sprowadzaja sie:
dzialanie zgodne z prawem, tempo zalatwiania
spraw, pozytywne nastawienie do klienta, przej-
rzysto$¢ dziatania, otwarto$¢ na zmiany oraz ni-
skie koszty funkcjonowania (Banas 2007, s. 10).
Konstatujac, nalezy przyjaé, ze administracja nie
moze oby¢ si¢ bez kontroli, wykonujac tak wiele
i tak istotnych zadari publicznych.

Celem niniejszego artykulu jest opisanie
w sposGb w miare syntetyczny podmiotéw two-
rzacych i sktadajacych sie na system kontroli ad-
ministracji publicznej w Polsce. Analiza zosta-
ta w nim przeprowadzona przede wszystkim
z punktu widzenia ustrojowego prawa admini-
stracyjnego. Rozpatrujac kwesti¢ kontroli ad-
ministracji publicznej w Polsce, w artykule za-
stosowano analize dogmatyczna polegajaca na
egzegezie 1 interpretacji obowigzujacych przepi-
séw prawa administracyjnego oraz syntezie dok-
tryny i czg$ciowo stanowisk wyrazonych w ju-
dykaturze. Jedynie uzupetniajaco stosowane sg
wywody opierajace si¢ na zalozeniach i narze-
dziach badawczych innych dyscyplin nauko-
wych.

Uzupetniajaco sygnalizowane sg kwestie ma-
terialnoprawne i procesowoprawne (administra-
cyjnoprocesowe). Subsydiarnie tez przedstawio-
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no wybrane aspekty w $wietle zatozenn nauki
o administracji publicznej, teorii i filozofii pra-
wa czy prawa konstytucyjnego. Rozwazania sg
prowadzone tak z teoretycznego, jak i z prak-
tycznego punktu widzenia. Chodzi jednoczesnie
o uchwycenie gléwnych celéw i zamierzen usta-
wodawcy w odniesieniu do systemu kontroli ad-
ministracji.

Wybér prezentowanych zagadnien oraz po-
mini¢cie niektérych innych spraw sa z wie-
lu wzgledéw subiektywne i moze by¢ oczywi-
$cie kwestionowane. Przygotowany material ma
przede wszystkim da¢ podstawe do dokonania
pewnych uogélnien i dalszej refleksji w na temat
systemu kontroli administracji, jego znaczenia,
tunkeji i zadan, a takze sta si¢ inspiracja do roz-
wazania niezbgdnych zmian tego systemu.

2. Pojecie kontroli

Paristwo, spetniajac funkeje kontroli, ustanawia
w tym celu wyspecjalizowane organy, ktére dzia-
taja w okreslonym trybie, sa wyposazone w odpo-
wiednie uprawnienia oraz posiadaja szerokie pet-
nomocnictwa w dziedzinie kontroli. Rezultaty
dziatalno$ci tych organéw mozna nazwaé wy-
nikami kontroli, przekazywanymi odpowiednim
organom panistwowym i samorzagdowym oraz
dostarczanymi podmiotowi kontrolowanemu
(Sylwestrzak 2006, s. 7). Tak pomyslany system
organéw kontroli oznacza cato$¢ wewngtrznie
zespolonych wartoséci okreslajacych zadania kon-
troli, warunki prawidlowej organizacji i funkcjo-
nowania kontroli, organizacj¢ podmiotéw kon-
trolujacych, zasieg podmiotowy i przedmiotowy
oraz skutki kontroli (Boé 2004, s. 328).

Pojecie kontroli bywa definiowane w sposéb
réznorodny. Wedtug encyklopedii PWN kontro-
la nazywa si¢ poréwnanie stanu faktycznego ze
stanem wymaganym, rozpatrywanie czegos; do-
chodzenie czegos, wnikanie, wglad w cos; nadzér
nad czyms (Encyklopedia PWN 2002, s. 123).

W sensie funkcjonalnym stowo , kontrola” wy-
wodzi si¢ z dwéch gtéwnych tradycji, a miano-
wicie francuskiej oraz brytyjskiej. We Francji
i na kontynencie europejskim pojecie ,kontro-
la” nawigzuje do stowa ,le contréle”, pochodza-
cego od stéw ,,contre role”. W tradycji brytyjskiej

termin ,kontrola” jest rtéwnoznaczny z pojeciem

wiadzy. Kontrolowanie oznacza tu sprawowanie
wiadzy publicznej.

Pojecie kontroli bywa takze definiowane
przez poszczegélne nauki. I tak w socjologii po-
jawia si¢ kontrola w rozumieniu sterowania spo-
tecznego, a wigc wptywania na zachowanie przez
rozmaite srodki, wéréd ktérych mieszcza si¢ tak-
ze reguly prawne (Goodman 1992,s. 112. Autor
pisze o teorii kontroli i kontroli). Z kolei w teo-
rii organizacji i zarzadzania kontrola postrzega-
na jest jako niezbedny etap cyklu dziatania zor-
ganizowanego oraz nieodzowny sktadnik funkeji
zarzadzania i kierowania (Kortan 1997, s. 224—
—226). W doktrynie nauki administracji i nauki
prawa administracyjnego patrzy si¢ na kontro-
le jako na element zarzadzania i administrowa-
nia, polegajacy na sprawdzaniu i ocenie dziatal-
nosci organizacji i jej elementéw sktadowych na
plaszczyznie organizacyjnej, finansowej, tech-
nicznej (Jedrzejewski, Nowacki, 1996, s. 123—
—125; Staroéciak 1971; Leonski 2004, s. 137).

Istnieje zatem wiele spojrzen na pojecie kon-
troli. Analizujac poglady autoréw zajmujacych
si¢ ta problematyka, nalezy przywota¢ bogate pi-
$miennictwo dotyczace samego definiowania po-
jecia kontroli w ujeciu administracyjnoprawnym.

E. Iserzon twierdzi, ze kontrola stanowi ogét
czynnosci zmierzajacych do ustalenia faktyczne-
go stanu rzeczy, polaczony z poréwnaniem sta-
nu istniejagcego z planowanym (Iserzon 2001,
s.174-175). Tymczasem W. Dawidowicz pisze,
ze kontrola to zbadanie istniejacego stanu rzeczy,
zestawienie go z tym, co by¢ powinno, i sformu-
towanie odpowiedniej oceny oraz —w przypadku
rozbieznosci migdzy stanem istniejacym a poza-
danym - ustalenie przyczyn tych rozbieznosci
i sftormutowanie zaleceri majacych na celu wska-
zanie sposobéw usunig¢cia niepozadanych zja-
wisk ujawnionych przez kontrole (Dawidowicz
1968, 5. 78). E. Ochendowski utrzymuje, ze kon-
trola to ustalenie istniejacego stanu rzeczy oraz
stanu pozadanego okreslanego przez odpowied-
nie normy, a nast¢pnie ich poréwnanie, zazna-
czenie réznic i sformulowanie zaleced w celu
usuniecia niepozadanych zjawisk (Ochendowski
1996, s. 13-14). J. Bo¢ dowodzi, ze kontrola to
badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem
postulowanym, ustalenie zasi¢gu i przyczyn roz-
bieznosci, przekazanie wynikéw tego ustalenia,
a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zaréw-
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no podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmio-
towi organizacyjnie zwierzchniemu (Bo¢ 2004,
s. 327). Dla J. Zimmermanna kontrola polega
na badaniu stanu istniejacego, poréwnywaniu go
ze stanem pozadanym lub postulowanym oraz
ustaleniu zakresu i przyczyn zauwazonych roz-
bieznoéci (Zimmermann 2005, s. 165).

Reasumujac, mozna przyjaé, ze kontrola to
pewien proces, cigg czynnosci takich jak usta-
lenie istniejacego stanu rzeczy, jego ocena oraz
udzielenie wskazan stuzacych zniesieniu nie-
prawidlowosci i zapobiezeniu ich powstawaniu
w przysztosci.

Z kontrola bywaja utozsamiane pojecia nadzér
i kierownictwo, s3 one jednak znacznie pojemniej-
sze (Ura, Ura 2006, s. 263). W bliskosci ,,kontroli”
pojawiajg si¢ takze terminy: inspekcja, wizytacja,
lustracja, rewizja, hospitacja, czy dozér. Z jednej
strony wyrazaja one funkcje kontroli i stuzg od-
zwierciedleniu pewnych jej form i sposobéw
wykonywania. Tak wigc inspekcja — to kontrola
realizowana przez bezposrednia obserwacje¢ pod-
miotu kontrolowanego, wizytacja — dotyczy prze-
biegu i wynikéw wykonywania okreslonej dzia-
talnosci ustugowej czy administracyjnej, lustracja
— to kontrola o charakterze inspekcyjnym wyko-
nywania przez bezposredni wglad w dziatalnos¢
kontrolowang i skierowana nie na ocen¢ zacho-
wania okreslonego podmiotu, ale na ocene sta-
nu rzeczywistego badanego przedmiotu, rewizja
— stanowi kontrole wyrézniajaca si¢ przedmio-
tem zainteresowania, ktéry stanowia sprawy fi-
nansowe i inne sktadniki majatkowe oraz poréw-
nywanie ich z odpowiedniag dokumentacjg oraz
pod wzgledem prawidlowosci dysponowania ty-
mi sktadnikami (Leonski 2004, s. 138), hospitacja
stanowi forme nadzoru pedagogicznego, jednak-
ze jej dziatania ksztaltuja si¢ w sposéb wlasciwy
dla kontroli (Jedrzejewski, Nowicki 1995, s. 7),
wreszcie dozér — nie posiada precyzyjnego okre-
§lania i ma miejsce, gdy kontrola odbywa si¢ na
biezaco — bezposrednio. W doktrynie dozér od-
nos si¢ do kwestii technicznych, wyspecjalizowa-
nych czynnosci czy urzadzen?.

Kontrowersyjnym podgladem w doktry-
nie jest kwalifikowanie sadowej kontroli ad-

2 Na przyktad dozér techniczny nad okreslonymi urza-
dzeniami.

ministracji do systemu kontroli administracji.
Oponenci tego pogladu uwazaja, ze ten rodzaj
kontroli ma cechy nadzoru i nie spetnia przesta-
nek oraz istoty kontroli. Mimo wszystko wydaje
sie, ze kontrola sagdowa realizuje si¢ przez bezpo-
$redni wplyw sadéw na dziatalnos¢ administra-
¢ji (Ura, Ura 2006, s. 276). Stad mozna wywies¢,
ze w kategorii kontroli nalezy dostrzega¢ pewne
elementy wtadcze. Odméwienie kontroli waloru
wiadczosci jest nietrafne, bowiem trudno zaak-
ceptowaé kontrole, ktéra nic nie moze.

3. System kontroli administracji

W Polsce funkcjonuje wiele organéw i insty-
tucji kontroli, wykonujacych rézne zadania. Czy
tworza one w efekcie system? Wydaje sie, ze
zbiér instytucji tylko wtedy mozna okresli¢ ja-
ko system, jezeli istnieje miedzy nimi wi¢Z or-
ganizacyjna powodujaca podzial na instytucje
nadrzedne i podrzedne, a takze wspétdziatanie.
W przypadku instytucji kontrolnych tego rodza-
ju wigzi takze nie wystepuja albo sa wyjatkowo
stabe. Jezeli wiec o zbiorze tych instytucji pisze
si¢ jako o systemie, to tylko ze wzgledu na brak
lepszego, bardziej precyzyjnego okreslenia (Kuc
2007,s.299).

Administracja stanowi w Polsce do§¢ rozwi-
ni¢ty i zlozony organizm, zatem sila rzeczy nie
wystarczy jedna instytucja kontrolna. Kontrole
administracyjna spetnia w rezultacie wiele réz-
norodnych instytucji i form o zréznicowanej
charakterystyce prawnej i organizacyjne;.

Wiréd podmiotéw sktadajacych sie na system
kontroli administracji publicznej znajduja si¢ za-
réwno organy i inne jednostki (Ochendowski
1996,5.421)3 powotane do sprawowania kontro-
li, jak i podmioty uprawnione do wykonywania
kontroli, chociaz ich wyposazenie w uprawnie-
nia kontrolne nie jest powigzane z wyznacze-
niem im zadan w zakresie kontroli.

W szerokim ujeciu system kontroli admini-
stracji postrzega si¢ zasadniczo jako system kon-
troli nad administracja, ale z uwzglednieniem tak-
ze tych instytucji, ktérych dziatalnos¢ kontrolna
czy tez nadzorcza dotyczy gtéwnie innych obiek-
téw niz aparat administracyjny i jego ogniwa.

3 Np. kontrola sprawowana bezposrednio przez obywa-
teli.
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Oznacza to zaliczenie do systemu kontroli admi-
nistracji takze niektérych podmiotéw reprezen-
tujacych kontrole wykonywang przez administra-
cje publiczng (np. inspekeje specjalne). Jednostki
tego systemu podlegaja w zdecydowanej wigk-
szosci regulacji prawnej, a wiec mozna tu méwic
o systemie prawnej kontroli administracji.

Tak rozumiany system kontroli administra-
¢ji ma rozbudowang strukture, w ktérej wyste-
puje bodajze wigcej ogniw niz w systemie orga-
nizacyjnym samej administracji (Jedrzejewski,
Nowicki 1995, s. 22)*. Ponadto wielo$¢ podmio-
téw, wiaczanych do systemu kontroli, sprawia,
ze przedstawia on zlozony konglomerat instytu-
¢ji, form i rodzajéw kontroli, jakie daja si¢ wyod-
rebnié z réznorakich punktéw widzenia (jak np.
sposobéw prowadzenia kontroli, kryteriéw kon-
troli).

Takze sama administracja publiczna, a $ci-
slej méwiac, jej konkretne ogniwa, zostaty wy-
posazone w prawo do dokonywania kontroli.
Wystarczy wskaza¢ na przyktady inspekeji spe-
cjalnych, nadzoréw czy dozoréw administracyj-
nych. Wszystkie tego typu instytucje sprawujace
kontrole wlaczone s3 organizacyjnie w struktury
aparatu administracyjnego. Co wigcej, z reguly
te instytucje kontroli bedace elementami organi-
zacyjnymi administracji nie sag wyposazone wy-
tacznie w uprawnienia kontrolne, lecz réwniez
posiadaja kompetencje administracyjne. Organy
administracyjne wykonuja funkcje reglamenta-
cyjne w réznych dziedzinach, w ramach ktérych
miesci si¢ sprawowanie kontroli jako dziatalnosci
wrecz nieodzownej do prawidtowego realizowa-
nia przypisanych tym organom zadarn (Jagielski
1999, s. 74). Charakterystyczne dla tej kontro-
1i jest to, ze odnosi si¢ ona przede wszystkim do
podmiotéw spoza aparatu administracyjnego’.

Kontrole t¢ zatem zasadniczo wykonuje sie
,na zewnatrz® administracji, a nie w niej sa-
mej (kontrola wewnetrzna). Czgsciowo jednak

4 Autor wskazuje, ze tak znaczna liczba ogniw kontroli
bierze si¢ stad, iz ,w kazdej jednostce organizacyjnej ad-
ministracji wystepuja jakie$ formy kontroli wewnetrznej,
dzialaja tez kontrole zachodzace pomiedzy tymi jednost-
kami, a ponadto wchodzi w gre szeroki krag organéw i in-
stytucji sprawujacych kontrole niezawista oraz spoteczng
administracji”.

5 Moze ona odnosi¢ si¢ do oséb fizycznych czy oséb
prawnych, a takze innych podmiotéw.

mozna ja uznawac takze za kontrole wobec ad-
ministracji. Bierze si¢ to stad, ze poszczegdlne
instytucje tej kontroli maja zakres podmioto-
wy ujety w sposéb uniwersalny, to znaczy odno-
szacy si¢ do wszystkich podmiotéw niezaleznie
od ich charakteru prawnego. W konsekwencji
kontroli poddane sa réwniez organy admini-
stracji, urzedy administracyjne i inne jednostki
wchodzace w sklad aparatu administracyjnego
(Ochendowski 1996, s. 365).

Ustalenie przedmiotowego zakresu kontroli
administracji ujetej catosciowo jest dosy¢ trud-
ne. Zakres ten generalnie okresla sfera dziatan
administracji publicznej, ktéra w catosci winna
by¢ poddana analizie i ocenie.

Kontrola administracji musi by¢ adekwatna
do zadan i funkgji, jakie realizuje aparat admini-
stracyjny. Jej przedmiotem jest plaszczyzna or-
ganizacji, zasad oraz form dziatania aparatu ad-
ministracyjnego. Zakres przedmiotowy kontroli
administracji powinien by¢ tak wyznaczony, aby
stwarzal mozliwosci catosciowej kontroli admi-
nistracji publicznej®. Ustalenie przedmiotowego
i podmiotowego zakresu kontroli, jako catosci
oraz poszczeg6lnych instytuciji kontrolnych, mu-
si si¢ opiera¢ na odpowiedzi na najbardziej pod-
stawowe pytania; dlaczego trzeba kontrolowac,
czemu stuzy¢ ma sprawdzenie i ocenianie, jakie
sa oczekiwania w zwiazku z kontrolg (Jagielski
1999, .76).

Znaczna czg$¢ instytucji kontrolnych, w szcze-
golnosci o charakterze zewng¢trznym i niezawi-
stym, tworzona jest z mysla o zagwarantowaniu
jednostce i innym podmiotom niezaleznym or-
ganizacyjnie od administracji skutecznej drogi
dochodzenia swoich praw podmiotowych oraz
mozliwoéci obrony przed dziataniami admini-
stracji, nierespektujacymi tych praw i naruszaja-
cymi indywidualne interesy’. Ponadto kontrola
ma stuzy¢ nie tylko wychwytaniu nieprawidto-
wosci i bledéw administracji, lecz takze, co sig
wielokrotnie podkresla, pomaga¢ w usuwaniu
tych nieprawidtowosci i naprawianiu bledéw.
Kontrola powinna spetniaé istotna funkcje in-

¢ Chodzi o sfer¢ odnoszaca si¢ zaréwno do catego obsza-
ru funkcjonalnego jak i obszaru strukturalnego.

7 Takimi instytucjami kontroli s3: kontrola sadowa nad
administracjg, kontrola Trybunatu Konstytucyjnego, in-
stytucja Rzecznika Praw Obywatelskich.
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formacyjng, a takze instruktazowa i pomocni-
cza w znajdywaniu rozwigzan. Generalnie nale-
zy przyjaé, ze kontrola ma na celu polepszenie
dziatania administracji publicznej (zob. Jakos¢
administracji publicznej 2004).

Liczebno$¢ i réznorodnosé¢ podmiotéw, in-
stytucji, form i rodzajéw kontroli wystepujacych
w ramach systemu kontroli powoduje, ze do jego
prezentacji niezbe¢dne staje si¢ dokonanie pew-
nych zabiegéw porzadkujacych. Sa one podej-
mowane w szerokim zakresie przez piSmien-
nictwo, przybieraja posta¢ réznych klasyfikacji
w ramach kontroli administracji. Przy budowa-
niu tych klasyfikacji znajdujg odzwierciedlenie
wielorakie i niejednolite spojrzenia na organi-
zacyjng strong systemu kontroli oraz na mery-
toryczne kwestie dotyczace instytucji kontrol-
nych objetych tym systemem. Proponowane sg
tutaj rézne ogdlne zatozenia wyjsciowe, pro-
wadzace do wyodrebnienia szerszych segmen-
téw kontroli (np. kontrola paristwowa i kontro-
la spoteczna), jak réwniez zréznicowane kryteria
szczegblowe, na podstawie ktérych dokonywa-
ne sg podziaty na poszczegélne ogniwa systemu.
Zréznicowany jest tez stosunek do dajacych sig
wydzieli¢ form i rodzajéw kontroli (np. w daw-
niejszym pismiennictwie akcentowano kontro-
le spoteczna)®.

Skondensowang klasyfikacje instytucji kon-
troli zaproponowat E. Iserzon (Iserzon 2001,
s. 175). Obejmuje ona: kontrole spoteczng, sa-
mokontrole administracji, kontrole paristwo-
wa, kontrole prokuratorska, kontrole sadowa ak-
téw administracji. Podobnie sktadniki systemu
kontroli administracji spotykamy w pogladach
W. Dawidowicza (Dawidowicz 1968, s. 351).
Rozrézniat on mianowicie: kontrole spoltecz-
na, kontrol¢ paristwows, kontrole prokurator-
ska, kontrole instancyjna. Wsréd pismiennictwa
okresu PRL warto odnotowa¢ takze klasyfikacje
sformulowang przez J. Starosciaka (Starosciak
1975, s. 350). Uwzgledniata ona takie instytucije

8 W literaturze okresu miedzywojennego akcent padat
na kontrole niezawista, w szczegélnosci sadowa. Stad
proby przedstawiania calosci owego systemu kontroli
ijego struktury wewnetrznej nie byly raczej podejmowa-
ne. Mozna natomiast spotka¢ dywagacje nad rodzajami
i formami niektérych kontroli niezawistych (np. nad kon-
trolg wykonywang przez jednostke nad witadza publiczna)
—zob. m.in. W.L.. Jaworski 1924, s. 55.

kontroli, jak: kontrola sejmowa i kontrola wy-
konywana przez Rade Paristwa, kontrola spo-
teczna, kontrola resortowa, kontrola instancyjna,
kontrola Najwyzszej Izby Kontroli i jej organéw
terenowych, arbitraz gospodarczy, kontrola pro-
kuratorska, kontrola sgdowa.

Przytoczona klasyfikacja oddawata w zasa-
dzie z duza doktadnoscig te instytucje prawne
kontroli, ktére istniaty w owym czasie jako roz-
wigzania normatywne. Stanowita ona tez punkt
odniesienia dla ksztaltowania katalogéw ele-
mentéw systemu kontroli przez innych autoréw.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze obrazowany przez
te klasyfikacje uktad systemu kontroli, podobnie
zreszta jak i w przypadku pozostatych, przykta-
dowo wskazanych, klasyfikacji dokonywanych
w doktrynie osadzony byt dos¢ gleboko w zato-
zeniach i warunkach paristwa socjalistycznego.
Stad tez na jedno z czotowych miejsc w tym sys-
temie zostata wysunieta kontrola spoteczna, sil-
ny akcent potozono na kontroli prokuratorskiej,
podkreslono znaczenie kontroli resortowe;j itd.

Wyodrebnienia sktadnikéw systemu kontro-
1i prébuje si¢ dokonac¢ w taki sposéb, aby uchwy-
cone w nim byty przeprowadzone lub trwajace
zmiany i przeobrazenia w kontroli administra-
cji, bedace fragmentem szerszych przeksztatcen
ustrojowych w panstwie. Skutkuje to m.in. roz-
budowaniem i uszczegétowieniem klasyfikacji.

Przyktadowo S. Jedrzejewski, rozwazajac
strukture systemu kontroli administracji pu-
blicznej, stwierdza, ze w systemie tym wybi-
jaja si¢ na czolo cztery podstawowe elementy,
a mianowicie: kontrola wykonywana przez or-
gany samej administracji (kontrola wewnatrz-
administracyjna), kontrola wykonywana przez
parlament i Prezydenta RP, kontrola wykonywa-
na przez organy niezawisle, kontrola spoteczna
(Jedrzejewski, Nowicki 1995, s. 26).

Dalej autor wskazuje, ze w kazdym z tak wy-
réznionych podstawowych elementéw struktury
systemu kontroli dziataja odpowiednie instytu-
cje kontroli. W sferze kontroli wewnatrzadmini-
stracyjnej daje si¢ wyréznié:

— kontrole sprawowang w systemie administra-
¢ji zdecentralizowanej,

— kontrole resortows,

— kontrole instancyjna,

— kontrole prokuratorska.
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Na kontrole wykonywana przez parlament

i Prezydenta RP z kolei sktadaja sie:

— kontrola sejmowa,

— kontrola Senatu oraz kontrola sprawowana
przez Prezydenta RP.

Do kontroli niezawistej wedlug proponowa-
neoj klasyfikacji zaliczy¢ nalezy:

— Trybunat Konstytucyjny,

— Sady Administracyjne,

— kontrole wykonywana przez inne sady, Pani-
stwowg Inspekcje Pracy.

Wireszcie do kontroli spotecznej przypisane
zostajg (cho¢ nie jest to katalog wyczerpujacy)
takie formy, jak:

— kontrola zwigzkéw zawodowych,

— kontrola samorzadu pracowniczego, kontrola
samorzadu zawodowego i gospodarczego,

— spoleczna inspekeja pracy,

— instytucja skarg i wnioskéw (Jedrzejewski,

Nowicki 1995, s. 26-27).

Inaczej obraz kontroli administracji publicz-
nej przedstawia J. Lang (M. Wierzbowski (red.)
1996, s. 314 i nast.), ktéry wychodzi od podzia-
tu na:

a) kontrole zewnetrzng
b) kontrol¢ wewnetrzna.

Na tle przedstawionych pogladéw co do
sktadnikéw systemu kontroli, jak réwniez przy
uwzglednieniu wskazanych dyrektyw dotycza-
cych konstruowania klasyfikacji kontroli, moz-
na sprobowac okresli¢ strukture istniejacego
w Polsce systemu kontroli administracji pu-
blicznej. Opiera si¢ ona na dwéch gtéwnych fi-
larach, czyli kontroli zewnetrznej oraz kontro-
li wewnatrz aparatu administracyjnego (kontroli
wewnagtrzadministracyjnej)’. Dla tego zasadni-
czego podziatu przyjmuje si¢ kryterium usytu-
owania kontrolera wobec kontrolowanego, kté-
rym jest aparat administracyjny. Kryterium to
wydaje si¢ uchwytne, a oparte na nim wyodreb-
nienie dwoéch zasadniczych segmentéw kontro-
li pozwala uwzgledni¢ w sposéb w miare petny
istniejace faktycznie instytucje kontroli. Kazda
z tych instytucji (w sensie organizacyjnym) jest
wszakze albo wylaczona z aparatu administra-
cyjnego i umiejscowiona w okreslonym prze-

9 Wewnetrzna kontrola wykonywana przez jakikolwiek
organ administracji wzgledem innej jednostki organiza-
cyjnej administracji publicznej.

dziale struktury wiadzy publicznej (np. kontro-
la sgdowa, kontrola NIK), albo tez znajduje si¢
w strukturze aparatu administracji publicznej
(Ochendowski 1996, s. 36).

Kontrola zewngtrzna — zgodnie ze wskaza-
nym wyzej kryterium obejmuje podmioty i in-
stytucje kontroli, ktére sg usytuowane poza sys-
temem organizacyjnym administracji publicznej
i nie s3 z nim powigzane strukturalnie. Mozna
o niej méwié, ze jest niewatpliwie niezalez-
na od administracji (Ochendowski 1996, s. 36).
W pewnym zakresie mozna jej przypisywac tak-
ze walor kontroli niezawistej, rozumiejac nieza-
wisto§¢ w takim sensie, w jakim wyst¢puje ona
np. w odniesieniu do sadéw, trybunatéw i po-
dobnych instytucji. W sktad podsystemu kon-
troli zewngtrznej wchodza nastepujace rodzaje
kontroli (Ochendowski 1996, s. 36):

a) kontrola parlamentarna,

b) kontrola Trybunatu Stanu i Trybunatu Kon-
stytucyjnego,

c) kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich,

d) kontrola Najwyzszej Izby Kontroli (tzw. kon-
trola paristwowa),

e) kontrola sgdowa,

f) kontrola Paristwowej Inspekcji Pracy i Gene-
ralnego Inspektora Danych Osobowych,

g) kontrola obywatelska (spoteczna).

Kontrola parlamentarna w najogdlniejszym
ujeciu oznacza kontrole sprawowang przez Par-
lament w stosunku do innych podmiotéw wia-
dzy publicznej, zwlaszcza za$ wiadzy wykonaw-
czej (Ura, Ura 2006, s. 267-277). Kontrola ta jest
osadzona w do$¢ szerokim kontekscie politycz-
nym, gdyz taczy si¢ z podstawowymi zasadami
ustrojowymi i mechanizmami realizowania wia-
dzy w panstwie!?. Funkcja kontrolna Sejmu od-
nosi si¢ przede wszystkim do dziatalnosci Rady
Ministréw!.

Kolejnymi instytucjami, ktére wykonuja kon-
trole administracji publicznej sa Trybunat Stanu
i Trybunat Konstytucyjny. Trybunal Stanu jest
konstytucyjnym organem wtadzy sadowniczej
ustanowionym do realizowania odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej okreslonych oséb zajmujacych

10} 3czy sie ona z systemem parlamentarnym sprawowa-
nia wladzy, tréjpodzialem wtadzy.

11 Art. 95 ust. 2 Konstytucji RP.
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najwyzsze stanowiska w panstwie?. Trybunat
Stanu odgrywa role organu orzekajacego o od-
powiedzialnosci konstytucyjnej, a w niekté-
rych przypadkach role sadu karnego. Zakres
podmiotowy obejmuje: Prezydenta, Prezesa
Rady Ministréw, Prezesa Narodowego Banku
Polskiego, Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli,
cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
osoby, ktérym Prezes Rady Ministréw powie-
rzyt kierowanie ministerstwem, oraz Naczelnego
Dowdédce Sit Zbrojnych!3. Przed Trybunatem
Stanu odpowiedzialno$¢ ponosza takze postowie
i senatorowie, z tym ze zakres przedmiotowy ich
odpowiedzialnosci ogranicza si¢ do narusza-
nia postanowieri antykorupcyjnych!®. Trybunat
moze réwniez petni¢ role sadu karnego z powo-
du popelnienia przestepstwa w odniesieniu do
Prezydenta i os6b wchodzacych w sktad Rady
Ministréw.

Trybunatl Konstytucyjny nie jest typowsa in-
stytucjg kontrolg administracji publicznej i nie
nalezy do sfery prawa administracyjnego. Mimo
to jego kontrolne funkcje dotycza pewnego frag-
mentu dziatalnosci administracji publicznej,
a mianowicie wykonywania funkcji prawodaw-
czych, chodzi tu jednak o funkcje stanowienia
prawa przez niektére ogniwa aparatu administra-
cyjnego®. Pozycja Trybunatu Konstytucyjnego
zostata okreslona w Konstytucji RP oraz ustawie
o Trybunale Konstytucyjnym!®. Trybunat sktada
si¢ z 15 sedziéw wybieranych przez Sejm na 9 lat
sposréd oséb wyrézniajacych sie wiedza prawni-
czg. Prezesa 1 Wiceprezesa powotuje Prezydent
Rzeczpospolitej Polskiej sposréd kandydatow
przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne
Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego”.

W interesujacym nas obszarze podstawowa
rola Trybunatu Konstytucyjnego odnosi si¢ do
aktéw normatywnych juz obowiazujacych i po-
lega na orzekaniu o zgodnosci z konstytucja:

— ustaw,

12 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu,
DzU 2002, nr 101, poz. 925 ze zm.

13 Art. 2 ustawy o Trybunale Stanu.

14 Art. 26 ustawy.

15 Tj. centralne organy administracji paristwowej.

16 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym, DzU 1997, nr 102, poz. 643 ze zm.

17" Art. 194 Konstytucji RP.

— uméw miedzynarodowych,

— ustaw z ratyfikowanymi umowami mie¢dzy-
narodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, oraz
przepiséw prawa wydawanych przez central-
ne organy panstwowe z konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz
ustawami’®.

Rzecznik Praw Obywatelskich (szerzej: Mali-
nowska 2007) ma w przypadku kontroli admi-
nistracji publicznej funkcje specyficzne. Nie jest
to instytucja zasadniczo ustanowiona w celu
kontrolowania administracji publicznej, a jej ro-
la i funkcje sa znacznie szersze niz sprawdzanie
i ocenianie administracji. Instytucja ta wystepu-
je w wielu demokratycznych panstwach, ktére
dzigki temu poszerzyly funkcje kontrolne par-
lamentu (Ochendowski 1996, s. 377). Rzecznik
Praw Obywatelskich ma przede wszystkim sta¢
na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywate-
la okreslonych w Konstytucji oraz innych ak-
tach normatywnych®. Realizuje on swoje zada-
nia kontrolne przez wystgpienia i interwencje
w sprawach indywidualnych oraz wystapienia,
inicjatywy i wnioski dotyczace ogélnych proble-
méw ochrony praw i wolnosci (Ura, Ura 2006,
5.271-272).

Rzecznik moze samodzielnie prowadzi¢ po-
stepowanie wyjasniajace, zwréci¢ si¢ o zbadanie
sprawy do wlasciwych organéw nadzoru, proku-
ratury, kontroli panstwowej, kontroli zawodo-
wej lub spotecznej, a takze zwrécic si¢ do Sejmu
o zlecenie Najwyzszej Izbie Kontroli przepro-
wadzenia kontroli w celu zbadania calej sprawy
lub jej czgsci®®. Rzecznik jest w swojej dziatalno-
§ci niezawisty, niezalezny od innych podmiotéw
i odpowiada jedynie przed Sejmem (Jagielski
1999, 5.105).

W5réd réznych form i rodzajéw kontroli admi-
nistracji szczeg6lne znaczenie ma Najwyzsza Izba
Kontroli (NIK). Jest to typowa instytucja kon-
trolna (tzw. kontrola paristwowa) (Ochendowski
1996, s. 369) ustanowiona dla potrzeb sprawdze-

18 Art. 188 Konstytucji RP.

19 Art. 208 ust. 1 Konstytucji RP.

20 Art. 12 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich, DzU 2001, nr 14, poz. 147 ze zm.
2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli, DzU 1995, nr 13, poz. 59 ze zm.
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nia i oceniania dziatalno$ci réznych ogniw wtadzy
publicznej, w tym przede wszystkim administra-
cji publicznej, ale takze siggajaca swym oddzia-
tywaniem innych podmiotéw, niepowigzanych
organizacyjnie z aparatem wiadzy (Sylwestrzak
2006, s. 173-204). Ustrojowa pozycja NIK okre-
$lona zostata w sposéb generalny w Konstytucji.
Zgodnie z art. 202 Konstytucji RP Najwyzsza
Izba Kontroli jest naczelnym organem kontro-
li paristwowej, podlegltym Sejmowi i dziatajacym
na zasadach kolegialnogci®2.

Najwyzsza Izba Kontroli to takze organ nieza-
lezny i niezawisty od wtadzy wykonawczej i sa-
downiczej. NIK jest wyodrebnionym organem
paristwowym, ktéry ma podstawowe znaczenie
w realizacji zadan kontrolnych w parstwie. Izba
skupia w swojej kompetencji caloksztatt kontro-
li paristwowej, rozumianej jako badanie dziatal-
nosci organéw administracji i wspétdziatajacych
z nimi jednostek, dokonywane przez fachowy
organ zewnetrzny, niezalezny od rzadu, a po-
wigzany bezposrednio z parlamentem i stuzacy
mu swoim zasobem informacji i wiedza facho-
wa (Garlicki 2004, s. 345).

Ponadto NIK ma pewne uprawnienia wzgle-
dem organéw kontroli, rewizji i inspekeji funk-
cjonujacych w administracji rzadowej i samorza-
dzie terytorialnym. W mysl ustawy o NIK organy
te s3 zobowigzane do udostepniania NIK na jej
wniosek wynikéw kontroli przez nie przeprowa-
dzonych, przeprowadzania okreslonych kontroli
wspdlnie pod kierownictwem NIK, przeprowa-
dzanie kontroli doraznych (Mazur 1995, s. 20—
-22).

Zakres kontroli NIK zostal okreslony dosy¢
szeroko. Kontrola konieczna jest tam, gdzie w gre
wchodzi gospodarowanie $rodkami publiczny-
mi?3. Zakres kontrolnych kompetencji NIK zo-
stal zréznicowany i mozna wydzieli¢ w nim trzy
obszary. Pierwszy obszar podstawowy obejmu-
je jednostki paristwowe. Drugi obszar kontro-
li ma charakter fakultatywny i odnosi si¢ do sa-
morzadu terytorialnego. Izba moze kontrolowa¢
dzialalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego,
samorzadowych o0séb prawnych i innych samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych (Garlicki
2004, s. 349). Trzeci obszar kontroli rozciaga si¢

2 Art. 202 Konstytucji RP.
23 Art. 2 ust. 3 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

na podmioty niepubliczne (Sylwestrzak 2006,
s.173-204). Najwyzsza Izba Kontroli moze
mianowicie kontrolowaé¢ dziatalno$é¢ jednostek
organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych
innych niz panstwowe i samorzadowe, ale tyl-
ko w zakresie, w jakim jednostki te i podmioty
wykorzystuja majatek lub srodki paiistwowe, ko-
munalne albo wywiazuja si¢ z zobowigzar finan-
sowych na rzecz paristwa?.

Jak pokazuje doswiadczenie historyczne, ad-
ministracje publiczng kontroluja takze sady.
Sqdowa kontrola administracji nalezy do podsta-
wowych kanonéw ustrojowych demokratyczne-
go paristwa i jest jedng z fundamentalnych form
ochrony praw jednostki. Kontrola sadowa nie
sprowadza si¢ do oceniania i sprawdzania. Jej
istota polega na rozstrzyganiu w sprawach indy-
widualnych, zwigzanych z dochodzeniem przez
jednostke jej intereséw i praw podmiotowych.
Kontrola ta koncentruje si¢ na weryfikacji dzia-
tan administracji publicznej i polega na elimino-
waniu dziatan wadliwych i potwierdzaniu dzia-
tani prawidtowych (Bo¢ 2004, s. 400).

W Polsce kontrole t¢ sprawuja sady admini-
stracyjne, ktére zbudowane sg na zasadzie dwu-
instancyjnosci. Sadami administracyjnymi sa:
Naczelny Sad Administracyjny (NSA) i Woje-
wodzkie Sady Administracyjne (WSA). WSA
rozpoznaja sprawy w pierwszej instancji nale-
zace do wlasciwosci sadéw administracyjnych,
z kolei NSA sprawuje nadzor nad dziatalnoscia
WSA w zakresie orzekania w trybie okreslonym
przez ustawy, a w szczegdlnosci rozpoznaje $rod-
ki odwotawcze od orzeczen tych sadéw i podej-
muje uchwaly wyjasniajace zagadnienia prawne
(Jagielski 1999, s. 134).

Organ sadowy kontroluje powstaly akt ad-
ministracyjny z punktu widzenia jego zgod-
nosci z prawem i orzeka o jego waznosci z te-
go wlasnie punktu widzenia. Kontrola polega
w tym przypadku na moznosci skasowania aktu,
a nie zastapienia aktu wadliwego nowym aktem,

2 W tym przypadku kontroli podlega: wykonywanie
zaméwien publicznych, prac interwencyjnych, robét pu-
blicznych, zadari zakresu ubezpieczenia powszechnego,
a takze korzystanie z srodkéw przyznanych na podstawie
uméw miedzynarodowych, przez paristwo, samorzad lub
inne podmioty do ktérych stosuje sie przepisy Ordynacji
Podatkowe;j.
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gdyz stanowiloby to tzw. ,podwdjng administra-

cj¢” (Zimmermann 1949, s. 129). Strefa kontro-

li administracji publicznej przez sady admini-

stracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg

zgodnie prawem o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi na:

— decyzje administracyjne,

— postanowienia wydane w post¢gpowaniu ad-
ministracyjnym, a takze rozstrzygajace spra-
we co do istoty,

— postanowienia wydane w postgpowaniu egze-
kucyjnym i zabezpieczajacym,

— akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego,

— akty nadzoru nad dzialalno$cia organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego,

— bezczynno$é organéw?.

Sady administracyjne orzekaja takze w spra-
wach, w ktérych przepisy ustaw szczegélnych
przewiduja sadowa kontrole i stosuja $rodki okres-
lone w tych przepisach.

Chociaz sadownictwo administracyjne odgry-
wa najbardziej znaczaca role w sadowej kontroli
administracji w Polsce, to jednak tej kontroli nie
wyczerpuje. Kontrole sadowa nad administracja
wykonuja w okreslonym zakresie réwniez sady
powszechne.

Zaangazowanie tych sadéw w kontrolowanie
administracji moze mie¢ charakter bezposred-
ni lub posredni. W pierwszym przypadku sad
powszechny ma uprawnienie do rozpatrywania
szczegolnych srodkéw zaskarzenia w danych ka-
tegoriach spraw albo do rozpoznawania spraw
w drugiej kolejnosci po organie administracji,
czyli spraw, w ktérych zapadta juz decyzja admi-
nistracyjna, jednak strona z rozstrzygniecia nie
jest zadowolona i ma mozliwo$¢ dochodzenia
roszczei w postepowaniu cywilnym (Jagielski
1999, s.136).

Na gruncie obowigzujacego stanu praw-
nego kontrola administracji przez sady po-
wszechne przejawia si¢ w szczegdlnosci w sfe-
rze ubezpieczeri spotecznych®, a takze w sferze

25 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi, DzU 2002, nr 153
poz. 1270 ze zm.

26.0Od 1985 roku istnieje mozliwo$é odwotania od de-
cyzji ,zwiazanej” organu rentowego, a takze w przypadku
bezczynnosci mozna wnie$¢ odwotanie do Sadu okrego-
wego — sadu ubezpieczen spotecznych.

prawa ochrony konkurencji i konsumentéw?.

Przejawem kontroli administracyjnej sprawo-

wanej przez sady powszechne jest réwniez wtas-

ciwo$¢ sadu cywilnego w wyraznie okreslonej
przez prawo sytuacji:

— skarga do sadu na decyzje nieuwzgledniaja-
cg reklamacji lub powodujaca skreslenie z li-
sty wyborcow?,

— rozstrzyganie niektérych spraw z zakresu pra-
wa o aktach stanu cywilnego w postepowaniu
nieprocesowym przed sadem?’,

— zwolnienie spod egzekucji administracyjne;j,
jezeli organ egzekucyjny nie uwzglednit za-
dania wylaczenia spod egzekucji rzeczy lub
prawa (Jagielski 1999, s. 137).

Jak juz wspomniano, mozna takze méwié
o posrednim udziale sadéw powszechnych wkon-
troli administracji publicznej. Chodzi tu o mia-
nowicie o oceny wyrazone przez sady powszech-
ne w stosunku do dziatari administracji i aktéw
przez nig wydawanych przy okazji rozpatrywa-
nia przez sad konkretnych spraw karnych czy
cywilnych. Takie dziatanie niewatpliwie ma cha-
rakter ocenny i zawiera w sobie element kontro-
1i wobec okreslonego organu.

Istotng role kontrolna pelni Paristwowa
Inspekeja Pracy oraz Generalny Inspektor Danych
Osobowych. Kontrola sprawowana przez Pan-
stwowg Inspekcje Pracy ma swoisty charakter.
Zakres dziatania PIP jest ustalony do$¢ szeroko,
nalezy do niego m.in.:

— nadzér i kontrola przestrzegania przez praco-
dawcéw prawa pracy, bhp, przepiséw dotycza-
cych stosunkéw pracy, wynagrodzenia itp.,

— analizowanie przyczyn wypadkéw przy pracy
i choréb zawodowych oraz kontrola stosowa-
nia §rodkéw zapobiegawczych,

— orzekanie w sprawach o wykroczenia prze-
ciwko prawom pracownika,

27 Zob. ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw, DzU 2003, nr 86, poz. 804 ze
zZm.

2 Art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r.
Ordynacja Wyborcza do Sejmu RP i Senatu RP, DzU
2007, nr 190, poz. 1360.

2 Art. 33 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. Prawo
o aktach stanu cywilnego, DzU 2004, nr 161, poz. 1688

Z€ Zm.
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— opiniowanie projektéw aktéw prawnych z za-
kresu prawa pracy™.

Drugi z wymienionych organéw — Generalny
Inspektor Danych Osobowych nie jest typowym or-
ganem kontroli. Inspektor to straznik przestrze-
gania ustawy i do jego zadan nalezy w szczegdl-
nosci kontrola zgodnosci przetwarzania danych
osobowych, wydawanie decyzji administracyj-
nychirozstrzygnie¢ w sprawach wykonania prze-
piséw o ochronie danych osobowych, opiniowa-
nie projektéw ustaw i rozporzadzen dotyczacych
danych osobowych, inicjowanie dziatari w zakre-
sie doskonalenie danych osobowych®!.

Ostatnim typem kontroli zewnetrznej jest &ontro-
la spofeczna, ktérej idea polega na dazeniu do stwo-
rzenia obywatelom mozliwosci sprawdzania i oce-
niania administracji publicznej, a w konsekwencji
okreslonego oddziatywania na jej funkcjonowanie
irealizowanie przez nig zadari publicznych. Kontrola
taka moze przybra¢ rézne postacie i moze zarazem
by¢ realizowana w wielu formach.

Z punktu widzenia form wyréznia si¢ dwa ro-
dzaje kontroli spoteczne;:

— instytucjonalna,
— pozainstytucjonalna.

Narzedziami sprawowania kontroli instytu-
cjonalnej sa petycje, skargi i wnioski obywatel-
skie. Istotnymi elementami kontroli spotecznej
sa skarga konstytucyjna oraz skarga powszech-
na. Z kolei kontrola pozainstytucjonalna to
przede wszystkim wyrazanie opinii publicznej,
ktéra moze by¢ sformutowania i przekazywana
w rézny sposéb (Jagielski 1999, s. 154). Kontrola
spoleczna zwana obywatelska jest odzwiercie-
dleniem zatozeri ustrojodawcy. Uwaza on, ze je-
dynie obywatel posiadajacy dobra informacje
moze by¢ rzetelnym kontrolerem administracji
(Jagielski 1999, s. 155).

Innym rodzajem kontroli jest kontrola tereno-
wa w ramach administracji rzadowej. W obrebie
struktury organizacyjnej administracji rzadowej
kontrola przebiega zazwyczaj trzema gléwny-
mi nurtami. Pierwszy ze wspomnianych nurtéw
kontroli odnosi si¢ do wojewody jako tereno-
wego organu administracji publicznej i zarazem

30 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Paristwowej In-
spekeji Pracy, DzU 2007, nr 89, poz. 589.
31 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych

osobowych, DzU 2002, nr 101, poz. 926 ze zm.

przedstawiciela Rady Ministréw. Kontrola wy-
stepuje tu w $cistym zwigzku z funkcja kierow-
nictwa i nadzoru, ktérego obiektem jest wojewo-
da. Nadzér nad dziatalnosciag wojewody sprawuje
Prezes Rady Ministréw i dokonuje jego okre-
sowej oceny*?. Ponadto na zasadach okreslo-
nych w ustawach uprawnienia kontrolne w sto-
sunku do wojewody posiada minister wiasciwy
ds. administracji publicznej upowazniony przez
Prezesa Rady Ministréw do wykonywania w jego
imieniu uprawnien nadzorczych i kontrolnych.

Kontrola wewnetrzna (wewngtrzadministra-
cyjna) stanowi segment systemu kontroli bar-
dziej ztozony i trudniej poddajacy si¢ jedno-
znacznym klasyfikacjom. Klasyfikacja ma tu
zwykle wigksza doze¢ umownosci. Kontrola we-
wnatrzadministracyjna tworzy caloksztalt insty-
tucji kontrolnych bedacych ogniwami struktury
aparatu administracyjnego, ktérych funkcje kon-
troli obejmuja inne ogniwa tego aparatu®.

Moéwigc inaczej, tresé tej sfery kontroli stano-
wi zespdt réznorakich kontroli sprawowanych
przez konkretne ogniwa aparatu administra-
cyjnego i skierowanych (aczkolwiek niewylacz-
nie) wobec innych podmiotéw znajdujacych si¢
w strukturze administracji. Kontrola wewnatrz-
administracyjna jest wiec w rezultacie swoistym
mechanizmem samokontroli administracji. Kon-
trola ta jest rozbudowana i realizuje si¢ przez
rézne kierunki dziatan kontrolnych. W zwiazku
z tym trudno przeprowadzi¢ jaka$ porzadkuja-
ca klasyfikacje w obrebie tego segmentu kontroli
na podstawie jednolitych kryteriéw. Tego rodza-
ju klasyfikacja, majaca na celu uzyskanie czytel-
nego obrazu kontroli funkcjonujacej w aparacie
administracyjnym, wymaga zastosowania r6z-
nych kryteriéw, zaréwno natury organizacyjnej,
jak i przedmiotowej czy funkcjonalne;.

32 Art. 36 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach ad-
ministracji publicznej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze zm.

33 Czesto kontrola ta okreslana jest — jako proste od-
réznienie od kontroli zewngtrznej — mianem ,kontroli
wewnetrznej”. Wydaje sie jednak, ze proponowana na-
zwa: kontrola wewngtrzadministracyjna jest o tyle lepsza,
ze kontrola wewnetrzna ma zawsze tresci wzgledne w za-
leznosci od punktu odniesienia, ktérym moze by¢ aparat
administracyjny, a takze okreslony organ administracji.
Termin ,kontrola wewnatrzadministracyjna” w sposéb
precyzyjniejszy wskazuje, ze chodzi o kontrole w ramach
struktury aparatu administracyjnego.

60



Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce

Dostrzegajac konwencjonalny charakter prze-
prowadzonego podziatu, mozna strukture kon-
troli wewnatrzadministracyjnej uja¢ nastgpujaco
(Ochendowski 1996, s. 408 i nast.):

— Kontrola ogdlnoadministracyjna:

a) kontrola rzadowa,

b) kontrola resortowa,

c) kontrola terenowa w ramach administracji

rzadowe;j,

d) kontrola w administracji samorzadowe;.

- Kontrola specjalistyczna:

a) kontrola inspekeji specjalnych (nadzoréw,

dozoréw),

b) kontrola wykonywana przez niektére orga-

ny centralne,

c) kontrola finansowa.

— Kontrola prokuratorska,
— Kontrola wewngtrzna w jednostkach organi-
zacyjnych administracji publiczne;.

Zakres i charakter kontroli rzadowej jest kon-
sekwencja miejsca i roli Rady Ministréw i Pre-
zesa Rady Ministréw w calym systemie ad-
ministracji publicznej. W' ramach kierowania
administracja rzadowa Radzie Ministréw przy-
padaja kompetencje do kontroli i koordynowa-
nia dziatalnosci organéw administracji. Zaréwno
kontrola, jak i kierownictwo sprawowane przez
Rade Ministréw dotyczy¢ beda przede wszyst-
kim centralnych organéw administracji, a do-
piero za ich posrednictwem pozostatych sktad-
nikéw aparatu administracyjnego. Obok Rady
Ministréw bardzo istotnym ogniwem kontro-
li jest Prezes Rady Ministréw, ktéry w calym
uktadzie rzadowym zajmuje pozycje¢ bardzo sil-
na. Przewodniczy on Radzie Ministréw i jest
szefem rzadu w rozumieniu politycznym, a za-
razem stanowi samodzielny monokratyczny na-
czelny organ administracji paristwowej**.

W obu przypadkach Prezes Rady Ministréw
jest wyposazony w mozliwosci wykonywania
kontroli. Realizacja funkcji kontrolnych przez
premiera przejawia si¢ w dokonywaniu ocen
i kontrolowaniu poszczegélnych cztonkéw Rady
Ministréw. Jego kontrolne funkcje obejmu-
ja réwniez inne centralne organy administra-
¢ji. Premierowi podporzadkowana jest cata licz-
na grupa organéw centralnych usytuowanych

34 Art. 148 Konstytucji RP.

organizacyjnie poza strukturami resortéw>.
Realizowanie funkcji kontrolnej przez Prezesa
Rady Ministréw odnosi si¢ w szerokim zakre-
sie takze do aparatu terenowego administracji
rzadowej i taczy si¢ z funkcjami kierownictwa
i nadzoru, zwlaszcza w stosunku do administra-
cji zespolonej. Ponadto Prezes Rady Ministréw
sprawuje nadzér nad dziatalnoscia wojewody
i dokonuje okresowej oceny jego pracy. Z kolei
wojewoda ma obowigzek sktadania Premierowi
sprawozdan ze swej dziatalnosci®.

W wykonywaniu kontroli rzadowej bardzo
wazng role odgrywa kontrola sprawowana przez
kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw. Jej ranga wy-
nika stad, ze przeprowadza si¢ ja z upowaznienia
Prezesa Rady Ministréw i dotyczy realizacji za-
dan wskazanych przez Rad¢ Ministréw premie-
ra. W gruncie rzeczy kontrola Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw jest instrumentem kontrolnym
Prezesa Rady Ministréw wynikajacym z jego po-
zycji jako szefa rzadu (Jagielski 1999, s. 165).

Kolejny rodzaj kontroli wewnatrzadministra-
cyjnej to kontrola resortowa. Zrédlem wyodreb-
nienia tej kontroli jest istnienie podziatu ad-
ministracji na dzialy’’. Podzial ten oznacza, ze
kontrola ta przebiega wewnatrz aparatu admi-
nistracyjnego (tzw. dziatéw administracji rzado-
wej). Pod wzgledem merytorycznym kontrola
resortowa charakteryzuje si¢ szerokim zasiggiem
i wszechstronnoscig kryteriéw. Merytoryczny
zakres tej kontroli wyznaczaja ramy wyodreb-
nionego dziatu spraw, za§ wszechstronnos¢
i kompleksowos¢ ocen stanowi konsekwencje
wykonywania funkcji nadzorczych i kierowni-
czych. Kontrola resortowa kojarzy sie wiec silg
rzeczy z prawnymi mozliwosciami wywierania
bezposredniego i intensywnego wptywu na na-
prawianie stwierdzonych btedéw i nieprawidto-
wosci. Zasadnicza rola w sprawowaniu kontroli
resortowej przypada organom stojacym na czele
wyodrebnionych dzialéw administracji i kieruja-

35 Art. 33a ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze
zm.

3 Art. 11 i art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o administracji rzadowej w wojewédztwie, DzU 2001,
nr 80, poz. 872 ze zm.

37 Rozdziat II ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzadowej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze

zm.
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cymi tymi dzialami. Generalne podstawy kon-
troli resortowej wykonywanej ze szczebla mini-
sterialnego okresla ustawa’®.

Zgodnie z ustawa minister kieruje dziatal-
noscig podporzadkowanych organéw, urzedéw
i jednostek organizacyjnych oraz nadzoruje je
i kontroluje. W tym zakresie minister organizuje
kontrole sprawnosci dziatania, efektywnosci go-
spodarowania oraz przestrzegania prawa przez
jednostki organizacyjne. Ponadto minister nad-
zoruje i kontroluje dziatalno$¢ organéw i jedno-
stek, w stosunku do ktérych uzyskat uprawnienia
nadzorcze na podstawie przepiséw szczegol-
nych. W zakresie organizacji i sposobéw wyko-
nywania kontroli resortowej nie ma jednolitego
wzorca, w szczegdlnosci nie wystepuja tu wspdl-
ne dla wszystkich dzialéw administracji rozwia-
zania instytucjonalne.

Moéwiac o kontroli instancyjnej nalezy zwrécié
uwage na na to, ze w pismiennictwie traktowa-
na jest jako swoista odmiana kontroli resortowej
(Starosciak 1975, s. 356-357). Kontrola instan-
cyjna to kontrola stanowienia aktéw administra-
cyjnych, m.in. decyzji administracyjnych, spra-
wowana w stosunku do organéw wydajacych te
akty przez organy wyzszego rzedu w trybie prze-
widzianym przez stosowne procedury kodek-
su postepowania administracyjnego, potaczo-
na z prawem do uchylania i zmian tych aktéw.
Innymi stowy, kontrola instancyjna to kontrola
w sferze orzecznictwa administracyjnego, ktére
realizowane jest wedtug okreslonych norm ad-
ministracyjnych (Jagielski 1999, s. 174).

Innym rodzajem kontroli wewnatrzadmini-
stracyjnej jest kontrola terenowa w ramach ad-
ministracji rzadowej. W obrebie administracji
rzadowej kontrola przebiega trzema gléwnymi
nurtami. Pierwszy z nich odnosi si¢ do wojewo-
dy, jako terenowego organu administracji rzado-
wej i przedstawiciela Rady Ministréw. Kontrola
wystepuje tu w $cistym zwigzku z funkcja kie-
rownictwa nadzoru, ktérego obiektem jest wo-
jewoda.

Podobnie rzecz si¢ ma z drugim z nurtéw,
obejmujacym kontrole w obrebie administracji
niezespolonej. Funkcje kontrolne realizowane
sa w tym przypadku réwniez w $cistym zwiaz-
ku z funkcjami kierowniczymi i nadzorczymi

38 Rozdzial V ustawy o dzialach administracji rzadowe;.

sprawowanymi przez organy wyzszego szczebla
wobec organéw nizszego szczebla. Okreslona
oddzielnie i skierowana ze szczebla rzgdowe-
go wobec wojewody oraz organéw administra-
¢ji niezespolonej jest kontrola dziatalnosci pra-
wotworczej. Dotyczy ona zgodnosci tych aktéw
z ustawami oraz aktami wydanymi w celu ich
wykonania, polityka rzadu oraz zasadami rzetel-
nosci i gospodarnosci®.

Wireszcie trzeci nurt kontroli, stanowig-
cy kontrole terenows, to kontrola sprawowana
przez wojewodg, tudziez wspomniane terenowe
ogniwa administracji niezespolonej. Obejmuje
ona w pierwszym rzedzie jednostki organiza-
cyjne administracji rzadowej, zespolonej pod
zwierzchnictwem wojewody. Ponadto wojewoda
odpowiada, jako przedstawiciel Rady Ministréw,
za wykonanie polityki rzadu na obszarze woje-
wédztwa iz tego tytutu wyposazony jest migdzy
innymi w kompetencje do kontrolowania wy-
konywania przez organy zespolonej administra-
¢ji rzadowej zadann wynikajacych z ustaw i in-
nych aktéw prawnych wydanych na podstawie
upowaznienn w nich zawartych. Wojewoda, ja-
ko przedstawiciel Rady Ministréw, dostosowuje
do miejscowych warunkéw cele polityki rzadu,
zwlaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
wojewddztwa polityki regionalnej pafistwa oraz
w zakresie i na zasadach przewidzianych w usta-
wach koordynuje i kontroluje wykonanie wyni-
kajacych stad zadan®.

Kolejnym rodzajem kontroli jest kontro-
la w administracji samorzadowej. Ksztatt kon-
troli w obrebie administracji samorzadowe;j
wynika przede wszystkim z regulacji ustrojo-
wych, ktére stanowia ustawa z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym*!, ustawa z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym* oraz

39 §1 i nastepne rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
z dnia 24 grudnia 1998 r. w sprawie trybu kontroli ak-
téw prawa miejscowego ustanowionych przez wojewode
i organy administracji niezespolonej, DzU 1998, nr 162,
poz. 1149.

40 S to zadania w zakresie zapobiegania zagrozeniu
zyciu, zdrowia i mienia oraz zagrozenia $rodowiska, bez-
pieczeristwa panistwa i utrzymania porzadku publicznego,
ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kle-
skom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom.
4 DzU 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.

42 DzU 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm.
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ustawa z 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wo-
jewodztwa®. Na tle obowigzujacych przepiséw
w odniesieniu do kontroli dotyczacej samorza-
du terytorialnego mozna odrézni¢ dwie zasadni-
cze sfery tej kontroli. Pierwsza to sfera kontroli
zewnetrznej sprawowana spoza struktur samo-
rzadowych w ramach nadzoru nad samorzadem
i jego dziatalnoscia. Drugg natomiast sfere two-
rzy kontrola zrealizowana w obre¢bie administra-
¢ji samorzadowej, a $cislej w ramach poszcze-
golnych uktadéw organizacyjnych sktadajacych
si¢ na struktur¢ samorzadu jako catosci (szerzej
zob. Jagielski 1999, s. 179-184).

W literaturze przedmiotu poczesne miejsce
zajmuje réwniez kontrola specjalistyczna, w kté-
rej obrebie mozna wyrézni¢ kontrole inspekeji
specjalnych, kontrole sprawowang przez inne wy-
specjalizowane organy i stuzby oraz inne pozo-
state rodzaje tej kontroli. Do najbardziej charak-
terystycznych oraz znaczacych instytucji kontroli
specjalistycznej naleza tzw. inspekcje specjalne.
W doktrynie inspekcje okreslane sa, jako ,in-
spekcje resortowe” lub ,inspekcje miedzyresorto-
we” (zob. Starosciak 1975, s. 355).

Podstawy prawne inspekcji okreslajg ich sta-
tus, zasady organizacji i sfer¢ kompetencyjna.
Zawarte sa one w ustawach, rozporzadzeniach
i zarzadzeniach. Kazda z inspekcji ma swoj or-
gan centralny zwany gtéwnym inspektoratem.

Nalezy podkresli¢, ze terenowa struktura in-
spekeji specjalnych nie ma jednolitej formy, co
wynika z liczby stopni organizacyjnych i sytuacji
prawnej poszczegdlnych jednostek. W ramach
zespolenia administracyjnego funkcjonuja te-
renowe ogniwa takich inspekcji, jak: Inspekcja
Weterynaryjna, Inspekcja Ochrony Srodowiska,
Paristwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Nasien-
nictwa, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw
Rolno-Spozywezych, Inspekcja Handlowa, Pan-
stwowa Inspekcja Farmaceutyczna, Inspekcja
Transportu Drogowego. W tych przypadkach za-
dania inspekcji wykonuja wojewodowie przy po-
mocy wojewddzkich inspektoratéw jako kierow-
nikéw poszczegdlnych wojewddzkich inspekeii,
ktére wchodza w sktad zespolonej administracji
wojewddzkiej. Spos6b okreslenia zakresu kontro-
li inspekdii jest przede wszystkim rzeczowy, a nie
podmiotowy. Oznacza to, ze kontroli poddane sg

4 DzU 2001, nr 142, poz.1590 ze zm.

nieokreslone jednostki organizacyjne, ale okre-

$lona dziatalnos¢, niezaleznie od tego, kto ja po-

dejmuje (Jagielski 1999, s. 187-190). Do inspek-
¢ji, o ktérych mowa, nalezg przede wszystkim:

— Inspekcja Handlowa, ktéra zostala powota-
na do ochrony intereséw konsumentéw oraz
intereséw gospodarczych paristwa. Do jej za-
dan nalezy miedzy innymi kontrola legalnosci
i rzetelnosci dziatania przedsiebiorstw prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza, kontrola le-
galnosci i bezpieczenistwa towaréw i ustug*.

— Panstwowa Inspekcja Sanitarna — powotana
do sprawowania nadzoru nad warunkami hi-
gieny srodowiska i higieny pracy w zaktadach
pracy, szkotach i innych placéwkach®.

— Inspekcja Ochrony Srodowiska — powota-
na do sprawowania nadzoru nad przestrzega-
niem przepiséw o ochronie §rodowiska i ra-
cjonalnym uzytkowaniu zasobéw przyrody,
kontroli przestrzegania decyzji ustalajacych
warunki uzytkowania §rodowiska, orzekania
w sprawach o naruszenie §rodowiska*®.

— Paristwowa Inspekcja Farmaceutyczna — spra-
wuje nadzér nad warunkami wytwarzania
i importu produktéw leczniczych, jak réw-
niez, nad jakoscig i obrotem produktami lecz-
niczymi oraz wyrobami medycznymi®’.

— Paristwowa Inspekcja Ochrony Rodlin i Na-
siennictwa — wlasciwa w sprawach nadzo-
ru nad ochrong roélin uprawnych oraz oceny

materiatu siewnego™.

— Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych — jej zadaniem jest nadzér nad ja-
koscia handlows artykutéw rolno-spozywezych,
kontrola warunkéw transportu i sktadowania
tych artykuléw, gromadzenia oraz przetwarza-
nia informagji o sytuacji na rynkach rolnych itp.#

4 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekeji Hand-
lowej, DzU 2001, nr 4, poz. 25 ze zm.

4 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Paristwowej Ins-
pekeji Sanitarnej, DzU 2006, nr 122, poz. 851 ze zm.

4 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony
Srodowiska, DZU 2007, nr 44, poz. 287 ze zm.

47 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo Farma-
ceutyczne, DzU 2004, nr 53, poz. 533 ze zm.

48 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin,
DzU 2004, nr 11, poz.94 ze zm.

4 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci artyku-
16w rolno-spozywezych, DzU 2005, nr 187, poz. 1577 ze

zm.
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— Inspekcja Transportu Drogowego — powotana
do kontroli przestrzegania przepiséw w za-
kresie transportu drogowego i niezarobkowe-
go krajowego i miedzynarodowego przewozu
drogowego wykonywanego pojazdami samo-
chodowymi?®.

— Inspekcja Weterynaryjna — realizuje zadania
z zakresu ochrony zwierzat oraz bezpieczeni-
stwa produktéw pochodzenia zwierzecego
w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicz-
nego’l.

Oprécz wspomnianych inspekeji wsréd tej
kategorii instytucji kontrolnych mozna spotka¢
jeszcze inne wyspecjalizowane jednostki orga-
nizacyjne np. inspektoraty zeglugi §rédladowe;
i okregowe inspektoraty ryboléwstwa morskie-
go. Poza inspekcjami specjalnymi kontrole spe-
cjalistyczna sprawuja takze réznego rodzaju nad-
zory i dozory. Wéréd nadzoréw wymienia si¢:

— nadzér budowlany, ktéry obejmuje kontrole
przestrzegania i stosowania przepiséw prawa
budowlanego, kontrole dziatania organéw ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, ba-
danie przyczyn katastrof budowlanych®2,

— nadzér kartograficzny i geodezyjny, do kté-
rego nalezy kontrola przestrzegania i stoso-
wania przepiséw ustawy i innych aktéw nor-
matywnych dotyczacych zagadnieri geodezji
i kartografii®.

Gdy chodzi o dozory, to mozna w tym miej-
scu przywota¢ dwa przyktady. Pierwszy z nich to
dozér techniczny, ktéry stanowi kontrole stoso-
wania przepiséw o dozorze technicznym i norm,
a takze zasad techniki, nadzér nad organizowa-
niem i wykonywaniem dozoru technicznego,
wydawanie decyzji i innych rozstrzygnie¢ wyni-
kajacych z dozoru technicznego®*. Drugi przy-
ktad to dozér jadrowy, ktéry polega na nadzoro-
waniu i kontroli kazdej dziatalnosci wiazacej si¢
z wykorzystywaniem energii atomowej na po-

50 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogo-
wym, DzU 2007, nr 125, poz. 874 ze zm.

51 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Wete-
rynaryjnej, DzU 2007, nr 21, poz. 842.

52 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane,
DzU 2006, nr 156, poz. 1118 ze zm.

53 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne
i kartograficzne, DzU 2000, nr 100, poz. 1086 ze zm.

5% Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze tech-
nicznym, DzU 2000, nr 122, poz. 1321 ze zm.

trzeby spoteczno-gospodarcze kraju, powodu-
jacej lub mogacej powodowaé narazenie ludzi
i §rodowiska na promieniowanie jonizujace>.

Kontrole specjalistyczng sprawuja takze inne
jednostki organizacyjne o réznym statusie, kt6-
re nie s3 podmiotami stricte kontrolnymi, ale
oprécz gléwnych funkeji administracyjnych do
ich zadari i kompetencji nalezy takze sprawowa-
nie kontroli w wyspecjalizowanych dziedzinach.
Wsréd nich wymienia sie Urzad Patentowy
RP%, Prezesa Gtéwnego Urzedu Miar’’, Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw*®,
Komisj¢ Papieréw Wartosciowych i Gield*,
oraz inne jednostki wykonujace kontrole specja-
listyczng®.

W ramach sfery kontroli specjalistycznej,
oprécz wskazanych wyzej ptaszczyzn jej wyko-
nywania przez inspekcje specjalne, liczne orga-
ny i urzedy centralne, stuzby oraz straze, moz-
na wyrézni¢ dalsze jej rodzaje, biorac pod uwage
strone przedmiotowa kontroli. Przyktadem ta-
kich kontroli jest kontrola budzetowa®!, kontro-
la podatkowa®?, kontrola skarbowa®, kontrola
wykonywania zadari obronnych® oraz kontrola
w zakresie ochrony informacji niejawnych®.

55 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe,
DzU 2007, nr 42, poz. 276.

56 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wlasnosci
przemystowej, DzU 2000, nr 119, poz. 1117 ze zm.

57 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. Prawo o miarach,
DzU 2004, nr 243, poz. 2411 ze zm.

58 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konku-
rengji i konsumentéw, DzU 2003, nr 86, poz. 804 ze zm.
59 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumen-
tami finansowymi, DzU 2005, nr 183, poz. 1538 ze zm.
6 Np. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes
Urzgdu Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Straz Parku
Narodowego, Straz Parku Krajobrazowego, straz lesna,
Panstwowa Straz Fowiecka.

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach pu-
blicznych, DzU 2005, nr 249, poz. 2104.

62 Ustawa z dnia 29 czerwca 1997 r. Ordynacja Podat-
kowa, DzU 2005, nr 8, poz. 60.

63 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbo-
wej, DzU 2004, nr 8, poz.65. ze zm.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 stycznia
2004 r. w sprawie kontroli wykonywania zadani obron-
nych, DzU 2004, nr 16, poz. 151.

%5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 25
sierpnia 2005 r. w sprawie szczegélowego trybu przy-
gotowania i prowadzenia przez stuzby ochrony panstwa
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Wireszcie ostatnim rodzajem kontroli specja-
listycznej, ktéra zostata wlaczona w system kon-
troli administracji, jest kontrola prokuratorska.
Podstawowa ptaszczyzna realizowania si¢ kon-
troli prokuratorskiej w odniesieniu do admini-
stracji to wystepowanie prokuratora w poste-
powaniu administracyjnym. Kwesti¢ t¢ normuje
kodeks postepowania administracyjnego w dzia-
le IV, art. 182-189. Na podstawie tych przepi-
séw prokurator ma prawo zwrécenia si¢ do or-
ganu administracji o wszczecie postgpowania
w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem
(art. 182), bra¢ udziat w kazdym stadium poste-
powania w celu zapewnienia, aby postepowanie
i rozstrzygnigcie sprawy byty zgodne z prawem
(art. 183 § 1). Prokuratorowi, ktory bierze udziat
w postepowaniu administracyjnym, stuza pra-
wa strony (Ochendowski 1996, s. 418). Celem
jego uczestnictwa jest ochrona praworzadnosci
i eliminowanie aktéw niezgodnych z prawem.
Kontrola prokuratorska nad administracjg nie
stanowi obecnie jakiej$ rozbudowanej kontroli,
dysponujacej szerokim instrumentarium insty-
tucji. Niemniej jednak kontrole t¢ mozna uzna¢
za wazny i skuteczny czynnik zapewnienia pra-
worzadnosci i rzetelnosci dziatania administracji
(Jagielski 1999, s. 198-200).

Kolejnym rodzajem kontroli jest kontrola we-
wnetrzna. Kontrola wewnetrzna to kontrola wy-
konywana w organizacyjnych ramach urzedéw
administracyjnych, czy innych jednostek o tym
samym charakterze. Wiaze si¢ ona z procesami
zarzadzania i kierowania, z jakimi mamy do czy-
nienia w ramach jednostek administracyjnych.
Wyréznia sie dwie plaszczyzny wykonywania tej
kontroli: kierownicza — sprawowana w trakcie
realizowania funkcji zarzadzania dang jednost-
ka i zespotami pracowniczymi przez osoby na
stanowiskach kierowniczych oraz instytucjonal-
ng — ta posta¢ kontroli wewnetrznej przejawia
si¢ w ustanowieniu dla jej realizacji oddzielne-
go, swoistego miniaparatu kontroli, podporzad-
kowanego najczgsciej kierownikowi jednostki
(zob. Paczuta 2003; Jagielski 1999, s. 202-203;
Praktyczny Audytor Wewnetrzny 2007).

Z problematyka kontroli wewngtrznej wia-
ze sie kategoria kontroli zarzadczej, a takze ka-

kontroli w zakresie ochrony informacji niejawnych, DzU

2005, nr 171, poz. 1430.

tegoria audytu. Kontrola zarzadcza, mimo ze
od dluzszego czasu zadomowila si¢ w doktry-
nie i praktyce wielu paristw, w Polsce jest cig-
gle kategorig bardziej dyskutowang niz stosowa-
ng. Brakuje jednoznacznej, spéjnej definicji tej
kontroli. Mozna ja definiowac jako systematycz-
ne dziatanie na rzecz ustanowienia zasad i norm
sprawnosci administracji publicznej. Kontrola
zarzadcza stuzy obiektywnemu kierowaniu ad-
ministracjg publiczng i obejmuje miedzy inny-
mi organizacj¢ i procedury majace gwarantowac,
ze zalozone programy (samorzadowe, rzadowe)
osiagng zamierzone cele, ze $rodki na wykona-
nie tych programéw beda nalezycie wykorzy-
stane, nie zostang zmarnotrawione (Kuc 2007,
5.297-336).

W odréznieniu od klasycznej kontroli audyt
wewnetrzny jest ukierunkowany na zapobiega-
nie powstawaniu ryzyka réznego rodzaju i reko-
mendowanie dziatari zmierzajacych do popra-
wienia danej dziatalnosci czy systemu (Saunders
2003, s. 7-8).

Termin ,audyt” wywodzi si¢ z jezyka taciri-
skiego, gdzie audire oznacza: styszec, stuchac,
preestuchiwac, bada¢ (Kuc 2007, s. 71), a auditus
oznacza: przestuchanie (Winiarska 2007, s. 10).
W stownikach jezyka angielskiego i francuskie-
go, szczegblnie w starszych wydaniach, stowo
audytor wystepuje w znaczeniu sfuchacz, ewen-
tualnie rewident ksigg. Mozna przyjaé, ze w jezy-
ku polskim audyt, a zwlaszcza audyt zewngtrzny,
oznacza badanie ksiag rachunkowych, jest okres-
lany jako rewizja sprawozdan finansowych in-
stytucji zobowigzanych do weryfikacji rachun-
kowosci i sprawozdawczosci finansowe;.

Do jego gtéwnych zadan nalezy dokonywanie
okresowych przegladéw prewencyjnych w od-
niesieniu do podejmowanych dziatari, jak réw-
niez podsysteméw organizacyjnych oraz proce-
dur i metod funkcjonowania w celu rozpoznania
zagrozeni i uzyskiwania informacji o nich, a na-
stepnie wypracowania przeciwdzialajacych im
instrumentéw. Audyt wewngtrzny jest wiec
tunkcja o charakterze eksperckim, wspomaga-
jaca zarzadzanie dana jednostka organizacyj-
ng i stuzaca poprawie jej efektywnosci (Jagielski
1999, s. 207). Dos$¢ trudno wyznaczy¢ granicg
miedzy audytem wewnetrznym a kontrolg we-
wnetrzng. W tabeli 1 zostaly przedstawione réz-
nice miedzy tymi dwiema instytucjami.
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Tab. 1. R6znice pomigdzy audytem wewngtrznym a instytucjonalng kontrolg wewnetrzna

Audyt wewngtrzny

Kontrola wewngtrzna (instytucjonalna)

— kiadzie nacisk na przyczyny niekorzystnego zjawiska

— moze dziata¢ zapobiegawczo, wskazujac potencjalne ryzyka

— w duzej mierze niezalezny

— nastawiony na usprawnienie dziatalnosci

— dziata na podstawie standardéw zawodowych, a w sektorze
publicznym takze przepiséw prawa

— reaguje przede wszystkim na objawy niekorzystnego
zjawiska

— dziata wytgcznie post factum

— ograniczona zakresem upowaznienia — zalezy od woli
dajacego zlecenie

— nastawiona na wykrycie sprawcy nieprawidtowosci

— dziata na podstawie uregulowarn wewnetrznych

Zrédto: Knedler, Stasik (2005), s. 15.

Zauwazy¢ nalezy, ze nieco szerszy charakter
ma kontrola wewngtrzna, ktérej zreszta towa-
rzyszy audyt w niektérych agencjach rzadowych,
jak miedzy innymi w Agencji Nieruchomosci
Rolnych, Agencji Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa czy Agencji Rynku Rolnego;
ale i w obrebie tych podmiotéw nie funkcjonu-
ja rozwigzania, ktére mozna uzna¢ za modelo-
we dla tego typu instytucji. Tym bardziej, ze nie-
kiedy kontrolg wewnetrzng w agencji objete sg
podmioty spoza agencji, zwiazane z nig umowa-
mi cywilnoprawnymi (Jagielski 1999, s. 207)°°.

Kolejnym rodzajem kontroli administracji
publicznej jest kontrola finansowa wynikajaca
z ustawy o finansach publicznych®’. Bardzo sil-
nym impulsem do podjecia i prowadzenia kon-
troli finansowej byly wymogi prawa wspélnoto-
wego. Juz w trakcie negocjacji akcesyjnych Unia
Europejska wyrazala wiele zastrzezen do sys-
temu kontroli wewnetrznej w Polsce, zwtasz-
cza w kontekscie zabezpieczenia i racjonal-
nego gospodarowania s$rodkami publicznymi.
Ustawodawca do$¢ lapidarnie zdefiniowal kon-
trole finansowa, twierdzac, ze dotyczy ona proce-
séw zwigzanych z gromadzeniem i rozdyspono-
waniem §rodkéw publicznych i gospodarowania
mieniem®. Z tego wynika, ze kontrola ta zostata
umiejscowiona w kazdej jednostce sektora finan-
séw publicznych. Kontrola ta jest do§¢ rozlegta
i dotyczy operacji finansowych, ustalania poli-
tyki finansowej, prowadzenia biezacych operacji

66 Takim przyktadem jest Agencja Nieruchomosci Rol-
nych.

7 DzU 2003, nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.

68 Art. 35 a Ustawy o finansach publicznych.

kasowych, gromadzenia mienia i dysponowanie
nim (Jagielski 1999, s. 212). Kontrola finan-
sowa polega na badaniu i poréwnywaniu sta-
nu faktycznego ze stanem postulowanym W wWy-
maganym zakresie przedmiotowym, peini ona
tunkcje kontroli ex ante, czyli sprawdza i ocenia
projektowane dziatania finansowe. Koordynacja
kontroli w skali catego systemu finanséw pu-
blicznych zostata skupiona w reku Ministra
Finanséw, ktéry ustalit standardy w tym zakre-
sie. Ich celem jest zapewnienie spéjnego i jed-
nolitego modelu kontroli finansowej w tych jed-
nostkach (Kuc 2007, s. 297-336).

Druga instytucja przewidziana przez usta-
we o finansach publicznych to audyt wewnetrz-
ny. Ustawa o finansach publicznych stwierdza, ze
audytem wewnetrznym jest ogét dziatan, przez
ktére kierownik jednostki uzyskuje obiektyw-
na i niezalezng ocene¢ funkcjonowania jednost-
ki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgle-
dem legalnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze
przejrzystosci i jawno$ci®. Audyt mozna za-
tem potraktowa¢ jako drugi sktadnik systemu
kontroli w jednostce organizacyjnej. W sensie
organizacyjnym za programowanie 1 wyty-
czanie generalnych zalozen audytu w skali ca-
tego systemu finanséw publicznych odpowia-
da Minister Finanséw, a wykonuje te zadania za
posrednictwem Gléwnego Inspektora Audytu
Wewngtrznego oraz wyodrebnionej komor-
ki organizacyjnej w strukturze ministerstwa

Finanséw”°.

9 Art. 35c ust 3 Ustawy o finansach publicznych.
70 Art. 35u ust. 2. Ustawy o finansach publicznych.
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Drugi zasadniczy poziom audytu tworzy si¢
na poziomie jednostki organizacyjnej. Na grun-
cie ustawy poziom ten tworzg: kierownik jed-
nostki organizacyjnej, komérka audytu we-
wnetrznego, audytor wewnetrzny. Wiodaca rola
przypada kierownikowi, odpowiada on za ca-
tos¢ gospodarki finansowej. Podlega mu komér-
ka audytu, na poziomie najnizszym audytor we-
wnetrzny, jednak jego rola jest najwazniejsza,
stanowi on bowiem najbardziej donioste ogniwo
w systemie audytu’l.

Wireszcie ostatnim organem, ktéry miesci si¢
w systemie kontroli administracji, sa regionalne
izby obrachunkowe. Ich pozycje prawng okresla
ustawa z 7 pazdziernika z 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych. Regionalne izby ob-
rachunkowe s3 panistwowymi organami nadzo-
ru i kontroli gospodarki finansowej’?. Sprawujg
nadz6r nad dziatalnoscig jednostek samorza-
du terytorialnego w zakresie spraw finansowych
oraz dokonujg kontroli gospodarki finanso-
wej i zaméwieri publicznych, a takze jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzkéw migdzy-
gminnych, stowarzyszeri gmin oraz stowarzy-
szeni gmin i powiatéw, zwiazkéw powiatéw, sto-
warzyszefl powiatéw, samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb
prawnych, innych podmiotéw, w zakresie wy-
korzystywania przez nie dotacji przyznawanych
z budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go”3. Nadzér nad dziatalnoscig regionalnych izb
obrachunkowych sprawuje minister ds. admini-

stracji publicznej (Ura, Ura 2006, s. 291).

4. Podsumowanie

Obowigzujace prawo nie formuje jednolite-
go systemu kontroli administracji publicznej,
co z pewnoscia nie pomaga w uporzadkowaniu
problematyki kontroli i powigzanych z nig funk-
cji dozoru, kierownictwa, inspekcji czy nadzoru.

71 Audyty i kontrole wewnetrzne wykonywane s3 w opar-
ciu o plany z zastosowanie standardéw INTOSAI, czy
Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli finansowej
z 1977 roku.

72 Art. 1 ust 1. Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz. U z 2001 r.
nr 55 poz. 577 tekst jednolity.

73 Art. 2 pkt. 1-7 Ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych.

System kontroli administracji obejmuje nie-
malze wszystkie aspekty jej dziatalnosci i odno-
si sie do wszystkich ogniw. Od strony podmioto-
wej czy przedmiotowej nie ma w nim wigkszych
luk czy niezagospodarowanych pél.

Nie oznacza to, ze jest on prawidtowo ufor-
mowany. Wystepuje w nim wiele probleméw
wigkszej lub mniejszej rangi, postrzeganych ja-
ko niedociagnigcia, utomnosci czy braki zaréw-
no w sferze organizacyjnej, instytucjonalnej, jak
i funkcjonalnej. System jest zatem ciagle ulep-
szany, ponadto nalezy wzia¢ pod uwage, ze kon-
trola administracji podlega ciagtemu rozwojowi,
w ramach ktérego modyfikacji ulegaja jej zada-
nia i kierunki dziatania, podejmowane s3 nowe
czynnosci kontrolne. Wptywa na to wiele czyn-
nikéw, w szczegélnosci mozna méwi¢ o uwa-
runkowaniach miedzynarodowych. Powstaja no-
we standardy kontroli EUROSAI (Europejska
Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli),
INTOSAI (Migdzynarodowa Organizacja Naj-
wyzszych Organéw Kontroli) czy wreez strate-
gie kontroli.

Istotne znaczenie ma takze europeizacja pol-
skiego porzadku prawnego. W prawie wspdlno-
towym, jak réwniez w dziatalnosci organéw UE,
znajduja si¢ rozwigzania normatywne, a tak-
ze standardy odnoszace si¢ do pewnych galezi
kontroli, a w szczegélnosci do kontroli finanso-
wej i wewnetrznej. Maja one zapobiega nad-
uzyciom i nieprawidtowosciom, ktére moga sie
pojawi¢ zaréwno w instytucjach unijnych, jak
i w poszczegélnych panstwach cztonkowskich.
Zakres kontroli UE obejmuje takze osoby fi-
zyczne 1 prawne zarzadzajace srodkami wspdl-
notowymi lub z nich korzystajace.

Unia Europejska ma swoje instytucje kon-
trolne, ktére réwniez moga kontrolowaé polska
administracje czy wrecz w nia ingerowaé. Do
nich naleza ETO (Trybunat Obrachunkowy)
(art. 248 TWE), kontrolujacy wszystkie docho-
dy i wydatki WE oraz rachunki dochodéw i wy-
datkéw organéw utworzonych przez WE, a tak-
ze $rodki pomocowe (Sylwestrzak 2006, s. 313;
Jagielski 1999, s. 221 i nast.).

Innym waznym organem jest Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych OLAF,
ktéry stanowi centralny organ wspélnotowy kon-
troli wykonujacy kontrole srodkéw finansowych
UE. W tym kontekscie nalezy przyjaé, ze system
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kontroli to system dynamiczny, ulegajacy ciagtym
przeobrazeniom, zatem kontrola administracji
musi nadgza¢ za zmieniajaca si¢ administracja. To
za§ oznacza, ze problematyka kontroli jest zagad-
nieniem wymagajacym ciaglego zainteresowania,
refleksji czy ocen.
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Legal Grounds of the Control System in Polish Public Administration

The present article undertakes the issue of the functioning of the control system of public administration in Poland.
It explains the notion of control, the existing differences between inspection and supervision, and also with other forms
of interference in the administrative activity. The author also defined the subject and the object of inspection, identified
institutions exercising controlling power in the Polish legal system, divided and classified control. In the last part, the
author focussed on the notion of audit and the resulting implications for the functioning of the Polish administration
system itself. In particular, the controlling power exercised by courts was presented, with arguments supporting the

thesis that these organs perform a controlling function.

Key words: inspection, public administration, public management, supervision.
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Odnowa kompetencji organizacyjnych na przykladzie polskich

firm postsocjalistycznych w okresie transformacji gospodarczej

Obalenie centralnie sterowanych systeméw ekonomicznych w krajach Europy Wschodniej i Srodkowej stanowi
bezprecedensows sytuacje, w ktérej firmy, rynki oraz systemy spoteczne i instytucjonalne znajduja si¢ w trakcie catko-
witej rekonstrukeji. Zmiana srodowiska zmusza polskie firmy postsocjalistyczne do szukania strategii i zasad organi-
zacyjnych dostosowanych to radykalnie innego kontekstu spotecznoekonomicznego. Na podstawie badania opartego
na dtugookresowym studium przypadku trzech firm przemystowych, ktére przetrwaty pierwsza dekadg procesu trans-
formacji gospodarczej, w pracy tej analizujemy, jak polskie firmy postsocjalistyczne przystosowuja si¢ do nowych tur-
bulentnych warunkéw gospodarki rynkowej, skupiajac si¢ w szczegélnosci na tym, jak budujg one nowe kompetencje.
Zadajemy sobie réwniez dwa dodatkowe pytania: jaka jest rola historii i $ciezki zaleznosci i jak budowanie kompeten-
¢ji wspétewoluuje wraz ze zmieniajacym si¢ otoczeniem. Analiza wynikowa badania, przeprowadzona zgodnie z me-
todologia zaproponowang przez Hubermana i Milesa (1991), obejmuje role aktoréw w budowie kompetenciji, procesy
budowy kompetencji oraz sity napedowe budowania kompetencji. Niniejsze studium przypadku pokazuje, ze zdolnosé
regulacji stanowi podstawowy sktadnik dynamicznych zdolnosci i czynnik posredniczacy w tworzeniu nowych kom-
petencji. Dlatego w kontekscie poprzetomowej dekonstrukeji strategiczna odnowa wymaga pojawienia si¢ nowych
proceséw regulacji opartych na gleboko zmodyfikowanych systemach znaczenia, dominacji i legitymizacji (Giddens
1987). Sugerujemy, ze wnioski te mozna rozszerzy¢ na inne poprzetomowe sytuacje, odznaczajace si¢ gwaltowna zmia-

ng $rodowiska.

Stowa kluczowe: transformacja gospodarcza, odnowa kompetencji organizacyjnych, procesy regulacji.

Jak polskie firmy postsocjalistyczne przysto-
sowuja si¢ do nowych turbulentnych warunkéw
gospodarki rynkowej? Upadek centralnie ste-
rowanych systeméw ekonomicznych w krajach
Europy Wschodniej i Srodkowej stworzyt bez-
precedensowg sytuacije, w ktérej firmy, rynki oraz
systemy spoteczne i instytucjonalne znajduja si¢
w trakcie catkowitej rekonstrukeji. Specyficzne
zmiany instytucjonalne zwiazane z transfor-
macja zaréwno umozliwiaja, jak i ogranicza-
ja strategiczne i organizacyjne mozliwosci firm
(Lewin i in. 1999). Zmiana érodowiska zmusza
polskie niegdys socjalistyczne firmy do szuka-
nia strategii i zasad organizacyjnych dostosowa-
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nych do zupetnie innego kontekstu spoteczno-
-ekonomicznego.

Wyjatkowosé okresu transformacji wynika
z faktu, ze rynki produktéw i zasobéw wytania-
ja sie stopniowo. W tych warunkach dziatania
strategiczne zorientowane na rynek sa wyso-
ce niewlasciwe. Przeciwnie, firmy sa zmuszo-
ne do poszukiwania Zrédet rozwoju i koncen-
trowania si¢ na swoich wewnetrznych zasobach.
Jednak w tym miejscu pojawiaja si¢ pewne trud-
nosci, ktére wynikaja z faktu, iz zasoby odziedzi-
czone z przesziosci nie sa w pelni przystosowane
do wymogéw powstajacej gospodarki rynkowe;j.
W tej pracy staramy si¢ zbada¢ sposoby, dzig-
ki ktérym byte socjalistyczne firmy dostosowuja
si¢ do nowych warunkéw socjoekonomicznych,
w szczegblnosei za$ analizujemy, jak buduja one
nowe kompetencje.

Problem zwiazany z odnowieniem kompe-
tencji rzadko jest uwzgledniamy w rozwazaniach
teoretycznych. Aby w sposéb petniejszy zrozu-
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mieé¢ dziatania zwiazane z tworzeniem nowych
kompetencji, nalezy postawi¢ dwa dodatkowe
pytania: po pierwsze — jaka jest rola $ciezki za-
leznosci (path dependency) i w jaki sposéb wpty-
wa ona na ksztalt procesu tworzenia nowych
kompetencji? I po drugie — jak budowanie kom-
petencji wspétewoluuje wraz ze zmieniajacym
sie otoczeniem?

Pierwsze z pytari zwraca uwage na zaleznos¢
procesu adaptacji od zdarzen i decyzji zaistnia-
tych wezesniej (Penrose 1959; Teece i in. 1994;
Sanchez i in. 1996; McKelvey 1997) a takze na
kwestie gotowosci do zmiany. W perspektywie
koewolucyjnej drugie pytanie koncentruje si¢
na wplywie, jaki dokonuje si¢ pomiedzy firma-
mi i ich spotecznym, politycznym i ekonomicz-
nym $rodowiskiem (Lewin, Volberda 1999). Ta
wzajemno$¢ jest szczegdlnie wazna w kontekscie
polskim, poniewaz zaréwno firmy, jak ich oto-
czenie znajduja si¢ w procesie catkowitej rekon-
strukgji.

Praca zostala podzielona na trzy czgsci.
W pierwszej z nich opisano propozycj¢ ram
konceptualnych dla analizy zjawiska budowa-
nia kompetencji. Analizowane s intencje za-
rzadzajacych firma w odniesieniu do koncepcji
zdolnosci dynamicznych (dynamic capabilities),
ktére odzwierciedlaja zdolnosci firmy do odbu-
dowy, rozwoju i dostosowania swoich kompeten-
cji (Teece 1 in. 1997). W drugiej czgsci zawarty
jest krétki opis projektu badawczego. Opiera on
si¢ na studium przypadku trzech polskich firm
postsocjalistycznych, ktérym udalo si¢ prze-
trwal pierwsza dekad¢ zmian gospodarczych.
W  trzeciej czgéci przedstawiono wyniki ba-
dan empirycznych. Ich oméwienie prowadzi do
wnioskéw zwigzanych z budowaniem kompe-
tencji w szczegélnym kontekscie polskich prze-
mian gospodarczych. Gtéwna konkluzja pracy to
stwierdzenie, ze tworzenie nowych regut organi-
zacyjnych oraz zdolno$¢ do ich ciaglej ewolugji,
nazwane regulacjg spoteczna (social regulation),
stanowi zmienng posredniczaca w procesie bu-
dowania nowych kompetencji.

1. Rama konceptualna

Odnoszac sie do teorii opartej na zasobach
(resource-based theory), mozemy uzna¢ firmy za

systemy konkretnych (zangible) i niekonkretnych

(intangible) zasobéw (Penrose 1959; Wernerfelt
1984; Barney 1991 etc). Zasoby te sg heteroge-
nicznie rozproszone miedzy firmami i stan ten
utrzymuje si¢ przez diugi czas (Grant 1991).
Efektywno$¢ jest zatem uwazana za wynik spe-
cyficznego, trudnego do nasladowania systemu
zasob6éw firmy i jej zdolnosci do rozwijania, do-
stepu i faczenia zasobéw w celu tworzenia i pod-
noszenia kompetencji (Hamel, Prahalad 1994;
Sanchez iin.1996). W tej perspektywie kompe-
tencje sa definiowane jako ,zdolnoé¢ do utrzy-
mywania skoordynowanego rozmieszczenia
srodkéw w taki sposéb, ktéry umozliwia firmie
osigganie jej celow” (Sanchez i in. 1996, s. 8).

Nawet jezeli historia odgrywa istotng role
w ewolucji i akumulacji kompetencji (Penrose
1959; Nelson, Winter 1982; Sanchez i in. 1996),
muszg by¢ one postrzegane w kategoriach dyna-
micznych i tym samym regulowane przez zdol-
nosci dynamiczne (dynamic capabilities) (Lewis,
Gregory, 1996). Przyjmujemy zatem, ze proces
regulacji (social regulation) stanowi istotny sktad-
nik zdolnoséci dynamicznych i odgrywa wazna
role w tworzeniu kompetenciji.

1.1. Historia i $ciezka zaleznosci

Zdaniem Hamela (1994), kompetencije roz-
lokowane sa w trzech obszarach: systeméw pro-
dukciji, dostepu do nowych rynkéw i wyrézniaja-
cej sie charakterystyki produktéw. Kompetencje
ewoluuja wolno i rozwijaja si¢ przez wspdlne
uczenie sie, szczegélnie koordynowanie réznych
zdolnosci produkeyjnych i integrowanie wie-
lorakich strumieni technologii (Rumelt 1994).
Akumulowanie kompetencji opiera si¢ na szcze-
goélnie istotnych zasobach, wiedzy i regutach or-
ganizacyjnych i w znacznej mierze zalezy od
okolicznosci historycznych oraz decyzji podje-
tych w przesztosci (bistory and path-dependency)
(Penrose 1959; Nelson, Winter 1982).

Zdaniem Coola (2000), wzmocnienie kom-
petencji opiera si¢ na akumulacji zasobéw w ob-
szarach wymienionych powyzej. W' tej per-
spektywie wiedza jest postrzegana jako dobro
najwazniejsze. Cool (2000) wyszczegdlnia dwa
wzajemnie powiazane aspekty akumulacji: koszt
i czas. Zauwaza on réwniez istnienie ekonomii
skali (economies of scale) w procesie akumulacji.
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Zgodnie z powyzszym, mozemy sformutowac
dwie propozycje:

Propozycja 1

W kontekscie bezprecedensowo radykalnej zmia-
ny (post-rupture), polskie byle socjalistyczne fir-
my majg w pierwszej kolejnosci tendencie do wy-
korzystywania swych kompetencji odziedziczonych
z przesztosti, a nastgpnie do ich rozwijania w celu
wdrozenia nowych strategii.

Dwie gléwne cechy charakterystyczne dla
systeméw scentralizowanych to dominacja pro-
dukcji nad funkcjami komercyjnymi i wyso-
ki stopieni specjalizacji, w wigkszosci przypad-
kéw oparty na jednej technologii. Wyjasnia to,
dlaczego wiele firm w erze socjalistycznej roz-
wineto znaczacy technologiczny know-how wy-
nikajacy z mobilizacji zasobéw ludzkich i pro-
dukcyjnych zasobéw firmy. Jednak systemy
produkeyjne firm socjalistycznych nigdy tak na-
prawde nie odnosity si¢ do jakosci miedzynaro-
dowej i norm zwigzanych ze $rodowiskiem, nie
oferowaly one réwniez poréwnywalnych rezul-
tatéw w ramach produktywnosci.

W momencie gospodarczej zmiany czes¢ firm
dysponowata quasi-nowoczesnymi systemami
produkgji, poniewaz znajdowaly si¢ one na liscie
priorytetéw inwestycyjnych w procesie negocjacji
pomiedzy dyrektorem firmy i wladzami central-
nymi. Programy modernizacyjne zainicjowane
w niektérych firmach przed 1989 r. mogtly im da¢
pewne korzysci w walce z konkurencja w pierw-
szych latach zachodzacych zmian. Sugeruje to
wyraznie, ze pewne firmy mogly by¢ wczesniej
przystosowane do warunkéw konkurencji w ra-
mach nadchodzacej gospodarki rynkowe;.

Propozycja 2

Firmy, ktore jako pierwsze stworzyly kompe-
tencje niezbedne do rozwinigcia lokalnych rynkéw
i nastgpnie rynkow bylych krajow socjalistycznych,
majq przewage konkurencyjng nad firmami za-
chodnimi.

Przed zmiang systemu gospodarczego ryn-
ki i sieci dystrybucji byly zorganizowane przez
odpowiednie ministerstwa. W zwiazku z tym
zadna z firm nie miata kompetencji zwigzanych
z dostgpem do rynku. Jednak po zmianie syste-

mu lokalne firmy wyraznie przewazaly nad za-
chodnimi firmami pod wzgledem zrozumie-
nia praktyk komercyjnych na rynkach dawnych
krajéw socjalistycznych. Zdolno$¢ do szybkiego
tworzenia tych kompetencji wydaje si¢ kluczowa
dla zapewnienia firmie strategicznego rozwoju
w przysztosci.

Zasoby firmy wspétewoluuja zaréwno z inny-
mi firmami, jak i z réznymi sitami srodowisko-
wymi (McKelvey 1997). Skupiaja si¢ na szcze-
g6lnie waznych zasobach, na wiedzy. Van den
Bosch i in. (1999) zwracaja uwage na fakt, ze
zdolnosci firmy do uczenia si¢, nazywane réw-
niez zdolno$ciami absorpcyjnymi (absorptive ca-
pacity), koewoluuja wraz z jej srodowiskiem wie-
dzy. Zrozumienie ewolucji kompetencji polskich
firm musi zatem opiera¢ si¢ na wieloptaszczy-
znowej analizie ewolucji rynkéw lokalnych i bar-
dziej ogdlnie — $rodowiska o charakterze socjo-
ekonomicznym.

Ponadto okazuje si¢, ze historia i $ciezka za-
leznosci hamujg proces budowania kompetencji,
zatem dynamiczne zdolnosci (dynamic capabili-
ties), dzigki ktérym menedzerowie rekonfiguru-
ja i tworza kompetencje, wydaja si¢ szczegdlnie
istotne (Eisenhardt, Martin 2000).

1.2. Rola zdolnosci dynamicznych
(dynamic capabilites) w procesie akumulacji

Zdolno$¢ firmy do organizowania swoich za-
sobéw determinuje ich wykorzystanie (Penrose
1959; Sanchez, Heene 1996). Nelson i Winter
(1982) opisuja zdolnosci (capabilities) jako dzia-
tania rutynowe obnizajace zaréwno mozliwosé
zmian, jak i role celowych dziatan kadry kierow-
niczej. Ta deterministyczna wizja zostata wzbo-
gacona i rozszerzona o koncepcje dynamicznych
zdolnosci (dynamic capabilites), ktére odzwiercie-
dlaja zdolnos¢ firmy do nieustannego odnawia-
nia kompetencji (Teece i in. 1997; Eisenhardt
i Martin 2000).

1.3. Natura zdolnosci dynamicznych
(dynamic capabilities)

Podobniejak Teeceiin.(1997) oraz Eisenhardt
i Martin (2000) definiujemy dynamiczne zdol-

nosci (dynamic capabilites) jako ,dziatania firmy,
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ktére wykorzystuja zasoby — szczegdlnie zas pro-
cesy majace na celu integracje, rekonfiguracje,
uzyskanie i uwolnienie zasobéw — by dopasowac
si¢ lub nawet wytworzy¢ zmiang rynku”.

Wedtug Eisenhardta i Martin (2000) zdol-
nosci dynamiczne stanowig zbiér identyfikowal-
nych proceséw, takich jak:

* Procesy podejmowania decyzji strategicz-
nych. Chiesa i Manzini (1997) podkreslaja
wage zdolnosci ,systemowego widzenia” (sys-
tem view capability) firmy, ktérej kierownic-
two potrafi rozpozna¢ i zrozumie¢ kontekst.

* Procesy przekonfigurowania zasobéw. Chodzi
tu o mechanizmy koordynacji, dzigki ktérym
menedzerowie dzielg i rekonfiguruja dostep-
ne zasoby pomiedzy réznymi czesciami firmy
by wygenerowaé nowe i synergiczne polacze-
nia zasobow.

* Procesy pozyskania nowych zasobéw. Dotycza
one dziatan, ktére przynosza zewngtrzne za-
soby do firmy. Na przyktad procesy zawiera-
nia przymierzy pozwalajg firmom pozyskaé
zewnetrzng wiedze, tak, aby polepszy¢ ich
ogodlne wyniki (Powell i in. 1996; Capron i in.
1998). Pozyskiwanie zasobéw zewnetrznych
nie tylko wymaga istotnych $rodkéw finan-
sowych, lecz takze zalezy od zdolnosci kadry
zarzadzajacej do umacniania wiary w przyszty
rozwdéj firmy (Penrose 1959).

Procesy zarzadzania wiedzg odgrywaja istotna
role we wzmacnianiu dynamicznych zdolnosci,
ktérych ewolucja zalezy od mechanizméw ucze-
nia si¢ firmy. W umiarkowanie zmieniajacych
si¢ rynkach zdolnoéci dynamiczne opierajg si¢
na istniejacej wiedzy i wezesniej sprawdzonych
procesach, maja charakter kumulatywny, sa prze-
widywalne i stosunkowo stabilne (Cyert, March
1963; Nelson, Winter 1982). W przypadku ryn-
kéw rozwijajacych sie z duza predkoscia zdol-
nosci dynamiczne zalezg od wiedzy tworzonej
napredce i dostosowanej do specyficznych sytu-
acji (Amit Schoemaker 1993; Conner, Prahalad
1996; Foss 1996; Grant 1996; Kogut, Zander
1996; Loasby 1998; Nahapiet, Ghoshal 1998;
Ulrich, 1998).

Rozpoznanie konkretnych proceséw jako zdol-
nosci dynamicznych podkresla role kompeten-
¢jii celowych dziatan kadry kierowniczej. Zatem
oczywiste jest, ze ,ustugi kierownicze”, by uzy¢

Penrose'owskiej definicji, odgrywaja determinu-
jaca role w ewolucji zdolnosci dynamicznych.

1.4. Ewolucja zdolnosci dynamicznych

Eisenhardt i Martin (2000) dowodza, Ze na
rynkach rozwijajacych si¢ z duza predkoscia
skuteczne zdolnosci dynamiczne sa prostymi
w swym charakterze, empirycznymi i powtarza-
jacymi si¢ procesami. Sktadaja si¢ z kilku zasad,
ktére okreslaja warunki graniczne dla dziatan
menedzeréw lub wskazuja priorytety.

Propozycja 3

W sytuacji transformacji  gospodarczej, gdzie
zmiana ma charakter nielinearny i nie da sig jej prze-
widzied, rolg menedzerow jest ustanowienie prostych
zasad, ktdre pomogq okreslic priorytety, a takze spo-
$0b dziatania procesow akumulacyi wiedzy.

Mechanizmy uczenia si¢ zaleza od rodzaju
srodowiska zewnetrznego i moga zaleze¢ mniej
lub bardziej od istniejacej wiedzy. Ponadto pew-
ne aspekty uczenia si¢, nazywanie réwniez ,.zdol-
noécig absorpcji” maja charakter organizacyj-
ny (Cohen, Levinthal 1990; Van den Bosch i in.
1999). Zaleza one od zaktadanych celéw firmy,
interakcji migdzyludzkich oraz jej kultury i stra-
tegii (Durand, 2000). W nastepnej czgsci wyja-
$nimy te organizacyjne i spoteczne aspekty za
pomoca analizy proceséw regulacyjnych (social
regulation) firmy.

1.5. Zdolnosci dynamiczne
i procesy regulacji firmy

Wielu autoréw (Giddens 1987; Favereau
1997; Hatchuel 1997; Reynaud B.1997,Reynaud
J.D.1993) uznaje reguly za najwazniejszy czyn-
nik w tworzeniu si¢ kolektywéw. Z tej perspek-
tywy reguly oznaczaja konwencje oraz normy
zachowania i wydaja si¢ czynnikiem posredni-
czacym pomiedzy dzialaniem i tworzeniem si¢

praktyk, ktére konstytuuja systemy spoteczne.

1.6. Proces tworzenia si¢ regut w firmie

Nawet jezeli r6zni autorzy odmiennie pojmuja
pojecie regut, to istnieje obszar wspélny odnosza-
cy sie do niektérych ich aspektéw i cech charak-
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tercznych (Reynaud B. 1997). Reguly konstytu-
uja zbiorowy mechanizm poznawczy (Favereau
1989). Sa one niepelne, poniewaz nawet jeze-
i moga one przewodzi¢ wspélnym dziataniom,
nigdy nie kieruja nimi w zupetnosci. Wynika
z tego, ze reguly wymuszaja konieczno$é¢ inter-
pretacji, ktéra zalezy od sposobu ich uszczegé-
towienia (Reynaud B. 1998). Oczywiscie reguty
mog3 by¢ bardziej lub mniej precyzyjne, sforma-
lizowane i usankcjonowane. Ostatecznie sa one
wyniki negocjacji i ewoluuja w procesie interak-
cji spotecznej (Giddens 1987).

Tworzenie regul jest zatem procesem dyna-
micznym i rekurencyjnym: reguly sa tworzo-
ne przez system i tym samym czasie go tworza.
W konsekwencji nie ma stabilnych regut, méwic
mozemy jedynie o procesach regulacji (regula-
tion process), ktére moga by¢ zdefiniowane jako
tworzenie i utrzymywanie regut.

W firmie istnieje wiele réznych Zrédet i ob-
szaréw regulacji (Reynaud E., Reynaud ].D.
1994). Zazwyczaj przywoluje si¢ dwa zrédta: re-
gulacja kontroli (zbiér oficjalnych regut zdefi-
niowanych przez hierarchie) i regulacja autono-
miczna (reguty zdefiniowane przez sama grupe
w czasie interakeji). Obszary regulacji sa rézno-
rodne i moga obejmowaé¢ metody pracy, awan-
su, systemy wynagrodzen czy dostosowanie no-
wych technik produkgji. Proces regulacji firmy
jest zatem ztozony. Laczy on rézne Zrédia, po-
ziomy hierarchiczne i obszary. Jego dynami-
ka moze zosta¢ zrozumiana za pomoca analizy
trzech konstytuujacych go wymiaréw: systeméw
znaczenia (signification), dominacji (power) i le-

gitymizacji (Jegitimation) (Giddens 1987).

1.7. Procesy regulacji jako determinant
zdolnosci dynamicznych

Reguty odgrywaja dwojaka role w tworzeniu,
akumulowaniu i ewolucji wiedzy: stuza one jako
podstawa do zapamigtywania wiedzy istnieja-
cej 1 tworzenia mechanizméw koordynacji wie-
dzy rozproszonej w firmie. Proces regulacji ma
zatem zaréwno wiasciwosci stabilizacyjne, jak
i ewolucyjne: umozliwia on reprodukcje praktyk
spolecznych i polega w duzej mierze na istnieja-
cych zasadach i wiedzy, a takze umozliwia two-
rzenie nowych praktyk spolecznych opartych

na tworzeniu nowej wiedzy prowadzacej do po-
wstania nowych regut.

W zaleznosci od swojej natury proces regula-
¢ji moze faworyzowacé albo stabilno$¢ firmy, albo
jej ewolucje. Na t¢ kwesti¢ zwraca uwage March
(1991), opisujac problem osiggniecia kompromi-
su pomiedzy eksploatacja (exploitation) i eksplo-
racjy (exploration). Stabilne struktury dominacji
i legitymizacji faworyzuja reprodukcje syste-
mu. W tym przypadku proces regulacji pozo-
staje spéjny, jesli system znaczenia (signification)
ewoluuje w mozliwym do przewidzenia kierun-
ku. Mozna to sobie wyobrazi¢ tylko w umiarko-
wanie dynamicznych $rodowiskach. Inaczej wy-
glada to w przypadku rynkéw, ktére wymagaja
szybkiego tworzenia nowej wiedzy. W tej sytu-
acji firma zobowiazana jest do przyspieszenia
procesu powstawania nowych regut.

Propozycja 4

W okresie odnowy strategicznej dynamiczne pro-
cesy regulacji stanowiq cxynnik posredniczgcy
w tworzeniu kompetenci.

W kontekscie przemiany gospodarczej, suge-
rujemy, ze odnowa strategiczna wymaga ewolu-
¢ji proceséw regulacii, ktére to procesy wspoma-
gaja symultaniczng zmiang struktur znaczenia
(signification), dominacji (power) i legitymizacji

(legitimacy).

1.8. Projekt badawczy

Istota pytan badawczych sugeruje wykorzy-
stanie metody jakosciowej. Ta praca badaw-
cza opiera si¢ na iteracji zachodzacej pomiedzy
teorig i praktyka. Studium przypadku stuzy ja-
ko punkt wyjscia do zebrania danych. Wybér te-
go szczegolnego podejscia empirycznego wyni-
ka z trzech kryteriéw zaproponowanych przez
Yina (1989): pytania badawcze zdefiniowane
w kategorii ,,jak”, nowatorski typ badanego ob-
szaru i odkrywczy charakter badan, ktéry spra-
wia, ze zbedne jest sprawowanie kontroli nad ak-
torami.

2. Gromadzenie danych i proces analizy

Perspektywa badawcza ma charakter narra-
cyjny i zorientowany na proces. Obserwacja
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empiryczna nie ma charakteru uczestniczacego
i dotyczy pierwszych 10 lat po upadku systemu
gospodarki centralnie planowanej (1989-1999).
Ten bezprecedensowy kontekst pozwala zbadag,
jak firmy wspétewoluowaty wraz ze swoimi $ro-
dowiskami w czasie zmian gospodarczych.

Jednostke analizy stanowig trzy polskie post-
socjalistyczne firmy przemystowe. Mialy one
pewna ilo§¢ wspdélnych cech: sa przemystowy-
mi, postsocjalistycznymi firmami, w momencie
upadku systemu socjalistycznego nie otrzymy-
waly subsydiéw, udato im si¢ przetrwaé przejscie
z jednego systemu gospodarczego do drugiego
i sa osadzone w srodowisku miejskim.

Zbieranie danych odbywato si¢ podczas regu-
larnych wizyt w Polsce, pomiedzy rokiem 1996
a 1999. Zgodnie z zaleceniami Yina (1989),
proces ,tworzenia objasnieri’ wymagal kon-
frontacji propozycji teoretycznych z materialem
empirycznym. Zbieranie danych i analiza by-
ty procesem iteratywnym. Pierwotne propozy-
cje teoretyczne (theoretical propositions) zostaty
skonfrontowane z danymi zebranymi w pierw-
szym przypadku. To umozliwito nam wzbogace-
nie propozycji, ktére zostaty ponownie skonfron-
towane z danymi zgromadzonymi w pierwszym,
drugim i trzecim przypadku.

Gromadzenie danych przebiegato w kilku eta-
pach. Pierwszy zestaw wywiadéw badawczych
pozwolil nam stworzy¢ wytyczne do prowadze-
nia dalszych wywiadéw. Drugi etap sktadat sie
z rozméw przeprowadzanych z duza liczbg pra-
cownikéw zajmujacych stanowiska na réznych
szczeblach. Celem koricowej fazy byto przedsta-

Tab. 1. Trzy stadia zmian makroekonomicznych

wienie pierwszych rezultatéw niewielkiej grupie
wybranych uczestnikéw.

Ogétem przeprowadzono wywiady z 45 pra-
cownikami. Spedzityémy ok. 15 dni w kazdej
z firm. Informacja zgromadzona podczas wy-
wiadéw zostala uzupelniona danymi zebrany-
mi w procesie bezposredniej obserwacji i anali-
zie oficjalnej dokumentacji. Wielorakos¢ zrédet
pozwolita nam poprawi¢ ,petnos¢”i ,nasycenie”,
dwa kryteria wewnetrznej zasadnosci sformuto-
wane przez Mucchielliego (1991).

2.1. Studium przypadku

Analiza przystosowania firm do pojawiajacych
si¢ warunkéw gospodarczych bierze pod uwage
zaréwno makro-, jak i mikropoziomy ewolucji.

Analiza poziomu makro polskich
przemian gospodarczych

Po 1989 r. pierwszy polski niekomunistyczny,
demokratycznie wybrany rzad staral si¢ wpro-
wadzi¢ program radykalnych reform, znany ja-
ko ,terapia szokowa”. Program ten sktadat si¢
z trzech gléwnych elementéw: stabilizacji, li-
beralizacji i prywatyzacji (Sachs 1992). Méwiac
ogolnie, pierwsza dekade zmian gospodarczych
mozna podzieli¢ na trzy rézniace sie od siebie
okresy (Sudot 1996a), przedstawione w tabe-
li ponize;.

W tym miejscu zaprezentujemy pokrétce stu-
dium przypadku w kategorii trzech faz ewolucji
makrosrodowiskowe;.

inflacji, otwarcie si¢ na rynki migdzynarodowe, dewaluacja ztotego i uczynienie go przeliczalnym/zamiennym

Stadia Gtéwne reformy i zmiany
1989-1990 uwolnienie cen, obciecie subsydiéw dla przemystu i gospodarstw, zaciesnianie polityki monetarnej, obnizanie
1991-1995 reforma systemu bankowego, stworzenie rynkéw finansowych etc.
podniesienie jako$ci
ochrona $rodowiska
koniec recesji gospodarczej
ogdlnokrajowa fala strajkéw (Sudot 1996b)
1996-1999 restrukturyzacja dtugu firm panstwowych

poczatek gospodarczego wzrostu
naciski polityczne na zwigkszenie mozliwosci eksportowych firm

Zrédto: opracowanie whasne.
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Pierwszy przypadek stanowi byta socjalistycz-
na firma, bedaca w posiadaniu panstwa, utwo-
rzona w 1951 r. Od 1958 r. byta jedna z naj-

Tab. 2. Podsumowanie trzech przypadkéw

wigkszych firm produkujacych farby i lakiery na
potrzeby przemystu samochodowego i handlu
detalicznego. W 1998 r. zatrudniata 1500 pra-

Przypadek 1

Przypadek 2

Przypadek 3

‘W momencie

nowoczesny sprzc;t

nowoczesne systemy produkcji

nowoczesne i ekologiczne

zmiany stosunkowo wysoka wewnetrzna  duzy zakres produktéw systemy produkeji
gospodarczej  stabilnos¢ zdolnos¢ eksportowa (10%) wzgledna wewnetrzna stabilnosé
profity

1989-1990 4 gtéwnych lokalnych silna zagraniczna konkurencja silna konkurencja na rynku
konkurentéw i rosngca 6 dyrektoréw na przestrzeni pigciu ~ wiskozy
miedzynarodowa konkurencja lat miedzynarodowa konkurencja na
decyzja prywatyzacji przez rynki duze napigcia spoteczne rynku parafarmaceutycznym
finansowe strukturalna inercja decyzja o prywatyzacji
konflikty wewngtrzne integracja autonomicznej jednostki ~ decyzja o zatrzymaniu masowych
kompromis pomigdzy serwisowej zwolnier
pracownikami i zarzagdem utrzymanie przywilejéw socjalnych
propozycja innowacyjnej
prywatyzacji
uniewazniony zarzad pracowniczy
utworzenie rady nadzorczej
wejécie na warszawska gietde

1991-1995 skupianie si¢ na centralnym zagraniczna konkurencja nowa misja i strategia
przedsigwzigciu: racjonalizowanie  zamkniecie przeniesionego obszaru  stopniowe wycofywanie si¢
zakresu produktéw, poprawa produkeyjnego z produkcji wiskozy
jakosci, modernizowanie sprzgtu, sprzedaz ustug gwarancyjnych spétka z europejskim partnerem
ochrona $rodowiska, nabywanie nowe sieci dystrybucji ekspansja w dziedzinie linii
nowych technologii. przylaczenie niezaleznej jednostki produkeyjnych i asortymentu
nagrody za osiagni¢cia. badari i rozwoju pozyskanie nowych technologii
eksport do bytych rynkéw modernizacja produkecji modernizacja produkcji
radzieckich. dyrektor do spraw rozwoju zostaje  inwestowanie w ekologiczne
pro.mocja i reklama na rynku dyrektorem generalnym technologie
krajowym zmiany organizacyjne i strategiczne — zaangazowanie si¢ program walki
Fozwijanie sieci dystrybugji (hurt partnerstwo z regionalnymi 2 zanieczyszczeniami
i detal) ) bankami ulepszenie lokalnej dystrybucji
tworzenie nowych intensyfikacja wewnetrznej rozwéj rynkéw wschodnich
departamentéw: sprzedazy komunikacji certyfikaty ISO 9001 i ISO 14000
! marketmgu > do spraw rozwoju, utworzenie Rady Nadzorczej wzmocnienie jednostki zajmujacej
prawnego 1 eksport.u . si¢ badaniami i rozwojem
decyzja o potaczeniu si¢ z lokalng
konkurencja

1996-1999 kontynuacja reform zmiany w strukturze wejscie na gietde

certyfikat ISO 9001
przygotowania do uzyskania
certyfikatu

ISO 14000

wzmocnienie jednostki zajmujacej
si¢ badaniem i rozwojem
wprowadzenie specjalnego
programu innowacyjnego

w 1996 r. podjecie decyzji

o rozwijaniu rynkéw europejskich

organizacyjnej, systemach
produkeji i dostep do nowych
rynkéw

skoncentrowanie si¢ na rozwijaniu
rynkéw Europy Wschodniej

i ekspansja na rynki zachodnie
poszerzenie zakresu produktéw
wejscie na gietde

certyfikat ISO 9001

nagroda dla najlepszego polskiego
produktu

rozw6j rynkéw lokalnych
(wspétpraca osrodkami zdrowia)
rozw6j produktu

podnoszenie jakosci

pierwsza nagroda paristwowa za

ekologiczng produkcje

Zrédto: opracowanie whasne.
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cownikéw, jej udzial w rynku krajowym wynosit
22%, z catego eksportu farb i lakieréw 30% byto
udzialem tej firmy.

Drugi przypadek to réwniez byta socjalistycz-
na firma utworzona 1952 r. W 1989 r. zajmo-
wala si¢ przede wszystkim produkcja lodéwek
i innych urzadzen AGD. W 1999 r. byta naj-
wigkszym krajowym producentem tych urza-
dzeri, zatrudniata 5000 pracownikéw i miata
33% udzialéw lokalnym rynku. Nalezy zazna-
czy¢ w tym miejscu, ze po upadku systemu ko-
munistycznego jej produkcja nigdy nie osiagneta
utraconego poziomu.

Trzeci przypadek stanowi firma zatrudnia-
jaca w 1999 r. nieco powyzej 500 pracowni-
kéw 1 bedaca liderem na lokalnym rynku para-
farmaceutycznym. Specjalizowata si¢ od 1986 r.
w produkgji i komercjalizacji samoprzylepnych
plastréw i bandazy. W 1999 r. uzyskata znaczne
przychody.

Tab. 3. Matryca opisujaca proces prywatyzacji

3. Wyniki i dyskusja

Na podstawie modelu procesu analizy stwo-
rzonego przez Desreumaux (1986) badanie zo-
stalo zaprojektowane dla zebrania i analizy
danych dotyczacych: aktoréw (nie zawsze $wia-
domych zachodzacych proceséw i posiadajacych
ich czg¢sciowe zrozumienie); czasu (etapSw i ryt-
mu proceséw budowania kompetencji); mechani-
zméw napedowych (zrozumienia historii i §ciez-
ki zaleznoéci, naciskéw $rodowiska i celowosci
w procesiec budowania kompetencji). Analiza
danych zostata przeprowadzona zgodnie z me-
todologia zaproponowana przez Hubermana
i Milesa (1991). Zawierata ona kondensacj¢ da-
nych, stworzenie matryc i na koncu, sformuto-
wanie wnioskéw.

3.1. Rola aktoréw

Analiza trzech przypadkéw odstania rolg pro-
cesu prywatyzacyjnego w odnowie strategicznej

Etapy  poczatek zmiana statusu  negocjowanie trybu tworzenie Rady pojawienie si¢
procesu jednoosobowy  prywatyzacji Nadzorczej na Gieldzie
prywatyzacji ~ podmiot Papieréw

skarbu Wartosciowych
Firmy paristwa)
Firma 1 poczatek koniec 1990 r.  koniec 1990 r.: negocjacje ze 1992 r.: projekt 1994 1.
1990 1. zwigzkami i bezposrednio prywatyzacji przyjety
z pracownikami: zapewnienie przez Ministerstwo
o niestosowaniu zwolnien bez Prywatyzacji
rekompensaty i utrzymanie 1992 r.: rozpad
polityki spotecznej rady pracowniczej
informowanie o mozliwosciach i stworzenie rady
strategicznych, ktére stwarza nadzorczej
prywatyzacja.
Firma 2 poczatek 1995 . od 1995 r., negocjacje z Rada 1997 r.: utworzenie 1998 r.
1990 r.: Pracowniczg i zwigzkami Rady Nadzorczej,
dymisja w sprawie sposobu prywatyzacji  bardzo symboliczne
kierownika prywatyzacja przez rynki w tej firmie,
i5 kolejnych finansowe pod warunkiem zamyka okres
kierownikéw wyplacania rekompensat, postsocjalistyczny.
za sprawg rady mozliwosci wezesniejszych
pracowniczej emerytur, szkolen itd.
Firma 3 1990 r. 1991 r. 1994 r.: przygotowywanie 1994 r.: utworzenie 1997 1.

prywatyzacji i decyzja

o wykorzystaniu Jedenastego
Narodowego Funduszu
Inwestycyjnego (1995)

Rady Nadzorczej

Zrédto: opracowanie whasne.
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polskich firm. W kazdym przypadku decyzja
o prywatyzacji firmy stanowita pierwsza decyzje
strategiczng podjeta przez zarzad. Sukces pry-
watyzacji 1 notowanie na warszawskiej gieldzie
oznaczaly wazny etap w procesie przystosowy-
wania si¢ firmy do nowego $rodowiska. Jednak
proces prywatyzacji doprowadzit do wzrostu na-
pig¢ pomiedzy gléwnymi aktorami i stopniowo
zinstytucjonalizowat nowe role dla kazdej kate-
gorii aktoréw.

3.2. Proces prywatyzacji

Procesy prywatyzacji w trzech omawianych
firmach przebiegaly inaczej. Dane dotyczace
trzech proceséw prywatyzacyjnych podsumo-
wuje tabela 3.

Nawet jezeli proces prywatyzacji przechodzi
przez te same fazy, ich rozwdj jest jednak inny:
szybki w firmie 1, dtugi i konfliktowy w firmie 2
i paradoksalny, diugi, ale nie konfliktowy w fir-
mie 3. By wyjasni¢ te réznice, nalezy przeanali-
zowad role odgrywane przez réznych aktoréw.

Dyrektorzy firm 1 i 3 stali na ich czele przez
bardzo dtugi czas i uznawani byli za ekspertéw
w swych dziedzinach (ekspertyza techniczna
w firmie 1, ekspertyza menedzerska w 3). Byli oni
réwniez charyzmatycznymi liderami. Oprécz te-
go dyrektor trzeciej firmy miat prawdziwy talent
do negocjacji ze zwigzkami zawodowymi. Inaczej
sprawa wygladala w firmie 2. W momencie
zmiany gospodarczej dyrektor byt zaangazowany
w otwarty konflikt z Rada Pracownicza.

Ponadto w pierwszych latach dokonujacych
si¢ zmian pracownicy i zwigzki firmy 2 nie zda-
wali sobie sprawy, ze proces prywatyzacji byt
niezbedny. Opér mdégt bra¢ si¢ stad, ze firma 2
byla zawsze wspierana przez banki i swych part-
neréw miedzynarodowych, ktérzy przez pierw-
szych kilka lat po 1989 r. zgodzili si¢ przyja¢ du-
23 cze$¢ produkeji. W konsekwencji pracownicy
nie czuli si¢ bezposrednio zagrozeni ewolucja
zachodzaca w srodowisku zewngtrznym, skupili
si¢ zatem na walce o wltadz¢ wewnatrz firmy.

Jesli konflikty pomiedzy kierownictwem naj-
wyzszego szczebla i Radg Pracownicza moga by¢
wytlumaczeniem dla wolnego tempa prywatyza-
¢ji w firmie 2, inny rodzaj wyjasnienia jest ko-
nieczny w przypadku firmy 3. Matryca pokazu-

je pewne podobieristwo w trzech przypadkach:
kazda z firm negocjowata warunki prywatyzacji
przez rynki finansowe w zamian za gwarancjg, ze
nie bedzie zwolnieni bez rekompensat. W chwili
zmiany systemu firma 3 znajdowata si¢ w trak-
cie procesu restrukturyzacji. Planowata stop-
niowo porzuci¢ produkcje wiskozy i rozwineta
bardziej dochodows i mniej szkodliwg dla s$ro-
dowiska dziatalnos¢. Dzigki stopniowej reorien-
tacji mégl powsta¢ mozliwy do zaakceptowania
projekt prywatyzacji. Projekt wszed!l w zycie juz
w roku 1994, data ta zbiegla si¢ réwniez z elimi-
nacja wiskozy. Jednak ta reorientacja musiata by¢
przeprowadzana stopniowo, w ten sposéb, by
dotrzyma¢ zobowigzan zwigzanych z niezwal-
nianiem pracownikéw.

3.3. Pojawienie si¢ nowych
proceséw regulacyjnych

Proces prywatyzacji zmienia radykalnie struk-
tury znaczenia (signification), dominacji (power)
i legitymizacji (legitimacy). Po pierwsze, prywa-
tyzacja daje autonomi¢ firmom, ktére nigdy do-
tad nie musialy okresla¢ swojej przysztosci. Po
drugie, struktura dominacji zmienia sie¢, ponie-
waz prywatyzacja daje menedzerom wiecej wla-
dzy w obszarze podejmowania decyzji i wpro-
wadza nowych, wptywowych aktoréw, takich jak
udziatowcy. Po trzecie, prywatyzacja modyfiku-
je struktury legitymizacji, wprowadzajac nowe
wartosci, takie jak dochodowos¢ czy wydajnosc.
Wydaje si¢ zatem, ze proces prywatyzacji stano-
wi poczatek nowych proceséw regulacyjnych.

Kierownictwo wysokiego szczebla odgry-
wa znaczacg role w procesie wdrazania tych no-
wych regul. W trzech omawianych firmach im-
plementacja opierata si¢ na dwéch prostych, acz
istotnych zasadach (propozycja 3).

Prywatyzacja przez rynki finansowe — ten tryb
odnosi si¢ do myslenia strategicznego, by wypo-
sazy¢ zesp6t menedzerski w prawdziwa zdol-
no$¢ do podejmowania decyzji i by zagwaran-
towa¢ firmie dostep do kapitatu inwestycyjnego,
niezbednego dla przyszlego rozwoju. Ponadto
ten tryb prywatyzacji odnosi sie do filozofii za-
wartej w ,terapii szokowe;j”.

Podjecie si¢ wprowadzenia zmian bez ucieka-
nia si¢ do masowych zwolnien pozbawionych re-
kompensat — ta zasada sprawila, ze zachodzace
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zmiany byty tatwiejsze do przyjecia dla pracow-
nikéw.

W tym samym czasie kierownictwo tych firm
musi przekonaé¢ pracownikéw o koniecznosci
zmian. W firmie 3, poczynajac od 1991 r., zarzad
zdecydowat si¢ wiaczy¢ pracownikéw w proces
transformacji i stworzyt kilka komitetéw robot-
niczych zajmujacych sie réznymi kwestiami spo-
tecznymi, réwniez wynagrodzeniami. Negocjacje
prowadzone z robotnikami i zwigzkami umozli-
wity zachowanie spolecznej jednosci wewnatrz
firmy. W firmach 1 i 2 zwigzki i pracownicy by-
li zdecydowanie przeciwni temu sposobowi
prywatyzacji. Znajdujemy w tym pewna dwu-
znaczno$é, typows dla polskich zwigzkéw, ktére
podczas calej dekady lat 80. walczyly o wyzwo-
lenie si¢ z systemu socjalistycznego, a po przeto-
mie pozostaly mocno przywiazane do wartosci
socjalistycznych, takich jak np. réwnosé¢ i soli-
darno$¢. W firmie 1 zarzad postanowit komuni-
kowac¢ sie bezposrednio z pracownikami, tak aby
oming¢ przedstawicieli zwiazkéw. Pomystowosé,
z jaka przeprowadzono t¢ prywatyzacjg, co p6z-
niej mialo postuzy¢ jako przyktad dla innych
firm, oraz pozytywne wyniki firmy stopniowo
wzmocnilty wladze zespotu kierujacego.

Wprowadzenie poprawy jakosci i programéw
ochrony srodowiska znalazto poparcie wéréd pra-
cownikéw wewnatrz trzech omawianych firm.
Tym samym ukonstytuowato ono istotny czyn-
nik zmiany — naswietlanie pozytywnych aspek-
téw dochodowosci, kluczowego aspektu gospo-
darki rynkowe;j.

Te programy byly szczegdlnie istotne dla fir-
my 2, gdzie ,jakos¢ i ekologia miaty oczyszcza-
jace dziatanie” (kierownik produkcji). W firmie,
w ktérej wewnetrzny klimat byt szczegélnie na-
piety, programy te umozliwily zapewnienie le-
gitymizacji dziatan menedzeréw, tym samym
umacniajac ich pozycje.

We wszystkich przypadkach rozwigzanie Rad
Pracowniczych i stworzenie Rady Nadzorczej,
ktéra instytucjonalizowata nowy podzial wta-
dzy, stanowity elementy kluczowe dla zapo-
czatkowania nowych proceséw regulacyjnych.
Stworzenie Rady Nadzorczej powodowato, ze
dzialania zwiazkéw skupiaty si¢ wytacznie na
obszarze spotecznym.

W 1999 1., co zbiegto si¢ z zakoniczeniem na-
szych badan, dwa inne aspekty zostaly ziden-

tyfikowane, ale niewyjasnione. Pierwszy dotyczy
ewolucji systeméw motywacji w kierunku zr6z-
nicowania wynagrodzen w zaleznosci od pozio-
mu kompetencji pracownikéw, co spotkato sie
ze zdecydowanym sprzeciwem. Drugi dotyczy
wplywu udziatowcéw na rozwéj firmy. W trzech
badanych firmach rola udziatlowcéw w pierw-
szych dziesieciu latach przemian nie byla jesz-
cze znaczaca.

3.4. Procesy budowania kompetencji

Dane dotyczace procesu akumulacji kompe-
tencji w trzech, kluczowych dla kazdej firmy ob-
szarach, przedstawia tabela 4.

W przypadku wszystkich firm da si¢ zauwa-
zy¢, ze podnoszenie i budowanie pewnego typu
kompetencji zachodzi tatwiej, jezeli takie kom-
petencje juz istnieja. To potwierdza istnienie
ekonomii skali w procesie akumulacyjnym (Cool
2000). Wszystkie trzy firmy bardzo logicznie za-
czety budowaé swe kompetencje stosownie do
systeméw produkeji i doktadnie na tym obsza-
rze proces kapitalizacji miat najwigksze znacze-
nie, co tym samym potwierdza propozycje 1.

Biorac pod uwagg dostep do nowych rynkéw,
zadna z firm nie posiadata znaczacych kompe-
tencji na tym polu w momencie przemiany. Byly
one zatem zmuszone do rozwijania ich przez
przemieszczenie swoich wewnetrznych zasobéw
i/lub przez pozyskanie zasobéw zewnetrznych.
Ten proces budowania nowych kompetencji wy-
daje si¢ tatwiejszy, jezeli dotyczy rynkéw lokal-
nych. Jednak rozwiniete kompetencje odnosza-
ce sie do rynku wewnetrznego prawdopodobnie
nie s3 przydatne, jezeli chodzi o rozwéj innych
nieznanych rynkéw. Firma 1 bardzo szybko roz-
wineta kompetencje wzgledem rynkéw Europy
Wschodniej, co dalo jej znaczng przewage nad
konkurencja.

Oczywiscie w przypadku, kiedy te rynki oka-
zuja si¢ trudne do zdobycia dla firm wschodnio-
europejskich, tak jak mielismy okazj¢ zauwazy¢
w przypadku firmy 3, s one réwniez trudne dla
firm zachodnich. Rynki te s3 politycznie nie-
stabilne i maja tendencje do zachowari opor-
tunistycznych. Szybkos¢, z jaka te kompeten-
cje sg rozwijane, wydaje si¢ odgrywaé wazna role
w wykorzystywaniu przewagi nad konkurencja,
jak zaobserwowaliSmy na przyktadzie firmy 1,
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Tab. 4. Chronologiczna matryca gromadzenia kompetencji

Etapy Etap 1 Etap 2 Etap 3
Kompetencje 1989-1990 1991-1995 1996-1999
sy firmal  ulepszanie przemystowego polepszenie systeméw produkeji:  certyfikat ISO 9001
_é know-how jakosci, ochrony §rodowiska, Przygotowania do ISO 14000
% nowe technologie nagrody
g
S firma2  ulepszanie przemystowego modernizacja produkeji lodéwek,  modernizacja calej linii
& know-how w 1995 r. uruchomienie procesu produkeyjnej
certyfikacyjnego ISO 9001 certyfikat ISO 9001
i przygotowania do ISO 14000
firma3  kontynuowanie rozpoczgtej ulepszanie systemu produkeji: program modernizacji
restrukturyzacji jakosci, ochrony $rodowiska, zakoniczony w 1998 r.
nowych technologii certyfikat ISO 9001
stopniowe zaprzestawanie nagroda parstwowa dla lidera
produkcji wiskozy w dziedzinie ochrony §rodowiska”
2 firma 1 rozw6j dziatéw promocji wzmocnienie pozycji handlowej
< i reklamy na rynkach Europy Wschodniej
= rozwéj kanatéw dystrybucji trudnosci z rozwijaniem rynkéw
S w Polsce miedzynarodowych innych niz
& rozwdéj bytych rynkéw Europy Wschodniej
8 radzieckich
A
firma2  wsparcie ze strony partneréw rozwijanie kanatéw dystrybucji rozwdéj dziatéw promocji
europejskich jako rekompensata w Polsce i reklamy
spadku zapotrzebowania na trudnosci w rozwijaniu rynkéw
produkty w kraju Europy Wschodniej
firma 3 rozwijanie kanatéw dystrybucji nowe sieci dystrybucji: szpitale
w Polsce i osrodki zdrowia
trudnosci w rozwijaniu rynkéw
Europy Wschodniej
E firma 1 rozwéj innowacji: produktéw
] i proceséw
% utworzenie interdyscyplinarnych
F zespoléw, wzmocnienie dziatu
& badari i rozwoju
g
g firma 2 poprawa technicznych poprawa parametréw
5 parametréw i wygladu lodéwek technicznych pralek,
g nowe produkty, wiekszy
_\_g asortyment, lepszy wyglad
%D firma 3 wspéi.prac.a z }'éinymi . ulepszenie istniejacych
S organizacjami badawczymi produktéw (wytrzymatos¢,

wzmocnienie zespotu ds. badari
i rozwoju

odpornos¢ na wodg etc.)
wprowadzenie do
produkeji nowego rodzaju
plastra, VENAPLAST
rozwéj wyspecjalizowanych

produktéw medycznych

Zrédto: opracowanie whasne.
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ktéra eksportuje ponad 30% swej catkowitej pro-
dukeji (farby i lakiery). Wyniki trzech firm po-
twierdzaja propozycje 2.

Ponadto najwigksze problemy polskim fir-
mom stwarza prawdopodobnie rozwéj rynkéw
zachodnich, poniewaz firmy dzialajace na tych
rynkach zgromadzily juz solidne kompetencje
w obszarach: marketingu, nieustepliwosci i sieci
dystrybucyjnych. Dlatego brak kapitatu wydaje
si¢ gtéwng przeszkoda na drodze do budowania
kompetencji tego rodzaju (Boehlke 1996). Jesli
uwzglednimy, ze udzial obcego kapitatu w pro-
cesie przemian gospodarczych byl poczatko-
wo znikomy, wida¢, iz przeszkoda ta ma jeszcze
wigksze znaczenie (Boehlke 1996).

Trzy firmy rozpoczety proces budowania

zdolno$ci do ,wyrézniania swoich produktéw”

w ostatnim okresie rozwoju strategicznego. Dla-
tego wydaje si¢, ze rozwdj tych kompetencii jest
wspierany przez inne kompetencje, zgromadzo-
ne w dwéch pozostatych obszarach.

Oczywiscie rozwéj kompetencji tworzy zapo-
trzebowanie na zaréwno mistrzowskie opano-
wanie systeméw produkcji, jak i doskonata zna-
jomo$¢ rynku. Haffer (1996) zwraca uwagg na
takt, ze strategii innowacyjnych wprowadzanych
przez byle socjalistyczne firmy nie mozna sobie
wyobrazi¢ bez jasnej wizji komercyjnej. Jak wy-
nika z ankiety przeprowadzonej w 73 polskich
firmach przemystowych, autor rozréznia cztery
strategie innowacyjne wprowadzane przez post-
socjalistyczne firmy w okresie przemian gospo-
darczych:

* modernizacyjna (ulepszenie istniejacych pro-
duktéw),

* techniczna (zmiana technologii produkeyj-
nych),

* imitacyjna (imitacja zachodnich produktéw)

* radykalna (rozwéj zupetnie nowych produk-
téw).

Firmy 11 3,ktére szybciej zgromadzity kompe-
tencje w dwéch pierwszych obszarach, sa réwnie
mocno zaangazowane, jezeli chodzi o wprowa-
dzanie innowacji. Oczywiscie, zgodnie z typo-
logia zaproponowang przez Haffera (1996), fir-
ma 2 rozwija innowacje istotnie modernizujace
i techniczne, podczas gdy firmy 1 i 3 proponu-
ja pewne radykalne rozwiazania: konkretne pro-
dukty o ulepszonych parametrach (firma 1), no-
we plastry (firma 3).

4. Mechanizmy budowania kompetencji

Aby zwréci¢ uwage na dynamiczny aspekt
budowania kompetencji, skoncentrujemy sie te-
raz na mechanizmach rzadzacych tym procesem.
W naszej ramie pojeciowej zostaly wyréznione
trzy takie mechanizmy: historia i zalezno$¢ od
wezesniejszych decyzji, mozliwosci dynamiczne
i efekty makroewolucyjne.

4.1. Adaptacja kontra preadaptacja

Wezesniejsze wyniki dowodza, ze proces bu-
dowania kompetencji ma charakter historyczny
i zalezny (propozycja 1). Od ktérego etapu mo-
zemy zatem uznad, ze firma posiada prawdziwg
zdolnos¢, by dostosowac sie do wymogéw poja-
wiajacej si¢ gospodarki rynkowej?

Pojawia si¢ wazne pytanie: czy firmy, ktérym
udato sie stworzy¢ kompetencje niezbedne dla
funkcjonowania w nowych warunkach ekono-
mi rynkowej, w momencie przemian je juz po-
siadaty? Innymi stowy, czy byly one wczesniej
przygotowane (preadaptowane) do tej radykal-
nej zmiany srodowiska?

Cechy charakterystyczne odnoszace si¢ do
mozliwoséci adaptacyjnych w momencie zaczy-
najacych sie przemian zostaly przedstawione
w tabeli 5.

W 1989 r. firma 2 posiadata kompetencje
wzgledem zaréwno systeméw produkeyjnych, jak
i dostepu do rynkéw. Byta to jedyna firma, ktérej
udato si¢ utrzymac stosunki handlowe z partne-
rami z Europy Zachodniej i Ameryki Péinocne;j
oraz uzyska¢ migdzynarodowe nagrody.

Jednak byta to réwniez firma, ktéra doswiad-
czyta najwickszych trudnosci w procesie odna-
wiania i rozwijania tych kompetencji. O ile pod
koniec 1990 r. wyniki trzech firm byty podob-
ne, o tyle osiagniecia firmy 2 odstajg wyraznie
na niekorzys¢ od pozostatych w dziedzinie sie-
ci handlowych i innowacyjnosci. Potwierdza to
wyniki badan przeprowadzonych przez Haffera
(1996), ktéry pokazuje, ze dobra sytuacja na po-
czatku przemian miata negatywny wplyw na in-
nowacyjno$¢ firmy. Wydaje sie, ze posiadanie
tych centralnych kompetencji na poczatku prze-
mian gospodarczych przyczyniato si¢ do sztyw-
noéci zasobéw, jak sugeruja niektérzy autorzy

(Lewin, Volberda 1999).
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Tab. 5. Matryca poréwnawcza kompetencji i mozliwosci rozwinigtych przez omawiane firmy

Kompetencje Etapy  Przed 1989 r W 19951 W 1999
Systemy produkcji  firmal  przemystowy know-how modernizacja catego systemu  ISO 9001 (1996)
w dziedzinie produkcji farb produkeji kontynuowanie wprowadzania
i lakieréw Innowacje techniczne innowacji technicznych
firma2  przemystowy know-how modernizacja w dziedzinie ISO 9001 (1998)
w dziedzinie produkeji produkdji lodéwek modernizacja catego systemu
lodéwek i pralek produkdji
krajowe i miedzynarodowe innowacje techniczne
nagrody
firma3  kontynuacja przemystowej koniec przemystowej 1SO 9001 (1997)
reorientacji (rozpoczeta reorientacji modernizacja catego systemu
w 1981). modernizacja systemu produkeji
produkceyjnego kontynuacja procesu
innowacje techniczne wprowadzania innowacji
Dostep do rynkéw  firma 1 stworzenie sieci w Polsce wzmocnienie pozycji rynkéw
ibytym ZSRR Europy Wschodniej
trudnosci z eksportem na
rynki zachodnie
firma2  eksport na rynki zachodnie rozwdj lokalnych sieci ulepszanie sieci krajowej
trudnosci z rozwijaniem sieci
na rynkach wschodnich
firma 3 rozwdj lokalnych sieci nowe formy dystrybucji
trudnosci z rozwijaniem sieci
na rynkach wschodnich
Charakterystyka firma 1 modernizacja i innowacje techniczne i radykalne
produktéw techniczne innowacje
firma 2 cze$ciowa modernizacja imitacyjne i techniczne
i wprowadzanie innowacji innowagje (wyglad)
firma3 modernizacja i innowacje techniczne i radykalne

techniczne innowacje

Zrédto: opracowanie whasne.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadku fir-
my 3, ktéra wydawata si¢ by¢ najbardziej po-
krzywdzona w pierwszym etapie przemian.
Jej gtéwna dziatalno$é przemystowa przynosi-
ta niewielkie dochody i duzo zanieczyszczen.
Préba podjecia dziatan dywersyfikujacych, zapo-
czatkowana w 1981 r. i spowolniona w zwiazku
z trudno$ciami politycznymi tego okresu, zacze-
ta si¢ dopiero w roku 1986. Jednak, poczawszy
od 1989 r,, jej kompetencje w trzech gtéwnych
dziedzinach rosty gwattownie.

Przyktadem moze by¢ tu postep, jaki udato
si¢ osiagna¢ w dziedzinie ochrony $rodowiska.
Znajdowata si¢ na liscie 80 najbardziej szkodli-
wych firm, a w 1990 r. udato jej si¢ zdoby¢ kra-
jowa nagrode za wysitki na drodze do stania si¢
firma ,,przyjazng srodowisku” w 1999 r.

Tabela 5 pokazuje role dynamicznych moz-
liwosci w strategicznej odnowie tej firmy. Tak
naprawde, nawet przed przelomem roku 1989
niektére firmy mialy mozliwosci dziatan stra-
tegicznych, organizacyjnych i pozyskiwania
nowych zasobéw. Dysponowanie tymi mozli-
wosciami bylo rzadkoscia w socjalistycznych fir-
mach i to czg¢$ciowo moze wyjasnia¢ dostoso-
wywanie si¢ tej firmy. Jej sytuacja na poczatku
lat 80. miata sta¢ si¢ zrédtem przyszlego sukce-
su, umozliwiajac jej bardzo szybki rozwéj dyna-
micznych mozliwosci.

Uzyskane rezultaty potwierdzaja role zdol-
nosci dynamicznych w akumulacji i odnowie
kompetencji. Jednak zdolnosci dynamiczne za-
wieraja wspélne cechy i nie moga stanowi¢ zré-
dfa stabilnego zrédta przewagi konkurencyjne;
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(Eisenhardt, Martin 2000). Firma 1, ktéra w ro-
ku 1989 nie miata prawdziwych zdolnosci dyna-
micznych, rozwineta je bardzo szybko, i zdolno-
§ci te przyczynity si¢ do stworzenia kluczowych
kompetencji w trzech podstawowych obszarach.
Zatem, poniewaz rola zdolnosci dynamicznych
stanowi istote ewolucji firmy, oczywiste jest, ze
mozemy méwi¢ o przystosowaniu si¢ firmy do
nowych warunkéw rynkowych. Preadaptacja nie
ogrywa tu, jak si¢ wydaje, znaczacej roli.
Pojawia si¢ zatem wazne pytanie: dlacze-
go pewne firmy (firma 1 i 3), rozwijaja zdol-
noéci dynamiczne szybciej niz inne (firma 2)?
Menedzerowie odgrywaja wazng role tym roz-
woju. Jednak efektywne zdolnosci dynamiczne
wymagaja réwniez okreslonych dziatan, zasad
i wigzéw spotecznych. Przyktad firmy 2 pokazu-
je, ze nie moga by¢ one wymuszone. Przeciwnie,
sa ksztaltowane w procesie tworzenia i powiela-

nia praktyk spotecznych.

4.2. Zdolnos¢ regulacji jako czynnik
posredniczacy w tworzeniu
nowych kompetencji

Analiza trzech firm pokazuje, ze rozw6j zdol-
nosci dynamicznych osadzony jest w wigzach
sity spotecznej. Widzieliémy, ze te relacje do-
minacji zamanifestowaly si¢ w trakcie proce-
su prywatyzacji. W firmie 2 zwiazki sprzeciwi-
ty si¢ ewoluciji struktury dominacji, co dziatatoby
na korzys$¢ zespotu kierowniczego. To nastawie-
nie zatrzymato ewolucje firmy az do roku 1995.
Inaczej sytuacja wyglada w przypadku zdolnosci
menedzeréw firmy (firma 1) do zmiany proce-
s6w regulacji-systemu znaczenia (signification),
dominacji (power) i legitymizacji (legitimation).
Okazuje si¢, moze ona stanowi¢ decydujacy
czynnik w rozwoju firmy.

Pierwszy etap, tatwiejszy lub trudniejszy do
zaobserwowania w zaleznosci od firmy, sklada
si¢ ze zrozumienia i zaakceptowania koniecz-
nosci radykalnych zmian wywotanych upad-
kiem systemu komunistycznego. Oznacza to,
ze menedzerowie musza by¢ zdolni do ziden-
tyfikowania i zrozumienia zmian zachodzacych
w $rodowisku i w wewnetrznym kontekscie fir-
my. Postrzeganie firmy jako skoordynowane-
go 1 zintegrowanego zestawu zasobéw i mozli-
wosci oznacza réwnoczesne skoncentrowanie sie

na zasadach organizacyjnych i naturze organi-
zacji jako spotecznosci. Budowanie tego ,syste-
mowego widzenia” w pojeciu Chiesa i Manzini
(1997) opiera si¢ na dwéch zasadach: prywaty-
zowanie firmy przez rynki finansowe i unikanie
masowych zwolnien bez rekompensat.

Te dwie zasady, wspomagane przez wysitki na
rzecz komunikacji dotyczace mozliwosci rozwoju
firmy po prywatyzacji, tworzg pierwszy poziom
kompetencji w procesie, w ktérym kompetencje
firmy zmieniajg si¢ i ewoluuja (Chiesa i Manzi-
ni 1997). Ten etap koncentruje si¢ na pierwszym
wymiarze regulacji spotecznych: strukturze zna-
czenia (signification).

Drugi etap sktada si¢ ze zmiany struktur do-
minacji (power) 1 legitymizacji (legitimation).
Pojawienie si¢ nowych Zrédet regulacji (powsta-
nie nowych serwiséw, nominowanie nowych me-
nedzeréw) oraz modyfikacja systemu wartosci
(opartym na wydajnosci, jakosci, sit rynkowych,
ekologii etc.) umozliwiajg pojawienie si¢ nowych
praktyk i odnowienie kompetencji.

Trzeci etap jest bardzo rézny w trzech fir-
mach. Pod koniec badania nie zostal on jeszcze
zainicjowany w firmie 2. Firma 3 usituje usta-
bilizowaé proces nowych regulacji spotecznych
przez sformalizowanie zmian, zaréwno na po-
ziomie struktur dominacji (strukturalizowanie
firmy), jak i na poziomie systemu wartosci fir-
my (kontrola kosztéw, zintensyfikowanie pro-
gramu ochrony srodowiska). Celem tego okre-
su jest umozliwienie wdrozenia nowych praktyk
przez stabilizacj¢ nowych zasad i dziatani.

Firma 1 dazy zaréwno do ustabilizowania po-
jawiajacych sie proceséw regulacji i stara si¢ jed-
nocze$nie nieustannie go dynamizowal. Aby
to osiagnaé, usituje ona ustabilizowaé struktu-
ry znaczenia (signification) i legitymizacji (le-
giz‘imacy) przez rozpowszechnianie koncepcji
,wysokiej jakosci” we wszystkich dziataniach fir-
my. Usiluje ona réwniez zdefiniowa¢ ponownie
system motywacyjny, ulepszy¢ system kontroli
kosztéw etc. W tym samym czasie prébuje dy-
namizowac proces regulacji przez zwielokrotnie-
nie zrédet regulacji i sposobéw ich koordynacji
(tworzenie spétek, zespoty poprzeczne, wzmoc-
nienie poprzecznosci, dodatkowe korzysci dla
pracownikéw).

Ogolnie rzecz ujmujac, wszystkie trzy firmy
potwierdzaja role odnowionych regulacji spo-
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Tab. 6. Chronologiczna matryca zdolnosci pozwalajacych na ewolucje proceséw regulacji spotecznych

Przed 1989 r. 1989-1990 r.

1991-1995 r. 1996-1999 r.

firma 1 zdolno$¢ do zdolno$¢ do wysitki, by ustabilizowaé
utrzymywania spofecznej — wykorzystania regulagje, szczegolnie
jednosci réwnosci 1 ekologii jako na poziomie struktur
(kompromis polegajacy czynnika do uczenia si¢ prawnych i znaczenia
na niepodejmowaniu nowej rzeczywistosci wysitki, by utrzymac
decyzji o masowych przemystowej proces dynamicznych
zwolnieniach bez zdolno$¢ do zmiany regulacji: multiplikacja
rekompensat) struktury dominacji zrédet regulacji i ich
zdolno$¢ nadania (utworzenie Rady trybéw koordynacji
znaczenia nowej Nadzorczej w 1992 r.)
rzeczywistosci
firma 2 niezdolno$¢ menadzeréw  zdolnos¢ kierownika ds.  zdolnos¢ do
© do negocjacji z Rada rozwoju do uzyskania wykorzystania jakosci
£ Pracownikéw wsparcia, najpierw i ekologii jako czynnikéw
2 robotnikéw a potem w drodze do spotecznej
go Rady Pracownikéw jednosci 1 transformacji
:; systeméw wartosci
3 znaczenia
% zdolno$¢ do zmiany
N struktur dominacji
(utworzenie Rady
Nadzorczej w 1997 r.)
firma3  zdolnos¢ do negocjowania  zdolnos$¢ do utrzymania  zdolnos¢ do wiaczania zdolno$¢ do

ze zwigzkami
zdolno$¢ do nadawania

nowych znaczen zwolnien)

spotecznej jednosci
(kompromis w kwestii

pracownikéw

w proces transformacji
firmy (utworzenie
dwdch komitetéw
pracowniczych)

ustabilizowania nowych
regulacji spotecznych:
stworzenie trzech duzych
obszaréw (finanse,
marketing, produkecja),
dochodowos¢, program
ulepszen przez lepsza
kontrolg, intensyfikacja

zdolno$¢ do stopniowej
zmiany struktury

dominacji dziatait w ramach
(utworzenie Rady projektu ochrony
Nadzorczej w 1994) srodowiska etc.

Zrédlo: opracowanie whasne.

tecznych jako czynnika posredniczacego w bu-
dowaniu kompetencji, nawet jesli sposéb, w ja-
ki przeprowadza si¢ t¢ odnowe, rézni si¢ w po-
szczegolnych przypadkach (propozycja 4).

Rola zespotu kierowniczego byta decyduja-
ca w firmie 1. Dziatal on bardzo szybko, z po-
mini¢ciem zwigzkéw zawodowych. Nowe reguty
zostaly rozwiniete i zostaly zaakceptowane dzig-
ki uzyskanym wynikom (prywatyzacja, nagro-
dy etc). Menedzerowie firmy 3 woleli osiggnaé
konsensus i to wyjasnia wolniejszy i bardziej
stopniowy rozwéj. Zasada legitymizacji przez
wzajemne uznanie pozostala bardzo waznym
czynnikiem zmiany. Ten fakt laczy si¢ z kom-

binacjg kilku czynnikéw: ewolucji firmy w sek-
torze mikro, mocnych naciskéw pochodzacych
ze §rodowiska ekonomicznego, ktére pomig¢dzy
1994 1 1995 r. zblizato si¢ do korica recesji eko-
nomicznej, i przyklad ptynacy z pierwszych po-
zytywnych rezultatéw uzyskanych przez czoto-
we firmy. Tutaj legitymizacja dziatan ze wzgledu
na osiggane wyniki zostata narzucona przez $ro-
dowisko.

Zréznicowane drogi rozwoju pokazujg istnie-
nie wielorakich przyczyn, nieustannie splataja-
cych si¢ ze soba. Ewolucja firmy 2 jasno ilustruje
procesy interakcji zachodzace pomiedzy ewolu-
¢ja firmy i $rodowiskiem, w ktérym funkcjonuje.
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4.3. Budowanie kompetencji
i skutki makroewolucyjne

Zdaniem McKelveya (1997), koewolucyjne
efekty maja miejsce na réznych poziomach we-
wnatrz firmy (mikroewolucja) i pomiedzy firma
a jej otoczeniem (makroewolucja).

Skutki mikroewolucyjne zostaly przestudio-
wane przez analiz¢ procesu budowania kompe-
tencji. Dwa podstawowe zagadnienia: rola histo-
rii i zalezno$ci od decyzji wczesniejszych oraz
kwestia preadaptacji firmy zostaly juz opisa-
ne. Dlatego tez proponujemy skupi¢ si¢ w tym
miejscu na efektach makroekonomicznych.

Analiza trzech firm pozwala dostrzec trzy
gltéwne zagadnienia: role jakosci i ekologii, in-
terakcje pomig¢dzy firmami i pojawiajacymi sie
rynkami finansowymi, a takze interakcje pomie-
dzy formowaniem strategii i ewolucja rynkéw
konkurencyjnych.

Analiza procesu budowania kompetencji po-
kazuje rolg jakosci i programéw ekologicznych
w procesie ewolucji struktur legitymizacji (/egi-
timacy) i znaczenia (signification). Istotno$¢ tych
programéw laczy sie czgSciowo ze sposobem,
w jaki sg one warto$ciowane przez srodowisko.
W przeszlosci przemyst paristwowy miat bardzo
z}g reputacje. Wiazat si¢ z produkcja zanieczysz-
czeni i produkcja wyrobéw niskiej jakosci.

Dlatego, poczynajac od roku 1991, rzad
wprowadzit system nagréd, aby motywowac fir-
my do poprawy jakosci swoich produktéw i in-
westowania w ,czyste” technologie. Te nagrody
byly pierwszymi widocznymi pozytywnymi re-

zultatami, jakie te firmy osiagnely. ,Rezultat”

lub ,zasada realnosci” stanowia kwesti¢ podsta-
wowa, szczegdlnie dla organizacji komercyjnych
(Reynaud J.D. 1999). Nagrody te, tym samym,
umozliwiaja menedzerom, legitymizacje swych
dziatan. Ponadto dotozono wszelkich staran, by
nagloéni¢ fakt przyznania tych nagréd w réz-
nych lokalnych i krajowych mediach. To pozwo-
lifo na stopniowa zmiang, ktéra dokonata si¢
w polskim spoteczeristwie w obszarze struktu-
ry znaczenia (signification). Na koficu warto za-
uwazy¢, ze te nowe wyobrazenia powstaty dzie-
ki koncepcjom takim jak: jakosé i ekologia, ktére
wspolgraly z zatozeniami filozoficznymi zmian
zachodzacych ku ekonomii rynkowej a takze

ze wezesniejszymi wyobrazeniami wyrazanymi
przez zwigzki zawodowe i kosciét katolicki.

Drugi rodzaj skutkéw makroekonomicznych
odnosi do interakcji pomigdzy ewolucja firmy
i pojawieniem si¢ rynkéw finansowych. Jednym
z celéw terapii szokowej” byla rekonstrukcja
calego systemu bankowego i utworzenie ryn-
kéw finansowych. Warszawska Gietde Papieréw
Warto$ciowych otwarto w kwietniu 1991 r. Jed-
nak reforma systemu bankowego poczatkowo
doprowadzita do utworzenia wielu niedoswiad-
czonych, niedokapitalizowanych bankéw. Wielu
autoréw zwraca uwage na brak zdolnosci insty-
tucji finansowych do wspierania bytych socja-
listycznych firm w ich rozwoju (Boehlke 1996,
Meschi 1998). W poczatkowym okresie prze-
mian przedsigbiorstwa same finansowaty 99%
swoich inwestycji (Karaszewski 1996) i, jak wi-
dzielismy wczesniej, nieobecnosé¢ zagranicznego
kapitatu doprowadzita do powstania znacznych
przeszkéd na drodze do rozwoju firm. Wyniki
naszych badari pokazuja, jak wazna role odgry-
wata umiejetnos¢ uzyskania kredytéw w celu
pozyskania nowych zasobéw. Zrozumienie roli
pojawiajacych sie rynkéw finansowych jest réw-
niez bardzo pomocne (Karpinska-Mizielinska,
Smuga 1997). W 1992 r. menedzerowie firmy 1
zaproponowali wprowadzenie firmy na war-
szawska gielde. Ten projekt zostal natychmiast
zaakceptowany przez ministra prywatyzacji.
To dziatanie, bardzo rzadko wtedy spotykane,
wzmocnilo legitymizacje zespotu kierownicze-
go w oczach przedstawicieli zwigzkéw. Ponadto
wybrany sposéb prywatyzacji byt bardzo inno-
wacyjny: wypuszczenie akcji A i B (zob. tab. 3).
Ten rodzaj prywatyzacji zostal przyjety przez
pracownikéw i powielony przez wiele innych
firm. Dlatego uzna¢ mozemy firme¢ 1 za lide-
ra w negocjowaniu warunkéw zmian gospodar-
czych. Czotowa pozycja wzmocnita pozycje za-
rzadu w calej firmie. Efektywne wykorzystanie
instytucji finansowych zostato dalej potwierdzo-
ne, kiedy firma postanowita zainwestowaé swoj
kapital w inne przedsigbiorstwa.

Trzeci rodzaj dziatai makroekonomicznych
dotyczy wpltywu srodowiska zewngtrznego na
proces tworzenia strategii. Rok 1994 oznaczat
koniec recesji ekonomicznej. Przodujace firmy,
ktére dokonaly radykalnych zmian strategicz-
nych od 1990 r., zaczety uzyskiwaé pozytyw-
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ne rezultaty. Ewolucja srodowiska konkurencji
wptyneta na Rade Pracownicza firmy 2, ktéra
nie mogta dtuzej pozwoli¢ sobie na skupianiu si¢
na wewnetrznych kiétniach. Tym samym stop-
niowo pracownicy wykazywali wiecej zaintere-
sowania konkretnymi wynikami dziatani i decy-
zji Rady Pracownicze;.

Stopniowa instytucjonalizacja gospodarki
rynkowej wymusita skoncentrowanie si¢ na ,re-
zultatach”, czy jak inaczej mozemy to okresli¢,
,zewnetrzne]j legitymizacji”. W tym przypad-
ku zadanie Rady, by kierownik do spraw rozwo-
ju zostal zatwierdzony na stanowisku dyrekto-
ra generalnego mozna tlumaczy¢ jako dziatanie
o charakterze mimetycznym. Jednak, jak zaob-
serwowalismy wczeéniej, liderzy przemian za-
poczatkowali wszystkie zmiany przez wprowa-
dzenie strategii opartych na poprawie jakosci
produktéw i programach ochrony srodowiska,
procesy te zostaly wysoko docenione przez $ro-
dowisko zewnetrzne.

Poprawa wynikéw ekonomicznych zostata
zaobserwowana po raz pierwszy w 1996 r. Mimo
to rzad i media zarzucaly polskiemu przemysto-
wi staba zdolno$¢ eksportowa i prébowaty za-
checi¢ firmy do dziatan w tym kierunku.

Pod wplywem tej zewngtrznej presji i aby
utrzyma¢ miejsce lidera w negocjacjach zwiaza-
nych z przemianami, firma 1 w 1996 r. postano-
wita rozwija¢ rynki Europy Zachodniej. Jednak
kierownictwo najwyzszego szczebla nie bylo
w stanie dostrzec mozliwosci dla wykorzystania
kompetencji firmy na tych rynkach.

Pod koniec roku 1999, oprécz utworzenia
spotki z najwicksza lokalnym konkurentem, nie
mozna zauwazy¢ zadnego strategicznego rozwoju
w tym kierunku. Wyglada zatem na to, ze decyzja
strategiczna, by eksportowaé, wymuszona przez
naciski zewngtrzne, nie miescita si¢ tak naprawde
w ramach ,systemowego widzenia” firmy.

5. Whioski

W niniejszej pracy zajelismy si¢ empirycz-
nymi odkryciami dotyczacymi wzorcéw zwia-
zanych z odbudows kompetencji w trzech pol-
skich firmach podczas pierwszych dziesieciu lat
transformacji gospodarczej. Przyjelismy dyna-
miczny punkt widzenia, skupiajac si¢ na anali-
zie procesu tworzenia kompetencji. Ta perspek-

tywa spowodowata pojawienie si¢ pewnej liczby
kluczowych pytan, odnoszacych si¢ do celowo-
§ci tego procesu z uwzglednieniem wplywu hi-
storii i zaleznosci od wezesniej podjetych decyzji
oraz wptywu srodowiska spotecznego, politycz-
nego i ekonomicznego.

Studium to pokazuje, ze tworzenie nowych
kompetencji stanowi proces ztozony o wielora-
kich zwiazkach przyczynowych. Wptyw historii
i zalezno$¢ od podjetych w przeszitosci decyzji
daje si¢ tatwo zauwazy¢, szczegdlnie w obec-
nosci ekonomii skali w procesie gromadzenia
kompetencji. Jednak nie odkryliémy istnienia
warunkéw poprzedzajacych przetom, ktére mo-
glibysmy okresli¢ jako preadaptacyjne, w takim
rozumieniu, ze umozliwity one przetrwanie fir-
my ijej rozwéj po 1989 r.. Interakcje ze srodowi-
skiem spotecznym, politycznym sa réznorodne
i czesto rekursywne. Menedzerowie np. nierzad-
ko wykorzystuja ewolucje¢ $rodowiska, by wyttu-
maczy¢ swoje dziatania i wzmocni¢ swoja pozy-
¢je w firmie.

Mimo to czgsto przejawiali oni zachowania
o charakterze innowacyjnym i przyczyniali si¢
do tego rodzaju ewolucji. Méwiac ogélniej, nasze
badania pokazaty, jak wazng role w rozwoju fir-
my odegrali menedzerowie. Budowanie nowych
kompetencji czesciowo zalezy od tego, czy firmy
potrafig rozwija¢ swe zdolnosci dynamiczne.

Zatem nasuwa si¢ gtéwny wniosek — zdol-
no$¢ regulacji stanowi kluczowy skladnik dy-
namicznych zdolnosci i czynnik posredniczacy
w tworzeniu nowych kompetencji. Proces re-
gulacji skutkuje lepszym zrozumieniem aspek-
tu organizacyjnego zdolnoéci dynamicznych, ta-
kich jak reguty organizacyjne i istota organizacji
jako spotecznosci. Te dwa aspekty rzadko oma-
wia si¢ w literaturze zwigzanej z kompetencjami.
O relacjach dominacji w ogéle si¢ w niej nie wspo-
mina. Proces regulacji przedstawia si¢ w trzech
wymiarach: znaczenia (signification), dominacji
(power) i legitymizacji (legitimacy). Analiza tych
trzech wymiaréw moze przyczyni¢ si¢ do lepsze-
go zrozumienia zdolnosci dynamicznych, szcze-
golnie na rynkach szybko rozwijajacych sie, ktére
wymagaja szybkiego tworzenia wiedzy dostoso-
wanej do szczegdlnych okolicznosci.

Niniejsze studium przypadku pokazuje, ze
podczas poprzelomowej dekonstrukeji odno-
wa strategiczna wymaga pojawienia si¢ nowych
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proceséw regulacji opartych na gleboko zmo-
dyfikowanych kwestiach znaczenia, legalnosci
i dominacji. Sugerujemy, ze wnioski te mozna
rozszerzy¢ na inne poprzelomowe sytuacje, od-
znaczajace si¢ gwattowna zmiang srodowiska.
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Renewal of Organizational Competencies: The Case of Polish ex-Socialist
Companies in the Economic Transition Period

'The abolition of centralized economy systems in Eastern and Central European countries is an unprecedented
situation in which firms, markets, social and institutional systems undergo a process of complete reconstruction.
Changes in their economic environment make Polish post-socialist firms to invent strategies and organizational
designs adapted to the post-rupture context of economic transition. On the basis of a long-term case study of three
ex-socialist Polish firms which have survived the first decade of the economic transition, we analyze how these firms
adapt to the new social-economic environment and more precisely how they build new competencies. Two additional
questions are also addressed: first, the role of history and path dependence in the process of building new competencies
and second, the co-evolution of competence-building with the environment. The analysis of data based on the
methodology proposed by Huberman and Miles (1991) focuses on: the role of actors, the processes of competence-
building and competence-building driving forces. The main conclusion drawn is that the regulation capacity is a key
component of dynamic capabilities and a mediating variable of building new competencies. Therefore, in the post-
-rupture deconstruction context strategic renewal necessitates the emergence of a new regulation process based on
deeply modified signification, domination and legitimization structures (Giddens, 1987). We suggest that this result
could be extended to other post-rupture contexts marked by rapid environmental change.

Key words: economic transformation, renewal of organizational competencies, regulation processes.
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Artykut jest po§wigcony analizie teorii débr publicznych, ze szczegélnym uwzglednieniem dyskursu toczacego si¢
wokét mozliwosci zmiany istniejacego aktualnie paradygmatu ekonomii sektora publicznego.

Opracowanie zostalo podzielone na pigé czgsci: a) istota débr publicznych, b) problem pasazera na gape — czy eko-
nomisci sg etycznymi nihilistami? c) efektywne paristwo jako dobro publiczne, d) normatywna i pozytywna teoria débr
publicznych e) ekonomia sektora publicznego — proba stworzenia nowego paradygmatu, z ktérych kazda stanowi od-
rebny watek powiazany z istniejaca teorig débr publicznych.

Autorka koriczy swéj wywdd teza, ze jestesmy $wiadkami zmiany dotychczasowego paradygmatu ekonomii sek-
tora publicznego, w ramach ktérego ksztattuje si¢ nowa subdyscyplina naukowa — ekonomia partnerstwa publiczno-

—prywatnego.

Stowa kluczowe: dobra publiczne, normatywna i pozytywna teoria débr publicznych, paradygmat, partnerstwo

publiczno-prywatne.

Z reguly nie zdarza sig, aby jeden cztowiek dokonal naglego, niespodziewanego odkrycia.

Nauka posuwa sig do przodu krok po kroku i kazdy uczony wykorzystuje pracg swych poprzednikiw.
Gdy styszymy o naglych odkryciach, przypominajgcych grom z jasnego nieba, zawsze mozemy byc pewni,
Ze sq one wynikiem wspotdziatania uczonych. Ta wzajemna wspotpraca migdzy naukowcami stwarza

mozliwos¢ postepu w nauce. Uczeni nie sq uzaleznieni od pomystow jednego czlowieka,

lecz od polgczonej madrosci tysigcy ludzi, myslgcych o tym samym problemie;

kazdy z nich dodaje niewielki kawalek do wielkiego gmachu wiedzy, kitdry stopniowo rosnie.

1. Istota débr publicznych

Z pewnym uproszczeniem przyjmuje sie, ze
w rzeczywistosci gospodarczej wystepuja dwa
rodzaje débr — dobra prywatne i dobra publicz-
ne. Z takim podziatem débr mamy do czynie-
nia w wigkszosci akademickich podrecznikéw
teorii ekonomii. Powszechnie uwaza sie, ze do-
bra prywatne maja dwie charakterystyczne ce-
chy — rywalizacja w konsumpcji oraz wylacz-
no$¢ posiadania i uzywania. Rywalizacja badz
inaczej — konkurencja w konsumpcji oznacza, ze
konsumpcja danego dobra przez dang jednost-
ke uniemozliwia (lub znaczaco utrudnia, ogra-
nicza) jego konsumpcj¢ przez inng jednostke.

Wydziat Ekonomii i Zarzadzania Uniwersytetu w Bia-
tymstoku.

Ernest Rutherford

Doskonale prywatne dobro zdecydowanie ma
te ceche, np. Zywnos¢, samochéd. Wytacznosé
posiadania i uzywania oznacza z kolei, ze jed-
nostka kontroluje wykorzystanie danego dobra.
Doskonale prywatne dobro ma réwniez ceche
zupelnej wylacznosei (czy tez mozliwosé wyla-
czenia innych o0s6b z konsumpcji danego dobra),
np. buty sa dobrem prywatnym, poniewaz kie-
dy kto$ je nosi, nie moze tego robi¢ nikt inny
(rywalizacja w konsumpciji) oraz dlatego, ze kie-
dy kto$ je ma, to decyduje, jak ich bedzie uzy-
wal (wylacznos¢ posiadania, uzywania) (Hoppe
1989, 5. 27-46).

Przeglad obszernej literatury $wiatowej trak-
tujacej o ekonomii sektora publicznego pozwa-
la na sformutowanie dosy¢ jasnej i precyzyjnej
definicji dobra publicznego. Na poczatku warto
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jednak postuzy¢ sie okresleniem jezykowym, bez
zabarwienia charakterystycznego dla nauk eko-
nomicznych. Siegajac do stownika wyrazéw ob-
cych, mozna znalez¢ nastgpujaca definicje stowa
ypubliczny”: ,dotyczacy ogétu, stuzacy ogéto-
wi, zwigzany z jakim$ urzedem, instytucja, po-
wszechny, ogélny, nieprywatny [...]" (Tokarski
1980, s. 615). Dodatkowo W. Kopaliriski podaje
okreslenie ,spoteczny” (Kopaliriski 2000, s. 415).
Zatem z jezykowego punktu widzenia dobro pu-
bliczne mozna okresli¢ jako dobro stuzace ogé-
towi, powszechne, spoteczne, nieprywatne.

W teorii ekonomii pojawia si¢ wiele definicji
dobra publicznego o wezszym lub szerszym za-
kresie pojeciowym. Kategoria dobra publicznego
ma podstawowe znaczenie dla nauki o finansach
publicznych. Potrzeba istnienia takich débr jest
bowiem przyczyna gromadzenia funduszy pu-
blicznych, koniecznych do sfinansowania procesu
ich tworzenia. Wezmy na przyktad definicje, kté-
ra postuguje sic R. Holcombe (Holcombe 1997,
s. 11 nast.). Okresla on dobro publiczne jako do-
bro majace dwie cechy. Po pierwsze, moze by¢
konsumowane przez dodatkowego konsumenta
bez ponoszenia dodatkowych kosztéw. Po dru-
gie, poszczegdlni konsumenci nie moga by¢ wy-
kluczeni z jego konsumpcji. Te dwie cechy nazy-
wa si¢ nierywalizacyjnoscia i niewykluczalnoscia.

Wybitny ekonomista J. Buchanan okreslit
z kolei, dla potrzeb wlasnych analiz, jako pu-
bliczne kazde dobro lub ustugg, ktére jakas zbio-
rowos¢ jednostek decyduje si¢ pozyskiwac za po-
srednictwem dowolnej organizacji kolektywnej
(Buchanan 1997, 5. 29). Te definicj¢ mozna trak-
towac jako definicje rozszerzajaca. By¢ moze ta-
kie dobro nalezy okresla¢ mianem kolektywnego
(Buchanan 1965, s. 1 i nast.).

Zaréwno w polskiej, jak i w $wiatowej litera-
turze przedmiotu wystepuje wiele definicji, kté-
re znaczaco r6znig sie od siebie. Wynika to stad,
ze pewne dobra, ze wzgledu na ich cechy fizycz-
ne, mozna traktowac zaréwno jako publiczne, jak
i prywatne (Owsiak 1999, s. 24). Istnienie débr
publicznych mozna wiazaé z kategorig wystepo-
wania potrzeb zbiorowych. Giéwnym motywem
podejmowania dziatalnosci gospodarczej jest za-
spokajanie potrzeb ludzkich. Jednak nie wszyst-
kie moga by¢ zaspokajane poprzez mechanizm
rynkowej alokacji débr i ustug. Naturalne cechy

pewnych potrzeb powoduja, ze powinny by¢ one

zaspokajane w sposéb zbiorowy, a tym samym
brak podmiotu prywatnego, ktéry bedzie umoty-
wowany do zaangazowania si¢ w proces dostar-
czania débr i ustug zaspokajajacych owe potrze-
by (problem z odptatnoscia za $wiadczenie tych
dobr i ustug). Przyktadami takich potrzeb sa:
obrona narodowa, bezpieczeristwo publiczne, ad-
ministracja publiczna, ochrona sanitarna, o$wie-
tlenie ulic, korzystanie z drég publicznych itp.
Maja one cechg charakterystyczna — ich odbiorcg
jest cate spoteczenistwo lub grupa oséb (np. spo-
tecznosé lokalna) (Owsiak 2005, s. 25-26).

Dos¢ obszerna liste débr i ustug dostarcza-
nych przez wspétczesne rzady prezentuje A. Bre-
ton. W mniej lub bardziej uporzadkowany spo-
s6b wymienia on: sprawiedliwo$¢ (prawo, sady,
pomoc prawng, policje, wigzienia), obron¢ na-
rodows, stabilno$¢ cen i inflacji, prawo anty-
i proaborcyjne, ochrone srodowiska, wolny han-
del, latarnie morskie, znaki drogowe, o§wietlenie
ulic, usuwanie $niegu, orodki dziennej opieki,
ubezpieczenie bezrobotnych, emerytury, wysta-
wy muzealne, sztuki teatralne, powietrze, mo-
rza, drogi, transport kolejowy, dostarczanie ener-
gii elektrycznej, szpitale, szkolnictwo, gérnictwo,
transmisj¢ programéw telewizyjnych, wydoby-
wanie ropy, przeciwdziatanie dyskryminacji, na-
cjonalizmowi, antysemityzmowi (Breton 1998,
s. 5-6). Nie jest to lista przedstawiona w spos6b
wyczerpujacy, jednak dostarczanie débr takiego
rodzaju ma na celu zwigkszenie ogélnej sumy ko-
rzysci odnoszonych przez spoteczenstwo (mowa
tu o dobrach pozytywnych). Przytoczone wy-
zej dobra i ustugi moga by¢ réwniez dostarczane
przez podmioty prywatne, np. energia elektrycz-
na wykorzystywana do zaspokajania potrzeb go-
spodarstwa domowego oraz do o$wietlenia ulic;
lekarstwa uzywane w prywatnych i w publicz-
nych szpitalach (Owsiak 2005).

Specyficznym rodzajem dobra publicznego
jest dobro spoteczne. To dobro, ktére mogtoby
by¢ dobrem prywatnym, ale z réznych powodéw,
zazwyczaj ze wzgledu na skutek prowadzonej
przez wladze publiczne polityki spotecznej, jest
dostepne dla kazdego obywatela i finansowane
ze $rodkéw publicznych!. W literaturze przed-

1, Dobra spoteczne to takie dobra, ktére ze wzgledéw fi-
zycznych moga by¢ dobrami prywatnymi, ale na skutek

doktryny spotecznej i prowadzonej przez wtadze publicz-
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miotu pojawia sie réwniez pojecie dobra klubo-
wego oraz wspolnych zasobéw. Dobro klubowe
to dobro, w odniesieniu do ktérego istnieje moz-
liwos¢ wylaczenia z konsumpcji, ale konsump-
cja jest nierywalizacyjna, natomiast wspdlne
zasoby to dobra, w odniesieniu do ktérych trud-
no wykluczy¢ kogo$ z konsumpcji, jednak ko-
lejni uzytkownicy obnizajg ich ilo$¢ lub jakos¢
(Jakubowski 2005, s. 32-33). W analizie débr
publicznych nalezy réwniez uwzgledni¢ poziom
dojrzatosci rynkowo-demokratycznej poszcze-
g6lnych panstw. Okazuje si¢ bowiem, ze na pew-
nych etapach rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go mamy do czynienia ze zmiennym zakresem
débr publicznych. Na marginesie warto wspo-
mnieé, ze wspélcezesnie czes¢ autoréw wyréznia
takze tzw. globalne dobra publiczne, ktérych po-
jawienie si¢ jest efektem proceséw globalizacyj-
nych (Kleer 2005a,s.11). Sg to takie dobra, ktére
majg cechy débr publicznych dla wielu narodéw
i pokolen, np. warstwa ozonowa, stabilnos¢ kli-
matu, zaséb wiedzy, dziedzictwo kulturowe?,
globalna infrastruktura, czy tez dobra niemate-
rialne, takie jak pokéj, zdrowie, stabilno$¢ finan-
sowa (Siwiniska 2003, s. 126).

1.1. Czyste dobra publiczne

a uniwersalne dobra mieszane

Dobra, ktérych produkcja nie moze by¢ zle-
cona sektorowi prywatnemu (przynajmniej teo-
retycznie), to tzw. czyste dobra publiczne. Mozna
wyr6zni¢ ich 3—4 rodzaje (Kleer 2006, s. 274
-275):

— obronno$¢ i suwerennos¢ paristwa;

— whasciwa konstrukcja tadu prawno-instytu-
cjonalnego, zabezpieczajacego funkcjonowa-
nie wyodrebnionej terytorialnie jednostki, ja-
ka jest panstwo (jako$¢ i przejrzystos¢ prawa,
sprawnos¢ i wysoka jako$¢ systemu sadowni-

ne polityki spotecznej sa dostarczane obywatelowi nawet
wtedy, kiedy on tego nie akceptuje. W literaturze amery-
kanskiej ten rodzaj débr publicznych okresla si¢ mianem
merit good, co mozna przettumaczy¢ jako ,dobro nalezne
spoleczenstwu”; zob.: Owsiak 2005, s. 32-33.

2 Na gruncie socjologicznym rozwaza si¢ réwniez tzw.
zasoby aksjonormatywne, ktére moga by¢ traktowane jako
globalne dobra publiczne badz kulturowe dobra publiczne
(np. normy, wartosci spoleczne, zwyczaje); por. Sztompka

2002, s. 257 i nast.

Tab. 1. Klasyfikacja débr — ujgcie klasyczne

Klasyczny podziat débr  Mozliwos¢ wylaczenia
z konsumpcji
tak nie
Konkurencyjnos¢  tak  dobra wspolne
w konsumpcji prywatne: zasoby:
Zywnosé, $rodowisko
ubrania, ksigzki, naturalne
komputery
nic  dobraklubowe: dobra
szkoly publiczne:
prywatne, kina,  obrona
teatry, kluby, narodowa,
ptywalnie policja, straz
pozarna,
telewizja
publiczna

Zrédto: Jakubowski 2005, s. 160; Wiatrak 2005, s. 11.

czego, apolityczno$é i wysoki profesjonalizm

biurokracji zarzadzajacej pafistwem, minimal-

ny zakres korupdji i szarej strefy);

— sfera bezpieczeristwa wewnetrznego — stwo-
rzenie odpowiednich warunkéw dla realiza-
¢ji fadu instytucjonalno-prawnego oraz dzia-
tania organéw prewencji, gtéwnym zadaniem
jest zapewnienie kompatybilnosci miedzy ta-
dem instytucjonalno-prawnym a organami
prewencji;

— ochrona wtasnosci i wolnosci jednostek (por.
Kleer 2005b, s. 145-147).

Inng kategori¢ débr tworzg uniwersalne do-
bra mieszane?, do ktérych mozna zaliczy¢ (Kleer
2006, s. 275-277): edukacj¢, ochrong zdrowia,
infrastrukture gospodarcza, ochrone srodowiska,
sektor badari i rozwoju, pomoc socjalng, sektor
samorzadowy.

W teorii ekonomii dobra publiczne, obok
efektéow zewnetrznych, monopoli naturalnych
oraz asymetrii informacji okresla si¢ jako prze-
jaw tzw. niedoskonatosci rynku*. Tradycyjne

3 Jak podaje J. Kleer, uniwersalne dobra mieszane to takie,
ktére ze wzgledu na funkcje spoteczne musza by¢ przez
panistwo nadzorowane i w petni lub w czesci finansowane
(Kleer 2005b, s. 147).

4 ,Zawodno$¢ rynku odnosi si¢ do sytuacji, w ktérej
mozemy sobie wyobrazi¢, ze dla poszczegélnych jedno-
stek korzystniej bytoby, gdyby rzad w pewien sposéb in-
gerowal w swobode produkeji i/lub wymiany, jaka ludzie

maja w gospodarce rynkowej. Kiedy méwimy, ze istnieje
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ujecie niedoskonatosci rynku rozumie sie ja-
ko okolicznosci, w ktérych nadwyzka spoteczna
jest wicksza w przypadku pewnych alternatyw-
nych alokacji, w poréwnaniu do tych, ktére sg re-
zultatem réwnowagi rynkowej (Weimer, Vining
1999,s.74).

W modelu doskonatej konkurencji mamy
do czynienia z alokacja débr optymalng w sen-
sie Pareto. To oznacza, ze maksymalizujace uzy-
tecznos¢ zachowanie jednostek oraz maksyma-
lizujace zyski zachowanie producentéw dzigki
yhiewidzialnej rece rynku” powoduja, Ze dobra sg
dostarczane w taki sposéb, iz sytuacja danej jed-
nostki nie moze ulec polepszeniu bez pogorszenia
sytuacji innej jednostki. Osiagniecie stanu efek-
tywnego w sensie Pareto nastepuje dzigki dobro-
wolnym dziataniom bez potrzeby aktywnosci pari-
stwa (ingerencji paristwa). Efektywno$¢ w sensie
Pareto wymaga, aby dobro publiczne byto dostar-
czane w iloéci, dla ktérej suma kraricowych ko-
rzysci z dobra publicznego dla wszystkich kon-
sumentéw bedzie réwna kosztowi kraricowemu
(Weimer, Vining 1999, s. 74).

»oytuacja ekonomiczna jest efektywna w sen-
sie Pareto, jesli nie ma sposobu poprawienia sytu-
acji jakiejkolwiek osoby bez skrzywdzenia kogo-
kolwiek innego. Optimum w rozumieniu Pareto
jest stanem pozadanym — jesli sa jakie§ sposo-
by poprawienia sytuacji pewnych grup ludzi,
dlaczegéz by tego nie uczyni¢? Jednakze efek-
tywnos¢ nie jest jedynym celem polityki ekono-
micznej, np. efektywnos¢ w rozumieniu Pareto
prawie nic nie méwi o rozktadzie dochodu albo
sprawiedliwosci ekonomicznej.” (Varian 1997,
s. 325-326).

Ekonomiczna rzeczywisto$¢ rzadko idealnie
odpowiada zatozeniom doskonale konkuren-
cyjnego modelu. Ze wzgledu na charakter débr
publicznych wolny rynek w przewazajacej ilosci
przypadkéw nie jest w stanie dostarczy¢ opty-
malnej ilosci tego typu dobra. Pojedynczy kon-
sument bedzie zainteresowany kupnem tylko
takiej ilosci danego dobra, przy ktérej jego pry-
watna korzys$¢ kraricowa bedzie réwna cenie,
nie biorac pod uwage korzysci, jakie z jego za-

zjawisko zawodnosci rynku, uwazamy, ze opodatkowanie,
subwencjonowanie czy regulacja pewnych dzialan mo-
glaby stuzy¢ lepiej interesom wiasnym jednostek.”; zob.:

Gunning 2001, s. 63; por. takze: Barr 1992, s. 747 i nast.

kupu osiagaja inni, wiec wynik takiej transakcji

w przypadku débr publicznych nie bedzie opty-

malny w sensie Pareto i w wyniku dziatania me-

chanizméw rynkowych ilo$é¢ dostarczonego do-
bra bedzie zbyt mata.

Na tle dotychczasowych rozwazan mozna
wymieni¢ nastgpujace cechy débr publicznych
(Samuelson, Nordhaus 1989, s. 45):

— podlegaja zasadzie niewykluczalnosci, czyli
niemoznosci wykluczenia jednostki od szans
korzystania z nich;

— s dobrami, ktére potencjalnie stuza wszyst-
kim (ogélnodostepne);

— podlegaja zasadzie korzystania niezaleznie od
partycypacji w kosztach.

Przytoczone wyzej cechy wymagaja krétkie-
go rozwiniecia. Jesli chodzi o zasadg niewyklu-
czalnosci, mozna sprébowac rozpatrzy¢ problem
z punktu widzenia mozliwosci wytaczenia z kon-
sumpcji, co oznacza, ze dane dobro mozna dzie-
li¢, porcjowac itd., a przez to konsumowa¢ indy-
widualnie lub w ograniczonej grupie. Kupujac
samochéd, nabywamy prawo do decydowania
o tym, kto bedzie nim jezdzit. Wtasciciel ki-
na wpuszcza na widownie tylko te osoby, kté-
re zakupity bilet. Sg jednak dobra, dla ktérych
wylaczenie z ich konsumpcji jest trudne badz
niemozliwe. Nie mozna nikomu zabroni¢ korzy-
stania ze $wiatla latarni ulicznych, podobnie jak
trudno ograniczy¢ turystom oddychanie czystym
powietrzem w gérach (por. Jakubowski 2005).
Jesli chodzi o druga z wyzej wymienionych cech,
dobra publiczne sa ogélnodostepne i kazdy, kto
ma ochotg, moze z nich korzystaé, przy czym
uzywanie danego dobra nie zmniejsza jego ilosci
(lub jakosci) dla innych konsumentéw. Zasada
korzystania niezaleznie od partycypacji w kosz-
tach oznacza z kolei, ze dobra publiczne dla po-
jedynczego odbiorcy dostarcza si¢ bezptlatnie,
a w sensie ekonomicznym placi si¢ za nie zbio-
rowo. Dobra publiczne sa bowiem finansowane
z dochodéw budzetowych (podatkowych) pan-
stwa i nie ma znaczenia wysoko$¢ podatkéw pta-
conych przez indywidualnego konsumenta (mo-
ze réwniez zdarzy¢ si¢ sytuacja, gdy jednostka
weale nie ptaci podatkéw, ale konsumuje dobro
publiczne) (Gunning 2001, s. 76 i nast.).

Istotna ekonomicznie klasyfikacja débr pu-
blicznych wymaga poswigcenia uwagi nie tylko
ich cechom fizycznym. Do tej pory mowa by-
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Tab. 2. Klasyfikacja débr publicznych i prywatnych — ujecie D. Weimera i A. Vininga

Rywalizacyjnos¢

Nierywalizacyjnos¢

(A)

yhieobcigzone” dobro prywatne
(uncongested: Private Good)
efektywna podaz rynkowa
(efficient market supply)

®)
»obcigzone”
dobro prywatne z efektami zewngtrznymi konsumpcji

(congested: Private Good with Consumption Externality)

(E)
,.nieobcigzone” dobro wolne

(uncongested Free Good 5 )

)
»obcigzone” wspélne zasoby

(Congested: Open Access and Common Property Resources)

©
,nieobcigzone” dobro klubowe
(uncongested: Toll Good)

dobro, za ktére uzytkownicy ponosza optate

(D)
,obcigzone” dobro klubowe

(congested: Toll Good with Crowding)

(&)
,nieobcigzone”
czyste dobro publiczne

(uncongested: Pure Public Good)

H)

»obciazone” dobro publiczne z efektami zewnetrznymi
konsumpcji

(Congested: Ambient Public Good with Consumption
Externalityé)

Zrédto: Weimer, Vining 1999, s. 80.

ta wylacznie o trzech charakterystycznych ce-
chach débr publicznych (najczesciej przed-
stawianych w podrecznikach akademickich).
D.Weimer i A. Vining rozwazajg natomiast
jeszcze jedna (czwarta) ceche dobr publicz-
nych, zwigzang z popytem, a mianowicie ,zdol-
no$¢ do zapchania”, ewentualnie ,zatorowos¢”,
badZz ,obcigzono$¢” danego dobra (comgestible
public good”). Dobro jest ,,obciazone”, jesli mar-

> Free good (dobro wolne) nie ma znormalizowanej defi-
nicji. Dla celéw pracy moze by¢ zdefiniowane jako dobro,
ktére istnieje i ma ekonomiczng uzyteczno$é zaréwno
bezposrednio w konsumpciji, jak i posrednio w produkeij,
chociaz nie wymaga $wiadomej produkeji i dlatego nie
ma tez zadnych kosztéw wytwarzania. W konsekwencji,
co do zasady, jest dostepne po zerowej cenie dla konsu-
menta. Zgodnie z ta definicja efekty zewnetrzne moga
by¢ traktowane jako dobra wolne (free goods), powstajace
jako efekty ekonomicznej aktywnosci; (por. Froster 1999,
s.313-327).

¢ Zblizone do czystego dobra publicznego.

7 Congestible public good w polskiej literaturze przed-
miotu jest okre$lane mianem dobra publicznego zalez-
nego od obciazenia (Pietrzak, Polanski, Wozniak 2003,
s. 446).

ginalny spoteczny koszt konsumpcji przewyz-
sza marginalny indywidualny koszt konsumpcji,
np. pewni ludzie moga wedrowaé po dzikich ob-
szarach (wolnych przestrzeniach) bez ingerowa-
nia w przyjemnos¢, jaka czerpia z tego doswiad-
czenia inni ludzie (przypadek niskiego popytu),
tak wigc marginalny koszt spoteczny konsumpcji
jest réwny marginalnemu prywatnemu kosztowi
konsumpgji i dlatego nie ma ,zatoru”. Wigksza
liczba wedrowcéw (podréznikéw) moze obni-
zy¢ zadowolenie z takich wedréwek (przypadek
wysokiego popytu) tak, ze spoteczny koszt kon-
sumpcji przewyzszy marginalny indywidualny
koszt konsumpcji i dlatego dobro to bedzie ,,ob-
cigzone”.

Na pewnym poziomie popytu konsumpcja
danego dobra przez jedna osob¢ moze podwyz-
szy¢ marginalne koszty konsumpcji tego dobra
przez inne osoby, wtedy marginalny koszt spo-
teczny konsumpcji przewyzsza marginalny koszt
prywatny. To, czy dane dobro jest ,obciazone”,
czy nie, w danym czasie, zalezy od poziomu po-
pytu. Zmiany w technologii, populacji, docho-
dach, cenach relatywnych, moga zmieni¢ popyt
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(przesung¢) z poziomu, ktéremu nie towarzy-
szg efekty zewnetrzne konsumpcji, do poziomu,
w ktérym one wystepuja, np. droga moze by¢
przystosowana dla 15 000 samochodéw dziennie
bez opéznien ruchu, ale w przypadku 30 000 sa-
mochodéw dziennie moga one juz wystepowac.
W pewnych przypadkach, sezonowo lub nawet
dziennie, wzrost w popycie moze zmieni¢ efek-
ty zewngtrzne konsumpcji, czynigc dobro bar-
dziej lub mniej ,,przepustowym”. Nalezy odréz-
ni¢ marginalne koszty spoteczne konsumpcji od
marginalnych kosztéw produkeji. Czysto niery-
walizacyjne i ,nieobcigzone” dobra wykazujg ze-
rowe marginalne koszty konsumpcji (Weimer,
Vining 1999).

Podsumowujac, mozna wyodrebnié cztery ce-
chy, ktére okreslaja specyficzng nature débr pu-
blicznych (a wigc réwniez nature nieefektywno-
§ci, wynikajacg z dostarczania tych débr przez
rynek):

— poziom rywalizacji w konsumpcji;
— stopieri wykluczalnosci;

— poziom partycypacji w kosztach;
— zalezno$¢ od obcigzenia.

1.2. Rywalizacyjnos¢, wykluczalnosé,
dobra prywatne

A'i B (por. tab. 2) to dobra prywatne maja-
ce zaréwno ceche rywalizacji w konsumpgji, jak
i ceche wylacznosci uzywania, np. buty, ksigz-
ki, chleb i inne dobra, ktére zwykle kupujemy
i ktérych zwykle uzywamy. W przypadku nie-
wystepowania ,efektu zapchania” i innych nie-
doskonatosci rynku egoistyczne zachowania
konsumentéw i producentéw powoduja, ze do-
bra te s3 alokowane efektywnie, i nie ma innego
usprawiedliwienia dla dzialan paristwa, jak tyl-
ko wspieranie dziatan efektywnych. Kiedy dane-
mu dobru towarzyszy ,efekt zapchania” (dobro
wykazuje wtedy efekty zewngtrzne konsumpciji),
rynkowa podaz tego dobra jest generalnie nie-

efektywna.

1.3. Mozliwos¢ wytaczenia z konsumpcji
a prawa wilasnosci

Mozliwos¢ wytaczenia z konsumpcji oznacza,

ze pewne jednostki moga wylaczy¢ innych z ko-
rzystania z danego dobra. W wiekszosci krajéw

o rozwinietej demokracji mozliwo$é wytaczenia
innych z korzystania z danego dobra jest zalezna
od praw wlasnoéci gwarantowanych i zabezpie-
czanych przez pafistwo i jego organy sadownicze.
Prawa wlasnosci to relacje migdzy ludzmi, doty-
czgce korzystania z rzeczy (Furubotn, Pejovich
1972, 5.139, Weimer 1977, s. 1-19). Te re-
lacje pociagaja za sobg roszczenia wiascicie-
li praw wlasnosci, z ktérych wynikaja obowiaz-
ki innych (Weimer, Vining 1999, s. 76 i nast.).
W' odréznieniu od systeméw politycznych,
w ktérych instytucjonalne rozwigzania kreuja
i chronig prawa wlasnosci, istnieja anarchiczne
systemy bez rzadu i norm ograniczajacych lub
konwencji, w ktérych sama sita (przemoc) fi-
zyczna determinuje mozliwos¢ wylaczenia.

Prawa wtasnosci moga by¢ podzielone w rézny
sposob, bez wzgledu na to, co myslimy o zwyktym
posiadaniu, np. farmer moze mie¢ prawo wtasno-
§ci pozwalajace mu na korzystanie z wody w rze-
ce tylko przez okreslone miesiace w ciagu roku
(Barzel 2000, s. 25-51). Efektywne prawa wia-
snosci sa charakteryzowane przez jasna i pelna
alokacje praw oraz wysoki poziom ich wykorzy-
stania przez tych, ktérzy posiadaja odpowiednie
uprawnienia wlasnosciowe. W tym kontekscie,
jesli prawem jest wylacznosé korzystania z da-
nego dobra, ,stosowanie” tego prawa oznacza po
prostu akceptacje wyltacznosci korzystania.

Prawa wiasnosci de iure®, gwarantowane przez
panstwo, sa przejrzyste, chociaz czasami niekom-
pletne. Prawa wiasnosci de iure moga by¢ czasa-
mi ostabione lub w pewnych przypadkach zaste-
powane przez takie zachowania jak wkraczanie
na cudzy grunt, zajmowanie opustoszatych bu-
dynkéw, ktusownictwo, zwyczaj. Czasami pra-
wa wiasnosci de iure nie funkcjonuja, poniewaz
zmiany w technologii lub ceny relatywne kreu-
ja nowe dobra, ktére ,wypadaja’ poza istniejaca
alokacje (Demsetz 1967, s. 350).

1.4. Dobra nierywalizacyjne

Produkcja débr prywatnych, w przypadku
konsumpcji rywalizacyjnej bedzie w réwnowa-
dze na poziomie, gdzie cena réwna si¢ kosztowi
kraricowemu:

8 De iure — fac. wg prawa; z mocy prawa; prawnie, formal-
nie, zgodnie z obowigzujacym prawem.
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P=MC
P — cena; MC — koszty kraticowe (marginal be-
nefits)

Po stronie popytowej korzysci kraricowe
otrzymywane z dodatkowej konsumpcji w réw-
nowadze muszg réwnad sie cenie:

MB =P

MB - korzysci kraticowe (marginal costs)

Dlatego korzysci kraricowe réwnaja si¢ kosz-
tom kraficowym.

Ta sama zasada dziata w przypadku débr nie-
rywalizacyjnych. Poniewaz wszyscy konsumen-
ci otrzymuja korzysci krarficowe z konsumpcji
dodatkowej jednostki dobra nierywalizacyjne-
go, dobro to powinno by¢ produkowane, jesli su-
ma wszystkich indywidualnych korzysci krani-
cowych konsumentéw przewyzsza marginalne
koszty produkgji. Tylko wtedy, kiedy produkcja
wzroénie do punktu, w ktérym suma marginal-
nych korzysci réwna si¢ marginalnym kosztom
produkci, jest to ilo$¢ efektywna.

1.5. Istota efektéw zewngtrznych

Efekty zewngtrzne wystepuja wtedy, gdy po-
stepowanie jednostki ma wpltyw na poziom do-
brobytu innych jednostek, a nie znajduje to od-
bicia w transakcjach pienieznych na rynku
(Samuelson, Nordhaus 1989, s. 44). Efekty ze-
wnetrzne moga by¢ pozytywne — kiedy z dzia-
tania jednej osoby korzysci czerpia réwniez inni,
np. badania i wdrozenia, albo negatywne — kie-
dy czyjes dziatania zmniejszaja uzyteczno$¢ lub
s3 kosztowne dla innych, np. produkcja powodu-
jaca zanieczyszczenie srodowiska’. Efekty wy-
nikajace ze $wiadczenia débr publicznych doty-
czg wszystkich jednostek w spotecznosci, efekty
zewnetrzne natomiast dotykaja tylko okreslo-
ne grupy jednostek. Poniewaz efekty zewnetrz-
ne nie s3 odzwierciedlone w cenach, rozwigzanie
rynkowe jest nieefektywne: w przypadku efek-

9 Mozna wnioskowaé, ze w przypadku wystepowania
pozytywnych efektéw zewnetrznych mamy do czynie-
nia z beneficjentem — ze wzgledu na odnoszone korzy-
§ci, a w przypadku negatywnych efektéw zewnetrznych
z ofiara, ze wzgledu na ponoszone straty (por. J.P. Gun-
ning 2001, s. 90).

téw pozytywnych korzys¢ spoteczna z produkcji
lub konsumpcji dobra bedzie wigksza niz korzys¢
konsumenta lub wolny rynek dostarczy takie-
go dobra zbyt malo. Jezeli efekty sg negatywne,
to koszt spoleczny bedzie wyzszy niz koszt pry-
watny i rynek dostarczy zbyt duzej ilosci débr.
Na konkurencyjnym rynku dobro bedzie dostar-
czane do momentu, gdy koszt krancowy dobra
bedzie réwnat si¢ kraficowym korzysciom ku-
pujacego. Jezeli jednak istnieja pozytywne efek-
ty zewnetrzne, to korzysci z dobra beda czerpaé
takze inni, tak Ze suma ich kraicowych korzy-
$ci bedzie wigksza niz pojedynczego kupujacego,
a wigc wieksza niz koszt kraricowy. Podobnie jest
z negatywnymi efektami zewngtrznymi, z tym,
ze mamy tutaj do czynienia z negatywnymi kon-
sekwencjami, ktére dotkna nie tylko kupujacego,
wigc suma korzysci kraficowych bedzie mniej-
sza niz koszt kranicowy. W obydwu przypadkach
alokacja rynkowa nie bedzie efektywna w sensie
Pareto. Istnieja jednak sytuacje, w ktérych mimo
wystepowania efektéw zewnetrznych interwen-
cja panstwa nie bedzie konieczna do osiagnie-
cia optimum Pareto. Méwi o tym twierdzenie
Coase’a (Coase 1960, s. 1-44):

Przy braku kosztéw transakcyjnych, petnym
okresleniu praw wlasnosci i swobodnie dziatajacym
rynku, strony, ktérych dotycza efekty zewnetrzne,
uzgodnia alokacje zasobéw, ktéra bedzie optymal-
na w sensie Pareto, bez wzgledu na pierwotny po-
dziat zasobéw.

Jak zauwaza G. Tullock, ekonomisci czasami
twierdza, ze R. Coase rozwigzal problem efek-
téw zewnetrznych, w rzeczywistosci jednak po
prostu wyjasnil na czym on polega, nie poda-
jac jego rozwigzania (Tullock 2005, s. 18-20).
Gdyby nie wystepowaty koszty transakcyjne, in-
stytucjonalne formy dostarczania débr publicz-
nych nie miatyby znaczenia. Implikacja jest wiec
nastepujaca: aby okresli¢, kiedy dobra publicz-
ne powinny by¢ dostarczane przez sektor pry-
watny, a kiedy przez sektor publiczny, powin-
nis$my odejs¢ od tego idealistycznego zatozenia

(Ghatak 2003, s. 2).
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2. Problem ,,pasazera na gape”
— czy ekonomisci s etycznymi
nihilistami?

Przy okazji omawiania débr publicznych nie
spos6b poming¢ problemu pasazera na gape, zna-
nego pod angielska nazwa jako free ride'”. Jest
on typowym przyktadem dylematu wi¢znia roz-
patrywanym w kontekscie efektywnosci przed-
sigwzig¢ publicznych oraz zasadnosci ich podej-
mowania (Varian 1997, s. 498-500, s. 604—605).

yPasazer na gape¢ to osoba, ktéra korzysta
z dobra publicznego lub pozytywnych efek-
téw zewnetrznych bez placenia za nie. Problem
ten jest bezposrednio zwiazany z niemoznoscia
wykluczenia z konsumpcji dobra publicznego
(efektu zewnetrznego) i stosunkowo niewielkie-
go udzialu wktadu pojedynczej osoby w wartos¢
catego projektu [...]. Jezeli pasazeréw na ga-
pe zbierze si¢ wigcej, to rynek prywatny nie do-
starczy dobra publicznego, bo optaty wniesione
przez niegapowiczéw, przeznaczone na zakup
dobra, beda prawdopodobnie niewystarczaja-
ce. W wielu przypadkach najlepszym sposobem
rozwiazania tego problemu jest ingerencja rzadu
— pobieranie obowigzkowej optaty w formie po-
datkéw i dostarczanie dobra przy udziale sektora
publicznego.” (Siwiniska 2003, s. 109).

Niecheé¢ jednostek do dobrowolnego finan-
sowania produkcji débr publicznych okresla
si¢ zatem mianem problemu gapowicza (pa-
sazera na gape) (Stiglitz 2004, s. 155). Nawet
w przypadku teorii wyboru publicznego, z kté-
ra autorka ogromnie sympatyzuje, problem ten
jest przedstawiony w dosy¢ standardowy spo-
s6b, cho¢ oczywiscie jak najbardziej godny uwa-
gi. Postuzmy si¢ zatem analiza J. Buchanana
(Buchanan 1999, s. 83 i nast.).

Rozwazmy spotecznosé¢ sktadajaca sie z 1000
0s6b i abstrakeyjny przyktad budowy mostu na
rzece, ktéra czlonkowie spotecznosci wiejskiej
muszg codziennie przekraczaé, zeby dostaé sie
do miasta. Kazda jednostka ocenia indywidu-
alng korzys¢ z wybudowania mostu na 10 USD
lub w sumie 10 000 USD. Z kolei wybudowa-

10" Free ride, co oznacza dostownie ,jazde na gape”, albo
ydarmowa jazde wierzchem”; ludzie prébuja pieczeniar-
stwa, gdyz kazda osoba ma nadzieje, ze druga nabedzie
dobro publiczne na swéj koszt.

nie mostu bedzie kosztowato 5000 USD. Kazda
jednostka rozwaza mozliwe wybory, jakimi dys-
ponuje: a) wziag¢ udzial w sfinansowaniu dobra
publicznego, b) nie bra¢ udzialu w sfinansowa-
niu mostu.

Pojawia si¢ zatem pytanie — jaka range jed-
nostka przypisze danemu zachowaniu? Jezeli
przewiduje, ze inni czlonkowie grupy sfinansu-
ja budowe mostu, wtedy zyska na nieplaceniu.
Jesli przewiduje, ze czlonkowie grupy nie zechcg
finansowa¢ jego budowy, wtedy nic nie zyska na
tym, ze sama jednak zaptaci, ze wzgledu na nie-
podzielnos¢ korzysci. W przypadku duzej liczby
os6b wchodzacych w interakcje jednostka prze-
widuje, ze jej wlasne zachowanie nie wptynie na
zachowanie innych cztonkéw grupy. W takiej sy-
tuacji, bez wzgledu na to, jak jednostka oszacuje
zachowanie innych, zawsze racjonalnie wybierze
alternatywe pasazera na gapg (wolnego strzelca).
Jesli wszyscy beda mysle¢ podobnie, most nie
zostanie wybudowany. Taka sytuacje zilustrowa-
no w tabeli 3.

Warto$ci w nawiasach oznaczaja prawdopo-
dobienistwo przypisane kazdemu mozliwemu
zachowaniu innych jednostek (,others”).

Najwicksza oczekiwana warto$¢ zawsze be-
dzie towarzyszy¢ zachowaniu ,nie ptaci¢”, czyli
nie kooperowa¢. Taka sytuacja, odpowiednia dla
duzej liczby oséb wchodzacych w interakcje, mo-
ze by¢ przeciwstawiona sytuacji, w ktérej niewiel-
ka liczba os6b wchodzi w interakcje. Przyjmujac
te same ogodlne zalozenia, mozna przeanalizowaé
sytuacje, ktéra pojawi si¢ w spotecznosci sktada-
jacej si¢ np.z 10 oséb. Kazda jednostka antycypu-
je ogdlng korzys¢ 1000 USD i udziat w kosztach,
ktéry wynosi 500 USD. Jednostka staje przed ta-
kim samym wyborem jak poprzednio — zaptaci¢
albo nie zaptaci¢. Jednakze mamy do czynienia
z malg liczbg oséb wchodzacych w interakcje,
wiec jednostka moze wzia¢ pod uwage, ze jej in-
dywidualne dziatanie wywrze pewien wplyw na
zachowanie innych uczestnikéw gry. Jesli zdecy-
duje si¢ nie placi¢, moze oceniaé, ze prawdopo-
dobienstwo braku wspélpracy ze strony innych
jednostek jest wyzsze niz w przypadku, gdy zde-
cyduje si¢ partycypowa w kosztach. Ta zmiana
moze by¢ wystarczajaca, by jednostka podjeta te
decyzje. Sytuacje te przedstawia tabela 4.

Tym razem prawdopodobieristwo mozliwych
zachowan rézni si¢ zaleznie od przyjetej postawy.
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Tab. 3. Macierz wyptat a

Inni Inni Oczekiwana
(,others”) (,others”) warto$éé
zaplacg nie zaptaca  (korzys¢)

Jednostka 5USD(5) —5USD(5) 0

zaplaci

Jednostka 10USD (.5) 0¢(.5) 5USD

nie zaptaci

Zrédto: Buchanan 1999, s. 85.

Jednostka przewiduje, ze jej zachowanie wptynie
na zachowanie innych cztonkéw grupy, dlatego
tez oczekiwana korzys¢ jest wyzsza, gdy jednost-
ka zdecyduje si¢ partycypowaé w kosztach. Tak
czy inaczej wynik bedzie zalezat od specyficzne-
go oszacowania prawdopodobienstwa.

Jednostka moze jednak zaktadaé, ze jej whas-
ne dziatanie (postawa) — zaplaci¢ — obnizy, a nie
podwyzszy prawdopodobieristwo, ze inni zapta-
ca. W takim przypadku prawdopodobieristwo
w wierszach moze ulec konwersji w stosunku
do powyzszej sytuacji. Taka sytuacja wskazuje,
ze jednostka osiggnie wyzsza oczekiwang war-
to$¢ w przypadku, gdy nie zaptaci (nie sfinansu-
je budowy mostu). Taka mozliwos¢ przedstawio-
no w tabeli 5.

Jednostka przyjmuje zatem postawe gapowi-
cza, zaktadajac, Ze inni skompensuja jej antyspo-
teczne zachowanie. Warunki opisane w drugiej
i trzeciej macierzy zaleza czg¢$ciowo od sity sank-
cji, jakie grupa naktada na jednostke. Poniewaz
analiza odnosi si¢ do matych grup, interakcje be-
da prawdopodobnie indywidualne i pojawi si¢
mozliwo$¢ wylaczenia prawdziwych nonkon-
formistéw. To sugeruje, ze sytuacja przedstawio-
na w tabeli 4 jest bardziej prawdopodobna niz
ta opisana w tabeli 5. Zaréwno w matych, jak
i wduzych grupach przyjeto zalozenie niepo-
dzielno$ci danego dobra publicznego. Jesli nato-
miast zostanie przyjete zalozenie o mozliwosci
dostarczenia czgs$ci danego dobra publicznego,
pewna jego ilo$¢ moze by¢ réwniez dostarczo-
na w przypadku duzej liczby oséb wchodzacych
w interakgje.

Jak podaje J. Buchanan, dyskusja o wolnym
strzelcu zajmowala centralne miejsce w no-
woczesnej teorii débr publicznych, powsta-

Tab. 4. Macierz wyptat b

Inni Inni Oczekiwana
(,others”) (,others”) warto$é
zaplaca nie zaptacg  (korzys¢)
Jednostka 500 USD -500 USD 300 USD
zaplaci (.8) (:2)
Jednostka nie 1000 USD 0(.8) 200 USD
zaplaci (.2)
Zrédlo: ibidem, s. 86.
Tab. 5. Macierz wyptat c
Inni Inni Oczekiwana
(,others”) (,others”) wartoéé
zaplaca nie zaplacg  (korzys¢)
Jednostka 500 USD -500 300 USD
zaplaci (.8) USD(.2)
Jednostka nie 1000 USD 0(.1) 900 USD

zaplaci (.9
Zrédlo: ibidem, s. 87.

tej na bazie przyczynkéw wniesionych przez

P. Samuelsona i R. Musgrave’a (Buchanan 1997,

s. 145). Wydawa¢ by si¢ mogtlo, ze z przedsta-

wionej analizy nalezy wyciagna¢ wniosek, iz

problem gapowicza nieodzownie towarzyszy

dostarczaniu débr publicznych. Tymczasem w li-

teraturze przedmiotu pojawiaja si¢ glosy o roz-

bieznosci teorii i otaczajacej nas rzeczywisto-
$ci. W wigkszosci podrecznikéw akademickich
traktuje si¢ problem free ridera w sposéb jednoli-
ty, ktéry mozna przedstawi¢ nastgpujaco (Asch,

Gigliotti 1991, s. 33):

— egoistyczne jednostki nie s3 motywowane
(nie majg bodzcéw), by dobrowolnie przyczy-
nia¢ si¢ do dostarczania débr publicznych lub
ujawniania prawdziwej wyceny takich débr;
w pewnych sytuacjach strategia dominujaca
bedzie postawa ,nie ptacic”,

— postawa ,nie placi¢” lub nieujawnianie whas-
nej oceny wartosci dobra publicznego sg ra-
cjonalne dla jednostek egoistycznych i dlate-
go oczekuje sig, ze ludzie co do zasady beda
tak postepowac,

— rozwigzaniem problemu free ridera jest zmu-
szenie jednostek przez rzad (w formie podat-
kéw) do ptacenia za dane dobro lub przez za-
stosowanie spotecznych sankeji.
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P. Asch i G.A. Gigliotti zwracaja uwage, ze
w przypadku takiego postrzegania sprawy po-
mijane s3 dwa wazne elementy (Asch, Gigliotti
1991, s. 33). Po pierwsze, utomnos¢ empiryczna
— wiele jednostek faktycznie przyczynia si¢ do
dostarczania débr publicznych, tak jak pokazuje
to doswiadczenie dnia codziennego oraz tak jak
wskazuja wyniki z przeprowadzanych ekspery-
mentéw. Po drugie: ,racjonalne zachowanie” jest
kwestionowane z etycznego punktu widzenia
(por. Sen 1977, s. 317-344). Podaja wigc naste-
pujaca alternatywe, ktéra brzmi (Asch, Gigliotti
1991, 5. 36):

— ekonomiczna teoria jasno pokazuje, ze interes
indywidualny jest sprzeczny z interesem zbio-
rowym;

— nie powinni§my by¢ zaskoczeni, ze w takich
okoliczno$ciach wiele oséb opowiada si¢ za
wiasng korzyscia, ale istnieja dowody, ze nie
wszyscy tak robig (myslg). Czy to sugeruje, ze
nasze modele s3 w pewien sposéb wadliwe, al-
bo zwyczajnie nie pasuja do pewnych rzeczy-
wistych przypadkéw jest kwestig, co do ktérej
ekonomisci i inni czesto nie sg zgodni;

— maksymalizacja wtasnych korzysci, jako pod-
stawa wickszosci modeli, wlaczajac w to pro-
blem pasazera na gape, jest uwazana przez
tych, ktérzy ,nie uprawiaja’ ekonomii, za nie-
etyczng baze analiz. Tacy ludzie czesto odrzu-
caja argument, ze ekonomisci prébuja opisa¢
to, co jest, a nie jak powinno by¢.
Zainteresowanie metodologia badan ekono-

micznych zawiodty autorke do bardzo interesu-
jacego opracowania A. Sena (Sen 2004, s. 599-
—603), przydatnego z punktu widzenia rozwazan
niniejszego opracowania. Otéz koncepcja racjo-
nalnego zachowania jednostek jest gteboko za-
korzeniona w teorii ekonomii. A. Sen wskazuje
na dwie rézne interpretacje racjonalnosci (ibi-
dem):

— racjonalno$¢ jako wewnetrzna konsekwencja
wyboru;

— racjonalno$¢ jako maksymalizacja wtasnych
korzysci.

Obydwie s3 powigzane w tym sensie, ze mak-
symalizacja wiasnych korzysci (posiadajacych
uporzadkowana forme) moze pobudza¢ konse-
kwentne (logiczne) wybory w kategoriach stan-
dardowych kryteriéw logicznych. Z drugiej stro-

ny konsekwentne zachowanie (jego potrzeba)

nie zawsze zawiera dazno$¢ do zaspokojenia

wlasnego interesu (whasnych korzysci). Inne cele

moga bowiem wywotywaé podobna logiczno$¢.

Zatozenie maksymalizacji wiasnych korzy-
§ci odegrato gtéwna rol¢ w budowaniu ekono-
micznych modeli zaréwno formalnych, jak i nie-
formalnych. Maksymalizacja wiasnych korzysci
stala si¢ standardowym i niemalze uniwersal-
nym zatozeniem uzywanym we wspéiczesnej
ekonomii.

Réwnolegle uzywa si¢ dwéch zalozen (ibi-
dem, s. 600-601):

— ludzie post¢puja racjonalnie;

— ta racjonalno$¢ wymaga maksymalizacji wla-
snych korzysci.

Pojawiaja si¢ w tym kontekscie trzy pytania
(watpliwosci):

1. Zalozenie, ze ludzie beda zachowywac sie ra-
cjonalnie, a odejécie od racjonalnego zacho-
wania nie bedzie zbyt czgste.

2. Okreslenie racjonalnosci jako maksymalizacji
wiasnych korzysci.

3. Faktyczne zachowanie przyjmuje forme mak-
symalizacji wlasnych korzysci.

Wazne jest réwniez, by dokonaé rozréznie-
nia miedzy problemem naturalnej selekcji mo-
tywacji wéréd réznych jednostek w danym spo-
teczenistwie oraz ta naturalng selekcjg wsréd
ogdblnej motywacji w réznych spoteczeristwach.
Na okreslenie wiasnych (indywidualnych) ko-
rzysci sktadajg si¢ rézne elementy:

— indywidualna zamoznos¢ (bogactwo);

— indywidualne cele;

— indywidualny wybér.

Indywidualne bogactwo moze by¢ w cen-
trum zainteresowania (bez wyjatkéw, takich
jak wspélczucie wobec potrzebujacych/bied-
nych). Indywidualne cele moga by¢ ograniczo-
ne do maksymalizacji wlasnego bogactwa (bez
dbatosci o dobrobyt innych). Indywidualny wy-
bér moze taczyé si¢ z wiasnymi celami bez dba-
tosci o cele innych. Jednostka moze mie¢ jednak
powody, by naruszy¢ te zatozenia. Odejscie od
egoistycznego zachowania moze przybraé réz-
ne formy, zaleznie od tego, ktéry z tych trzech
element6éw (albo ktéra ich kombinacja) zostanie
naruszony. Deskryptywne, predyktywne i nor-
matywne implikacje tych réznych naruszen mo-
ga by¢ bardzo zréznicowane. Bledne moze by¢
zalozenie, ze prawdziwa kwestia jest tylko kon-
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flikt miedzy egoizmem oraz pewnym rodzajem
ogdblnego altruizmu, trzeba bowiem wzia¢ pod
uwage rodzing, spotecznos¢, klasy, grupy zawo-
dowe itp. Zatozenie o zachowaniu maksymali-
zujacym wlasne korzysci spowodowato zanie-
dbanie badania zachowanl poszczegdlnych grup
spotecznych!! (por. Meuller 2000, s. 70 i nast.).

Uzyteczne w odpowiedzi na pytanie posta-
wione w tytule podrozdziatu wydaje si¢ opraco-
wanie J. Cartera i M. Ironsa (Carter, Irons 1991,
s.171-177). Autorzy przedstawili w nim wyniki
eksperymentu przeprowadzonego na podstawie
ultimatum game (gra w ultimatum)?, analizuja-
cego zachowania w ramach racjonalnych wybo-
réw, ktére prowadza do maksymalizacji korzy-
§ci jednostki.

Badaniem objeto grupe 92 studentéw, po-
dzielonych na cztery grupy o nast¢pujacych cha-
rakterystykach (ibidem):

a) studenci pierwszego roku studiéw innych
niz ekonomia (dodatkowo nieuczestniczacy
w zadnym kursie z zakresu ekonomii),

b) studenci pierwszego roku ekonomii, ktérzy
uczestniczg w kursie z zakresu makroekono-
mii,

c) starsi studenci (senior) innych studiéw niz
ekonomia (nie ukoriczyli zadnego kursu z za-
kresu ekonomii),

d) starsi studenci (senior), ktérzy wybrali specja-
lizacje z zakresu ekonomii.

W badaniu testowano dwie hipotezy — learn-
ing hypothesis oraz selection hypothesis (czyli hi-
potezy uczenia si¢ i wyboru), ktére rozpatrywa-
no w kontekscie wptywu edukacji ekonomicznej
na przyjmowanie postaw egoistycznych (racjo-
nalnych)!® oraz badania czy wybér studiéw eko-
nomicznych przez dana jednostke jest zdeter-
minowany przez posiadanie wewnetrznych cech
predestynujacych do przyjmowania takich po-
staw. Opis wultimatum game, ktora postuzono

11'W ¢wietle prowadzonych rozwazar podstawowsg kwe-
stia wydaje si¢ zauwazenie koniecznosci stworzenia kul-
turowe;j teorii débr publicznych, tzn. cele, postawy i war-
toéci poszczegdlnych grup spolecznych, narodéw moga
determinowa¢ odpowiedz na pytanie postawione w tytule
podrozdziatu.

12'W  polskim tlumaczeniu u/timatum game mozna
okresla¢ jako gre w ultimatum albo przewaga pierwszego.
13'W rozumieniu racjonalnoéci w ramach ekonomii
gltéwnego nurtu.

si¢ do przeprowadzenia przedmiotowej analizy,
znajduje si¢ w tabeli 6.

Uzyskano nastepujace wyniki w ramach ba-
danej zbiorowosci. Zgodnie z koncepcja homo
oeconomicus — jednostka dazy do maksymalizacji
wiasnych korzysci w sensie bogactwa material-
nego. W takim razie w analizowanej grze jed-
nostka, jako pierwszy gracz (proposer), dazy do
zatrzymania dla siebie jak najwyzszej kwoty pie-
ni¢dzy, ktéra dysponuje, natomiast jako drugi
gracz (responder) jest w stanie zaakceptowac kaz-
da sumg (pieni¢dzy) wyzsza od zera.

Weryfikacja hipotezy wyboru (selection hy-
pothesis) — czy zachowanie ekonomistéw (mak-
symalizacja wilasnych korzysci) w jakikolwiek
sposéb wigze si¢ z wyborem ekonomicznej spe-
cjalizacji? Wyniki eksperymentu to potwierdzity.
Jesli hipoteza wyboru jest prawdziwa, to studenci
pierwszego roku ekonomii powinni zaakcepto-
wad nizsza sume (responder), a zatrzymad wyzsza
(proposer). Hipoteza zostata zweryfikowana po-
zytywnie — stopieri zbieznosci zachowania ,mto-
dych ekonomistéw” z ekonomicznym modelem
racjonalnych postaw (zachowan) jest wyzszy niz
u nieekonomistéw.

Weryfikacja hipotezy uczenia si¢ (learning hy-
pothesis) — czy ekonomia jako nauka ksztattu-
je zachowania zgodne z modelem Aomo cecono-
micus? Jesli hipoteza uczenia si¢ jest prawdziwa,
réznice miedzy ekonomistami i nieekonomista-
mi powinny ,wzrasta¢”. Wyniki badan tego nie
potwierdzity. Ekonomisci sg rézni od nieekono-
mistéw w swoich zachowaniach, ale byli rézni
juz w chwili, gdy zaczynali studia. Mozemy po-
wiedzied, ze ,,s3 r6zni, bo s3 rézni”.

Wynikéw tych nie pozostawiono bez komen-
tarza. By¢ moze ekonomisci nie sg rézni, jesli
chodzi o uczucia. By¢ moze sa rézni tylko dla-
tego, ze sg bardziej wyksztalceni (posiadaja wyz-
sze umiejetnosci) w kategoriach pewnego rodza-
ju dedukeyjnej logiki koniecznej do rozpoznania
i okreslenia mozliwosci uzyskania korzysci eko-
nomicznych. By¢ moze egoistyczna kalkulacja
jest umiejetnoscia, w ktérej ekonomisci przodu-
ja i géruja nad innymi.

Na koniec testowaniu poddano nastepujace
zagadnienie — czy jednostki objete badaniem sg
w stanie wydedukowaé ekonomiczne rozwigza-
nie w ultimatum game? Przyjeto nastepujace za-
tozenia:
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1) Responder dokonuje wyboréw wytacznie w ce-
lu maksymalizacji swojego pienieznego bo-
gactwa, ktére oznacza najnizsza zaoferowana
przez proposera i akceptowalng wyplate.

2) Proposer dokonuje wyboru na podstawie da-
zenia do maksymalizacji wlasnego bogactwa.
Wierzy tez, ze responder dokonuje wyboru,
opierajac si¢ na takim samym kryterium.

W takim razie jaki podziat kwoty 10 USD za-
proponuje pierwszy gracz (proposer)? Uzyskano
nastepujace wyniki:

1) W odniesieniu do respondera prébka ,wias-
ciwych odpowiedzi” (maksymalizacja wtas-
nych korzysci) byta podobna dla ekonomi-
stéw i nieekonomistéw.

2) W odniesieniu do proposera ,prébka propor-
¢ji” byla znaczaco wyzsza dla ekonomistéw
(w rozumieniu pozostawienia sobie wyzszej
czesci kwoty — wyplaty). 44% ekonomistéw
odpowiedziato ,prawidtowo” w zestawieniu
z 29% nieekonomistéw.

Jest to wiec dowdd na to, ze ekonomisci sg
bardziej wyksztalceni w kategoriach procesu
myslowego zwigzanego z racjonalnoscig eko-
nomiczng. Nie zaskakuje, ze zdolnos¢ wydedu-
kowania mozliwosci osiagnigcia ekonomiczne-
go bogactwa ,faworyzuje” wybdr ekonomiczny.
W konkluzjach poczyniono kilka uwag — studen-
ci mogli np. ukoriczy¢ kurs ekonomii w szkotach
srednich (moze wtedy learning hypothesis zosta-
taby zweryfikowana pozytywnie?). Poza tym, je-
§li gra jest powtarzalna — réznice mig¢dzy eko-
nomistami i nieekonomistami maleja. Mimo ze
zachowanie ekonomistéw bylo czesciej zbiezne
z modelem self~interest behaviour, nie oznacza to,
iz zostalo doktadnie przewidziane przez model.
W badanej prébie ekonomisci byli w stanie za-
akceptowa¢ nie mniej niz 1,70 USD z pewnym
odchyleniem, a $rednio zatrzymywali sobie 6,15
USD.

Ekonomia bada ludzkie zachowania (Becker
1990, s. 266 i nast.). Jesliby przyjac¢ za G. Be-
ckerem rozumienie ekonomii jako metody, a nie
obszaru badawczego, ekonomia odnosi si¢ do in-
klinacji ludzkiego umystu w kierunku kalkulacji
(ekonomizacji dziatan). Ekonomia stata si¢ filo-
zofig spoleczng, wyjasniajaca zjawiska politycz-
ne, kulturowe, socjologiczne, a nawet etyczne.

Jedna z implikacji definicji ekonomii moze

by¢ etyczny nihilizm. , Kiedy kazdy motyw ludz-

kiego dziatania zostanie zredukowany do mak-
symalizacji przyjemnosci i minimalizacji bélu,
wtedy kryteria — dobrze—zle, prawda—falsz zo-
stang zredukowane do wilasciwej kalkulacji uzy-
teczno$ci. Moralno$¢ stanie si¢ technicznym
problemem, a moralna wina — btedem w ra-
chunku”. Oczywiscie mozna kontynuowaé roz-
wazania, poddajac badaniu poszczegélne gru-
py ekonomistéw — czy etycznymi nihilistami sg
ludzie posiadajacy wyksztatcenie ekonomiczne,
czy tez naukowcy, ktérych obszarem badawczym
jest ekonomia?

3. Efektywne panistwo
jako dobro publiczne

Z punktu widzenia rozwazani prowadzonych
w artykule warto zastanowi¢ si¢, co nalezy ro-
zumie¢ pod pojeciem ,efektywne paistwo”i czy
stanowi ono dobro publiczne. Analizujac poje-
cie dobra publicznego, warto (mozna) spojrze¢
na jakos$¢ rzadzenia pafstwem jako na jedno
z wazniejszych débr publicznych (Stiglitz 2004,
s. 176-177). Dobrem publicznym jest niewat-
pliwie efektywne paristwo, ktérego skutecznosé
funkcjonowania zalezy od jakosci instytucji pu-
blicznych. Czy mozna wigc pokusi¢ si¢ o stwo-
rzenie modelu efektywnego parstwa?

Dla ekonomisty najwazniejsza kategorig eko-
nomiczng jest efektywnos¢ ekonomiczna (econo-
mic efficiency). W ekonomii giéwnego nurtu jest
ona podstawowym standardem warto$ciowania
wszelkich proceséw gospodarczych. Nie oznacza
to jednak, ze przedmiotem analizy nie moga by¢
kwestie sprawiedliwosci czy réwnosci (Wilkin
1997, s. 25). Dos¢ spéjna charakterystyke czte-
rech koncepcji efektywnosci w odniesieniu do
sektora publicznego przedstawit A. Breton. Zos-
tang one w tym miejscu krétko przedstawione
(Breton 1998, s. 17-24).

Pierwsza z nich nazywana jest ,efektywno-
$cig paristwa dobrobytu” (welfare-economics effi-
ciency). Koncepcja ta wywodzi si¢ z teorii dobr
publicznych i teorii optymalnego opodatkowa-
nia. Teoria optymalnego opodatkowania ma na
celu wskazanie decydentom (politykom) co na-
lezy zrobi¢, by dokonaé¢ bardziej réwnomierne;j
dystrybucji dochodéw przy jednoczesnej mini-
malizacji catkowitych obciazeri podatkowych.
Teoria ta jest zbudowana na dwéch zatoze-
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niach: a) bardziej réwnomierna dystrybucja wy-
maga wyzszych kraicowych stép podatkowych
i wigkszych obcigzen podatkowych (a cosz); b)
bardziej réwnomierna dystrybucja, kiedy krari-
cowa uzyteczno$¢ dochodéw spada dla kazdej
jednostki, poprawia w wiekszym stopniu sytu-
acje jednostek mniej zamoznych, niz pogarsza
sytuacje bardziej zamoznych obywateli (a bene-
/it). Optymalny rozktad stép podatkowych zo-
staje osiagniety, gdy jest sprawiedliwy, jest tak-
ze efektywny, poniewaz powoduje, ze catkowite
obciazenia podatkowe sg tak niskie, jak tylko to
mozliwe. Z punktu widzenia tej analizy, w od-
niesieniu do finanséw publicznych wazne sg
dwie cechy welfare-economics efficiency. Pierwsza
z nich jest zalozenie, iz na poziomie jednostek
i, sifa rzeczy, na poziomie instytucji rzadowych,
nie ma behawioralnych powiazan migdzy iloscig
i jakoscig dobr i ustug (wlaczajac redystrybu-
cje) dostarczanych przez rzady a wysokoscig po-
datkéw gromadzonych w celu ich sfinansowa-
nia. Decyzje rzadu w odniesieniu do dochodéw
i wydatkéw sg podejmowane zupetnie odrebnie.
Zalecenie, by neutralno$¢ byta najwazniejszym
kryterium reform podatkowych, pochodzi wta-
$nie z tej koncepcji efektywnosci. Druga cecha
welfare-economics efficiency to koniecznos¢ na-
rzucenia zewnetrznych kryteriéw efektywnosci.
Godne uwagi jest nieistnienie zadnych natural-
nych sit oddziatywania w systemie polityczno-
-ekonomicznym, ktére zachecaja rzady do bycia
efektywnymi w sensie welfare-economics efficien-
¢y, tzn. do dostarczania débr i ustug oraz do
efektywnego naktadania podatkéw z punktu wi-
dzenia tej koncepcji. Z drugiej strony ekonomi-
sci z nurtu welfare economics wierza w efektywna
walke rzadéw z niedoskonatosciami rynku (mar-
ket failures), ale uwazaja, ze dziatania politykéw,
biurokracji, sadéw, wyborcéw sa/moga by¢ prze-
szkoda dla ,,dobrej” polityki gospodarczej.
Druga koncepcja efektywnosci moze by¢ na-
zwana ,efektywnoscig kosztéw transakcyjnych”
(transaction-costs efficiency). Tylko czg$ciowo in-
teresuje si¢ ona efektywnym dostarczaniem débr
publicznych i efektywnym gromadzeniem podat-
kéw. Przedmiotem zainteresowania tej koncep-
cji sg przyczyny niepowodzenia funkcjonowania
mechanizméw politycznych — w teorii wyboru
publicznego (public choice theory) — sa to niepo-
wodzenia zwigzane z procedurami glosowania,

kumoterstwem, umowami, wymaganiami infor-
macyjnymi. Wigze si¢ to takze z efektywnoscia
instytucjonalnej reakcji na te niepowodzenia,
tzn. reputacja, zaufaniem, strukturami porzadku,
starszeistwem. Koncepcja transaction-cost effi-
ciency ma wiele analiz instytucjonalnych. Opiera
si¢ ona na przestance, ze efektywno$¢ jest gene-
rowana przez naturalne sity — jest wytworem in-
stytucji, uméw, porozumien (poprzez odnosze-
nie wzajemnych korzysci badz konkurencjg).

Trzecia koncepcja efektywnoscei — ,efektyw-
nos¢ konstytucyjna” (constitutional efficiency),
stworzona przez J. Buchanana i G. Tullocka, za-
ktada, ze rezultaty polityki beda efektywne, jesli
na ,scenie decyzji konstytucyjnych” bedzie obo-
wigzywata zasada jednomyslnosci albo prawie
jednomyslnosci, poniewaz uchwalone prawa be-
da najlepsze dla tych, ktérzy je wybrali. Préby
oceny decyzji i wynikéw osiaganych na scenie
politycznej na podstawie zewngtrznych kryte-
riéw sg w zasadzie bezsensowne, jesli decyzje
i wyniki osiggni¢to na podstawie jednomyslnie
lub prawie jednomyslnie uchwalonych regut.

Czwarta koncepcja moze by¢ nazwana ,efek-
tywnos$cia wickseliariskq” (Wicksell-Lindhal lub
Wicksellian efficiency). Odnosi si¢ ona do powia-
zani migdzy kosztami i korzysciami publicznie
$wiadczonych débr i ustug lub, méwiac inaczej,
do zaleznosci miedzy wysokoscia podatkéw pta-
conych przez obywateli za dostarczanie débr pu-
blicznych a wyceng wartosci tych débr i ustug.
Kwestia efektywnosci wigze si¢ tu ze zdolnoscia
rzadéw i innych instytucji do dostarczania débr
i ustug w takiej ilosci i o takiej jakosci, w ramach
osiaganych dochodéw podatkowych, ktéra zaspo-
koi popyt indywidualny. Jesli rzad potrafi zagwa-
rantowaé to wszystkim obywatelom, podaz débr
i ustug jest efektywna w sensie Pareto lub odpo-
wiednio strata uzytecznosci dla jednostki wyno-
si zero. Jesli zbiorowe decyzje dotyczace wydat-
kéw i dochodéw budzetowych sa podejmowane
jednoczesnie i jednomyslnie, nastapi powiazanie
miedzy kosztami i korzysciami. W rezultacie ko-
lektywne decyzje beda efektywne w sensie Pareto,
a strata uzytecznos$ci wyniesie zero.

Nie negujac wartosci wszystkich przedsta-
wionych wyzej koncepcji efektywnego paristwa,
autorka skoncentruje si¢ teraz na koncepcji wy-
wodzacej si¢ z ekonomii instytucjonalnej, kté-
ra opiera si¢ na przestance, ze efektywnosc jest
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generowana przez naturalne sity — jest wytwo-

rem instytucji, uméw, porozumien (przez odno-

szenie wzajemnych korzysci badz konkurencig).

Chodzi zatem o instytucjonalng efektywnosé

panstwa.

Model efektywnego panstwa. Wydaje si¢, ze
w modelu efektywnego paristwa kluczowym po-
jeciem jest termin governance, ktérego nie nale-
zy utozsamia z government, czy to govern (Boyte
2005, s. 536 i nast.). ]. Hausner uzywa terminu
governance w znaczeniu ,rzadzenie” (Hausner
2001, s. 11), ale wydaje sig, ze wspotezesnie cho-
dzi o to, ze rzad z rzadzacego (government, to go-
vern) staje si¢ zarzadzajacym, i w tym znaczeniu
nalezy uzywac tego pojecial®.

Z perspektywy Unii Europejskiej mozna
méwic¢ o nastgpujacych zasadach dobrego za-
rzadzania good governance (Commission of the
European Communities 2001, s. 10-11):

— otwarto$¢ (gpenness) — aktywna komunikacja
miedzy paristwami cztonkowskimi i UE, uzy-
wanie dostgpnego dla wszystkich jezyka. Jest
to niezbedne, zeby zwickszy¢ zaufanie do in-
stytucji UE;

— partycypacja (participation) — jakos¢ i efek-
tywnos¢ polityk UE zalezy od zapewnienia
szerokiej partycypacji w prowadzeniu polity-
ki — od koncepcji do implementacji;

— odpowiedzialno$¢ (accountability) — jasno$é
odnoszgca si¢ do tego, ktére instytucje UE
odpowiadajg za stanowienie, a ktére za wy-
konywanie prawa. Wymagana jest jednakze
wigksza jasno$¢ i odpowiedzialnosé od kra-
jow cztonkowskich i tych wszystkich, ktérzy
sg zaangazowani w rozwdj i realizacje polityk
wspolnotowych na jakimkolwiek poziomie;

— skuteczno$¢ (effectiveness) — polityka musi by¢
efektywna i odpowiednia (aktualna), dostar-
czajaca tego, co jest potrzebne, na bazie ja-
snych celéw, oceny przysztego wpltywu, tam
gdzie jest to mozliwe, na bazie doswiadczen.
Skutecznos¢ zalezy réwniez od realizacji poli-
tyki UE w proporcjonalny sposéb, tzn. na naj-

bardziej odpowiednim szczeblu;

14 Termin governance mozna tez ttumaczy¢ jako kierowa-
nie zZyciem publicznym (por. Marody, Wilkin 2002, s. 73).
Wspétczesnie koncepcja governance jest rozwijana przez
taky dziedzing wiedzy, jak zarzadzanie publiczne (public
management) (por. Kooiman 2000, s. 288).

— sp6jnos¢ (coberence) — polityka i dziatania mu-
szg by¢ spdjne i tatwo zrozumiate. Wzrasta
potrzeba spéjnosci w ramach Unii, ponie-
waz poszerza si¢ zakres realizowanych zadan.
Rozszerzenie spowodowato wzrost rézno-
rodnosci oraz wzrost zaangazowania regio-
nalnych i lokalnych wiadz w polityki UE.
Spéjnos¢ wymaga politycznego przywédztwa
i silnej (mocnej) odpowiedzialnosci poszeze-
g6lnych instytucji.

Kazda zasada jest istotna sama w sobie, ale
zadnej z nich nie uda si¢ osiagnac¢ za pomocy
odseparowanych dziatan. Polityki nie moga by¢
efektywne bez wlasciwego przygotowania, reali-
zacji 1 wparcia. Wzmocnienie tych pieciu zasad
moze nastapi¢ dzigki proporcjonalnosci i subsy-
diarno$ci — wybdr poziomu, na ktérym zostanie
podjete dziatanie, oraz wybér odpowiednich in-
strumentéw musi by¢ dostosowany do wyzna-
czonych celéw. To oznacza, ze przed podjeciem
danej inicjatywy nalezy systematycznie spraw-
dzaé: a) czy publiczne dziatanie jest potrzebne,
b) czy poziom UE jest najbardziej odpowiedni,
¢) czy wybrane $rodki sa proporcjonalne do re-
alizacji tych celéw (por. Kargol, Sokét 2003).

Przedstawione wyzej cechy dobrego zarza-
dzania, rzadzenia wydaja si¢ wpisywaé¢ w kon-
cepcje rzadzenia interaktywnego, ktéra opie-
ra si¢ na nastepujacych zalozeniach (Hausner
2001, s. 16 i nast.):

- rzadzenie polega na wywolywaniu pozada-
nych zmian przez tworzenie procesu spotecz-
nej innowacji, dokonujacego si¢ w nastep-
stwie spotecznych interakcji;

— zadanie o$rodka wywolujacego proces zmian
nie polega na ustanawianiu okreslonych regut
i wymuszaniu ich respektowania, lecz na sty-
mulowaniu procesu definiowania i formowa-
nia takich regul, ktére pozwola uczestnikom
zaspokaja¢ swoje potrzeby i realizowaé swoje
interesy;

— sukces zalezy od wyzwolenia przez ,o$rodek
kierowniczy” zdolnosci uczestnikéw systemu
spotecznego do aktywnego przystosowywania
si¢ 1 tworzenia nowych rozwigzan dzigki pro-
cesowi spotecznego komunikowania, nego-
cjowania i porozumiewania sie.

Wydaje si¢, ze bardzo uzyteczna definicje
rzadzenia interaktywnego podaje J. Kooiman:
,rzadzenie interaktywne w sferze spoteczno-
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-politycznej oznacza nadawanie tonu — stwa-
rzanie warunkéw spoteczno-politycznych umoz-
liwiajacych rozwdj nowych form rzadzenia in-
teraktywnego oparte na kategoriach interaktyw-
negowspoétzarzadzania,wspétsterowaniaiwspét-
rzadzenia” (Kooiman 1993 s. 3).

Wobec powyzszych rozwazai mozna przy-
jag, ze jakos¢ rzadzenia paristwem nalezy uznad
za jedno z wazniejszych débr publicznych, a ta
z kolei zalezy od przyjetych rozwigzan instytu-
cjonalnych, w ocenie autorki — rzadzenie inter-
aktywne moze spetnia¢ kryteria efektywnego
paristwal®.

4. Normatywna i pozytywna
teoria d6br publicznych

Rozpatrzmy teori¢ débr publicznych w szer-
szym kontekscie teorii sektora publicznego.
Przyjmujac perspektywe normatywna, definiuje
si¢ ekonomiczne funkcje rzadu (panstwa), a na-
stepnie okresla wlasciwg polityke dla realizacji
tych funkeji. Zaadaptowanie podejscia pozytyw-
nego powoduje natomiast podjecie dziatari w ce-
lu wyjasnienia, dlaczego rzad prowadzi okreslona
polityke (wyjasnienie tego, co jest) i przewidy-
wanie jaka polityke bedzie realizowat w przy-
sztosci (Cordes 1997, s. 169-172).

Tradycyjna normatywna teoria finanséw pu-
blicznych (w tym teoria débr publicznych) pré-
buje okresli¢, kiedy i w jaki sposéb rzad powinien
wykorzystywa¢ instrumenty fiskalne i prawne,
ktérymi dysponuje, w celu alokacji zasobéw i re-
dystrybucji dochodu. Z kolei pozytywna teoria
rzadu, bedaca czescig teorii wyboru publiczne-
go, poszukuje wyjasnienia — jak zakres, wielko$¢
i formy publicznych dziataii sa ksztattowane
przez zachowanie, w duzej mierze egoistycznych,
obywateli, grup nacisku, politykéw, pracowni-
kéw administracji, ktérzy ,wchodzg” w interakcje
w ramach nierynkowych politycznych instytucji
(poglady Buchanana'®, Holcombe’al?). Te dwie

15 Efektywne pafistwo mozna oczywiscie postrzegaé sze-
rzej (por.: Przygodzka 2006, s. 184).

16 7. Buchanan to wybitny reprezentant teorii pozy-
tywnej — wyjasnianie i przewidywanie skutkéw/wynikéw
kolektywnego podejmowania decyzji, laczacego w sobie
udzial wielu oséb — teoria wyboru publicznego.

17 Por. Holcombe 2005, s. 95-114.

perspektywy sa postrzegane jako na swéj sposéb
sprzeczne wizje ekonomicznej roli pafistwa.

W tradycyjnym normatywnym podejsciu
zdolno$¢ rzadu do podwyzszania, a w pewnych
przypadkach do obnizania cen rynkowych oraz
inne formy aktywnosci (ingerenciji), takie jak po-
datki, subsydia, ramy regulacyjne, ktére sa okres-
lane przez kolektywny, demokratyczny proces
decyzyjny, postrzegane jako dziatania dostarcza-
jace argumentéw na rzecz ekonomicznej legi-
tymizacji pafistwa, ze wzgledu na fakt istnienia
niedoskonatosci rynku (Cordes 1997, s. 169).

W pozytywnych modelach wyboru publicz-
nego fakt, ze decyzje polityczne wylaniaja sie
z czego$ innego niz dobrowolna wymiana ryn-
kowa, jest postrzegany jako kreujacy Srodowi-
sko, w ktérym rozstrzygniecia o alokacji zaso-
béw i redystrybucji dochodu dokonujace sig¢
w ramach procesu politycznego sa przynajmniej
w takim samym stopniu zdeterminowane przez
egoistyczne interesy grup politycznych, polity-
kéw i pracownikéw administracji jak przez nie-
powodzenia dobrowolnej wymiany w zaspokaja-
niu indywidualnego popytu na publiczne dobra
i ustugi. Wtasciwe wydaje si¢ zatem postrzeganie
tych dwéch nurtéw jako wzajemnie sie uzupet-
niajacych, a nie zastepujacych, w ocenie i projek-
towaniu réznorodnej polityki rzadu (ibidem).

Wartosci tradycyjnej normatywnej teorii na-
lezy upatrywa¢ w wyjasnianiu ekonomicznej ro-
li rzadu w kategoriach zdolnosci do osiggnigcia
optimum Pareto (bazg analiz — paradygmat mar-
ket failure,indywidualne preferencje, zdolnos¢ do
zaspokojenia potrzeb spotecznych, ograniczenie
negatywnych efektéw zewnetrznych). Zmiany
technologiczne i instytucjonalne powoduja przy
tym konieczno$¢ redefinicji roli paristwa w gos-
podarce.

Normatywne modele koncentruja si¢ gtéwnie
na identyfikacji dziatan, jakie rzady moga podej-
mowad, ktére w teorii bedg korzystne dla gospo-
darki. Jednakze miedzy teorig a praktyks istnieje
réznica. Inng sprawg jest identyfikacja teoretycz-
nych atrybutéw wlasciwego poziomu podatkéw,
ktére zredukujg poziom zanieczyszczen, a czym
innym praktyczny schemat faktycznego wdro-
zenia takich podatkéw. Nawet jesliby wymyslo-
no idealng polityke — zakres i wielko$¢ dziatan
alokacyjnych i redystrybucyjnych podejmowa-

nych przez rzad bedzie automatycznie zdeter-
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minowany przez proces kolektywnego wyboru.
W takim procesie popyt na publiczne dziata-
nia jest wyrazany przez obywateli, dzigki rézno-
rodnosci mechanizméw glosowania, wiaczajac
w to glosowanie bezposrednie (referendum) al-
bo wybory posrednie, a podaz przez politykéw,
ktérzy oferuja okreslony program, ksztattowa-
ny z uwzglednieniem dazenia do maksymaliza-
cji ich politycznego poparcia, wspieranego przez
pracownikéw administracji.

Jesli kto$ zaakceptuje uzasadnione zaloze-
nie, ze zachowanie poszczegélnych aktoréw
na scenie politycznej bedzie w znacznym stop-
niu kierowane ich wlasnym interesem, nie ist-
nieje gwarancja, ze kolektywny wybér dopro-
wadzi do osiagnigcia wyniku efektywniejszego
lub sprawiedliwszego od tego, ktéry uksztatto-
walby sie w procesie dobrowolnej wymiany. Jak
zauwaza Buchanan, nie ma gwarancji, ze zasta-
pienie popytu wyrazajacego indywidualne pre-
terencje dzicki dobrowolnej wymianie popy-
tem, ktéry wyraza indywidualne preferencje za
pomocg procesu kolektywnego wyboru publicz-
nego, faktycznie poprawi alokacje zasobéw lub
redystrybucje dochodu (Buchanan 2003, s. 13—
—18).Ta obserwacja jest szczeg6lnie istotna i im-
plikuje konieczno$¢ uzupetnienia teoretycznych
elementéw teorii normatywnej (jesli tylko to
mozliwe) empirycznymi badaniami rozlegtosci
niedoskonatosci rynku. Dobrym przyktadem sg
dobra publiczne. Teoria niedoskonatosci rynku
pokazuje, ze rynki prywatne beda zawodzi¢, gdy
chodzi o osiagnigcie korzysci z wymiany, kté-
rej przedmiotem sg dobra publiczne (kolektyw-
ne), ale literatura wyboru publicznego pokazu-
je z kolei, ze publiczne dostarczanie takich débr
tez taczy si¢ z problemami. Nalezy zatem zada¢
pytanie — ktére z tych nieidealnych rozwiazan
instytucjonalnych dla dostarczania débr publicz-
nych jest stosunkowo (poréwnywalnie) bardziej
zdolne do umozliwienia jednostkom osiagnie-
cia korzysci z wymiany. OdpowiedZ na pytanie
zalezy po czgsci od zakresu i rozmiaru proble-
mu free ridera, co jest raczej sprawa empiryczna,
a nie teoretyczng (Cordes 1997,s.171).

Niniejszy paragraf zostal wyodrebniony ze
wzgledu na cheé pokazania istniejacych w teo-
rii ekonomii sektora publicznego dwéch nur-
téw. Ich watki sie przeplataja, ale jednoczesnie
istnieja miedzy nimi istotne réznice. Jak za-

uwaza J. Buchanan, mozliwo$¢ oddzielenia tych
dwdéch nurtéw badawczych jest wigksza w teorii
débr publicznych niz w teorii débr prywatnych
(Atkinson 1987, s. 5-15). Wspétczesnie wyda-
je sie, ze jestesmy $wiadkami przejscia od analizy
w ujeciu normatywnym w kierunku pozytywnej
analizy teorii débr publicznych. Reprezentantem
pierwszego nurtu jest m.in. R. Musgrave, a dru-
giego J. Buchanan (Buchanan, Musgrave 2005).
Warto odnie$¢ si¢ do poczatkéw powstania oby-
dwu nurtéw. Tak jak przedstawit to J. Buchanan,
normatywna teoria débr publicznych najlepiej
zostala zaprezentowana w dwdéch artykutach
P. Samuelsona, ktére wyrastaja bezposrednio
z teorii ekonomii dobrobytu (welfare economics)
(Samuelson 1954, 1955).

Chronologicznie podchodzac do sprawy, na-
lezy przypomnie¢ dosy¢ interesujacy artykut
B. Hansjirgensa, w ktérym przedstawia on
wplyw K. Wicksella na R. Musgrave’a i J. Bu-
chanana (Hansjlirgens 2000, s. 95-116). Obyd-
waj wielcy ekonomisci naszych czaséw (R. Mus-
grave i J. Buchanan) uwazajg si¢ za spadkobier-
céw K. Wicksella, z czym nie do korica zga-
dza si¢ B. Hansjirgens. Po jednej stronie mamy
P. Samuelsona, ktéry ma neoklasyczne korzenie
anglosaskie (Mill-Walras—Pigou—Edgworth)
oraz R. Musgrave’a — o pogladach wyrastajacych
z tradycji Sax—Wicksell -Lindahl, chociaz jak
podkresla B. Hansjiirgens, wptyw Wicksella na
R. Musgrave’a nie byt tak silny, jak méwi o tym
Musgrave, chyba ze przyja¢ Wicksella i Lindah-
la za jedna szkote myslenia, co nie jest nieuza-
sadnione. Z drugiej strony mamy J. Buchanana
i teori¢ wyboru publicznego. Teoria wyboru pu-
blicznego wyrosta z teorii finanséw publicznych
i moze by¢ postrzegana jako uzupelnienie roz-
wazari neoklasycznej teorii finanséw publicz-
nych. Wybér publiczny to wyjasnienie powo-
déw aktywnosci pafstwa i jednoczesnie teoria
niedoskonatosci panstwa (government failures).
Ekonomia dobrobytu (welfare economics) jest zas
teorig niedoskonatosci rynku (market failures).

Zgodnie z tym rozréznieniem teoria norma-
tywna odpowiada zatem na pytanie, jak powin-
no by¢ — paristwo powinno dostarcza¢ dobra pu-
bliczne, poniewaz rynek zawodzi, natomiast
zostajac przy zalozeniu, ze ekonomia pozytywna

bada jak jest, w przypadku sektora publicznego —
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odnosi si¢ do jego zawodnosci, chodzi tu niewat-
pliwie o efektywno$¢ paristwa.

Prosta obserwacja rzeczywistego $wiata su-
geruje istnienie dwéch probleméw z zastoso-
waniem teorii débr publicznych jako usprawie-
dliwienia ich produkcji przez sektor publiczny.
Po pierwsze, wiele débr publicznych z powo-
dzeniem dostarcza sektor prywatny, tak wiec
produkcja rzadowa nie jest konieczna. Po dru-
gie, wiele débr, ktére sg faktycznie produko-
wane przez sektor publiczny, nie odpowiada
ekonomicznej definicji dobra publicznego w go-
spodarce (Holcombe 1997, s. 1 i nast.), tak wigc
teoria débr publicznych ma kilka stabych punk-
téw w wyjasnianiu faktycznej roli paristwa w go-
spodarce. R. Holcombe zadaje sobie bardzo
istotne pytanie: jesli teoria débr publicznych za-
wiodta jako teoria wydatkéw, to dlaczego jest tak
mocno zakorzeniona w ekonomicznej teorii sek-
tora publicznego? (ibidem).

Stownik definiuje ,publiczny” jako zwigzany
ze spoleczeristwem lub mu stuzacy. Wsréd wiek-
szosci ludzi, wlaczajac ekonomistow, okreslenie
,dobro publiczne” kreuje wyobrazenie dobra,
ktérego konsumpcja jest dostepna dla wszyst-
kich, a powszechne przyklady uzywane przez
ekonomistéw, takie jak obrona narodowa i auto-
strady sugeruja, ze dobro publiczne jest dobrem
produkowanym przez rzad i generalnie dostep-
nym dla spoleczeristwa. Faktycznie, ta bardziej
zdroworozsagdkowa definicja dobra publicznego
byla ogdlnie akceptowana przez ekonomistéw,
dopdki P. Samuelson nie stworzyt definicji bar-
dziej precyzyjnej i tym samym zmienit jej zna-
czenia (Musgrave 1959, s. 44)18.

R. Holcombe stwierdza, ze dobra publiczne
z pewnoscig istnieja, tzn. sa dobra, ktére pasuja
do ekonomicznej definicji débr publicznych, ale
ich produkcja przez sektor publiczny nie jest ani
konieczna, ani wystarczajaca dla efektywnej pro-
dukgji. Pierwszy krok w celu rozwinigcia a theory

18 W swoim klasycznym dziele R. Musgrave uzywa swe-
go rodzaju tautologicznej definicji odpowiadajacej pojeciu
uzywanemu przed P. Samuelsonem, definiujac dobro pu-
bliczne jako dobro, ktérego whasciwa jako$¢ wymaga pu-
blicznej produkeji. Podaje wojsko i edukacje jako przykta-
dy i broni ich w zdroworozsadkowy sposéb, zauwazajac,
ze istnieja powody nie do podwazenia, iz maja by¢ one
produkowane przez sektor publiczny.

of the theory of public goods to zbadanie zalozenia,
ze dobra z cechami débr publicznych wymaga-
ja publicznej produkeji ze wzgledu na kryterium
efektywnosci.

R. Holcombe zadaje sobie pytanie — czym
jest dobro publiczne? Dobrem produkowanym
przez sektor publiczny, czy moze dobrem kon-
sumowanym kolektywnie, czy dobrem niewy-
tacznym, posiadajacym ceche niewylacznosci
w konsumpcji? A moze posiadajacym acznie
te wszystkie cechy? Zatézmy, ze dobro publicz-
ne ma takie cechy jak niewylacznos¢ i nierywa-
lizacyjnos¢ w konsumpcji. W takim razie nalezy
krytycznie przyjrzeé si¢ pogladowi, ze dobra pu-
bliczne sa efektywniej produkowane w sektorze
publicznym. Czy zalozenie, ze dobro publiczne
musi by¢ produkowane przez sektor publiczny,
aby efektywnie alokowaé zasoby, mozna logicz-
nie wywies¢ z tezy P. Samuelsona? Istnieje tu pe-
wien logiczny problem. Nawet jesli rynkowa pro-
dukcja nie osiggnie ekonomicznej efektywnosci
w sensie Pareto, nie ma gwarancji, ze produkcja
rzadowa bedzie w jakikolwiek sposéb efektyw-
niejsza niz produkcja prywatna. R. Holcombe
doszedt do waznego wniosku — jesli rzadowa
produkcja obrony narodowej jest konieczna dla
efektywnosci, to nie dlatego, ze dobro to jest do-
brem publicznym (Holcombe 1997).

5. Ekonomia sektora publicznego
— préba stworzenia nowego paradygmatu

Paradygmat jawi si¢ jako ,co§ ustalonego”
i bezwzglednie obowiazujacego w danej dzie-
dzinie nauki, jako rdzen, z ktérego wywodza si¢
gléwne jej twierdzenia. Jesliby dokonaé proste-
go podziatu na ekonomig¢ sektora publicznego
i ekonomi¢ sektora prywatnego, to ekonomia
sektora publicznego, w odréznieniu od tej ,,dru-
giej” zajmuje si¢ badaniem, w jaki sposéb doko-
nywane s3 wybory w ramach sektora publicz-
nego, jaka jest rola paristwa w gospodarce i za
pomoca jakich metod paristwo moze wptywac
na decyzje podejmowane w sektorze prywat-
nym. Niezmiennie natomiast dla jednej i dru-
giej pozostaje poszukiwanie odpowiedzi na py-
tania (Stiglitz 2004): co produkowac? jak produ-
kowa¢? dla kogo produkowaé? w jaki sposéb po-
dejmuje si¢ powyzsze decyzje?
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W gtéwnym nurcie ekonomii, w tym ekono-
mii sektora publicznego, dominuje poglad, ze
dobra publiczne powinny by¢ dostarczane przez
sektor publiczny, poniewaz ich produkcja w inny
sposéb bylaby nieefektywna. Tymczasem poja-
wia si¢ wiele analiz naukowych, z ktérych wyni-
ka, ze prywatna produkcja jest nie tylko moz-
liwa, lecz takze przynosi wymierne korzysci
ekonomiczne.

Jesli mekka ekonomistéw ma by¢, jak twierdzi
M. Blaug, metoda naukowa (Blaug 1995, s.207),
to warto siegna¢ po znang kazdemu ekonomiscie

Gilotyne Hume’a:

Ekonomia pozytywna Ekonomia normatywna
Pozytywne Normatywne

Jest Powinno

Fakty Wartosci

Obiektywne Subiektywne

Opisowe Zalecajace

Nauka Sztuka
Prawdziwe/fatszywe Dobre/zte

Zrédto: Blaug 1995, 5. 207.

Wydaje sie, ze w gléwnym nurcie ekonomii
przewaza poglad, iz dobra publiczne naleza do
kategorii ekonomii normatywnej, a zalecenia
nauki jednostronnie wskazuja na konieczno$¢
dostarczania débr publicznych przez sektor pu-
bliczny. Dlaczego jednak nie podja¢ préby eko-
nomizacji dzialai paristwa i sfery publicznej
w obszarze dostarczania débr publicznych?

Zazwyczaj wéréd ekonomistow panuje zgo-
da co do tego, ze ,ekonomizacja” jest pozadanym
zjawiskiem. Jako koncepcja teoretyczna wyda-
je si¢ atrakcyjna z jezykowego punktu widzenia,
lecz trudna do precyzyjnego zdefiniowania. Na
marginesie rozwazan autorka pozostawia sfor-
mutowanie precyzyjnej definicji, przyjmujac dla
potrzeb opracowania definicje stworzong przez
J. Wilkina, wedtug ktérego ,,Ekonomizacja dzia-
tania polega na tym, ze majac okreslone prefe-
rencje, dokonujemy racjonalnego wyboru, doty-
czacego zastosowania dostgpnych srodkéw, aby
preferowane wartosci, czy cele osiagna¢ w jak
najwyzszym stopniu, czyli je maksymalizowac”
(Wilkin 2005, s. 10). Termin ,ekonomizacja” nie

jest tozsamy z pojeciem ,racjonalizacja’, gdyz
zawiera zaréwno tzw. ,podejécie ekonomiczne”,
jak i zastosowanie kryteriéw ekonomicznej oce-
ny oraz instrumentéw i mechanizméw ekono-
micznych w odniesieniu do analizowanej sfery
zjawisk (por. Bednarski, Wilkin 2003).

Wykorzystanie ekonomizacji wydaje si¢ uzy-
teczne do poszukiwania alternatywnych syste-
moéw dostarczania débr publicznych. Ze wzgledu
na ograniczone rozmiary opracowania autorka
przyjeta, ze jednym z alternatywnych systeméw
dostarczania débr publicznych jest mechanizm
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)Y.

W Wielkiej Brytanii pod rzadami Margaret
Thatcher (1979-1990) wprowadzenie mecha-
nizmu konkurencji do sektora publicznego by-
to jednym z najwazniejszych posunig¢é polityki
panstwa (Entwistle, Maartin 2005, s. 233-242).
W szerokiej koncepcji urynkowienia konserwa-
tystom chodzilo o ekonomizacj¢ efektéw kon-
kurencji. Z kolei pod rzadami Partii Pracy (od
1997 r.) rynek zaczgto postrzegal jako zré-
dto innowacji i postgpu. Ponadto zaczeto my-
§le¢ o koncepcji dostarczania débr publicznych
na zasadzie wspélpracy, a nie na zasadzie kon-
kurencji. Pod pojeciem wspéipracy kryje si¢ na-
tomiast partnerstwo publiczno-prywatne i na-
lezy je postrzega¢ jako odejscie od tradycyjnego
(dawnego) sposobu dostarczania débr publicz-
nych (modernizacja polityki paristwa) (Flinders
2005, s. 215). Nastgpita duza zmiana roli rynku
w ich dostarczaniu — promocja odmiennego typu
relacji miedzy nabywcami i producentami débr
publicznych. W 1998 r. przedstawiono wizje
wspétpracy, a nie konkurencji, oraz stwierdzono,
ze przysztos¢ lokalnych rzadéw zaleze¢ bedzie
od partnerstwa migdzy publicznymi agencja-
mi, prywatnymi firmami, grupami spolecznymi
i organizacjami dobroczynnymi (tzw. wspétpra-
ca migdzysektorowa) (Entwistle, Maartin 2005,
s. 233-242). Nowe partnerstwo publiczno-
-prywatne jako jedna z gtéwnych opcji, otwar-
tych dla wtadz w celu osiggania stopniowych
zmian w dziataniu, to szczegélnie wszechstron-
ne narzedzie w celu poprawy dziatania.

19 Oczywiscie mozna kontynuowaé rozwazania, analizu-
)

jac m.in. mechanizm partnerstwa publiczno-publicznego

lub partnerstwa publiczno-spotecznego itp.
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Partnerstwo mozna zatem rozpatrywaé w na-
stepujacy sposéb (ibidem):

1) Dzigki promowaniu zaufania partnerstwo ob-
niza konflikty we wzajemnej wymianie (wy-
miana informacji) — wspélne cele, kompromis,
komunikacja, demokracja, réwnos¢, zaufanie,
determinacja.

2) Partnerstwo odblokowuje, ujawnia charakte-
rystyczne, wyrézniajace si¢ kompetencje réz-
nych sektoréw. Dla rzadu partnerstwo moze
umozliwi¢ dostgp do nowych umiejetnosci,
zasobow, sposobéw wykonywania réznych
rzeczy i umozliwi¢ innowacje. Dzieki wspét-
dziataniu z sektorem prywatnym wtadze lo-
kalne moga mie¢ dostep do nowych funduszy
na inwestycje kapitalowe, osiggna¢ korzysci
z ekonomii skali, uzyska¢ techniczne lub pro-
tesjonalne opinie, rozwinaé¢ bardziej elastycz-
ne podejscie do dostarczania ustug i dzieli¢
ryzyko. Przypadek wspéipracy opiera si¢ na
stwierdzeniu, ze sektor prywatny i sektor zon
profit maja kompetencje lub zasoby, ktére sg
istotne dla podniesienia jakosci débr i ustug.

3) Partnerstwo dostarcza zmodyfikowanego po-
dejécia do ulepszenia ustug. Nowe partner-
stwo oznacza fundamentalng transformacje
projektowania ustug i ich dostarczania — lep-
sza jako$¢ 1 nizsze koszty.

Wobec tego sektor publiczny, jako pod-
miot odpowiedzialny za ich dostarczanie, po-
winien wykorzysta¢ wszystkie dostgpne $rod-
ki, aby sprosta¢ temu zadaniu. Wydaje si¢, ze
potrzebom tym moze w pewnym stopniu od-
powiada¢ koncepcja partnerstwa publiczno-
-prywatnego, ktére umozliwia ekonomizacje
dziatan sektora publicznego w obszarze $wiad-
czenia ustug uzytecznoéci publicznej. Chodzi
tu przede wszystkim o dostarczanie szeroko ro-
zumianej infrastruktury, takiej jak transport la-
dowy, morski i powietrzny, uzdatnianie wody
i utylizacja odpadéw, wiezienia, szpitale, obiek-
ty rekreacyjno-sportowe, szkoty, ochrona srodo-
wiska, odrestaurowywanie budynkéw, informa-
tyzacja, a nawet badania i wdrozenia.

Partnerstwo publiczno-prywatne polega na
kooperacji dwéch sektoréw, publicznego i pry-
watnego, ktére charakteryzuja si¢ odmienng lo-
gika funkcjonowania. W zalozeniach w realiza-
¢ji swoich funkeji sektor publiczny kieruje sie
osiagnieciem korzysci dla interesu publiczne-

go, rozumianego w szczeg6lnosci jako oszezed-
no$¢ w gospodarowaniu $rodkami publiczny-
mi, podniesienie standardu $wiadczonych ustug
lub zmniejszenie ucigzliwosci dla otoczenia.
7 drugiej strony sektor prywatny kieruje si¢
motywem osiggni¢cia zysku. Zatem wspéipra-
ca miegdzy obydwoma sektorami, publicznym
i prywatnym, powinna przynosi¢ korzysci oby-
dwu stronom. Argumentem przemawiajacym na
rzecz PPP jest mozliwo$¢ wykorzystania umie-
jetnosci sektora prywatnego, jego elastycznosci,
innowacyjnosci, szybkiej adaptacji zmian i na-
stawienia na konkurencyjnos¢, a takze metod
zarzadzania do budowy infrastruktury spotecz-
nej i ekonomicznej, co moze przynies¢ znacza-
ce korzysci w obydwu sferach. Doswiadczenie
ostatniej dekady XX wieku oraz poczatek obec-
nego stulecia ukazuja, ze jeste$Smy $wiadkami
powstawania nowej wizji funkcjonowania pari-
stwa i sfery publicznej.

Partnerstwo publiczno-prywatne jako kon-
cepcja teoretyczna jest obszarem coraz CZgstszego
zainteresowania ze strony badaczy naukowych.
Potwierdzeniem waznosci tego pola badawcze-
go byt zbiér wydany przez An Elgar Reference
Collection w 2005 r., jedno z najbardziej znacza-
cych wydawnictw naukowych z zakresu ekono-
mii, zarzadzania i prawa na $wiecie, zatytuto-
wany FEconomics of Public Private Partnerships,
opracowany przez D. Grimseya i M.K. Lewisa
(Grimsey, Lewis 2005).

Wyzej wymieniona publikacja jest zbiorem
najwazniejszego dorobku naukowego w dziedzi-
nie PPP na $wiecie. Przeglad literatury swiatowej
pozwala na obserwacje kilku nurtéw badawczych
zwigzanych z PPP. Pierwszy koncentruje si¢ na
zmianie podejécia do badania rynku débr/ustug
publicznych (szeroka koncepcja urynkowienia).
Drugi wigze si¢ z analiza modeli prywatnego fi-
nansowania szeroko rozumianej infrastruktury.
Trzeci odnosi si¢ do filozofii PPP” rozumianej
jako podjecie wspétpracy sektora publicznego
i prywatnego oraz przezwyciezenie sprzecznosci
zwigzanych z odmienng logika funkcjonowania
obydwu sektoréw i wykorzystania efektu syner-
gii. Czwarty koncentruje si¢ na aspektach zarza-
dzania PPP, ze szczegélnym uwzglednieniem
zarzadzania ryzykiem. Wydaje si¢, Ze mozna wy-
odrebni¢ réwniez piaty nurt badawczy, zwigza-
ny z instytucjonalnymi podstawami analizy PPP
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i mozliwoscig zastosowania game theory do mo-
delowania efektywnego partnerstwa.

Jak przedstawiaja to autorzy przytaczanego
opracowania, literatura dotyczaca PPP jest re-
latywnie nowa. Do opracowania zostal wiaczo-
ny najwczesniejszy artykul P. Starra z 1988 r,,
odnoszacy si¢ do réznych znaczeri prywatyzacji
(Starr 1988, 5. 6—41).

W Polsce rosngce zainteresowanie PPP moz-
na zaobserwowaé z poczatkiem XXI w. (np.
Zysnarski 2003; Moszoro 2005; Brzozowska
2006; Korbus, Strawiniski 2006), koncepcja PPP
nie jest natomiast nowa. Chodzi jednak o kon-
statacje ksztaltowania si¢ nowej subdyscypliny
naukowej — ekonomii partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Jest to dziedzina wiedzy in statu
nascendi, dlatego tez niezwykle cenne wydaje si¢
uporzadkowanie i wskazanie kierunkéw badan
nad PPP na $wiecie i w Polsce.

Po pierwsze, nalezy rozwazy¢ intelektualne
korzenie koncepcji partnerstwa w kategoriach
zmieniajacego si¢ rynku na publiczne dobra
i ustugi oraz przeanalizowaé zalozenia modelu
prywatnego finansowania. Po drugie, istnieje po-
trzeba badania aspektéw zarzadzania organiza-
cja i ryzykiem, zwlaszcza w przypadku budowy
drég, systeméw kolei, mostéw, tuneli, oczyszczal-
ni $ciekéw, prywatnych wigzien, szpitali, sadéw,
muzedw, obiektéw sportowych, szkét, obiektow
rzadowych. PPP bowiem czerpie z elementéw
dwéch dyscyplin naukowych: ekonomii i zarza-
dzania. Warto przy tym pamietaé, ze PPP opie-
ra sie na relacjach podziatu ryzyka. Projekt mu-
si by¢ skonstruowany w taki sposéb, aby zostata
osiagnieta optymalna alokacja ryzyka. Ponadto
PPP nie nalezy utozsamia¢ z prywatnym finan-
sowaniem infrastruktury. Sektor publiczny na-
bywa bowiem ustugi od sektora prywatnego na
rzecz obywateli. Natomiast odpowiedzialno$¢
za dostarczanie débr i §wiadczenie ustug nadal
spoczywa na sektorze prywatnym. PPP rézni
si¢ zatem od prywatyzacji. W ramach partner-
stwa sektor publiczny nabywa ustugi od sektora
prywatnego w imieniu spoleczeristwa i zatrzy-
muje wylaczng odpowiedzialno$¢ za dostarcza-
nie ustug, mimo Ze sektor prywatny dostarcza je
przez przez dtugi czas. Jesli mamy do czynienia
z prywatyzacja, sektor prywatny bierze na siebie
réwniez odpowiedzialno$¢ za ich dostarczanie.

PPP nie jest wigc prywatyzacja.

Partnerstwo publiczno-prywatne mozna roz-
patrywaé na poziomie polityki (koncepcja nowe-
go zarzadzania publicznego) oraz na poziomie
projektu. W ramach szerokiej koncepcji prywat-
nego finansowania PPP obejmuje nastepujace
relacje (Grimsey, Lewis 2005, s. xiv-xv):

— wspoélpraca — partnerstwo obejmuje podziat
odpowiedzialnosci i podziat ryzyka w ramach
wspétpracy. Chodzi o wykorzystanie najlep-
szych dostepnych umiejetnosci: wiedzy i zaso-
béw, zaréwno z sektora publicznego, jak i pry-
watnego oraz dostarczenie value for money,

— koncentracja na ustugach (ilosci, jakosci, ro-
dzajach) otrzymywanych przez rzad od sek-
tora prywatnego;

— czas/dtugotrwato$¢ — $wiadczenie ustug wy-
maga dlugiego czasu trwania umowy;

— zaufanie — partnerstwo to relacja ,wysokiego
zaufania” — polega na ustaleniu regul gry, po
to, by partnerzy mogli pewnie czué si¢ w ra-
mach zawartego kontraktu. Jednakze nie da
si¢ nie da si¢ wszystkiego ustali¢ w umowie,
potrzebne jest zaufanie;

— szacowanie kosztéw calego cyklu zycia pro-
jektu: budowa, eksploatacja, utrzymanie, od-
nawianie;

— innowacja — podejscie PPP koncentruje si¢
na specyfikacji wynikéw, dajac mozliwosci
i bodzce podmiotom prywatnym do projek-
towania innowacyjnych rozwigzar;

— alokacja ryzyka — ryzyko zatrzymane przez
rzad w zwiazku z posiadaniem i eksploatacja
infrastruktury stanowi zazwyczaj istotny, czg-
sto nieoszacowany koszt;

— typ/rodzaj — niektére partnerstwa sg tworzone
ze wzgledu na pewne zalozenia polityki, usta-
lone, okreslone priorytety, np. strategia zapo-
biegania przestgpstwom, dziatania edukacyjne.
W rzeczywistosci model PPP wykazuje sie

bardzo duzg elastycznoscig (w praktyce w zasa-
dzie nie ma gtéwnych funkeji, ktére nie moga
by¢ realizowane przez sektor prywatny i dzia-
talnosci, dla ktérej publiczne dostarczanie jest
niewykonalne). PPP to po prostu metoda do-
starczania débr i ustug publicznych. Zazwyczaj
mozna nazwaé to zarzadzaniem publicznym al-
bo urynkowieniem sektora publicznego — kor-
poratyzacja, prywatyzacja, komercjalizacja, me-
nedzeryzm, outsourcing albo ograniczeniem
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dzialalnosci sektora publicznego. Partnerstwo

stanowi zatem egzemplifikacj¢ tych trendéw.

Intelektualne korzenie koncepcji zmieniaja-
cego si¢ rynku na ustugi publiczne mozna rozpa-
trywa¢ w odniesieniu do relacji government-go-
vernance-good governance — new public governance.
Nowe zarzadzanie publiczne wymaga nastepuja-
cych zmian (Hood 1995, s. 95-97):

— wigksza dezagregacja organizacji publicznych
— odrebne zarzadzanie (korporatyzacja) kaz-
da jednostka publiczna, z samodzielnym fi-
nansowaniem,;

— wigksza konkurencja miedzy organizacjami
publicznymi oraz podmiotami sektora pu-
blicznego i sektorem prywatnym;

— wykorzystanie w sektorze publicznym metod
zarzadzania stosowanych w sektorze prywat-
nym;

— wigksza dyscyplina w wykorzystywaniu zaso-
béw i aktywne poszukiwanie alternatywnych,
mniej kosztownych sposobéw dostarczania
débr i ustug publicznych;

—zmiana w kierunku Aands on manangement,
co oznacza aktywniejsza kontrole organiza-
¢ji publicznych przez faktycznych menedze-
16w, w przeciwienistwie do tradycyjnego stylu
hands off management w publicznych organi-
zacjach, ktéry angazuje relatywnie anonimo-
wych biurokratéw;

— zmiana w kierunku wyraznych i bardziej mie-
rzalnych (albo przynajmniej weryfikowalnych)
standardéw dziatania organizacji publicznych,
wyrazonych w kategoriach zakresu, poziomu
i rodzajéw dostarczanych ustug publicznych,
zamiast $lepej wiary/zaufania w profesjonalne
standardy i doswiadczenie sektora publiczne-
89

— préba kontroli organizacji publicznych przez
mierzenie wynikéw ich dziatania, zamiast
opierania si¢ na ,tradycyjnym porzadku dnia”,
ktory jest ad hoc ksztaltowany przez polece-
nia ,z géry”.

Zauwazenie koniecznosci okreslonych zmian
umozliwia podjecie préby stworzenia 16z-
nych modeli dziatania sektora publicznego.
Réznorodnos¢ struktur partnerstwa publiczno-
-prywatnego jest duza, ale mozna wyrézni¢ pe-
wien zestaw cech wspélnych. Sa to: relatywnie
diugi czas trwania umowy miedzy sektorem pu-
blicznym a prywatnym, finansowanie projek-

tu polega na polaczeniu §rodkéw finansowych
pochodzacych z sektora prywatnego oraz in-
nych instytucji finansujacych. Srodki publiczne
moga by¢ uzupetnieniem $rodkéw prywatnych.
Partner prywatny uczestniczy w réznych fazach
realizacji projektu. Partner publiczny skupia si¢
natomiast na okresleniu celéw, ktére maja zostaé
osiagniete w ramach realizacji projektu i interesu
publicznego, wyrazonych w kategoriach jako$ci
dostarczanych débr i ustug, mechanizmie ceno-
wym oraz ponosi odpowiedzialno$¢ za monito-
ring i kontrole przedsiewziecia. Transfer ryzyka
nastepuje do podmiotu, ktéry potrafi lepiej nim
zarzadzal. Niezbedne sg przy tym zrozumienie
mocnych i stabych stron partnerstwa oraz préba
odpowiedzi na pytanie, jak daleko moze siggaé
kontrola sektora publicznego w realizacj¢ pro-
jektu PPP oraz jakie czynniki muszg zostaé spet-
nione, aby stworzy¢ relacje wygrany—wygrany.
Wobec przeprowadzonych w niniejszym opra-
cowaniu rozwazan wydaje sie, ze jestesmy $wiad-
kami zmiany dotychczasowego paradygmatu
ekonomii sektora publicznego, w ramach ktére-
go ksztaltuje si¢ nowa subdyscyplina naukowa —
ekonomia partnerstwa publiczno-prywatnego.

Bibliografia

Asch P, Gigliotti G.A. (1991). , The Free-Rider
Paradox: Theory, Evidence, and Teaching”, Journal of
Economic Education, zima.

Atkinson A.B. (1987). ,James M. Buchanan’s
Contributions to Economics”, Scandinavian Journal
of Economics, nr 89 (1).

Barr N. (1992). ,Economic Theory and the
Welfare State: A Survey and Interpretation”, Journal
of Economic Literature, t. 30, nr 2.

Barzel Y. (2000). ,Property Rights and the
Evolution of the State”, Economics of Governance,
Springer-Verlag, t. 1, nr 1.

Becker G.S. (1990). Ekonomiczna teoria zachowar
Iudzkich. Warszawa: Paristwowe Wydawnictwo Nau-
kowe.

Bednarski M., Wilkin J. (red.) (2003). Ekonomia
dla prawnikéw i nie tylko. Warszawa: LexisNexis.

Blaug M. (1995). Metodologia ekonomii. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN.

Boyte H.C. (2005). ,Reframing Democracy: Go-
vernance Civic Agency, and Politics”, Public Admi-
nistration Review, wrzesief/pazdziernik, t. 65, nr 5.

114



Teoria débr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicznego

Breton A. (1998). Competitive Governments: An
Economic Theory of Politics and Public Finance. Camb-
ridge: Cambridge University Press.

Brzozowska K. (2006). Partnerstwo publiczno-
-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery. Warszawa:
Wydawnictwa Fachowe CEDEWU.PL.

Buchanan J.M. (1965). ,An Economic Theory of
Clubs”; Economica, t. 32, nr 125.

Buchanan .M. (1997). Finanse publiczne w warun-
kach demokracyi. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
PWN.

Buchanan J.M. (2003). ,,Public Choice: Politics
Without Romance”, Po/icy, wiosna, t. 19, nr 3.

Buchanan J.M., Musgrave R.A. (2005). Finanse
publiczne i wybor publiczny. Dwie odmienne wizje
paristwa. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe.

Carter J.R., Irons M.D. (1991). ,Are Economists
Different, and IF So, Why?”, Journal of Economic
Perspectives, wiosna, t. 5, nr 2.

Coase R. (1960). , The Problem of Social Costs”,
The Journal of Economics and Law, pazdziernik, t. 3.

Commission of the European Communities
(2001). European Governance. A white paper. Brussels
25.07.2001.

Cordes J.J. (1997). ,Reconciling Normative and
Positive Theories of Government”, American Economic
Review, maj, t. 87, nr 2.

Demsetz H. (1967). ,Toward a Theory of Property
Rights”, American Economic Review, maj, t. 57, nr 2.

Entwistle T, Martin S. (2005). ,From Competition
to Collaboration in Public Service Delivery: A New
Agenda for Research”, Public Administration, t. 83,
nr 1.

Flinders M. (2005).,,The Politics of Public-Private
Partnerships”, British Journal of Politics & International
Relations, maj, t. 7, nr 2.

Froster J. (1999). ,, The Creation, Maintenance and
Governance of Public Goods and Free Goods”, Public
Management, t. 1, nr 3.

Furubotn E.G., Pejovich S. (1972). ,Property
Rights and Economic Theory: A Survey of Recent
Literature”, Journal of Economic Literature, t. 10, nr 4.

Ghatak M. (2005). ,Who Should Provide
Public Goods? A Perspective from the Theory of
Organizations”, w: S. Marjit, N. Banerjee (red.),
Development, Displacement and Disparity-India in
the Last Quarter of the Century. New Delhi: Orient
Longman.

Grimsey D., Lewis M.K. (2005). Zhe Economics
of Public Private Partnerships. Cheltenham UK,
Northampton, MA, USA: An Elgar Reference Col-

lection.

Gunning J.P. (2001). Zrozumiec demokracje. Wpro-
wadzenie do teorii wyboru publicznego. Warszawa: Wyz-
sza Szkota Bankowosci, Finanséw i Zarzadzania.

Hansjlirgens B. (2000). , The influence of Knut
Wicksell on Richard Musgrave and James Buchanan”,
Public Choice, nr 103.

Hausner J. (red.) (2001). Studia z zakresu zarzq-
dzania publicznego. Krakéw: Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie.

Henrich J., Boyd R., Bowles S., Camerer C., Fehr
E., Gintis H. (red.) (2004). Foundations of Human
Sociality. Economic Experiments and Ethnographic
Evidence from Fifteen Small-Scale Societies. New York:
Oxford University Press Inc.

Holcombe R. A. (1997). , Theory of the Theory of
Public Goods”, Review of Austrian Economics, t. 10,
nr 1.

Holcombe R.G. (2005). ,,Government Growth
in the Twenty-First Century”, Public Choice, lipiec,
t. 124, nr 1-2.

Hood C. (1995). , The «New Public Management»
in the 1980s: Variations on a Theme”, Accounting,
Organizations and Society, t. 20, nr 2/3.

Hoppe H.H. (1989). ,Fallacies of the Public
Goods Theory and the Production of Security”, Zhe
Journal of Libertarian Studies, zima, t. IX, nr I.

Jakubowski M. (2005). ,Dobra publiczne i dobra
wspélne”, w: J. Wilkin (red.), Teoria wyboru publicz-
nego Wstgp do ekonomicznej analizy polityki i funkcjo-
nowania sfery publicznej. Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe Scholar.

Kargol A., Sokét E. (2003). ,Miejsce organiza-
¢ji pozarzadowych w polityce strukturalnej UE”, w:
A. Bottromiuk (red.), Regiony peryferyjne w perspekty-
wie polityki strukturalnej Unii Europejskiej, Biatystok:
Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku.

Kleer ]. (2005a). Globalne dobra publiczne a patistwo
narodowe, nr 267. Warszawa: Instytut Gospodarki
Swiatowej, Szkota Gtéwna Handlowa.

Kleer J. (2005b). ,Sektor publiczny jako gtéwny
sktadnik ciaglosci gospodarczej suwerennego pari-
stwa”, w: Instytucje — fundament czy fasada polityki ma-
kroekonomicznej, materiaty konferencyjne. Warszawa:
Uniwersytet Warszawski.

Kleer J. (2006). Sekzor publiczny w Polsce i na swiecie.
Warszawa: Wydawnictwa Fachowe CEDEWU.PL.

Kooiman J. (red.) (1993). Modern Governance. New
Governmeni-Society Interaction. London: Sage.

Kooiman J. (1999). ,,Social-Political Governance.
Overview, Reflections and Design”, Public Manage-
ment an International Journal of Research and Theory,
t.1,nr 1.

115



Aneta Kargol-Wasiluk

Kooiman J. (2000). ,Working with governance”,
Public Management,t. 2, nr 3.

Kopalinski W. (2000). Stownik wyrazéw obcych
i zwrotdw obcojezycznych z almanachem. Warszawa:
Swiat Ksigzki.

Korbus B.P,, Strawiriski M. (2006). Partnerstwo
publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadani pu-
blicznych. Warszawa: LexisNexis.

Marody M., Wilkin J. (red.) (2002). Meandry
instytucjonalizacyi: dostosowanie Polski do Unii Euro-
pejskiej. EU-monitoring VI. Krakéw: Friedrich Ebert
Stiftung.

Moszoro M. (2005). Partnerstwo publiczno-
-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzgytecz-
nosci publicznej. Warszawa: Szkota Gléwna Han-
dlowa.

Mueller D.C. (2000). ,Capitalism, Democracy
and Rational Individual Behaviour”, Journal of
Evolutionary Economics, Springer-Verlag t. 10, nr 1/2.

Musgrave R.A.(1959). The Theory of Public Finance.
New York: McGraw-Hill.

Owsiak S. (1999). Finanse publiczne. Teoria i prak-
tyka. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Owsiak S. (2005). Finanse publiczne. Teoria i prak-
tyka. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Pietrzak B., Polanski Z., Wozniak B. (2003).
System finansowy w Polsce. Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN.

Przygodzka R. (2006). Fiskalne instrumenty wspie-
rania rozwoju rolnictwa — przyczyny stosowania, mecha-
nizmy i skutki. Biatystok: Wydawnictwo Uniwersytetu
w Biatymstoku.

Samuelson P.A. (1954). , The pure theory of pub-
lic expenditures”, Review of Economics and Statistics,
nr 36.

Samuelson P.A. (1955). ,Diagrammatic exposi-
tion of a theory of public expenditures”, Review of
Economics and Statistics,nr 37.

Samuelson P.A., Nordhaus W.D. (1989). Macro-
economics. New York: McGraw-Hill, Inc.

Sen AK. (1977). ,Rational Fools: A Critique
of Behavioral Foundations of Economic Theory”,
Philosophy and Public Affaire, lato, t. 6, nr 4.

Sen A.K. (2004). ,,Economic Methodology: Hete-
rogeneity and Relevance”, Social Research, jesien, t. 71,
nr 3.

Siwinska J. (2003). ,,Sektor publiczny w gospodar-
ce”, w: M. Bednarski, J. Wilkin (red.), Ekonomia dla
prawnikdw i nie tylko. Warszawa: LexisNexis.

Starr P. (1988). ,, The Meaning of Privatization”,
Yale Law and Policy Review, t. 6 (1).

Stiglitz J.E. (2004). Ekonomia sektora publicznego.
Wiarszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Sztompka P. (2002). Sogjologia. Analiza spoleczeri-
stwa. Krakéw: Wydawnictwo Znak.

The Collected Works of .M. Buchanan (1999). 7he
Demand and Supply of Public Goods, t. 5. Indianapolis:
Liberty Fund.

Tokarski J. (red.) (1980). Stownik wyrazéw obcych.
Warszawa: Paristwowe Wydawnictwo Naukowe.

Tullock G. (2005). Public Goods, Redistribution and
Rent Seeking. Northampton, Massachusetts: Edward
Elgar Publishing, Inc.

Varian H.R. (1997). Mikrockonomia. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN.

Varian H.R. (2004). Mikrockonomia. Kurs sredni —
ujecie nowoczesne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
PWN.

Weimer D.L. (red.) (1977). The Political Economy
of Property Rights: Institutional Change and Credibility
in the Reform of Centrally Planned Economies. New
York: Cambridge University Press.

Weimer D.L., Vining A.R. (1999). Policy analysis.
Upper Saddle River, New Jersey: Prentice Hall.

Wiatrak A.P. (2005). ,Sektor publiczny — istota,
zakres i zarzadzanie”, Problemy Zarzgdzania, nr 4.

Wilkin J. (red.) (1997). Efektywnost a sprawiedli-
wost. Warszawa: Key Text.

Zysnarski J. (2003). Partnerstwo publiczno-prywat-
ne. Teoria i praktyka. Gdansk: Osrodek Doradztwa
i Doskonalenia Kadr.

116



Teoria débr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicznego

'The Public Goods Theory and the Paradigm of Public Sector Economics

The article is devoted to the analysis of the public goods theory, with particular regard to the discourse on the
possibility to change the existing paradigm of the public sector economics.

The study is divided into the following parts: a) nature of public goods, b) the free-rider paradox — are economists
ethical nihilists?, c) efficient government as a public good, d) normative and positive theory of public goods, €)
economics of the public sector — attempt to create a new paradigm. Each of the parts is a separate thread related to
the existing theory of public goods. The author concludes that we are witnessing a change of the existing paradigm of
public sector economics, within the framework of which a new scientific subdiscipline, economics of the public-private
partnership, is created.

Key words: public goods, normative and positive theory of public goods, paradigm, public-private partnership.
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Wokét dysfunkcji zarzadzania samodzielnymi publicznymi
zakladami opieki zdrowotnej'

Celem artykutu jest wykazanie, ze dla samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej nie stworzono do
tej pory warunkéw do skutecznej egzekucji praw wlasnosci, co znacznie utrudnia efektywne zarzadzanie tymi zaklada-
mi. Autor ocenit rozwiazania reformy systemu ochrony zdrowia z lat 1999-2004 w odniesieniu do klasycznych funk-
qji whascicielskich i atrybutéw wiasnosci: ius utendi at abutendi, ius fruendi oraz ius disponendi oraz przedstawit wybra-
ne przykiady dysfunkeji w sferze funkcjonowania i praktyki zarzadzania samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki
zdrowotnej. Przyjety w reformie ochrony zdrowia podziat na ptatnika i $wiadczeniodawcéw oparto na zasadzie struk-
turalnej asymetrii, co prowadzi do zwiekszenia kosztéw transakcyjnych i rodzi powazne dysfunkcje, szczegélnie w ob-
szarze nadzoru wiascicielskiego.

Stowa kluczowe: samodzielne publiczne zakiady opieki zdrowotnej, uprawnienia wiasnosciowe, dysfunkcje zarzadza-

nia, reforma systemu ochrony zdrowia.

1. Podstawy teoretyczne

Przedstawiane w tym referacie podejscie do
analizowania sytuacji w sektorze ochrony zdro-
wia w Polsce mozna zaklasyfikowa¢ jako wyra-
stajace z nurtu teorii uprawnieri wlasnosciowych
(Property Rights Theory — PRT) budowanej i roz-
wijanej przez Coase’a, Alchiana i Demsetza.
Wedtug niej funkcjonowanie i efekty osiaga-
ne przez organizacje sa funkcja zdefiniowanych
w tej organizacji praw wilasnosci i ich struk-
tury (dystrybucji, podziatu) (Asher i in. 2005).
Szerokie ujecie praw whasnosci okresla je jako
prawa do kontroli dziatan (aktywnosci) i efek-
téw tych dziatan, ktére sa okreslone w zasadach
wspélzycia spolecznego (the rules of sociez‘y), re-
gulacjach prawnych i zaktadajace pewne przy-
wileje dla whascicieli, gwarantowane i sankcjo-
nowane spofecznie (Reynolds 1983).

Instytut Ekonomii i Zarzadzania Uniwersytetu Jagiellon-
skiego.

U'W referacie wykorzystano fragmenty pracy J. Klich
(2007). Przedsigbiorczosé w reformowaniu systemu ochro-
ny zdrowia w Polsce. Niedoceniane interakcje. Krakéw:
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego.

Dystrybucja praw wtasnosci definiuje mozli-
wosci i interesy pryncypata® (principal), przede
wszystkim w stosunku do agenta (agens), de-
finiowanego jako podmiot odpowiedzialny za
wprowadzanie i realizowanie woli pryncypa-
ta, ktére to zjawiska sa przedmiotem zaintere-
sowania teorii agencji (Principal-Agent Theory —
PAT).

Jednak — na co wskazuje ekonomia kosz-
téw transakeyjnych (7ransaction Cost Economy —
TCE) — problemy efektywnego zarzadzania we-
dle woli i oczekiwan pryncypata spotykaja sie
z jednej strony z oportunizmem menedzeréw
(agentéw) i z ograniczona racjonalnoscig (&o-
unded rationality) pryncypata wynikajaca m.in.
z asymetrii informacji (Williamson 1985) z dru-
giej strony.

Przywotane trzy nurty: PRT, PAT oraz TCE
znajduja szerokie zastosowanie w naukach spo-
tecznych, w tym w naukach organizacji i zarza-
dzania. TCE wykorzystywana jest szczegélnie
w ekonomii, finansach, marketingu, teorii or-
ganizacji, naukach o polityce, socjologii i zarza-

dzaniu strategicznym (Carroll i in. 1999), a PAT

2 Dla uproszczenia przyjmujemy, ze pryncypalem jest
dominujacy whasciciel.
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znajduje zastosowanie w rachunkowosci, ekono-
mii, finansach, marketingu, naukach o polityce
i zarzadzaniu strategicznym (Eisenhardt 1989).
PRT wykorzystuje si¢ tez w naukach spotecz-
nych, ale teoretyczne i praktyczne wykorzysta-
nie teorii praw wlasnosci w zarzadzaniu jest jak
na razie relatywnie mniejsze (Kim, Mahoney
2005).

Przeglad czasopism ekonomicznych na temat
ekonomii kosztéw transakcyjnych dokonany
przez Cartera i Hodgsona (2006) oraz Davida
i Hana (2004) pokazat, ze empiryczne zastoso-
wania ekonomii kosztéw transakcyjnych nie za-
wsze prowadza do jednoznacznych wnioskéw.
Badania Machera i Richmana (2008) wskazu-
ja, ze TCE wykorzystywana jest przede wszyst-
kim w Industrial Organization Economics (IOE)
i niewiele wiemy na temat jej zastosowania
w innych dziedzinach. Z wyjatkiem marketin-
gu (Rindfleish, Heide 1997) nie podejmowano
regularnych studiéw nad wykorzystaniem TCE
w takich dziedzinach jak rachunkowo$¢, finanse,
teoria organizacji czy zarzadzanie strategiczne.

Macher i Richman (2008) podjeli si¢ badan
nad wykorzystaniem TCE w wyzej wymienio-
nych dziedzinach, jak réwniez w dziedzinach
wydzielonych z IOE, takich jak: prawo, na-
uki o polityce, polityka (public policy), ekonomi-
ka i polityka zdrowia, ekonomika i polityka rol-
nictwa. Autorzy ci konkluduja, ze TCE w coraz
wigkszym zakresie znajduje zastosowanie w wy-
miennych wyzej dziedzinach i pozwala zrozu-
mie¢ wiele zjawisk, ale wykorzystywanie eko-
nomii kosztéw transakcyjnych ma charakter
wybidrezy (czastkowy: piecemeal).

Ekonomia kosztéw transakcyjnych znalazta
zastosowanie w analizowaniu zjawisk zachodza-
cych w sektorze ochrony zdrowia w relatywnie
matej skali i to w odniesieniu do kontraktowa-
nia ustug zdrowotnych (Ashton 1998; Zinn i in.
2003), outsourcingu niektérych ustug (Hodgkin
i in. 1997; Hee-Soun, Feiock 2004; Young
2003), zachet dla lekarzy do podejmowania pra-
cy na prowingji (Fannin, Barnes 2007) czy mo-
tywowania w ogélnosci (Cors 1997), skierowar
dla pacjentéw (Dansky 1996), a sporadycznie je-
dynie w odniesieniu do reform calego systemu
ochrony zdrowia (Bariletti, France 1996).

Mozna zatem konkludowaé, ze TCE znaj-
duje zastosowanie w analizach sektora ochrony

zdrowia, ale ma ono wybiérezy jedynie charak-
ter i bardzo rzadko jest stosowane do analizy re-
form ochrony zdrowia.

Wykazywane w dalszej czgéci artykutu dys-
funkcje w sferze regulacji i sterze funkcjonalnej
w odniesieniu do samodzielnych publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej moga by¢ inter-
pretowane w kategoriach braku dostosowania
transakeji do formy zarzadzania SPZOZ (misa-
lignment between transactions and governance), na
ktéra zwracali uwagg, analizujac sektor przemy-
stu oraz I'T, m.in. Mayer i Nickerson (2005) oraz
Nickerson i Silverman (2003).

Podobnie jak w przypadku TCE réwniez teo-
ria uprawnient wlasnosciowych znajduje zasto-
sowanie do analizowania zjawisk w sektorze
ochrony zdrowia. Jest wykorzystywana do po-
réwnawczego badania efektywnosci szpitali pu-
blicznych, prywatnych pracujacych dla zysku
oraz niepracujacych dla zysku (Lin i in. 2004),
budowania modeli konkurencji w sektorze zdro-
wia (Friesner, Rosenman 2001).

Jak wskazuja Swanson i Géschl (2000, s. 77),
PRT wypracowata ramy dla zrozumienia wagi
prawa wlasnosci w kontekscie osiagania efek-
tywnosci organizacji (efficiency purposes) i po-
kazuje, ze zdefiniowane prawa do wlasnosci sa
szczegblnie wazne wtedy, kiedy koszty transak-
cji w sektorze sa duze (co jest udziatem sektora
ochrony zdrowia).

Czg$¢ z prezentowanych w artykule zjawisk
pomieszczona by¢ moze w nurcie teorii agen-
cji, ktéra ma bogata literature (Ashton i in.
2004) réwniez dotyczaca stosowania PAT do
analiz sektora ochrony zdrowia (Gauld 2007).
W odniesieniu do ochrony zdrowia PAT wy-
korzystywany jest do badania relacji miedzy
szpitalem (principal) a lekarzami zatrudniany-
mi w szpitalu na zasadach kontraktéw (agents)
— szczegblnie w kontekscie definiowania zakre-
su odpowiedzialnosci szpitala i lekarza (Shufeldt
2007) oraz motywowania i kontrolowania pra-
cownikéw (Loughry, Elms 2006). Na potrzeby
tego artykutu mozna przywotaé jeszcze model
Collina (Collin 2007), ktéry wyrasta z zalozeri
PRT iwykorzystuje PAT do analizy strategii za-
rzadzania organizacjg.

W literaturze przedmiotu zatozenia TCE,
PRT oraz PAT sg zatem przyjmowane do badan

i analiz sektora ochrony zdrowia. Taka teore-
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tyczna orientacja zaczyna sobie dopiero zdoby-
waé prawo obywatelstwa w analizie funkcjono-
wania zaréwno catego sektora ochrony zdrowia,
jak i poszczegdlnych jego sktadowych. W tym
znaczeniu mozna uzna¢ przyjeta w artykule teo-
retyczng orientacje za interesujaca poznawczo.
Orientacj¢ taka wolno okregli¢ jako eklek-
tyczng, poniewaz odwoluje si¢ do trzech przy-
wotanych powyzej nurtéw: TCE, PRT oraz
PAT. Takie podejscie moze budzi¢ watpliwosci,
ale trzeba zaznaczy¢, ze w literaturze przedmio-

tu spotyka si¢ podobne rozwigzania (Uhlaner
iin. 2007; Kim, Mahoney 2005).

2. Reforma systemu ochrony zdrowia
w Polsce: sfera regulacji

i sfera funkcjonalna

Dysfunkcje w obszarze zarzadzania samo-
dzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdro-
wotnej beda przedstawiane w odniesieniu do
dwdch sfer: regulacji i funkcjonalne;.

Sfera regulacji obejmuje wszystkie akty praw-
ne (ustawy, rozporzadzenia) definiujace zasa-
dy organizacji i funkcjonowania sektora ochro-
ny zdrowia’, status samodzielnego publicznego
zakladu opieki zdrowotnej (w tym zakres praw
i obowiazkéw pryncypata i agenta, a szcze-
gélnie w odniesieniu do praw wtasnosci tak
w szerszym znaczeniu zdefiniowanym przez
Reynoldsa (1983), jak i w wezszym bazujacym
na klasycznych funkcjach (prawach) wiascicie-
la zdefiniowanych jeszcze w prawie rzymskim)
oraz organizacj¢ i zasady finansowania $wiad-
czeni zdrowotnych.

Sfera funkcjonalna (funkcjonowania) bedzie
z kolei oznaczaé szeroko rozumiane zachowania
uczestnikéw systemu ochrony zdrowia, w tym
zwlaszcza sposéb, w jaki uczestnicy wypelniaja
zapisy prawne (tj. stosuja si¢ do obowiazujace-
go prawa) oraz stosowane przez nich procedury

i praktyki zarzadcze.

3 Sektor ochrony zdrowia dla uproszczenia okreslany
bedzie jako grupa $wiadczeniodawcéw oraz podmiotéw
gospodarczych oferujacych ustugi, produkty i urzadzenia

niezbedne w procesie leczenia.

3. Reforma systemu ochrony zdrowia
w Polsce: sfera regulacji

Préby reform systemu ochrony zdrowia
w Polsce byly podejmowane juz w pierwszych
latach transformacji ustrojowej4, ale najbar-
dziej istotne (kluczowe dla funkcjonowania sys-
temu) i w znacznej czgsci obowigzujace do te-
raz rozwigzania przynioslty zapisy ustawy z dnia
6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpiecze-
niu zdrowotnym?® poddawane nastepnie licznym
zmianom®. Obecnie zasady organizacji i finanso-
wania systemu ochrony zdrowia okresla ustawa
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw pu-
blicznych’, ktérej zapisy moga juz wkrétce zo-
sta¢ zmienione®.

Wprowadzone migdzy 1997 i 2004 r. zmiany
w obszarze organizacji i finansowania §wiadczen
zdrowotnych mozna (upraszczajac) sprowadzic
do kilku punktéw:

* wprowadzenie systemu ubezpieczeniowegog;

* rozdzielenie $wiadczenia ustug zdrowotnych
od ich finansowania;

* utworzenie instytucji ptatnika;

* utworzenie samodzielnych publicznych za-
ktadéw opieki zdrowotnej;

4 Przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotnej (DzU 1991, nr 91, poz. 408
z pdzn. zmianami).

5 DZU 1997, nr 28, poz.153.

® Od momentu jej uchwalenia (6 lutego 1997 r.) do
momentu jej uchylenia (30 kwietnia 2003 r.) ustawa
zmieniana byta 16 razy, w tym trzy razy (18 lipca 1998 r.,
9 listopada oraz 16 grudnia 1998 r.) jeszcze przed wej-
$ciem w zycie jej zapisow.

7 Tekst jednolity: DzU 2008, nr 164, poz. 1027.

8 W czasie przygotowywania tego tekstu procesem
legislacyjnym byt objety tzw. pakiet ustaw reformujacych
system ochrony zdrowia (w tym nowa ustawa o zaktadach
opieki zdrowotne;j).

 Chociaz taki termin mozna spotka¢ w literaturze
przedmiotu (np. Muszalski W. (2004). Ubezpieczenia spo-
feczne. Podrecznik akademicki. Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN, s. 195; Wiodarczyk C., Pozdzioch S.
(2001). Systemy zdrowotne. Zarys problematyki. Krakéw:
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, s. 135), to
trzeba odnotowa¢ stanowiska krytyczne, wedle ktérych
w Polsce spotykamy system paraubezpieczeniowy, ponie-
waz platnik nie jest instytucja w pelni ubezpieczeniowa.
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* wprowadzenie wiréd §wiadczeniodawcéwme-
chanizméw konkurencji o $rodki publiczne;

* stworzenie mozliwosci do poszerzania zakre-
su sektora prywatnego w systemie ochrony
zdrowia.

Rozwigzaniem skutkujagcym najwiekszymi
zmianami w organizacji i funkcjonowaniu sys-
temu byla decyzja o rozdzieleniu $wiadczenia
ustug zdrowotnych od ich finansowania.

W konsekwencji tego podzialu utworzono
instytucje platnika. Funkcje t¢ pelnity na po-
czatku regionalne kasy chorych, a po zmianach
w 2003 r. Narodowy Fundusz Zdrowia i jego
oddziaty wojewédzkie.

Trzeba przy tym doda¢, ze niezwykle silna po-
zycja kas chorych w systemie ochrony zdrowia
(to dzigki decyzjom o zakresie i wysokosci kon-
traktéw ze §wiadczeniodawcami dokonywaly sie
procesy alokacji zasobéw), ktéra de facto prze-
sadzala o ksztalcie polityk zdrowotnych w wo-
jewédztwach, nie byta réwnowazona zakresem
odpowiedzialnosci kas. Ani sposéb wytaniania
kadr kierowniczych regionalnych kas chorych,
ani zakres ich ustawowej czy politycznej odpo-
wiedzialnosci nie pokrywaty sie z realnym zakre-
sem wladzy kas chorych. Chociaz wprowadzone
w 2004 r. zmiany wzmacniaty mechanizmy kon-
troli rad oddziatéw wojewédzkich NFZ przez
ministra wlasciwego do spraw zdrowia i mini-
stra finanséw, to wciaz mozna zglasza¢ watpli-
wosci, czy jedna z elementarnych zasad zarza-
dzania: zakres wladzy winien by¢ réwnowazony
zakresem odpowiedzialnosci jest w interesujacym
nas kontekscie respektowana.

Dodatkowym niezwykle istotnym czynnikiem
budowania silnej systemowej pozycji platnika
byta (i jest) jego w praktyce monopsonistycz-
na pozycja. Chociaz poczatkowo ustawodawca
przewidywat mozliwos¢ tworzenia dodatkowych
kas chorych, mozliwos¢ taka zostata zarzucona
jeszcze na etapie dziatania regionalnych kas cho-
rych. Przestanki, na podstawie ktérych utworzo-
no NFZ (m.in. ujednolicenie zasad i warunkéw
kontraktowania $wiadczeri zdrowotnych), z de-
finicji eliminowatly konkurencje miedzy oddzia-
tami wojewédzkimi NFZ.

Mozina wykazaé, ze ustawodawca nie do-
puszczal mozliwosci budowania nie tylko alter-
natywnych, lecz takze suplementarnych wobec
kas chorych, a potem oddzialéw wojewédz-

kich NFZ podsysteméw ubezpieczeni zdrowot-

nych (czyli w praktyce dodatkowych zrédet za-

silania).

Ta systemowa nieréwnowaga miedzy platni-
kiem a $wiadczeniodawcami skutkowata rosna-
ca konkurencja miedzy $wiadczeniodawcami.
Konkurencja ta byta w cz¢$ci wzmacniana przez
forme organizacyjno-prawna, w jakiej dziataly
(i dziataja) zaktady opieki zdrowotne;.

Samodzielny publiczny zaktad opieki zdro-
wotnej (SPZOZ) jest wyodrgbnionym organi-
zacyjnie zespotem os6b i srodkéw majatkowych
utworzonym i utrzymywanym w celu udzielania
$wiadczen zdrowotnych i promocji zdrowia, go-
spodarujacym samodzielnie przekazanymi mu
w nieodptatne uzytkowanie nieruchomosciami
i majatkiem Skarbu Paristwa lub komunalnym
oraz majatkiem wiasnym (otrzymanym i zaku-
pionym), pokrywajacym z posiadanych srodkéw
i uzyskiwanych przychodéw koszty dziatalnosci
i zobowigzan. To ostatnie oznacza konieczno$é
co najmniej bilansowania kosztéw z przychoda-
mi. W przypadku ujemnego wyniku finansowe-
go SPZOZ jest zobligowany do pokrycia go we
whasnym zakresie.

Ustawodawca zdefiniowat Zrédta pozyskiwa-
nia $rodkéw finansowych przez SPZOZ:

* odptatne $wiadczenia zdrowotne udzielane na
podstawie umowy;

* realizacja programéw zdrowotnych w rozumie-
niu przepiséw o swiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych i programu Zintegrowane Ratownictwo
Medyczne, w tym na niezbedne do ich wyko-
nania wydatki inwestycyjne lub zakup specja-
listycznych wyrobéw medycznych, na podsta-
wie umowy i w zakresie w niej okreslonym;

* realizacja programéw wspéifinansowanych
ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej;

* wydzielona dzialalno$¢ gospodarcza (jezeli
statut zaktadu przewiduje prowadzenie takiej
dziatalnoéci);

* darowizny, zapisy, spadki oraz ofiarno$¢ pu-
bliczna, takze pochodzenia zagranicznego,
pod warunkiem uzyskania akceptacji przez
organ zalozycielski;

* realizacja innych zadar;

* dotacje budzetowe od organu zalozycielskie-
go oraz wlasciwego organu jednostki samo-

122



Wokét dysfunkeji zarzadzania samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej

rzadu terytorialnego lub ministra wlasciwego

do spraw zdrowia na:

1) realizacj¢ zadan w zakresie zapobiegania cho-
robom i urazom lub innych programéw zdro-
wotnych oraz promocje zdrowia;

2) pokrycie kosztéw ksztalcenia i podnoszenia
kwalifikacji oséb wykonujacych zawody me-
dyczne;

3) remonty, inwestycje, w tym zakup aparatury
i sprzetu medycznego;

4) cele szczegolne okreslone w odrebnych prze-
pisach.

Chociaz koncepcja samodzielnego publicz-
nego zaktadu opieki zdrowotnej byta wprowa-
dzana jeszcze przed reforma 1999 r., to pomimo
zmian platnika i sposobu finansowania $wiad-
czeniodawcéw ustawodawca nie wprowadzit
zmian w zasadach organizacji funkcjonowania
i gospodarowania finansami w samodzielnych
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, cho¢
doswiadczenia z samodzielnymi publicznymi
zaktadami opieki zdrowotnej z 1998 i 1999 r.
pokazywaly istnienie wielu nieprawidtowosci
w tym zakresie (NIK 1999).

Z uplywem czasu idea samodzielnego pu-
blicznego zakladu opieki zdrowotnej byla
przedmiotem krytycznych analiz i formutowa-
no oceny, ze samodzielno§¢ w odniesieniu do
zaktad6éw opieki zdrowotnej istniata tylko w na-
zwie (Przyszlos¢ samodzielnych publicznych zakla-
dow opieki zdrowornej 2002). Wedtug niektérych
autoréw (Instytut Spraw Publicznych 2003) sa-
modzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej
s3 z punktu widzenia prawa hybryda i stwarzaja
spore problemy dla orzecznictwa. Niewtasciwe
jest tez traktowanie SPZOZ tak jak przedsie-
biorstw parnistwowych, a zadan zaktadéw opieki
zdrowotnej nie powinno si¢ traktowaé jak pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Zaktady opieki zdrowotnej powinny nawia-
zywaé w swej konstrukeji do rozwiazan z catko-
wicie wyodrebnionym organem zatozycielskim.
W sektorze publicznym takim odrebnym or-
ganem zalozycielskim powinny by¢ nie organy
jednostek samorzadu terytorialnego, lecz utwo-
rzone przez nie i kontrolowane spétki kapitato-
we badz fundacje czy stowarzyszenia (Instytut
Spraw Publicznych 2003).

Przyjete w reformie rozwiagzania w zakresie fi-
nansowania odchodzity od modelu finansowania

zasobéw (wynagrodzenia dla pracownikéw, utrzy-
manie 16zek etc.) i podazaty w kierunku finanso-
wania zadan (wielkosci okreslone w kontraktach
z NFZ). Z uwagi na ograniczong iloé¢ srodkéw
zdefiniowang w planach finansowych NFZ i je-
go oddziatéw wojewddzkich (co bylo skutkiem
przyjecia zasady zbilansowanego planu przycho-
déw i wydatkéw) konkurencja samodzielnych
publicznych zaktadéw miedzy soba (wzmocniona
dodatkowo konkurencja migdzy SPZOZ a nie-
publicznymi zaktadami w walce o $rodki publicz-
ne) byta i jest bardzo intensywna.

4. Klasyczne funkcje wlascicielskie

Sprébujmy na zarysowane powyzej zmiany
systemowe spojrze¢ z perspektywy teorii upraw-
nient wiasnosciowych, teorii agencji oraz ekono-
mii kosztéw transakcyjnych. Z uwagi na ogra-
niczono$¢ faméw przedstawmy problem funkcji
wiascicielskich w jego najprostszej formie, tj.
z odwotaniem si¢ do klasycznej rzymskiej for-
muly funkcji wiasciciela okreslanej przez ius
utendi, fruendi et abutendi re sua, quatenus iuris ra-
tio patitur (prawo uzywania i pobierania pozyt-
kéw z rzeczy oraz dysponowania rzecza, w takim
stopniu, w jakim zezwala na to racja prawna).

Dokonujac takiej zwieztej analizy, w tym miej-
scu dostarczymy argumentéw do interpretowa-
nia dysfunkcji w obszarze zarzadzania SPZOZ
przedstawianych w dalszej czesci.

4.1. Przypisanie wlasnosci

Utworzenie samodzielnych publicznych za-
ktadéw opieki zdrowotnej byto poprzedzone
transferem wiasnosci od wojewodéw do jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST)'°. Niestety,
brak jednoznacznosci w regulacjach dotyczacych

10W celu uproszczenia analiza praw wilasnosci pro-
wadzona bedzie tylko w odniesieniu do jednego tylko
rodzaju organu zalozycielskiego, ktérym sa jednostki
samorzadu terytorialnego. Pomijamy tu inne organy zato-
zycielskie wymienione w art. 8 ustawy o zakladach opie-
ki zdrowotnej (tekst jednolity na podstawie DzU 2007,
nr 14, poz. 89, nr 123, poz. 849, nr 166, poz. 1172, nr 176,
poz. 1240, nr 181, poz. 1290; DzU 2008, nr 171, poz.
1056).
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majatku samodzielnych publicznych zakladéw
opieki zdrowotnej uwidocznil si¢ juz na tym
etapie.

Prawo stanowitlo, ze sposéb wyposazenia pai-
stwowej osoby prawnej w majatek niezbedny do
prowadzenia przez nig dziatalnosci powinien by¢
okreslony z chwila jej utworzenia!!. Przepisy do-
tyczace tworzenia i przeksztatcania publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej zawarte w ustawie
o zaktadach opieki zdrowotnej nie okreslaty ani
dopuszczalnych form wyposazenia tych zakta-
déw w mienie Skarbu Paristwa lub komunalne,
ani nawet nie stanowity nakazu jednoznacznego
uregulowania tej kwestii przez organ tworzacy
publiczny zaktad opieki zdrowotne;j.

Stabosci regulacji prawnych w polaczeniu
z trudnymi warunkami wprowadzania reformy!?
prowadzity do bataganu prawnego. Dobrze do-
kumentuja to wyniki kontroli NIK (NIK 1999).
Stwierdzono, ze az w 31 zakltadach (okoto 55%
badanych), organy zalozycielskie w aktach
o utworzeniu (przeksztalceniu) tych zaktadéw
nie okreslity formy prawnej wyposazenia w mie-
nie. Z pozostatych 26 zaktadéw 15 otrzymato
mienie w bezptatne uzytkowanie, 7 w trwaty za-
rzad, a 4 na wlasnosé.

Sprawe te¢ zbadano réwniez w 25 z kontrolo-
wanych 37 urz¢déw wojewddzkich. Stwierdzono,
ze w 10 urz¢dach (40% badanej grupy), w zarza-
dzeniach o przeksztalceniu ZOZ nie okreslano
formy wyposazenia ich w nieruchomosci i ma-
jatek trwaty, w nast¢pnych 12 majatek przekaza-
no w bezptatne uzytkowanie, w jednym w trwa-
ty zarzad, a w dwéch na wasnosé.

11 Pahstwowa osoba prawna oraz paristwowa jednostka
organizacyjna, z dniem ich utworzenia, s3 wyposazane
w nieruchomoséci niezbedne do ich dziatalnosci odpowied-
nio przez ministra wiasciwego do spraw Skarbu Paristwa,
organ zatozycielski lub przez organ nadzorujacy”, art. 51,
ust 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami (DzU 1997, nr 115, poz. 741).

2'W 1998 r. znaczna czesé¢ decyzji organéw zatozy-
cielskich publicznych ZOZ dotyczacych usamodziel-
nienia tych zakladéw byta podejmowana w warunkach
naciskéw administracyjnych i prawnych, wynikajacych
z ustalonego na dzieri 1 stycznia 1999 r. terminu wej-
$cia w zycie reformy powszechnych ubezpieczeni zdro-
wotnych. Usamodzielnianie zakladéw i przekazywanie
majatku bylo dokonywane w wielkim pospiechu i czesto
w warunkach braku uregulowania praw wlasnosci mienia
pozostajacego w gestii zakladéw opieki zdrowotnej.

Wystapily tez nieprawidlowosci w podpisy-
waniu stosownych uméw o przekazanie $rod-
kéw publicznych: opéznienia (od kilku miesie-
cy do nawet jednego roku) czy nie zawieranie
uméw z wszystkimi przeksztalcanymi zakia-
dami (co wystapito w 22 badanych wojewédz-
twach, a w pieciu innych nie zawarto stosow-
nych uméw z zadnym z usamodzielnionych
zaktadéw) (NIK 1999).

Niesprawnosci pojawiaty si¢ réwniez po prze-
prowadzeniu transferu wiasnosci do samorza-
déw.

De nomine JST moga podejmowaé decyzje
co do sposobu wykorzystania zasobéw (ius dis-
ponendi). Mozna byloby nawet wykazywa¢, ze
pozycja organu zalozycielskiego wobec samo-
dzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowot-
nej zostala wzmocniona. Przyjete bowiem od
5 grudnia 1997 r. rozwigzania!? ograniczaty pra-
wo SPZOZ do podejmowania czynnosci praw-
nych, ktérych wynikiem bytoby dysponowanie
majatkiem trwatym zaktadu!®. Prawo to w od-
niesieniu do zbycia, wydzierzawienia lub wyna-
jecia majatku, albo wniesienia go do spétek lub
fundacji zostalo uzaleznione od zgody organu
zalozycielskiego.

Jednak pozycja organu zatozycielskiego w od-
niesieniu do efektywnego realizowania praw
wiasnosci byta ograniczona.

Uogélniajac, mozna wskaza¢ na dwa obsza-
ry ograniczeni w dysponowaniu majatkiem przez
organy zalozycielskie:

* bariery wyjscia z systemu;
* ograniczenia w decydowaniu o uzyciu badz
nie posiadanych zasobéw.

Rozwigzania ustawowe nakladajg na samo-
rzady obowiazek tworzenia i utrzymywania za-
sobow, ktére maja umozliwia¢ $wiadczenie ustug
zdrowotnych dla populacji wojewédztwa (po-
wiatu, gminy). Zasoby te musza by¢ utrzymywa-
ne nawet wowczas, kiedy wiasciciel nie ma moz-

13 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. o zmianie ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej oraz o zmianie niekté-
rych innych ustaw (DzU 1997, nr 104, poz. 661). Zmiany
wchodzity w zycie od 5 grudnia 1997 r.

14 Art. 53 ust. 2 ustawy o zakladach opieki zdrowot-
nej: Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. o zmianie ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej oraz o zmianie niektérych

innych ustaw (DzU 1997, nr 104, poz. 661).
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liwosci pozyskania $rodkéw publicznych na ich
optacenie (co moze by¢ konsekwencja niepod-
pisania przez dany SPZOZ kontraktu z plat-
nikiem o $wiadczenie danego rodzaju ustug lub
uzyskania z kontraktu sumy niewystarczajacej
na finansowanie dziatania SPZOZ we wszyst-
kich obszarach).

Sytuacja komplikuje si¢ dodatkowo w sytu-
acji, kiedy ptatnik nie wykupuje tylko pewnej
cze¢sei (grupy) procedur/§wiadezen oferowanych
przez danego $§wiadczeniodawce. Whasciciel ma
bowiem ograniczone mozliwosci podjecia de-
cyzji o zamknigciu danego oddziatu (wyjscia
z sektora), szczegblnie wtedy, kiedy zamknie-
cie zagraza jednemu z podstawowych oddziatéw
szpitalnych, np. chirurgia, wewnetrzny, gineko-
logia i potoznictwo czy pediatrial®.

Mozna oczywiscie odwola¢ si¢ do differencia
specifica wladzy publicznej, ktéra jest odpowie-
dzialna za ochrong¢ zdrowia mieszkaricéw i wy-
nikajace stad konsekwencje. Kwestig sporna jed-
nak pozostaje, czy wiasciwie okreslono zadania,
narzedzia i procedury do spelniania tych zadan
przez samorzady terytorialne w odniesieniu do
systemu ochrony zdrowia.

Przez oddanie decyzji o poziomie finansowa-
nia zaktadéw opieki zdrowotnej w rece ptatnika
stworzono bowiem uktad, w ktérym to wtasnie
ptatnik swoimi decyzjami o wielkosci i struk-
turze zakupywanych $wiadczen (procedur me-
dycznych) oraz o wyborze $wiadczeniodawcy
decyduje de facto o organizacji $wiadczeri na po-
ziomie wojewddztwa, powiatu i gminy16.

Ograniczenia JST w wypelnianiu funkeji
wiasciciela dotycza réwniez transferu srodkéw
publicznych do SPZOZ stanowiacych wiasnos¢
JST. Transfer srodkéw publicznych jest tu bo-
wiem albo niemozliwy, albo ograniczony.

Niemozliwy, bo $rodki przewidziane na zakup
$wiadczen zdrowotnych moga by¢ transferowane
do SPZOZ tylko przez ptatnika. Oznaczato to,
ze JST jako whasciciel SPZOZ nie moze zaku-
pywaé dodatkowych swiadczeri zdrowotnych dla

os6b zamieszkujacych na obszarze jego dziatania

15 Weskutek zamkniecia jednego z takich oddziatéw za-
ktad traci status szpitala.

16 Przyjmujemy dla uproszczenia, ze nie jest mozliwe
finansowanie samodzielnego zaktadu opieki zdrowotnej
ze zrédet innych niz kontrakt z ptatnikiem.

(w danym wojewddztwie, powiecie czy gminie).
Oczywiscie konstrukcja zakupywania swiadczen
zdrowotnych w zakladzie opieki zdrowotne;j,
ktérego jest si¢ whascicielem moze budzi¢ pew-
ne watpliwosci, ale nie ktéci si¢ z zasada swo-
bodnego dysponowania wlasnoscig. Trudno by-
toby réwniez dowodzi¢, Ze w sytuacji istnienia
rzeczywistych potrzeb na dodatkowe $wiadcze-
nia zglaszanych przez mieszkaricéw taka decy-
zja o wykorzystaniu $rodkéw publicznych przez
samorzad bytaby z medycznego i spolecznego
punktu widzenia kontestowana.

Ograniczona mozliwo$¢ transferu srodkéw
publicznych (ograniczenia zasady ius disponen-
di) przejawia si¢ w tym, ze — jak na to wskazano
powyzej — $rodki publiczne whasciciela w formie
dotacji moga by¢ przekazane tylko w okreslo-
nych przypadkach i tylko na wskazane cele.

Takie ograniczenie w zakresie dysponowania
wiasnoscig skutkowato gleboka i rozwigzywang
przez lata dysfunkcja zwigzang z realizacja tzw.
ustawy 203 zt (przedstawiang w punkcie o dys-
funkcjach w sferze funkcjonowania).

JST moga finansowa¢ samodzielne publicz-
ne zaktady opieki zdrowotnej w sposéb posred-
ni. Jak wskazuje Izdebski (Izdebski 2004), gminy
moga posrednio finansowa¢ zaktady opieki zdro-
wotnej (zaréwno publiczne, jak i niepubliczne)
za pomocg zwolnien i ulg podatkowych oraz ulg
w oplatach z tytulu uzytkowania wieczystego
gruntu czy tez preferencyjnych stawek czynszu
najmu i dzierzawy. Przyjmujac takie stanowisko,
nalezy jednak pamigtaé, ze wielko$¢ zasilen kie-
rowanych taka droga jest mocno ograniczona.

JST nie moga réwniez czerpaé korzysci z wy-
korzystywania posiadanych przez siebie za-
sobéw oddanych SPZOZ do wykorzystania.
Nawet w przypadku uzyskiwania przez SPZOZ
nadwyzek finansowych pozostaja one do wyko-
rzystania w SPZOZ. Takie rozwigzanie z kolei
determinuje relacje: pryncypat-agent szczegél-
nie w kontekscie istnienia stabych bodzcéw dla

kierownikéw SPZOZ.

4.2. Ograniczenia w sprawowaniu funkgji
kontrolnych przez wtasciciela

Réwnie dyskusyjny jest réwniez sposéb kon-

troli sprawowanej przez JST nad SPZOZ.
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Przyjete rozwiazania w zakresie sprawowania
nadzoru nad samodzielnymi publicznymi za-
ktadami ograniczaly bowiem mozliwosci orga-
nu wiascicielskiego w sprawowaniu kontroli nad
gospodarka finansowa samodzielnego zaktadu.
W rozporzadzeniu w sprawie szczegétowych
zasad sprawowania nadzoru nad samodzielny-
mi publicznymi zaktadami opieki zdrowotnej!”
okreslono doktadnie, co jest przedmiotem analiz
podmiotu sprawujacego nadzér w zakresie go-
spodarki finansowej, wskazujac na:

* kwartalne sprawozdania o przychodach, kosz-
tach i wyniku finansowym jednostki organi-
zacyjnej;

* roczny plan rzeczowo-finansowy jednostki
organizacyjnej;

* roczne sprawozdanie rzeczowo-finansowe jed-
nostki organizacyjne;.

Juz samo enumeratywne wyliczenie przed-
miotu kontroli mozna wykorzysta¢ jako ar-
gument o ograniczaniu zakresu wladzy wia-
Scicielskiej organéw sprawujacych nadzér (na
marginesie: juz sama uzyta W pOwyzszym rozpo-
rzadzeniu terminologia: organ sprawujgcy nadzor
zamiast: organ wiascicielski moze ilustrowac po-
dejécie ustawodawcy do tej problematyki).

Co prawda w sytuacji, kiedy podmiot sprawu-
jacy nadzér na podstawie analizy kwartalnych
sprawozdani o przychodach, kosztach i wyni-
ku finansowym uzna, ze zagrozona jest plyn-
nos$¢ finansowa, to w takiej sytuacji ,...moze
zadaé przekazywania comiesi¢cznych sprawoz-
dari o przychodach lub wyniku finansowym”
(§ 6, ust. 2 przywotywanego powyzej rozporza-
dzenia). Zwraca uwage sposoéb ujecia: podmiot
moze tylko w uzasadnionych przypadkach za-
grozenia ptynnosci wystepowaé o comiesieczne
sprawozdania o przychodach lub (podkreslenie
J.K.) wyniku finansowym. Rozporzadzenie nie
okresla, jak diugo samodzielny zaktad jest obo-
wigzany takie comiesieczne sprawozdania prze-
kazywac.

Zmiany dokonane w 2004 r. wzmocnity funk-
¢je kontrolne ministra wlasciwego do spraw

17 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 listopada
1999 . w sprawie szczegdétowych zasad sprawowania nad-
zoru nad samodzielnymi publicznymi zaktadami opieki
zdrowotnej i nad jednostkami transportu sanitarnego

(DzU 1999, nr 94, poz. 1097).

zdrowia oraz wojewody'®, ktére miaty obja¢ nie
tylko sfer¢ medyczna, lecz takze prawidlowos¢
gospodarowania mieniem w publicznym zakta-
dzie opieki zdrowotnej i ocene prawidtowosci
gospodarowania §rodkami publicznymi.

Minister wlasciwy do spraw zdrowia miat
okresli¢ w drodze rozporzadzenia sposéb i tryb
przeprowadzania kontroli w zakltadach opie-
ki zdrowotnej, uwzgledniajac w szczegSlnosci
obowigzki i uprawnienia oséb upowaznionych
do przeprowadzania kontroli, tryb postepowa-
nia przy czynno$ciach kontrolnych, obowigzki
i uprawnienia podmiotu kontrolowanego.

To rozwiazanie interesujace w tym znaczeniu,
ze wzmocnione zostaly uprawnienia kontrolne
nie wlasciciela, lecz organizatora ochrony zdro-
wia, jakim jest ministerstwo zdrowia.

W podsumowaniu tego watku mozna wska-
zaé, ze istniejace prawne regulacje okreslajace
prawa do wlasnosci i sprawowanie funkcji wia-
$cicielskich w odniesieniu do JST i tworzonych
przez JST samodzielnych publicznych zaktadéw
opieki zdrowotnej nie tworzg pola do skuteczne-
go pelnienia funkcji whascicielskich przez JST.

Te i inne nie wskazane powyzej dysfunkcje
w sferze regulacji skutkuja dysfunkcjami w sfe-
rze funkcjonowania.

5. Reforma systemu ochrony zdrowia
w Polsce: sfera funkcjonowania

Dysfunkcje ze sfery funkcjonalnej przed-
stawiane beda ponizej w odniesieniu do trzech
podstawowych funkcji systemu ochrony zdro-
wia (Chernichovsky 1995): organizowania i za-
rzadzania, $wiadczenia oraz finansowania ustug
zdrowotnych.

5.1. Dystunkcje w zakresie organizowania
i zarzadzania

Zgodnie z zapisami ustaw o zaktadach opie-
ki zdrowotnej i ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych organizowanie i kierowanie opieka zdro-

18 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2004 r. o zmianie usta-
wy o zakladach opieki zdrowotnej (DzU 2005, nr 75,
poz.518).
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wotng spoczywa na ministrze wilasciwym do
spraw zdrowia oraz na samorzadach.

Zapisy takie pozostajg jednak w funkcjonal-
nej sprzecznosci z przyjetymi rozwigzaniami
w zakresie finansowania §wiadczen ze $rodkéw
publicznych. Mozna bowiem dowodzi¢, ze ani
minister wlasciwy do spraw zdrowia, ani samo-
rzady, nie majac wystarczajaco silnego wplywu
na decyzje o zasilaniu finansowym SPZOZ, nie
dysponuja skutecznymi narzedziami do efek-
tywnego wypelniania roli organizatora i pod-
miotu kierujacego opieka zdrowotna.

Zadania organizatorskie moga by¢ wypetnia-
ne jedynie w ograniczonym zakresie, gdyz — gdy-
by przyja¢ klasyczne rozumienie funkcji organi-
zowania w zarzadzaniu (podejmowanie decyzji
co do sposobu taczenia zasobéw) — resort zdro-
wia czy samorzady (organizator) s3 pozbawio-
ne efektywnego wpltywu na podstawowy zaséb,
czyli finanse.

Pomijajac posrednie formy finansowania (ko-
rzystne dla samodzielnych publicznych zakta-
déw opieki zdrowotnej podatki i optaty lokal-
ne), JST moga kierowa¢ dodatkowe $rodki na
finansowanie dzialalno$ci biezacej samodziel-
nych publicznych zakladéw opieki zdrowot-
nej w zasadzie tylko poprzez konkursy na pro-
wadzenie programéw promocji zdrowia. Jednak
nawet w tym przypadku sytuacja byta daleka od
jednoznaczno$ci.

Samorzad wojewédztwa ma co prawda do wy-
konania zadania w zakresie promocji zdrowia'®
to brak jednak jednoznacznego okreslenia zakre-
su tego zadania, a nade wszystko zabezpieczenia
(wskazania) srodk6éw na jego realizacje. Zadanie
to winno by¢ realizowane w $cistym zwiazku
z Narodowym Programem Zdrowia i obejmowac
wiele probleméw zdrowotnych specyficznych dla
danej populacji, wobec ktérych niezbedne jest
pilne podjecie rozstrzygnie¢ zmierzajacych do
wyeliminowania badZz zminimalizowania nega-
tywnych skutkéw zdrowotnych.

Przyjete rozwiazania w zakresie kontroli
SPZOZ odbity si¢ niekorzystnie na efektywno-
§ci przeprowadzania kontroli w SPZOZ (NIK
1999).

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r o samorzadzie woje-

wédztwa (DzU 1998, nr 91, poz. 576).

5.2. Motywowanie kierownikéw SPZOZ

W praktyce, w wymiarze operacyjnym,
uprawnienia wiascicielskie JST (pryncypata)
w stosunku do samodzielnych publicznych za-
ktadéw opieki zdrowotnej sg realizowane przez
kierownikéw zaktadéw oraz przewodniczacych
rad spotecznych zaktadéw (agenci).

Wtadztwo samorzadéw w tym zakresie spro-
wadzato si¢ do nawigzywania (i rozwigzywania)
stosunku pracy z kierownikiem zaktadu (powo-
tanie, umowa o prace lub umowa cywilna o za-
rzadzanie) oraz desygnowania przewodniczace-
go rady spotecznej zaktadu.

W wigkszosci przypadkéw wezesniejsze ne-
gatywne do$wiadczenia z umowami menedzer-
skimi o zarzadzanie SPZOZ?° (zwielokrotnio-
ne dodatkowo przez media ukazujace przyktady
rozwigzan patologicznych i rozciggajace nega-
tywne oceny na wszystkie kontrakty menedzer-
skie) doprowadzity do tego, ze obecnie podsta-
wowym sposobem nawigzywania stosunkéw
z agentem (kierownikiem) jest umowa o prace
(z wszystkimi jej stabosciami)?!,

Dysfunkcja ta ma dodatkowy negatywny wy-
miar, jesli pamieta sie o plynacej ze sfery regula-
cji stabosci nadzoru whascicielskiego.

5.3. Inne dysfunkcje w obszarze organizacji
i zarzadzania

Samorzad wojewddztwa jest co prawda zobo-
wigzany do poprawiania warunkéw dostgpu do
lecznictwa szpitalnego, ale odpowiedzialnos¢ za
zapewnienie dostepu do lecznictwa szpitalne-
go nie zostala jednoznacznie rozdzielona mie-
dzy samorzad wojewédzki i samorzad powiato-
wy. Przyjete rozwigzania nie wskazujg réwniez,
jak mozna lepiej organizowaé opieke szpitalng
w wojewddztwie. Jedng z takich opcji byloby na
przykiad Iaczenie szpitali bedacych wiasnoscia

207 ogélnej liczby 259 kontraktéw zawartych przez
34 wojewodéw przed 1999 r., do potowy 2001 r. prze-
trwato 30 kontraktéw.

2l Badania efektywnosci zaktadéw opieki zdrowotnej
kierowanych przez menedzeréw pracujacych na podsta-
wie poprawnie skonstruowanego kontraktu o zarzadzanie
pokazaty, ze zaklady te osiggaly wyniki lepsze od zakta-
déw zatrudniajacych kierownikéw na podstawie umowy

o prace (Kautsch, Klich 2002).
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samorzadu wojewddztwa i szpitali powiatowych.
Chociaz mozna wskaza¢ na (nieliczne) przykta-
dy takich inicjatyw podejmowanych przez JST,
to trudno byloby przywotaé¢ przyktady zakori-
czonych (jak dotad) sukcesem inicjatyw tego ro-
dzaju. Rozproszenie wlasnosci pokazuje tu swo-
je negatywne skutki.

Innym przyktadem, tym razem dokumentu-
jacym pewien brak realizmu ustawodawcy, by-
ty rozwiazania wprowadzone rozporzadzeniem
w sprawie szczegétowych zasad rachunku kosz-
t6w?2. Naktadato ono na zaktady opieki zdro-
wotnej obowiazek stosowania wyliczonych pro-
cedur medycznych, co w aspekcie medycznym
(ale w pewnym zakresie réwniez technicznym
i jakosci zasobéw ludzkich w zaktadach publicz-
nych), byto zadaniem praktycznie niewykonal-
nym. Skomplikowane byto bowiem zastosowa-
nie tego podejécia w praktyce szpitalnej, tzn.
w stosunku do konkretnego chorego, cierpiace-
go na wiele wzajemnie naktadajacych si¢ scho-
rzef. Konieczno$¢ zastosowania u tych chorych
uzupetniajacych si¢ badari diagnostycznych i in-
dywidualizowanych zleceri lekarskich, czgsto
sprawiata, zZe proste wprowadzenie wyliczonych
procedur byto niemozliwe. Do tego dochodzi-
to relatywnie skromne wyposazenie szpitali i za-
ktadéw w sprzet i sieci komputerowe (generalna
stabos¢ systeméw informatycznych w zaktadach
opieki zdrowotnej).

Podobne klopoty wiaza si¢ obecnie z wpro-
wadzaniem jednorodnych grup pacjentéw.

5.4. Dystunkcje w zakresie udzielania
swiadczen

Ograniczenia w wysoko$ci kontraktéw z ptat-
nikiem i problemy z uzyskiwaniem srodkéw za
$wiadczenia ponadlimitowe (co bedzie podej-
mowane w kolejnym punkcie) zmusza $wiad-
czeniodawcéw do ograniczania dziatalnosci
w niektérych dziedzinach. Efektem sg kolejki
oczekujacych na zabiegi. Ustawodawca przyjat,
ze stan taki jest na tyle trwaty, ze w obowiazujg-
cej ustawie z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach

22 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej
z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczeg6towych zasad
rachunku kosztéw w publicznych zaktadach opieki zdro-
wotnej (DzU 1998, nr 164, poz.1194).

opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych?® (art. 20— 24) okreslono procedu-
ry tworzenia i zarzadzania listami oczekujacych.

5.5. Dystunkcje w zakresie finansowania

Rozwigzania przyjete w reformie ochrony
zdrowia w odniesieniu do finansowania $wiad-
czenia ustug zdrowotnych tworza przestrzen dla
kilku dysfunkeji, z ktérych w tym miejscu wy-
mienie: Zrédia §rodkéw na inwestycje, $wiad-
czenia ponadkontraktowe, zadtuzenie SPZOZ,
oplaty od pacjentéw oraz zadekretowane przez
Sejm podwyzki dla pracownikéw stuzby zdro-
wia (tzw. ustawa 203 z1).

5.6. Srodki na inwestycje

Ptatnik, wykorzystujac srodki publiczne na
zakup procedur medycznych i §wiadczeni zdro-
wotnych, odrzuca mozliwo$¢ finansowania po-
trzeb w zakresie odtworzenia (czy rozbudowa-
nia) wykorzystywanych w procesie §wiadczenia
ustug srodkéw trwatych. Odwotuje sie tu do li-
tery ustawy i wykazuje, ze potrzeby inwestycyj-
ne SPZOZ musza by¢ finansowane przez wias-
ciciela. Zatem cena przyjmowana w kontrakcie
z NFZ nie moze zawiera¢ odpiséw amortyza-
cyjnych. Jest to rozwigzanie co do swojej idei ko-
lidujace ze statusem samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej i jego obowigzkiem
pokrywania kosztéw dziatalnosci i zobowiazan
z uzyskiwanych przychodéw, a takze pokrywa-
nia we wlasnym zakresie ujemnego wyniku fi-
nansowego.

Obcigzenie wlasciciela obowigzkiem finan-
sowania potrzeb odtworzeniowych i inwesty-
cyjnych SPZOZ w warunkach niemoznosci re-
alizowania przez wilasciciela praw z wiasnosci
(w tym pozytkéw z posiadania rzeczy) sprawia,
ze istniejgce rozwigzania mozna uznaé za dys-
funkcjonalne.

W standardowym przypadku bowiem wtas-
ciciel nie akceptowalby w diugiej perspektywie
cen za wykorzystywanie jego wlasnosci na po-
ziomie niezabezpieczajacym co najmniej odtwo-
rzenia majatku.

23 Tekst jednolity: DzU 2008, nr 164, poz. 1027.
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5.7. Swiadczenia
ponadkontraktowe/ponadlimitowe

Zgodnie z obowigzujacym prawem ,Zaktad
opieki zdrowotnej nie moze odméwié¢ udziele-
nia §wiadczenia zdrowotnego osobie, ktéra po-
trzebuje natychmiastowego udzielenia takiego
$wiadczenia ze wzgledu na zagrozenie zdro-
wia lub Zycia” (art. 7 ustawy o zaktadach opie-
ki zdrowotnej). Zatem w praktyce, z uwagi na
nieostro$¢ terminu zagrozenie zdrowia lub zy-
cia, zaktady w przypadkach wykorzystania li-
mitu okreslonego na dany okres w kontrakcie
z NFZ przyjmowaty tzw. pacjentéw ponadlimi-
towych, a potem — w sytuacji odmowy pokry-
cia kosztéw leczenia tych pacjentéw przez plat-
nika — prébowaty dochodzi¢ swoich racji przed
sadem. Orzeczenia sadéw byly rozbiezne, ale na
ogot niekorzystne dla szpitali.

5.8. Zadtuzenie SPZOZ

W sytuacji istnienia limitéw na ilo$¢ kon-
traktowanych przez NFZ swiadczenn zdrowot-
nych (po mozliwej do zaakceptowania przez
NFZ cenie), w praktyce bardzo czgsto przy-
chody SPZOZ sa nizsze niz koszty ich dzia-
talnosci i zobowiazania. Powstaja wiec deficyty
i rosnie dlug SPZOZ. Dodajmy, ze problem za-
dtuzenia zaktadéw opieki zdrowotnej ma bogata
histori¢?* i nie ma jak dotad dostatecznie silnych
przestanek, by twierdzié, ze zjawisko to bedzie
z czasem eliminowane.

W praktyce sadowej, zgodnie z orzeczeniem
Sadu Najwyzszego, w sytuacji, kiedy samodziel-
ny publiczny zaklad opieki zdrowotnej nie jest
w stanie samodzielnie pokry¢ deﬁcytu25 , ujemny

wynik finansowy musi by¢ pokryty przez organ

24 W 1994 r. przyznano dotacje budzetows na sptate dtu-
gow zakladéw opieki zdrowotnej w wysokosci 1 mld zt,
w 1995 r. — podobnie, w 1997 umorzono 1,7 mld zt dtu-
géw, a w 1998 r. 8 mld zt (Ministerstwo Zdrowia 2004,
s.208).

% Co prawda w sytuacji niemoznosci splaty zadtuzenia
wedtug art. 60 ust. 4 ustawy o zaktadach opieki zdrowot-
nej organ, ktéry utworzyt zaklad, wydaje rozporzadze-
nie lub podejmuje uchwale o zmianie formy gospodarki
finansowej zaktadu albo o jego likwidacji (mozliwe jest
tez taczenie zaktadéw) lub tez pokrywa ujemny wynik ze
srodkéw publicznych.

zatozycielski, czyli gléwnie przez powiaty i wo-
jewédztwa. Co wigcej, powiaty i wojewddztwa
odpowiadajg réwniez za szkody, ktére ponie-
sli wierzyciele wskutek niemoznosci odzyskania
swoich pienigdzy (Lewandowska 2005).

Takie praktyki z jednej strony stanowig swo-
isty wentyl bezpieczenstwa dla kierownictwa sa-
modzielnego publicznego zaktadu opieki zdro-
wotnej dziatajacego w warunkach strukturalnego
niedoboru $rodkéw i sprzyjaja postawom easy ri-
der. Powtérzmy, ze te zjawiska tacza sie ze stabo-
$cig relacji: pryncypal—agent i maja liczne uwa-
runkowania.

5.9. Optaty od pacjentéw

Ustawa z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rod-
kéw publicznych dopuszcza mozliwos¢ pobie-
rania oplat od pacjentéw np. w odniesieniu do
pacjentéw znajdujacych si¢ w stanie nietrzezwo-
§ci®0, ponadstandardowych §wiadczeri i materia-
16w z zakresu stomatologii, $wiadczen zdrowot-
nych w szpitalach uzdrowiskowych i sanatoriach
uzdrowiskowych, pobytu i wyzywienia w zakta-
dach opiekunczo-leczniczych i pielegnacyjno-
-opiekunczych.

Sytuacja w odniesieniu do optat pobieranych
od pacjentéw jest daleka od klarownosci z uwagi
na brak petnego wykazu $wiadczen ponadstan-
dardowych i tzw. koszyka $wiadczen gwaranto-
wanych w ramach powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego.

Kierownicy SPZOZ, stajac wobec drastycz-
nego braku $rodkéw na pokrycie kosztéw bie-
zacego funkcjonowania zaktadéw, wprowadzali
rézne formy oplat i rézne formalnoprawne roz-
wigzania do ich pobierania (np. cegietki, opta-
ty wnoszone na rzecz fundacji specjalnie w tym
celu tworzonych przy zaktadach opieki zdro-
wotnej lub ich czesciach etc.). O stopniu dwu-
znacznosci takich sytuacji moze $wiadezy¢
znamienny fakt z praktyki sadowej. Dyrektor
Szpitala Klinicznego AM w Bialymstoku zo-
stal przez sad grodzki uznany winnym ztamania

26 Jezeli jedyna i bezposrednia przyczyna udzielonego
$wiadczenia bylo zdarzenie spowodowane stanem nie-
trzezwosci (art 33, ust. 4 ustawy o zaktadach opieki zdro-
wotnej).
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prawa (szpital przez krétki czas pobieral optaty
od pacjentéw), ale sad odstapit od wymierzenia
kary dyrektorowi, poniewaz uznal, ze dyrektor,
wprowadzajac optaty dobrowolne, dziatal w do-
brej wierze (Od pacjentow brac nie wolno 2005).

5.10. Ustawa 203 zt (Lex 203)

Na fali strajkéw pielegniarek w grudniu
2000 r. Sejm uchwalil nowelizacje do ustawy
0 negocjacyjnym systemie wynagrodzen?’, ktéra
zobowiazata publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej (liczace powyzej 50 pracownikéw), do pod-
niesienia z poczatkiem 2001 r. miesigcznego wy-
nagrodzenia ich pracownikéw (w 2001 i 2002 r.)
o co najmniej 203 74?5,

Podstawowym mankamentem tej ustawy by-
to to, ze nie wskazywata ona precyzyjnie Zrédet
dla sfinansowania tej podwyzki? (w formie sto-
sownych zapiséw w ustawie budzetowej) ani nie
odnosita si¢ do procedury przekazywania $rod-
kéw do SPZOZ. Samodzielne publiczne zakta-
dy opieki zdrowotnej w wigkszosci przypadkéw
(wg szacunkéw 62%) tej ustawy nie zrealizowa-
ty. Nie miaty bowiem na to dodatkowych §rod-
kéw, a w ramach kontraktéw z ptatnikiem pod-
wyzek ptac nie uwzgledniano.

Ten przypadek okreslany nastgpnie w me-
diach jako ustawa 203 (lex 203) byt nie tylko eg-
zemplifikacja wadliwego rozwiazania w aspekcie
czysto jurydycznym (Domagalski 2005), ale wy-
kazywat cechy braku zgodnosci z filozofig refor-
my 1999 1. i przyjetymi w jej ramach szczegéto-
wymi rozwigzaniami.

27 Ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy
o negocjacyjnym systemie ksztaltowania przyrostu prze-
cietnych wynagrodzeri u przedsigbiorcéw oraz o zmianie
niektérych ustaw i ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej
(DzU 2001, nr 5, poz. 45).

28 Potem stawka ta zwickszona zostata o 110 zt.

2 W wystapieniach na forum Sejmu zaktadano ob-
ligatoryjny minimalny wzrost wynagrodzen wszystkich
pracownikéw zaktadéw opieki zdrowotnej o kwote réwna
w 2001 r. 203 zt brutto, a obcigzenia z tym zwigzane sza-
cowano na kwotg 1028 mln zt. Jako Zrédta sfinansowania
przyrostu wynagrodzen wskazywano na dodatkowe przy-
chody z podniesienia poziomu sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne: 800 mln zt oraz zawieszenie obowigzku zwro-
tu pozyczek przez kasy chorych (zaciagnigtych w 1999 r.)
dodatkowo na lata 2001-2003, co miato zwiekszy¢ pule
$rodkéw o 400 min zt (Grottel 2000).

W warstwie jurydycznej Sad Najwyzszy musiat
rozstrzyga¢ kilka wydawatoby sie podstawowych
kwestii: czy podwyzki przyznano na trzy lata, czy
na czas nieokreslony, czy mozna je cofnaé, a jezeli
tak, to w jakim trybie, czy obejmuja wszystkie, czy
tylko duze szpitale, czy wolno pobiera¢ podwyzke
z ustawy niezaleznie od wczesniej przyznanej na
mocy wewnetrznego zaktadowego porozumie-
nia, wreszcie — czy zapisy ustawy obejmuja takze
te zaktady opieki zdrowotnej, ktére juz w trakcie
podwyzek obnizyly zatrudnienie ponizej 50 oséb
etc. (Domagalski 2005a).

Rozwigzania przyjetej nowelizacji pozostawa-
ty w sprzecznosci tak z idea samodzielnosci za-
ktadéw opieki zdrowotnej, jak i mechanizmem
finansowania samodzielnych zaktadéw. Rzucaty
tez cickawe $wiatto na kwestie praw wlasnosci
w systemie ochrony zdrowia i sposéb ich egze-
kwowania.

Samodzielnym publicznym zaktadom usta-
wodawca narzucit bowiem obowiazek wprowa-
dzenia podwyzek w zdefiniowanej wysokosci
bez wskazania zrédet planowanych podwyzek
i bez zdefiniowania, kto za wyptate tej podwyzki
jest odpowiedzialny.

W starym modelu (tj. sprzed reformy 1999 r.)
zobowiazany bytby do tego wiasciciel, czyli or-
gan zatozycielski. W nowym modelu w praktyce
srodki na sfinansowanie ptac pochodzi¢ mogty
z kontraktéw z platnikiem, jako ze wiasciciele
(JST) nie mieli mozliwosci transferowania $rod-
kéw publicznych do samodzielnych publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej na inne cele niz za-
kup sprzetu i inwestycje.

Ptatnik nie mégt jednak zwicksza¢ wysokosci
kontraktéw, gdyz dysponowat jedynie $rodka-
mi pochodzacymi ze sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne i musiat przestrzega¢ zasad samofi-
nansowania.

Te kwestie staly si¢ wkrétce przedmiotem licz-
nych kontrowersji prawnych i w sprawe wlaczo-
ny zostal Trybunat Konstytucyjny, ktéry wyro-
kiem z 18 grudnia 2002 r.3? rozstrzygnat kwestie
zgodnosci ustawy 203 z Konstytucja RP, orzeka-
jac, ze za realizacje podwyzek wspétodpowie-
dzialno$¢ ponosi system finanséw publicznych.
Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nie da-

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia
2002 r., sygn. akt K 43/01 (DzU 2003, nr 1, poz. 14).
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wato jednak odpowiedzi na pytanie, jaki pod-
miot w systemie finanséw publicznych jest od-
powiedzialny za realizacje podwyzek (co z uwagi
na charakter pytari kierowanych do Trybunatu
wydaje si¢ catkowicie zrozumiate).

Uznanie ustawy 203 za zgodna z Konstytucja
RP zachecito pracownikéw samodzielnych pu-
blicznych zaktadéw opieki zdrowotnej i organi-
zacje zwigzkowe do wystapien z roszczeniami.
Pojawit si¢ jednak problem: kto ma by¢ pozwa-
nym? Praktyka sadowa byla tu bogata, bo w ro-
li pozwanych wystepowaty: organ zalozycielski,
Skarb Paristwa (Domagalski 2004)*!, Marszatek
Sejmu??, Kancelaria Sejmu (Suma pieniedzy, kts-
re powinien zaptaci¢ Sejm. .. 2004), Minister Zdro-
wia (Domagalski 2005b), a nawet Minister Fi-
nanséw (Domagalski 2004).

W 2004 r. suma pieniedzy zasadzonych przez
sady I instancji na korzys¢ zaktadéw opieki zdro-
wotnej wynosita kilkanascie milionéw zlotych.

Problem, kto ma byé¢ pozywany, podejmo-
wal réwniez Sad Najwyzszy, zmierzajac do roz-
strzygnigcia, jaka jednostka ,,systemu finansowa-
nia ochrony zdrowia” powinna odpowiada¢ za
podwyzki. Tej materii dotyczyt tez ztozony pod
koniec 2004 r. do Trybunalu Konstytucyjnego
wniosek o usuniecie watpliwosci, jakie niesie
sformutowanie ,system finansowania ochrony
zdrowia” (Domagalski 2005b).

Podejmowano réwniez inne dziatania, kté-
re miaty poméc w sformutowaniu odpowiedzi
na pytanie, kto odpowiada za finansowe skutki
ustawy. W tym kontekscie 19 listopada 2004 r.
Sejm, uchwalajac nowelizacje k.p.c., dodat prze-
pis, zgodnie z ktérym w sprawach o naprawie-

31 Szpital im. M. Kopernika w Fodzi przeciwko Skar-
bowi Panistwa (Domagalski 2004).

32 S3d Najwyzszy w swoim wyroku z 24 wrzesnia
2003 r. rozstrzygnat, ze to Skarb Paristwa odpowiada
co do zasady za szkody legislacyjne wyrzadzone ustawa
203.Tam tez Sad Najwyzszy zasugerowal (wg niektérych
autoréw — wskazat) jako pozwanego Sejm. Na takiej za-
sadzie sady okregowe, orzekajac w sprawach podwyzek
203 zt, zasadzaly od Skarbu Panstwa (gdzie pozwanym
byt Marszatek Sejmu) stosowne kwoty. Rozwigzanie takie
przyniosto jednak pewne komplikacje, bo wskutek braku
jednoznacznego rozstrzygnigcia na rozprawach zamiast
Marszatka Sejmu pojawil sie pelnomocnik Kancelarii
Sejmu, ktérego Sad Apelacyjny odsytat (Domagalski
2004).

nie szkéd wyrzadzonych niedbalstwem legisla-
cyjnym reprezentantem skarbu paristwa bedzie
minister ds. skarbu paristwa (Domagalski 2004).
Miato to wykluczyé¢ pojawiajace sie watpliwo-
$ci, czy Sejm moze by¢ w ogéle w takich spra-
wach pozywany i uchroni¢ go od tej niewdzigcz-
nej roli.

Na wskazanie, kto ma finansowa¢ podwyz-
ki 203 zt, trzeba bylo czeka¢ do marca 2006 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie siedmiu sedziéw
30 marca 2006 r. podjat uchwate, zgodnie z kté-
ra to Narodowy Fundusz Zdrowia jako nastep-
ca prawny kas chorych odpowiadat (pod pew-
nymi warunkami) za refundacj¢ obowigzkowych
podwyzek 203 zt. Zaktad opieki zdrowotnej wy-
stepujacy z roszczeniem™ musiat wykazaé, ze
chociaz prawidtowo gospodarowat srodkami po-
zyskanymi z kontraktu z ptatnikiem na udziela-
nie $wiadczeri zdrowotnych, nie mégt pokry¢
kosztéw tych podwyzek (Lewandowska 2006).

Sad Najwyzszy w wyroku z 11 kwietnia
2006 r.3* uznat po raz kolejny, ze Skarb Parstwa
nie moze by¢ adresatem roszczen o rekompen-
sate¢ na podwyzki 203 zt. Wyrok ten oznaczat,
ze szpitale, ktére uzyskaty nieprawomocne wy-
roki zasadzajace na ich rzecz od Skarbu Paristwa
zwrot pienigdzy wydanych na obowiazkowe
podwyzki dla pracownikéw, nie dostang tych
pieniedzy (Lewandowska 2006a).

W celu rozwigzania tej sytuacji w ustawie
z dnia 22 lipca 2006 r. o przekazaniu $rodkéw
finansowych §wiadczeniodawcom na wzrost wy-
nagrodzer’l35 (z péiniejszymi zmianami) okres-
lono sposéb przekazania $rodkéw na wzrost
wynagrodzeni, a Parstwowa Inspekcje Pracy
uczyniono odpowiedzialng za kontrolowanie te-
go procesu.

Przypadek ustawy 203 w petni obnazyt utom-
nosci w sferze realizacji praw wlasnosci w sys-
temie ochrony zdrowia w Polsce oraz pokazat,
jak wysokie sa koszty transakcyjne przyjetych

33 Pod koniec 2005 r. toczyty si¢ 493 sprawy przeciwko
kasom chorych, ktérych nastepca jest NFZ. Wszezely je
szpitale, zadajac zwrotu wydatkéw poniesionych na obo-
wiazkowe podwyzki dla pracownikéw. Roszczenia zakta-
déw opieki zdrowotnej z tego tytutu opiewaty tacznie na
ponad 2 mld zt (bez odsetek) (Lewandowska 2006).

3% Sygn.T CSK 120/05.

35 DzU 2006, nr 149, poz. 1076.
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rozwigzan. Udowodnil, Ze w praktyce kompe-
tencje samodzielnego publicznego zaktadu opie-
ki zdrowotnej (i wlasciciela tego zaktadu) w kwe-
stii polityki ptac i podwyzek ptac w zaktadzie sa
istotnie ograniczone, a stworzony zapisami usta-
wy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze §rodkéw publicznych system finansowa-
nia ochrony zdrowia jest bardzo mato elastyczny.

6. Podsumowanie

Na podstawie przedstawionych powyzej roz-
wigzan i ocen mozna wskazad, ze przyjete w re-
formie ochrony zdrowia rozwigzania:

* wykazuja istotne dysfunkcje, szczegélnie w ob-
szarze uprawnien wiasnosciowych, a wpro-
wadzenie instytucji ptatnika doprowadzito do
ograniczenia mozliwosci efektywnej egzekucji
praw wiasno$ci w stosunku do samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej;

* sprawiaja, ze samorzady terytorialne (nowy
wiasciciel) sa pozbawione mozliwosci swo-
bodnego transferowania $rodkéw publicznych
do samodzielnych zaktadéw opieki zdrowot-
nej bedacych ich wiasnoscia, mozliwosci za-
silania kapitalowego samodzielnych publicz-
nych zakladéw opieki zdrowotnej przez ich
wiascicieli sa ograniczone i nie dotycza sfer
i obszaréw o podstawowym znaczeniu dla
funkcjonowania samodzielnych publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej (np. sprzedaz
§wiadczen zdrowotnych, ptace czy kapitat ob-
rotowy);

* zakladajg szeroki zakres odpowiedzialnosci
wiasciciela majatku samodzielnych publicz-
nych zaktadéw opieki zdrowotnej, ale nie od-
powiada to mozliwosciom wiasciciela w za-
kresie dysponowania witasnoscia;

* sprawiaja, ze w systemie ochrony zdrowia nie
ma wbudowanych narzedzi skutecznego mo-
tywowania kierownikéw samodzielnych pu-
blicznych zaktadéw opieki zdrowotnej do
przeprowadzania glebszej restrukturyzacji za-
ktadow;

* daja przywileje ptatnikowi, ktéry w odréznie-
niu od wiasciciela dysponuje skutecznymi na-
rzedziami wpltywu na sposéb wykorzystania
majatku samodzielnych publicznych zakia-
déw opieki zdrowotnej — zgodnie z litera pra-

wa nie jest jednak odpowiedzialny za dziatal-
no$¢ samodzielnych zaktadéw;

* sprawiaja, ze relacje miedzy platnikiem
a $wiadczeniodawcami pozostaja wysoce nie-
symetryczne — w praktyce platnik utrzymuje
pozycje monopsonu;

* petryfikujg ograniczenia po stronie zasileni fi-
nansowych, co hamuje rozwdj samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej;

* utrzymuja ograniczenia dla tworzenia prywat-
nych ubezpieczalni i tworzenia dodatkowych
strumieni zasileri finansowych dla SPZOZ.
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On Certain Dysfunctions in the Management
of Independent Public Health Care Units

'The paper focuses on certain determinants of the health care reform carried out in Poland between 1999 and
2004 related to independent public health care units. It is argued that in the Polish health care sector, the basic
conditions for effective execution of property rights have not yet been created. This is the primary reason why one may
observe considerable dysfunctions in the process of managing independent public health care units. These dysfunctions
originate from serious limitations in classic ius utendi at abutendi, ius fruendi and ius disponendi ownership rights
implementation. The paper identifies basic dysfunctions at both regulatory and functional levels. Among them,
a structural asymmetry between the payer and providers, as well as inefficient governance control over independent
public health care units are presented. The paper shows that all these lead to increasing transaction costs and petrify

inefliciencies in the health care system.

Key words: independent public heath care units, ownership rights, dysfunctions of management.
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Autorem zamieszczonego ponizej artykutu jest Jan Kooiman, emerytowany profesor Wydziatu Administracji
Biznesu Uniwersytetu Erazma w Rotterdamie. Na tej uczelni wyktadat organizacje i zarzadzanie publiczne w latach
1971-1996. Wezesniej m.in. uczyt na innych uniwersytetach holenderskich — w Delft oraz Leiden. Urodzit si¢ w 1931
r.w Deventer. Kooiman studiowat administracje publiczng, a jego wezesne prace dotyczyty funkcjonowania parlamen-
tu, decydowania administracyjnego i politycznego oraz kwestii zarzadzania publicznego. W tym wczesnym okresie
prowadzit tez badania na temat stuzby cywilnej, podejmowania decyzji publicznych, parlamentéw i administracji pu-
blicznej w Holandii, USA oraz w szerszym europejskim kontekscie. Na znacznie pézniejszym etapie swej akademic-
kiej kariery, bo majac juz ponad 60 lat, Kooiman zaczat powatpiewac¢ w jednostronne podejscie do paristwa jako sity an-
tagonistycznej wobec spoteczeristwa i zaczal si¢ zajmowac problemami zarzadzania w kompleksowym spoteczeristwie.
Aby podja¢ to zagadnienie, zaczal ktas¢ nacisk na interakcje paristwo—spoteczenistwo i w tym celu korzystat z poje¢
rozwijanych przez socjocybernetyke. Chociaz te idee rozwinat pézno w swej zawodowej karierze, stat si¢ jednak pio-
nierem w obszarze powojennych teorii zarzadzania.

Artykut przettumaczony dla ,Zarzadzania Publicznego” zawiera syntetycznie ujete osobiste refleksje odnosza-
ce si¢ do podejscia autora do problemu i jego formowania si¢ oraz bardziej ogélne komentarze odnoszace si¢ do wy-
branych kwestii teoretycznych i praktyczno-politycznych. W ten sposéb autor daje oglad problematyki zarzadzania
z obu tych perspektyw, a jednoczesnie umozliwia czytelnikowi poréwnanie jego wlasnego podejscia oraz podejécia in-
nych badaczy.

Profesor Kooiman w swym tekscie konsekwentnie wykazuje, ze jego zainteresowanie zarzadzaniem (rzadzeniem)
ma réwnolegle teoretyczny i praktyczny charakter. Aby przezwyciezy¢ jednostronng krytyke paristwa, kladzie nacisk
na interaktywnos¢ relacji panstwo—spoteczeristwo, natomiast aby rozwing¢ praktyczne koncepty stanowiace podbudo-
we ekonomicznego, politycznego i spotecznego sterowania w warunkach narastajacej ztozonosci spoteczeristw, sigga
do teorii systeméw spoteczno-cybernetycznych odnoszacych si¢ do relacji migdzy czesciami i calosciami rozpatrywa-
nymi w punktu widzenia zaréwno struktury, jak i dziatania. Eacznie te obie perspektywy prowadza do przedstawiania
rzadéw jako jednego z aktoréw wspétzarzadzania kompleksowymi spoleczeristwami. Réwnolegle do pracy nad tym
uogdlniajacym artykutem (opracowanym w 1999 r. na konferencje na temat lokalnej organizacji badan spotecznych)
Kooiman kontynuowat badania nad wspétzarzadzaniem i stale publikowat prace na ten temat (wykaz ponizej).

Autor zaczyna artykul od przedstawienia 10 mozliwych uje¢ zarzadzania (governance) i na tej podstawie stara si¢
znalez¢ aspekt (motyw) godzacy tak rézne definicje i podejscia. Dowodzi, ze o ile rézne definicje moga najlepiej wy-
razi¢ specyficzne formy i poziomy spotecznego zorganizowania, o tyle jednak maja one wspélng podstawe umozliwia-
jaca im odniesienie si¢ do relacji spotecznych, zrozumienie ich i ukierunkowanie, jako relacji rosnacej réznorodnosci,
nielinearnej dynamiki oraz kompleksowosci. To co dla nich jest wspélne, ujmuje nastepujaco:

»Zarzadzanie spoteczenstwami — u progu XXI w. jest wspélng odpowiedzialnoscia wszystkich cztonkéw, grup oraz
sektoréw tych spofeczeristw, tak publicznych, jak i prywatnych, tak niezorganizowanych, jak i zorganizowanych, tak
formalnych, jak i nieformalnych. Zarzadzanie i rzadno$¢ (governability) nie powinny by¢ zatem postrzegane jako wta-
$ciwosci «oficjalnie» rzadzacych, ale jako cechy systeméw spoteczno-politycznych, takich jak: wspélnoty miedzynaro-
dowe, pafistwa narodowe, miasta i wspélnoty lokalne, ale takze poszczegélnych sektoréw, takich jak: rolnictwo, rybo-
téwstwo, oswiata czy opieka zdrowotna”.

Aby odnies¢ si¢ do réznorodnosci, dynamiki i kompleksowosci, Kooiman $wiadomie sigga do teorii systeméw,
szczegolnie do kategorii z obszaru cybernetyki, uzytych do opisu systeméw spotecznych. Jezeli bowiem zarzadzanie
spoleczno-polityczne ma by¢ skuteczne, musi samo odzwierciedla¢ réznorodnos¢, dynamike i kompleksowosé wyzwan
(i mozliwosci) wynikajacych z tych cech wspétezesnych spoteczenistw. W kategoriach teorii systemowych mozna to
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opisac takze jako koniecznos¢ uwzgledniania w tak rozumianym zarzadzaniu niezb¢dnej réznorodnosci jego mechani-
zmé6w sterujacych i niezbednej refleksyjnosci w ich monitorowaniu w sytuacji zmieniajacego si¢ otoczenia wewnetrz-
nego i zewngtrznego (zob. réwniez moje uwagi w artykule z 2 numeru ,Zarzadzania Publicznego”). Te koniecznos¢
Kooiman przedstawia jako potrzebe wystepowania réznych trybéw interakeji rzad—spoteczeristwo, poczawszy do hie-
rarchii (odgérna interwencja) poprzez wspéizarzadzanie (wspdlne dziatanie) do spolecznej samoorganizacji bez rzg-
dowej ingerencji, a na poziomie meta jako niezbedno$¢ zdolnosci do refleksji i dziatania ponownie ksztattujacego réw-
nowage miedzy tymi trybami interakeji rzadowo-spotecznych, w odpowiedzi na rodzace si¢ wyzwania i zmieniajace si¢
mozliwosci. Konsekwentnie stwierdza zatem, ze:

»Uzyskiwanie réwnowagi miedzy réznego rodzaju aktorami i mechanizmami sterujacymi powinno mie¢ miejsce na
réznych poziomach spoteczeristwa oraz w odniesieniu do poszczegélnych sektoréw. W rezultacie wiele kwestii zarza-
dzania jest wspétzaleznych i wzajemnie powigzanych”.

Aby uchwycic istote rzeczy, Kooiman odwotuje si¢ do kilku podstawowych idei teorii socjologicznej: rozréznienia
miedzy strukturg i procesem, akejg i interakeja, konsekwencji zamierzonych i niezamierzonych, poziomu mikro-, me-
zo- i makrospotecznego organizacji itd. Na tej podstawie nast¢pnie wyréznia on trzy typy grupowych interakcji spo-
tecznych — oddziatywanie (interference), wspétdziatanie (interplay) oraz ingerencje (infervention). A to z kolei pozwala
mu na zidentyfikowanie odmiennych mechanizméw zarzadzania, a mianowicie: mniej lub bardziej spontaniczne wza-
jemne oddziatywanie (samozarzadzanie), bardziej zorganizowane formy wspétzarzadczego wspétdziatania (co-gover-
ning interplay) (np. przez sieci koordynacji dziatan) oraz odgérng ingerencjg, kiedy rzad odgrywa zasadniczg rolg, ale
pozostaje czescia spoteczenstwa.

Kazda z tych podstawowych form koordynacji ma specyficzne wtasciwosci. Réwnie istotne jak ich okreslenie, jest
rozpoznanie interakcji zachodzacych miedzy nimi w réznych hybrydowych czy mieszanych formutach zarzadzania.
Kooiman wprowadza ponadto rozréznienie migdzy wspétpracg na poziomie mikro, koordynacjg na poziomie mezo
oraz réznymi rodzajami koordynacji poziomu makro (np. solidarno$¢, hierarchia, rynki). Jednocze$nie rzady zachowuja
najwazniejsza role w ogélnym réwnowazeniu tych trybéw koordynacji — odnosi si¢ do tego czgsto uzywane przez nie-
go pojecie ,zarzadzanie w cieniu hierarchii”. Przyktadem moze by¢ nastgpujaca teza:

»Zarzadzanie w nowoczesnych spoteczeristwach jest przede wszystkim procesem koordynacji oraz wptywania na
spoteczne, polityczne i administracyjne interakcje, co wymaga nowych form interaktywnego rzadzenia. Z interaktywnej
perspektywy rzadzenie jest ukierunkowane na réwnowazenie intereséw spotecznych oraz kreowanie mozliwosci i usta-
nawianie ograniczen dla spotecznych aktoréw i systemow, aby zorganizowali si¢ sami albo dzieki przyjmowaniu wspél-
nych rozwigzan lub w nastgpstwie zastosowania bardziej interwencyjnych form organizacji. Zasadnicze jest przy tym
pytanie, jak w praktyce ukierunkowaé rzadzenie, aby wzmocni¢ wspdlne cele oraz wytwarzaé sytuacje, w ktérych za-
rzadzanie interwencyjne oraz spoteczna samoorganizacja moga si¢ uzupeinia¢ w rozwigzywaniu wspélnych proble-
moéw i tworzeniu wspélnych mozliwosci”.

Pézniej t¢ forme koordynacji nazwat Kooiman metarzadzeniem. W koricu swych rozwazari odnosi si¢ on do nor-
matywnego aspektu rzadnosci. O ile rzadzenie jest dla niego kategoria analityczna, o tyle rzadnos¢ — normatywng. To
prowadzi do postawienia interesujacych pytan o wlasciwe standardy dobrego rzadzenia, a w konsekwencji o rozumie-
nie rzgdnosci.

Kooiman jest ciggle aktywnym badaczem spotecznym i systematycznie pisze o interaktywnym rzadzeniu i rzad-
nosci. Ponadto sprawuje funkcje przewodniczacego Centrum Badan Morskich (MARE — The Centre for Maritime
Research). Centrum prowadzi badania w zakresie rybotéwstwa, kultury wykorzystywania obszaréw morskich i bez-
pieczeristwa zywno$ciowego. W swych obecnych badaniach prowadzonych w MARE Kooiman, uczestniczac w za-
tozonej przez siebie migdzynarodowej sieci badawczej, analizuje formy zarzadzania w sektorze rybotéwstwa i bez-
pieczeristwa zywnosciowego, ze szczegllnym odniesieniem do przybrzeznych krajéw rozwijajacych sie. Takie badania
pozwalajg na rozwijanie koncepcji interaktywnego zarzadzania w celu (a) wypracowania zintegrowanego (z udziatem
wszystkich interesariuszy) podejscia do merytorycznych probleméw; (b) zidentyfikowania wymogéw, zasad oraz mo-
deli, ktére stworzg warunki skutecznego rozwigzywania problemu relacji migdzy systemami ludzkimi i ekosystema-
mi; () rozwinigcia interaktywnego podejscia do generowania wiedzy w tym obszarze; (d) stworzenia interaktywne-
go forum skupiajacego badaczy oraz organizacje zajmujace si¢ zarzadzaniem w sektorze rybotéwstwa; (e) powigzania
ekspertyz i zasobéw z Europy oraz krajéw Potudnia, aby promowa¢ wspétprace w zakresie polityki rozwoju. Ta mie-
dzynarodowa sie¢ badawcza rozpoznaje takze zagadnienie rzgdnosci w relacji do mieszanych i hybrydowych form za-
rzgdzania (zob. Kooiman 2003). Kooiman definiuje rzadnos¢ jako ,,0g6lng zdolnos¢ do zarzadzania dowolng spotecz-
ng catoscig lub systemem” i uznaje ja za réznorodng i zmienna. To dla niego koncept ogélny, zgodnie z ktérym jakos¢
»systemu do zarzadzania” (system-to-be-governed) oraz ,systemu zarzadczego” (governing system) majg by¢ badane réw-
nolegle, a jednoczesnie rozpoznania wymagajg ich wzajemne relacje podlegajace réwnoczesnej ewolucji (co-evolution;
Kooiman 2008). Na rzadnos¢ skiadaja si¢ zatem tacznie rzadzacy (system zarzadczy), rzadzeni (system zarzadzany)
oraz relacje miedzy rzadzacymi i rzadzonymi (systemem zarzadezym i zarzadzanym).

Bob Jessop (Lancaster University)
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(Wspol)rzadzenie socjopolityczne

Przedmiotem artykutu jest opis koncepcji rzadzenia opartej na interakcji zachodzacej pomigdzy paristwem a spo-
teczenstwem. W tekscie przedstawiono najwazniejsze podejécia do definiowania terminu ,rzadzenie” oraz dokonano
analizy ztozonosci i dynamiki nowoczesnych spoteczenstw, eksponujac znaczenie interakcji spotecznych dla jakosci
rzadzenia. Rozwazania te staly si¢ podstawg dla konceptualizacji trzech trybéw socjopolitycznego rzadzenia tj. samo-
zarzadzania, wspotzarzadzania oraz zarzadzania hierarchicznego.

Stowa kluczowe: rzadzenie, interakcje spoleczne, nowoczesne spoteczenistwa, samozarzadzanie, wspétzarzadzanie, za-

rzadzanie hierarchiczne.

1. Wprowadzenie

Do rozmyslania o rzadzeniu zainspirowa-
ty mnie kontakty ze studentami, z ktérymi pra-
cowalem jako profesor instytucji publicznej
w szkole biznesu. Wigkszo$¢ z nich uwazala, ze
rzady sa jedynie sprawcami klopotéw, organiza-
cjami utrudniajacymi swobodne dziatanie libe-
ralnego rynku. Zdecydowalem si¢ zatem przed-
stawi¢ im rzady jako sojusznikéw, podmioty,
z ktérymi mozna sobie poradzi¢ i ktérych moz-
na uzy¢ dla realizacji wiasnych celéw. To sktoni-
to mnie do podjecia préby stworzenia koncepcji
rzadzenia opartej na interakcjach zachodzacych
pomiedzy paristwem a spoteczenstwem.

W zwigzku z moja dzialalnoscia naukows
dziesig¢ lat temu opublikowalem w jezyku ho-
lenderskim tekst wprowadzajacy do zagadnie-
nia rzadzenia, a nastgpnie opublikowaltem prace
Modern Governance (1993). Od tamtej pory kon-
cepcja rzadzenia jako interakcji pomig¢dzy rza-
dem i spoleczenstwem si¢ rozwineta, a najnow-
sze rozwazania na ten temat znaleZ¢ mozemy
w pismie Public Management Review (t. 1, nr 1)
a takze w Discussing Governance 2000 ]. Pierre’a,
wydanej przez Oxford University Press, oraz
w zbiorze esejéw, ktore ukazaty si¢ w 2000 r.
jako specjalne wydanie Public Management.

Paper LOSS Conference, Munich november 1999.

Koncepcja rzadzenia stanowita réwniez istotny
punkt analizy w odniesieniu do kwestii europe;j-
skich towisk opisanej w 1999 r. w pracy Creative
Governance: opportunities for fisheries in Europe,
w rozdziale mojego autorstwa.

2. Zastosowania i definicje

Termin ,rzadzenie”jest uzywany na wiele spo-
sob6w, nie wszystkie one maja to samo znacze-
nie. Mozna réwnie dobrze powiedzieé, ze maja
zupelnie rézne znaczenia. Rod Rhodes dwa la-
ta temu dokonat ich podsumowania, wyszcze-
gélniajac szes¢ ich zastosowar, ja natomiast zna-
laztem co najmniej drugie tyle, w zaleznosci od
tego, jak powaznie potraktujemy zastosowanie
tego terminu (Rhodes 1997). Dodajac jeszcze
cztery znaczenia, otrzymatem zatem cos, o czym
pisz¢ ponizej. Klasyfikacja wedtug Rhodesa wy-
glada nastepujaco:

1. rzadzenie jako ,stan minimalny”, w ktérym
pojecie to stuzy do ,zredefiniowania zakresu
i formy publicznej interwencji”;

2. rzadzenie kolektywne, odnoszace si¢ do ,,sys-
temu, przez ktéry duze organizacje sa kiero-
wane i kontrolowane”;

3. rzadzenie jako Nowe Publiczne Zarzadza-
nie;

4. rzadzenie w formie promowanej przez Bank
Swiatowy - jako ,dobre rzadzenie”;
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5. rzadzenie jako socjocybernetyczne zarza-
dzanie, w ktérego ramach Rhodes umiesz-
cza moje podejscie;

6. rzadzenie jako samoorganizujace si¢ sieci,
stanowi to mniej lub bardziej autorska inter-
pretacje rzadzenia w rozumieniu Rhodesa.

Chciatbym doda¢ do tego nast¢pujace rozu-
mienia pojecia ,rzadzenie”:

7. rzadzenie jako Steuerung (niem. ,sterowa-
nie”), pojecie to odnosi si¢ przede wszyst-
kim do Niemiec, ale réwniez w Holandii
trwa dyskusja dotyczaca roli rzadéw w pro-
cesie sterowania, kontrolowania i zarzgdza-
nia sektorem spotecznym;

8. rzadzenie jako mig¢dzynarodowy porzadek
podniesiony przez kilku autoréw specjalizu-
jacych sie w stosunkach miedzynarodowych
do roli centralnej koncepcji ,,globalnego rza-
dzenia”;

9. termin ,rzadzenie” stosowany jest réwniez
w odniesieniu do zarzadzaniu gospodarka
lub sektorami gospodarki;

10. w koricu dochodzimy do podejscia zwigza-
nego z rzadzeniem i rzadowoscia (governan-
ce 1 governmentality), opartego na koncep-
c¢jach Foucault.

Zréznicowanie tych podejé¢ definicyjnych
iréznorodnosé ich stosowania utrudnia rozumie-
nie zjawiska rzadzenia. Jesli bowiem rzadzenie
oznacza¢ moze tak wiele rzeczy, to czy w ogoéle
ma sens méwienie o jednej koncepcji rzadzenia?
Réznorodne zastosowania i definicje impliku-
ja, ze rzadzenie wystepuje na kilku poziomach
spotecznych. Moze réwniez by¢ tak, ze bardziej
adekwatne byloby stosowanie réznych defini-
¢ji rzadzenia w réznych kontekstach. Rzadzenie
kolektywne jest bardziej odpowiednie dla opi-
su poszczegdlnych organizacji, podczas gdy po-
dejécia sieciowe, ekonomiczne i rzadowe wydaja
si¢ szczeg6lnie przydatne dla zarzadzania okre-
$lonymi sektorami i rzadzenia rozumianego ja-
ko dobre zarzadzanie. Wariant Steuerung czy tez
warianty socjopolityczne w wickszej mierze do-
tycza kontekstu narodowego. Inne z kolei od-
nosza si¢ do sytuacji wystepujacych w relacjach
miedzynarodowych. Szerokie spektrum zasto-
sowan tego pojecia, wielo$¢ jego definicji moga
prowadzi¢ do pewnej niecheci do uzywania te-
go terminu, a w najlepszym przypadku powodo-
waé brak jego zrozumienia. Czy zatem istnieje

jakis wspdlny grunt dla tak szerokiego stosowa-
nia tego pojecia?

Rzadzenie moze sta¢ si¢ powszechnym kon-
ceptem, ktéry przekracza tradycyjne granice,
i tym samym poméc w rozwinigciu wyrafino-
wanej koncepcji, teoretycznych zagadnieri z nig
zwigzanych i badari empirycznych bedacych jej
uzasadnieniem. Moje stanowisko mozna pod-
sumowa¢ nastgpujacym stwierdzeniem: tyl-
ko ci, ktérzy uzywaja koncepcji rzadzenia jako
(nowego) narzedzia dla zrozumienia rozwo-
ju na réznych poziomach spotecznych, sa zdol-
ni do ,otwarcia” go i dostrzezenia, ze daje ono
szans¢ na przekroczenie granic. Uda sie to tylko
pod tym warunkiem, ze koncepcja ta rozwinie
sie w co$ wigcej niz tylko krétkotrwata mode,
ze bedzie prowadzi¢ do zmiany paradygmatu, co
wigzaloby sie¢ nie tylko z zaspokojeniem aspira-
¢ji akademickich, lecz takze wptyngtoby na po-
trzeby i mozliwosci rzadzenia.

Tak czy inaczej, powazne préby konceptuali-
zacji zagadnienia rzadzenia, mimo réznic zacho-
dzacych miedzy nimi, moga by¢ postrzegane jako
reakcje na zmieniajace si¢ uwarunkowania spo-
teczne. Podstawg tych préb powinien by¢ wspél-
ny poglad na zagadnienie rzadzenia, tych, ktérzy
je podejmuja. Rodzi si¢ zatem pytanie, jak zdefi-
niowa¢ te zmieniajace si¢ warunki spoteczne, tak
aby uczyni¢ je zrozumialymi dla celéw rzadze-
nia, a co za tym idzie, jaka koncepcje rzadzenia
przyjaé, aby mozna bylo stosowac ja do codzien-
nych wyzwan pojawiajacych sie w rzeczywistosci
spotecznej. Jak zapewne wezesniej sie domyslali-
$cie, problem stanowi przejscie od bardziej ogél-
nych kwestii zwigzanych z rzadzeniem do mojej
whasnej jego interpretacji, ktéra nazywam socjo-
polityczng z naciskiem na interakcje.

Kwestie rzadzenia moga by¢ postrzegane ja-
ko socjopolityczne reakcje na réznych powiaza-
nych ze sobg poziomach. Okreslam moje podej-
Scie jako ,socjopolityczne rzadzenie”, poniewaz
fundamentalng dla mnie kwesti¢ stanowi twier-
dzenie, ze zarzadzanie spoleczedstwami u pro-
gu XXIw. jest wspdlng odpowiedzialnoscia
wszystkich cztonkéw, grup oraz sektoréw tych
spoleczenistw, zaréwno paristwowych, jak i pry-
watnych, niezorganizowanych i zorganizowa-
nych, formalnych i nieformalnych. Zarzadzanie
i rzadnos¢ (governability) nie powinny by¢ zatem
postrzegane jako wilasciwosé ,oficjalnie” rza-
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dzacych, lecz jako cechy systeméw spoteczno-
-politycznych, takich jak wspdlnoty miedzyna-
rodowe, pafistwa narodowe, miasta i wspSlnoty
lokalne, ale takze poszczegdlnych sektoréw, ta-
kich jak rolnictwo, rybotéwstwo towiska, oswia-
ta i opieka zdrowotna.

Kazdy z tych socjopolitycznych systeméw ma
swoje szczegblne wlasciwosci, a ich pomijanie
utrudnia zarzadzanie wspélczesnymi spoteczeri-
stwami.

3. Rzadzenie i réznorodnoséé, zZtozonosé
i dynamika nowoczesnych spoleczefistw

Charakterystyka spoteczna i rzadzenie

Istnieje oczywiscie wiele sposobéw charakte-
ryzowania wspétczesnych spoteczeristw i form,
dzigki ktérym sa one rzadzone czy si¢ zarza-
dzaja. Trzy sposréd nich rysuja sie szczegdlnie
wyraznie: réznorodnoséé, dynamika i ztozonos¢.
Wospétcezesne badania nad spotecznymi, ekono-
micznymi i technologicznymi wymiarami te-
go fenomenu zwracaja uwagg na to, jak ztozone,
zréznicowane i dynamiczne sg to zagadnienia.
Ambitnie zakladamy, ze aby wiedzie¢, czego
dotyczy wspélezesne rzadzenie, w szczegélno-
§ci w relacjach pomiedzy ,spotecznym” i ,poli-
tycznym”, kwestie zwigzane z réznorodnoscia,
ztozonodcig i dynamika nowoczesnych spote-
czenistw musza zosta¢ poddane wnikliwej ana-
lizie. Nasze podejscie do zréznicowania, dyna-
miki i ztozonosci moze by¢ w sposéb najbardziej
uzyteczny wyrazone w pojeciu systemowym: so-
cjopolityczny system stanowiacy catos¢ zlozong
z czgsci, ktore wykazuja wicksza liczbe relacji po-
migdzy sobg niz z innymi podmiotami, ostatnie
z wymienionych tworza srodowisko systemowe.
Czgsci tworzace nowoczesne systemy socjopoli-
tyczne charakteryzuja si¢ wielka réznorodnoscia.
Indywidualizacja, kulturowa wielos¢ form i et-
niczna heterogeniczno$¢ wplywaja w znacznym
stopniu na zréznicowanie nowoczesnych spote-
czenistw tak w wymiarze globalnym, jak i lokal-
nym. Kompleksowos¢ jest wskaznikiem dla ar-
chitektury relacji wewnatrz i wokét systeméw
socjopolitycznych, co we wspétezesnych spote-
czenistwach stanowi kwestie dosy¢ zagmatwanag
na wszystkich jego poziomach. Dynamika stosu-
je si¢ do napie¢ wewnatrz i wokdét spoteczenstw.

Niedawne wysitki zmierzajace w kierunku libe-
ralizowania gospodarki przyczynity sie w znacz-
nym stopniu do wzrostu dynamiki proceséw
spotecznych i ekonomicznych, jednakze stwo-
rzyly one réwniez napigcia wewnatrz spoleczeni-
stwa i pomiedzy spoteczenstwami. Wspétezesne
spoleczenistwa czerpia swoja site z réznorodno-
§ci, ztozonosci i dynamiki. Czynniki te nieustan-
nie generuja problemy dla spoteczenistw, ale réw-
niez i mozliwoéci ich rozwigzania. Te mozliwosci
i problemy same w sobie sa réwniez ztozone, dy-
namiczne i zréznicowane. Odzwierciedlaja one
mocne i stabe strony tych spoteczeristw. Odnosi
si¢ to réwniez do warunkéw instytucjonalnych,
w ramach ktérych mozliwosci sg tworzone i wy-
korzystywane, a problemy formutowane i roz-
wigzywane. Aby bylto efektywne, czyli spetniato
standardy wydajnosci, praworzadnosci i uczci-
woséci — socjopolityczne rzadzenie musi samo
w sobie odzwierciedla¢ zréznicowany, dyna-
miczny i ztozony charakter wyzwan, z jakimi si¢
mierzy. Czgsto problemy definiowane sg w spo-
s6b zbyt prosty, polityka publiczna ujmowana
jest zbyt statycznie, a odbiorcy zbyt ogdlnie, co
moze stanowi¢ jedna z gléwnych przyczyn po-
wodujacych, ze znaczaca cze$¢ dziatan zwigza-
nych z rzadzeniem wydaje si¢ nieskuteczna, nie-
sprawiedliwa i staba.

Dla przedstawienia mojej konceptualizacji
tych spolecznych tendencji wykorzystuje trzy
rodzaje charakterystyk, ktére tworza podstawe
dla dalszych teoretycznych rozwazan. Twierdze
— 1 $wiadom jestem $miatosci lezacej u pod-
staw tej opinii — Ze chcgc zrozumied to, co dzie-
je si¢ w nowoczesnym zarzadzaniu spolecznym,
w szczegblnosci na granicy pomiedzy ,spotecz-
nym” i ,politycznym”, nalezy bezposrednio od-
nies¢ sie do kwestii zwigzanymi z ich réznorod-
noscia, ztozonoscia i dynamika.

Aby wyjasni¢, co mam na mysli, uzywajac
terminéw ,réznorodnos¢”, ,,dynamika”, ,ztozo-
no$¢”, powinienem oprzec si¢ na mysleniu sys-
temowym, traktujac system jako calo$¢ ztozona
z jednostek wykazujacych wiecej relacji zacho-
dzacych wewnatrz nich samych niz miedzy in-
nymi jednostkami. Réznorodnos¢ z tej perspek-
tywy stanowi charakterystyke jednostek, ktére
tworzg system, okreslaja nature i stopien, w ja-
kim si¢ réznia. Ztozonos¢ jest wskaznikiem dla
struktury relacji migdzy czesciami systemu, mie-
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dzy czeSciami i caloscia oraz pomiedzy syste-
mem i jego otoczeniem.

Dynamika stosuje si¢ do napie¢ wewnatrz
systemu i pomig¢dzy systemami. Koncepcja réz-
norodnosci zwraca uwage na aktoréw w syste-
mach socjopolitycznych, na jednostki, ich cele,
zamiary i posiadang wtadz¢. Koncepcja ztozo-
nosci sktania do badan nad strukturami, wspét-
zaleznos$ciami, korelacjami wewnatrz i pomig¢dzy
réznymi poziomami. Wprowadzajac zagadnienia
dynamiki systeméw socjopolitycznych, ich pro-
bleméw i mozliwosci, zwracam uwage na niere-
gularno$¢, z jaka dokonuje si¢ rozwéj wewnatrz
i wokét tych systeméw oraz odnosze si¢ do te-
g0, jak sobie z tym radzi¢. Istotng kwestia wydaje
si¢ dokonanie rozréznienia pomiedzy tymi trze-
ma charakterystykami, poniewaz kazda z nich
zwraca uwage na specyficzne aspekty zjawiska
wspélrzadzenia spolecznego i socjopolityczne-
go. Réwnie duze znaczenie ma takze relacja po-
miedzy nimi, poniewaz dzigki niej charakerysty-
ki moga wzbogacaé swa tres¢ i znaczenia oraz
stuzy¢ jako podstawowe elementy teorii rozwo-
ju, zaréwno odrebnie, jak 1 w ujeciu ich wzajem-
nych relacji.

Punktem wyjscia dla tej koncepcji rzadzenia
jest twierdzenie, ze socjopolityczny fenomen i za-
rzadzanie nim w kategoriach interakcji powinny
zosta¢ umieszczone w kontekscie réznorodno-
§ci, dynamiki i ztozono$ci nowoczesnych spote-
czeristw. Spoleczeristwa czerpia swojg sil¢ z tej
charakterystyki. Innymi stowy, nieustannie two-
rza one nowe mozliwosci dla tych spoteczenistw,
ale réwniez wywotuja problemy. Te mozliwo-
§ci i problemy same w sobie sg réwniez ztozo-
ne, dynamiczne i zréznicowane. Odzwierciedlajg
one mocne i stabe strony spoteczenstw. Odnosi
si¢ to réwniez bez watpienia do warunkéw, w ra-
mach ktérych mozliwosci tworzy sie i wykorzy-
stuje, a problemy formutuje i rozwiazuje.

Rzady nie sa jedynymi istotnymi aktorami
w ztozonych relacjach spolecznych. Potrzeba
réznych form interakeji pomi¢dzy rzadem i spo-
teczenistwem. Interakcje te moga zosta¢ umiesz-
czone na continuum, od tradycyjnego rzadowe-
go interwencjonizmu, zorientowanego géra—dét,
przez wspdlne dziatanie (inaczej nazywane
wsp6irzadzeniem), az po spoteczng samoorgani-
zacje, w ktérej brak jest interwencji rzadéw.

Uzyskiwanie réwnowagi pomie¢dzy rézne-
go rodzaju aktorami i mechanizmami sterujacy-
mi powinno si¢ odbywaé na réznych poziomach
spoteczeristwa oraz w odniesieniu do poszcze-
golnych sektoréw. W rezultacie wiele kwestii za-
rzadzania jest wspétzaleznych i wzajemnie po-
wigzanych.

4. Interakcje spoleczne

Rozwéj spoteczny moze by¢ postrzegany ja-
ko ciagly proces réznicowania i integracji sfer,
takich jak wiedza, dziatania, organizacje, spote-
czenstwo etc. Rozréznienie i integracja nie moga
by¢ rozwazane w oderwaniu od siebie. To ozna-
cza, ze koncepcja interakcji zostanie wyrazona
w taki sposéb, aby bylo oczywiste, ze dziatania
odnoszg si¢ do siebie nawzajem (poziom dzia-
tania) i ze pod ich wpltywem struktury, w kté6-
rych dziatania sa zakorzenione, réwniez ulegaja
zmianie (poziom strukturalny). Nalezy jedno-
znacznie stwierdzié, ze jednostki dzigki interak-
cjom z innymi jednostkami wplywaja zaréwno
na poziom dziatania, jak i na poziom struktural-
ny. Tylko wtedy, kiedy takie podejscie zostanie
przyjete (a wraz z nim, jak postaramy sie wyka-
zaé, réznorodnos¢, dynamika i ztozono$¢ spo-
tecznej i socjopolitycznej rzeczywistosci zostang
wyrazone), pytania dotyczace rzadzenia zyskaja
znaczenie, na ktére zastuguja, i tylko wtedy jest
mozliwe znalezienie na nie odpowiedzi.

Z tej perspektywy kazda interakcja sktada si¢
z proceséw i struktur. Stanie si¢ to oczywiste, je-
zeli uswiadomimy sobie, ze interakcje pomig-
dzy systemami jako takimi moga zosta¢ uzna-
ne za systemy per se. Element procesu odnosi sig
do aspektu oddzialywania interakeji. Procesy sa
wynikiem zdolnosci aktoréw spotecznych do
dziatania. W swoich dziataniach strukturalizu-
ja oni i restrukturalizuja systemy, a dokonujac
tego, przyczyniaja si¢ do rozwoju spotecznego.
Poziom dziatania interakcji oznacza spoleczng
(inter)akcje. Sprawdza si¢ ona zaréwno w przy-
padku dziatan zorientowanych na cel, jak i we
wszystkich rodzajach dziatan niezorientowa-
nych na cel. Konkretne (w kategoriach indywi-
dualnych, ale réwniez organizacyjnych badz gru-
powych) wartosci, cele, interesy i zamierzenia sg
wyrazone w dziataniu, to efekty zorientowane
na cel lub konsekwencje niezorientowane na cel
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i jako takie muszg zosta¢ uwzglednione na po-
ziomie dziatania interakcji.

Strukturalny aspekt interakcji wskazuje ma-
terialne, socjalno-strukturalne ramy i kontekst,
w ktérym wywotuja one efekt. Za poziom struk-
turalny moga zosta¢ uznane okolicznoéci réw-
noczesnie ograniczajace i poszerzajace poziom
dzialania. Sktada si¢ on z instytucji, ogélnych
struktur spotecznych, zasad i norm behawioral-
nych, wzorcéw komunikacji, materialnych i tech-
nologicznych mozliwosci i ograniczen, ktére mo-
ga zostac uznane za istotnie warunkujace.

Z pomocy struktury i czeéci procesowych in-
terakcje mozna zdekomponowa¢ na czesci, w ta-
ki sposéb, aby zostala zawarta w koncepcji ja-
ko przedmiot rzadzenia. Jednak teoria rzadzenia
bioraca pod uwage jedynie struktury i procesy,
bez uwzgledniania aktoréw czy jednostek, ktére
same (jako przedmioty badz podmioty) tworza
cze$é 1 istote rzadzenia, jawitaby si¢ jako krucha,
ZWazZywszy na nasz zamiar zaprojektowania so-
cjopolitycznej teorii demokratycznego rzadzenia
duzego kalibru. Rzadzenie w perspektywie inte-
rakcyjnej bedzie, gdzie tylko to mozliwe, stara¢
si¢ przebi¢ przez ostro zdefiniowane granice po-
miedzy jednostkami (rzadzacymi i rzadzonymi),
skupiajac si¢ na ponadgranicznych interakcjach
pomiedzy nimi. Istotne jest ujecie tych jedno-
stek w naszej teorii rzadzenia, nie nalezy umniej-
sza¢ ich roli, poniewaz one réwniez funkcjonu-
ja w rzeczywistosci spotecznej i socjopolitycznej.
Czynniki te same w sobie przyczyniaja si¢ do
wzrostu sity analitycznej perspektywy interakcyj-
nej w spos6b, w jaki chcieliby$my ja definiowac.
Nalezy réwniez pamietac o znaczeniu relacji po-
miedzy tymi elementami, innymi stowy, interak-
cja stanowi podstawe syntezy tej koncepcji.

Za interakcje mozemy wiec uznaé¢ wzajem-
ng relacje wptywéw pomiedzy dwiema lub wig-
cej jednostkami. W' interakcji wyrézniamy po-
ziom dzialania i strukturalny. Pomiedzy tymi
poziomami i wewnatrz nich dzialajg sity maja-
ce tendencje do utrzymania istniejacych relacji
lub do ich zmiany. Podczas tar¢ zachodzacych
miedzy nimi pojawia si¢ dynamika interakcji.
W charakterystyce jednostek, pomiedzy ktéry-
mi pojawiaja si¢ interakcje, manifestuje si¢ tak-
ze réznorodno$¢ socjopolitycznej rzeczywisto-
$ci. We wzajemnym relacjach pomiedzy wieloma
interakcjami ujawnia sie ztozonos¢ kwestii, jaka

stanowi zarzadzanie. Aktorzy i interakcje na-
wzajem si¢ determinuja. Zwyklismy uwazaé wza-
jemnie oddziatywujace jednostki i organizacje za
raczej niezalezne od interakcji, w ktérych party-
cypuja. Pozwalajg one zachodzi¢ interakcjom, ale
mog3 je zatrzymad, jezeli chea — tak to wyglada.
W gruncie rzeczy jednak aktorzy sg ciagle two-
rzeni przez interakcje i podczas nich, poprzez
nie odnoszg si¢ do siebie. W procesie interakeji
tworzg co$ na ksztalt skrzyzowar. Oznacza to,
ze zrozumienie zréznicowania bioracych udziat
w socjopolitycznych interakcjach bedzie mozli-
we jedynie dzigki zaangazowaniu ich w proces
rzadzenia, kiedy uzna si¢ ich za niezbedne Zré-
dto informacji i czyniac to, pozwoli si¢ odegra-
nie ich roli.

W rozwoju pojecia interakeji na potrzeby rza-
dzenia za gléwne Zrédto dynamiki mozna uzna¢
napiecie pomiedzy poziomem dziatania i struk-
turalnym kazdej interakcji. Ma ono decydujace
znaczenie dla natury i kierunku zachodzacych
interakeji, kierunku napie¢ wewnatrz interakeji
i wewnatrz poziomu strukturalnego. Na pozio-
mie dziatania czy intencyjnych interakcji napie-
cie pomigdzy zmiang i zachowaniem ksztaltu-
je najbardziej centralne i przeciwstawne dazenia
aktoréw do realizacji partykularnych i powszech-
nym intereséw; zaspokaja réwniez wewngtrzne
1 zewnetrzne potrzeby systemu.

Interakcja tworzaca przestrzeni jest scharak-
teryzowana przez duzg przestrzeri do dziatania
i duzy stopient elastycznoéci. Im bardziej kon-
trolujaca si¢ interakcja, tym bardziej bezposred-
ni wplyw na przeciwstawne potrzeby aktoréw.
Otwarta struktura jest mniej podatna na entropie
niz zamknieta. Nowe impulsy moga wnikna¢ do
jej wnetrza i zréwnowazy¢ tendencje do entro-
pii. Struktura potrafi dostosowac si¢ do nowych
wymagari i tym samym zosta¢ ustabilizowana na
okreslony czas i/lub zmieniona w zaleznosci od
potrzeb.

ZYozono$¢ systeméw socjopolitycznych jest
wyrazona giéwnie przez to, ze wielka liczba in-
terakcji dokonuje si¢ w wielu réznych formach
iz r6zng intensywnoscig. Takie interakcje moga
ulega¢ wplywom jedynie jezeli istnieje wystar-
czajace zrozumienie tych aspektéw zlozonosci.
Podejscie wspétrzadzenia do socjopolitycznych
probleméw i mozliwosci wymaga klarownosci —
ktére interakcje sa zaangazowanie w blokowa-
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nie rozwigzania problemu, a ktére w tworzenie
mozliwosci jego rozwigzania, jak nawzajem sg
powigzane i jakie charakterystyczne wzorce daja
si¢ tutaj wyr6zni¢. Podstawowy zwigzek pomig-
dzy ztozonoscia i interakcjami wyraza si¢ w fak-
cie, ze interakcje jako takie stanowia wskaznik
ztozonosci socjopolitycznego $wiata. Powinny
by¢ zatem uznawane za elementy odnoszace sig
do systemu i czesci odnoszace si¢ do czesei sys-
temu oraz systeméw jako catosci.

4.1. Trzy rodzaje spotecznych interakeji

Aby méc ogarnaé zlozonosci interakeji dla
naszych potrzeb, czyli dla zaprojektowania so-
cjopolitycznej teorii rzadzenia, musimy dokonaé
podziatu interakcji spotecznych na trzy rodzaje:
oddziatywanie, wspétdziatanie, interwencje.

W rzeczywistosci, w ktérej funkcjonujg no-
woczesne spoteczenistwa, nie tylko daje sie za-
obserwowa¢ wielka réznorodnos$¢ interakcji, ale
z punktu widzenia wspélrzadzenia uderza naj-
bardziej, ze duza czg$¢ tego procesu dokonuje si¢
niejako ,,sama z siebie”. I cate szczg$cie, gdyby tak
si¢ nie dziato, wolnos¢ wiasciwego ustanawiania
naszych wlasnych wzorcéw spotecznych interak-
¢ji zostataby w znacznym stopniu ograniczona.
Innymi stowy, to, co dostrzegamy w nowocze-
snych spoteczenstwach, to fakt, ze podstawo-
we spoteczne interakcje zachodza spontanicznie
i majg wlasciwe sobie, szczegdlne wzorce rézno-
rodnosci, ztozonosci i dynamiki. Odnosi si¢ to
zwlaszcza do ,$wiata prywatnego i stylu zycia’,
ale réwniez do sfery pétpublicznej oraz publicz-
nej. Jednak spoteczeristwa te charakteryzuja sie
jednoczesnie rozlegly siecig prywatnych, pétpry-
watnych i publicznych organizacji. Nie bez po-
wodu noszg miano ,zorganizowanych spotecz-
nosci”. Znaczna czg¢$¢ spolecznego rzadzenia
dokonuje si¢ w tych kategoriach. Oczywicie,
istnieja réwniez bardziej sformalizowane tryby
rzadzenia, w ramach ktérych znaczng role od-
grywaja formalne zasady i regulacje, sankcje po-
zZytywne i negatywne.

Czgsto rzady i inne podmioty obdarzone
oficjalnym autorytetem angazujg si¢ w te for-
my rzadzenia, ale nie tylko one. W sferze pro-
fesjonalnej (prawnicy, lekarze) wiele aspektéw
zarzadzania opiera si¢ na zasadach, regulacjach
i sankcjach — czasem majacych status publiczny.

Na ogét jednak, jesli okreslony sposéb zarzadza-
nia jest mocno spotecznie zakorzeniony, zdarza
sie to rzadko.

Spostrzezenia te uwrazliwiaja nas na trzy try-
by spotecznego wspétrzadzenia, ktére wyrazili-
$my przy pomocy trojakiego rodzaju socjopo-
litycznych interakcji. Najbardziej spontaniczne
i najmniej zorganizowane interakcje zostaly na-
zwane oddziatywaniem, w przypadku bardziej
zorganizowanych rodzajéw interakeji socjopo-
litycznych bedziemy méwi¢ o wspéidziataniu,
a najbardziej formalne (w ktérych rzady czesto
odgrywaja wazng role) nazywac bedziemy inge-
rencjami.

(1) Po pierwsze, samozarzadzanie odbywa si¢
gltéwnie w sferze ingerencji. Osoby pozosta-
jace w kregach rodzinnych czy tez grupy za-
angazowane w interakcje skupione wokét
»podstawowych proceséw”, takich jak opieka,
dobrobyt, technologia, edukacja itp., w bar-
dzo wysokim stopniu si¢ samozarzadzaja.
Z zasady robig to anonimowo. To samoza-
rzadzanie si¢ w zachodnich spoteczenistwach
stanowi ciggle wazny, dominujacy tryb zarza-
dzania, nawet tego o socjopolitycznym cha-
rakterze.

(2) Po drugie, istnieje zorganizowane zarzadza-
nie cechujace si¢ wysokim poziomem wspét-
dziatania. Grupy ludzi skupione wokét pod-
stawowych proceséw organizujg si¢, aby
socjopolityczne rzadzenie przyniosto im za-
ktadane korzysci: dzigki temu zarzadzanie zy-
skuje bardziej powszechny charakter. Aktorzy
pozbawiaja si¢ czgSci swojej autonomii na
rzecz zarzadzania o charakterze wspétdzia-
tania, w takim stopniu, w jakim jest to ko-
nieczne dla tego rodzaju zarzadzania. Istnieje
— przynajmniej w zasadzie — mozliwos¢ nie-
uczestniczenia w interakcjach o charakte-
rze wspdlnego oddziatywania: kto§ moze nie
chcieé¢ by¢ cztonkiem okreslonych form orga-
nizacji czy moze tez chcie¢ z nich wystapic.
Obowigzkowe uczestnictwo wydaje si¢ dro-
ga pomiedzy wspétdziataniem i ingerencja,
poniewaz w niektérych przypadkach istnieja
formalne zasady dla takich obowiazkowych
cztonkowstw organizacyjnych z towarzysza-
cymi im sankcjami. Wspétdziatanie inte-
gruje, ale nie jest ono obowigzkowe. Gdyby
tak bylo, stanowilyby one forme ingerencii.
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Forma rzadzenia oparta na wzajemnych in-
terakcjach jest bardzo wazng kwestia we
wspotezesnych spoteczeristwach, by¢ moze
jedna z najbardziej charakterystycznych réz-
nic pomiedzy nowoczesnymi i tradycyjnymi
spoleczeristwami z ich naciskiem — czy to na
ingerengje, czy interwencje. Wspétdziatanie
mog3 stanowi¢ uzasadnione, w szczegdlnych
przypadkach, zarzadzanie oddziatywaniami.
(3) Trzecia forma, dotyczaca interakeji o cha-

rakterze ingerencyjnym, jest najbardziej zin-
stytucjonalizowanym rodzajem interakcji
zwigzanych ze wspétrzadzeniem — i jako ta-
kim poswigca si¢ im duzo uwagi w literatu-
rze zajmujacej si¢ zagadnieniem zarzadzania
i ingerencji. Ingerencje sa tak mocno zinsty-
tucjonalizowane, ze uczestnictwo ma cha-
rakter obowigzkowy i wysoce sformalizowa-
ny. Ten przymusowy charakter sugeruje, ze
zwykle kto§ moze dobrowolnie wycofaé sie
z interakcji o charakterze ingerencyjnym.
Dobrowolno$¢ jest wyjatkiem, a obowigzek
zasada w interakcjach ingerencyjnych. Z tego
powodu ten rodzaj socjopolitycznego zarza-
dzania obwarowuje si¢ zasadami i gwarancja-
mi. Dobrowolnie mozna staé si¢ cztonkiem
partii politycznej, uczestniczy¢ i wycofaé sie
z formy zarzadzania opartej na wspéidzia-
taniu. Nie odnosi si¢ to do kwestii ptace-
nia podatkéw, uczestniczenia w wymianie
handlowej czy kwestii postgpowania etycz-
nego. Socjopolityczne interakcje o charak-
terze ingerencyjnym w zachodnich spote-
czenstwach sg zarezerwowane gléwnie dla
podmiotéw wyposazonych we wtadzg pu-
bliczna. Istnieja réwniez mieszane formy, np.
urzedowe w neokorporacyjnych porozumie-
niach, czy mniej formalne w czyms, co nazy-
wamy sieciami polityki publicznej. ,Wspét-
porozumienia” moga réwniez stanowi¢ forme
ingerencji o mocnym charakterze wzajemne-
go oddzialywania, moze nawet oddziatywa-
nia o charakterze ingerencyjnym.

W tym miejsce chodzi w szczegdlnosci o sys-
temy, ktérych konkretnym celem jest udo-
skonalenie zaréwno bardziej spontanicznego
samozarzadzania lub trybu zarzadzania zorga-
nizowanego (wspoidziatania), jak i przywréce-
nia tych trybéw zarzadzania.

Jest zatem oczywiste, ze rozréznienia pomie-
dzy tymi trzema trybami nie majg ostrych gra-
nic. Ponadto rozréznienie pomiedzy trzema for-
mami interakcji zdecydowanie nie stanowi préby
sformutowania ogélnej socjologicznej kategory-
zacji czy teorii. Usitujemy podja¢ jedynie pew-
ne kroki, przechodzac od konceptualnego do
praktycznego punktu postrzegania zagadnienia
rzadzenia, na drodze relacji pomig¢dzy pytania-
mi o charakterze socjopolitycznym i odpowie-
dziami na nie, w rozumieniu rzadzenia. Chcemy
ograniczy¢ si¢ do oméwienia ogélnych interakeji
socjopolitycznych, a czyniac to, bedziemy od cza-
su do czasu zbacza¢ w kierunku bardziej specy-
ficznych obszaréw interakeji socjopolitycznych.
Mbéwiac inaczej — chcemy przyjrzeé si¢ kwestii
rozwigzywania probleméw czy tez szans, two-
rzonych w systemach, w ktérych aktorzy i grupy
aktoréw maja zadania i obowiazki zaréwno spo-
teczne, jak i polityczne/administracyjne.

5.Trzy tryby socjopolitycznego

rzadzenia

Aby poradzi¢ sobie ze ztozonoscia interakeji
wystepujacych w procesie rzadzenia z perspek-
tywy projektowania socjopolitycznej teorii rza-
dzenia (governing i governance), powinnismy po-
grupowa¢ interakcje w nim zachodzace w trzy
kategorie: samozarzadzanie, wspétrzadzenie, za-
rzgdzanie hierarchiczne.

Najbardziej ,chaotyczne” i ptynne formy in-
terakcji socjopolitycznych maja wyrazisty cha-
rakter samozarzadzajacy. W nowoczesnych spo-
teczenistwach pewne sektory rzadza si¢ same do
pewnego momentu — W przeciwnym razie nie
mozna by ich tak okresla¢. Interesujaca debata
w tym kontekscie dotyczy ,autopoietycznego”
charakteru sektoréw w spoteczenstwie. Istotng
kwesti¢ w tej debacie, szczeg6lnie w niemieckiej
socjologii, stanowi pytanie o to; czy i jak dalece
ten ,autopoietyczny” charakter czy samoorgani-
zujacy si¢ charakter takich systeméw chroni je
przed sytuacja, w ktérej wplywa si¢ na nie czy
zarzadza nimi z zewnatrz. Znakomity przykiad
w tej dyskusji stanowig sytuacje, w ktérych pra-
wo i ekonomia traktowane sg jako systemy.

W réznych formach wspétzarzadzania istnie-
je pewien poziom réwnosci w strukturze, we-
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wnatrz ktérej tworzace ja jednostki odnoszg si¢
do siebie. Autonomia tych jednostek pozosta-
je wazng cecha charakteryzujaca wspétdziata-
nie; odejscie od autonomii ma jedynie czgscio-
wy charakter i zawiera wzajemne porozumienia,
prawa i zobowigzania.

Hierarchiczne tryby rzadzenia to najbardziej
sformalizowane konstrukty interakcji zwiaza-
nych z zarzadzaniem. Prawa i obowiazki sa zor-
ganizowane wzgledem nadrzednych i podrzed-
nych obowiazkéw i zadan. W szczegdlnosci
pozytywne i negatywne sankcje w potaczeniu
z ingerencjami maja charakter wysoce formalny
i zostaty obwarowane gwarancjami polityczny-
mi i prawnymi.

Aby uzyska¢ wiedze na temat rodzajéw za-
rzadzania, mozemy zadaé analityczne pytania
o ich ksztalt: co moga zrobi¢ samozarzadzajace
si¢ interakcje jako systemy? Jakich efektéw moz-
na si¢ po nich spodziewa¢? Jakie problemy moga
pojawic sie i w jakich sytuacjach? To samo od-
nosi sie do typu wspétzarzadzajacego i hierar-
chicznego. Moga istnie¢ réwniez wzgledy socjo-
polityczne, ktére powinni§my wzia¢ pod uwage
w rozumieniu konkretnych ,ideologicznych” czy
»metodologicznych” preferencji. W péznych la-
tach 80. 1 wezesnych 90. samozarzadzanie sta-
to si¢ popularne ze wzgledéw ,ideologicznych”,
podczas gdy interaktywne zarzadzanie stato si¢
popularne z metodologicznego punktu widze-
nia. W potowie lat 90. nastapit powrét form hie-
rarchicznych z wizja i potrzeba silnego paristwa.

Z perspektywy rzadzenia szczegétowa cha-
rakterystyka tych trzech rodzajéw jako syste-
méw czy ich polaczenia stanowi gléwny obiekt
analizy. Kolejne fragmenty tekstu sa wstepnym
studium charakterystyki tych trybéw. Rozdziaty
r6znig sie jednak od siebie i powinny by¢ trak-
towane jako préby oméwienia samozarzadzania,
wspélzarzadzania i hierarchicznego zarzadzania
w sposéb bardziej systematyczny.

5.1. Samozarzadzanie

Z teoretycznego punktu widzenia, rozwa-
zania o potrzebach i mozliwosciach samoza-
rzadzania w ramach socjopolitycznych syste-
mow musi rozpoczynaé si¢ od autopoiezy (zob.:
Dunsire 1996; Brans, Rossbach 1997). Ta kon-

trowersyjna koncepcja wywodzaca si¢ z nauk

biologicznych oferuje kilka sposobéw zrozumie-
nia, w jaki sposéb spoteczne i socjopolityczne
systemy same si¢ zarzadzaja. Stale si¢ powiek-
sza zakres literatury, w ktérej autopoietyczne
koncepcje takie jak samoodniesienie, samoorga-
nizacja, samosterowanie (Se/bststeuerung) stoso-
wane s3 do istotnych zagadnien takich jak pra-
wo, ekonomia, technologia, polityka czy nawet
niedzielny wypoczynek. Oryginalny model wy-
jasnia, dlaczego system ,zyje”: jego organizacja,
gdzie czgdci rozumiane sg jako cato$¢ — stanowi
jego esencje. Termin ,zyjacy” odnosi si¢ do re-
produkgji organizacji: jest autonomiczny, w tym
sensie, ze interaktywne sktadniki generujg te sa-
ma sie¢ proceséw, taki system jest operacyjnie
zamkniety, nie ma tu impulséw z zewnatrz czy
na zewnatrz. Najbardziej kontrowersyjna z tych
»oryginalnych” charakterystyk stanowi opera-
cyjne i organizacyjne zamkniecie. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze to zamkniecie przynosi centralny ar-
gument dla wyttumaczenia niepowodzen zwig-
zanych z dziataniem ,zewnetrznych” systeméw
zarzadzania takich jak prawo czy ekonomia.
Autopoietyczny charakter systeméw spotecz-
nych jest interesujacy w kontekscie zarzadzania.
Systemy dostrzegaja jedyne to, co mogg zinter-
pretowaé w swoich wlasnych kategoriach, wig-
czajac w to komunikaty plynace z zewnatrz.
Odnosi si¢ to réwniez do interakeji i ingerencji
dokonywanych przez inne systemy. Gtéwne ce-
chy dziatani nie s3 szczegélnie wazne, ich konse-
kwencje beda zalezne od tego, jakie ,znaczenie”
przypisza im systemy spoleczne. Jezeli to znacze-
nie bedzie przystawaé do tego, czym jest zarza-
dzanie, moze przynie$¢ efekty. W przeciwnym
razie zostanie zignorowane, ograniczone lub wy-
olbrzymione. Systemy autopoietyczne moga by¢
jedynie zarzadzane przez ich wewnetrzne samo-
odnoszace si¢ tryby organizacji i operaciji.
Autopoieza, szczegdlnie w szerszym znacze-
niu samoodniesienia i zwigzanych z tym kon-
cepcji, moze by¢ rozumiana jako punkt wyjscia
dla konceptualizacji zagadnienia samozarzadza-
nia w nowoczesnych spoteczeristwach. Istnieja
trzy wazne aspekty odnoszace si¢ to tej kwestii.
Gtéwne zasady samozarzadzania w nowoczes-
nych spoteczenstwach — co stanowi site i stabos¢
istniejacych zasad samozarzadzania; jakie sa kon-
sekwencje nieustannego spolecznego réznico-
wania si¢ tendencji zmierzajacych do ,zamknie-
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cia” systemu wzgledem zewngtrznych wpltywéw;
poszukiwanie alternatywnych trybéw zarzadza-
nia w $wietle widocznych ograniczeni tradycyj-
nych systeméw ,nakazowo-kontrolnych” oraz
sposoby, w jaki samozarzadzanie moze by¢ cz¢-
§cia tych trybéw — nachodza na siebie.

5.2. Wspélzarzadzanie
Wspétrzadzenie oznacza wykorzystywanie

zorganizowanych form interakeji dla celéw za-
rzadzania. W socjopolitycznym rzadzeniu sta-
nowig one kluczowe formy ,horyzontalnego”
zarzadzania: aktorzy koordynuja, kooperuja, ko-
munikujg si¢ bez centralnego czy dominujacego
aktora. Szczegélnie te formy zarzadzania w mo-
ich wywodach wydaja si¢ lepiej uzasadnione niz
inne tryby zarzadzania wystepujace w zréznico-
wanych, dynamicznych i zlozonych sytuacjach.
Tworzenie koncepcji ,wsp6irzadzenia” jako try-
bu zarzadzania powinni$my rozpoczaé od préby
zdefiniowania poje¢ takich jak koordynacja, ko-
operacja, wspétdziatanie. Istnieje bardzo rozbu-
dowana literatura, ktéra odwotuje si¢ do réznych
pozioméw spolecznej organizacji, poczawszy od
wsp6lpracy interpersonalnej do koordynacji na
poziomie rynkéw, sieci i hierarchii jako ogélnych
mechanizméw spotecznych. Na potrzeby mojej
argumentacji, aby przyjrze¢ si¢ formom spotecz-
nej interakcji jako trybom zarzadzania, wazne
jest, zeby$my ustanowili teoretyczne potaczenie
pomiedzy formami ,wspét” wyréznianymi w li-
teraturze przedmiotu i w moich opracowaniach
a jakoscia interakcji i sposobem, w jaki rézno-
rodnosé, dynamika i ztozonos¢ sytuacji zwigza-
nych z zarzadzaniem moze zosta¢ wyrazona za
pomocg tych terminéw.

Prostym sposobem na zblizenie si¢ do tego
polaczenia jest zidentyfikowanie trybéw ,wspé6t”
na réznych poziomach organizacji spolecznej:
na poziomie mikro, mezo i makro. Dla form mi-
kro wspétzarzadzania — odnoszac si¢ do literatu-
ry przedmiotu — przyjme¢ koncepcje wspétpracy,
ktéra jest interakcja zachodzaca pomigdzy ak-
torami, bedacymi na poziomie migdzynarodo-
wym jednostkami, a na poziomie strukturalnym
(ogdlnie) moga by¢ postrzegani jako pewien ro-
dzaj formalnego organizacyjnego porozumie-
nia, w ramach grupy zadaniowej czy projektu.
Zarezerwowalem stowo ,koordynacja” dla po-

ziomu mezo interakcji spotecznej, w ktérym ak-
torami s organizacje: miedzynarodowy poziom
,2robimy rzeczy razem” jest wyrazony w dwu-
stronnych czy wielostronnych intra- i interorga-
nizacyjnych, porozumieniach, a poziom struk-
turalny tych interakcji pojawia si¢ w sektorach
czy podsektorach spotecznego zréznicowania.
Trzeci poziom spotecznych interakeji ,wsp6t”
moze zosta¢ opisany w kategoriach makrome-
chanizméw czy porozumien, w ktérych istotna
role odgrywa koordynacja wewnatrz i pomig¢dzy
,2tym” pafistwem i ,tym” rynkiem, hierarchiami,
sieciami etc. W tym przypadku poziom zamie-
rzonych interakcji oznacza, ze im szersze insty-
tucje spoleczne takie jak aktorzy rynkowi (gate-
zie przemystu) wchodza w interakcje z rzadami
(lub ich strukturami jak ministerialne departa-
menty czy dyrekcje EU), tym mocniejszy po-
ziom strukturalny tych interakcji. Obejmuje on
krajowy, ale w szczegélnosci supra- czy mig-
dzynarodowy kontekst — porozumienia, glo-
balne umowy i procesy, osadzone w zjawiskach
takich jak globalizacja czy konkurencja miedzy-
narodowa. Rozréznienia te nie sg niczym wie-
cej niz tylko poczatkiem tworzenia koncep-
¢ji ,wspot” trybéw zarzadzania. Ich zaleta jest
to, ze pomagaja w uporzadkowaniu literatury
przedmiotu pod katem potencjalnego jej wktadu
w dalsze rozwazania dotyczace trybéw wspéiza-
rzadzania. Analizujac literatur¢ poswiecong za-
gadnieniom wspétpracy na linii paristwowo-
-prywatnej, poznajemy np. ,zasadno$¢ i kon-
tekst” takiej wspélpracy, przeszkody dla niej
oraz koncepcje dotyczace sposobéw ich poko-
nania, z perspektywy interwencji i korzysci pty-
nacych z takiej wspétpracy (Huxham 1996).
Literatura dotyczaca organizacyjnej koordyna-
¢ji poziomu intra- i inter- jest bardzo obszerna
i dobrze wyjasnia takie aspekty, jak zasady, ce-
le, potaczenia, autonomie i procesy, wzajemne
dopasowanie i porozumienia (Rogers, Whetten
1982). Stawia réwniez pytania: jakie, w jaki spo-
s6b i dlaczego wzgledem pewnych rodzajéw ko-
ordynacji (Dijkzeul 1997). Po trzecie, pismien-
nictwo na temat form makro wspéizarzadzania
méwi nam o aspektach publiczno-prywatnych
interakgji, ktére dotycza szerszych spotecznych
oddziatywan, takich jak: dazenie, mozliwosci,
zdolnosci spoteczeristw do przewodzenia, kon-
troli 1 oceny proceséw rozréznienia oraz inte-
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gracji wzgledem narastajacej separacji pomigdzy
panstwows i prywatng czeécig tych spoteczeristw
(Kaufmann i in. 1986).

Dla moich potrzeb te rozréznienia sg pierw-
szym krokiem do potaczenia pozioméw o cha-
rakterze ,wspdl” z analiza wspétzaleznosci po-
miedzy tymi poziomami jako ,wyzwalajacym”
czy tez ,kontrolujacym” przymusem zarzadzania
interakcjami na tych poziomach. Pewne ,wsp6t”
porozumienia, takie jak formy wspétpracy czy
koordynacji pomig¢dzy obszarem prywatnym
i publicznym, sa stymulowane czy hamowane
poprzez pewng réznorodnos¢ ,wspél” porozu-
mieri na poziomie makro. Uwaznemu przyjrze-
niu si¢ jakosci takich porozumien i ich wzajem-
nym wplywom moze pomdc jedynie wnikliwa
analiza réznych form ,wsp6t” pomiedzy publicz-
nym i prywatnym. Bede wspominat o tym pé6z-
niej. Na szczescie zainteresowanie ,nowym in-
stytucjonalizmem” pomaga w odkryciu wielu
wzajemnych form wpltywéw réznych rodzajéw
interakcji na réznych poziomach spotecznych
i bedzie stanowi¢ wktad w nasze rozumienie ce-
lowej i strukturalnej charakterystyki réznych
rodzajéow ,wspol” zarzadzania wystepujacych
w zréznicowanych kontekstach spotecznych.

5.3. Zarzgdzanie hierarchiczne

Systemy interwencyjne s3a najbardziej kla-
sycznym i charakterystycznym trybem interak-
¢ji w ramach zarzadzania pomiedzy pafstwem
a jego obywatelami, grupami i organizacjami.
Najbardziej powszechne i szeroko praktykowa-
ne instrumenty tego rodzaju to prawo lub poli-
tyka publiczna. Trudno znalez¢ tu przyktady ak-
tywnosci spotecznej, ktéra nie bytaby zarzadzana
przynajmniej cz¢sciowo przez prawo (jedno lub
wigcej) lub przez jedna lub wigcej procedur.

Dla kazdego podmiotu na prawie kazdym
poziomie zaangazowania publicznego w sprawy
spoleczneistnieje standardowa procedura. Czesto
to zaangazowanie jest blisko zwigzane z jedna
lub wicksza liczbg regulacji o charakterze admi-
nistracyjnym badz prawnym. W wyjatkowych
sytuacjach, w szczegdlnosci dotyczacych zarza-
dzania sektorem spoteczno-ekonomicznym, wy-
korzystuje si¢ réwniez ramy organizacyjne. Sg
one znane pod nazwg porozumieri (neo)korpo-
racyjnych. Ze wzgledu na ich specyficzne whasci-

wosci interakcyjne pomiedzy sektorem publicz-
nym i prywatnym zastuguja one na szczegdlng
uwage. Te hierarchiczne formy zarzadzania sg hi-
storycznie gleboko zakorzenione, wielki wplyw
wywarl na nie Max Weber, szczegdlnie zas je-
go badania nad biurokracja. Staly si¢ one pod-
stawg prawie wszystkich rozwazan dotyczacych
hierarchicznych/biurokratycznych form koordy-
nacji zycia spotecznego (Thompson i in. 1991).
Jednak wigkszo$¢ rozwazan dotyczacych hierar-
chicznych trybéw zarzadzania jest skierowana
do organizacji i ma charakter wewnetrzny. Aby
uzyska¢ bardziej systematyczny poglad na kwe-
sti¢ hierarchii jako waznej formy ,uzasadnione-
go spotecznego dzialania”, musieliby§my wré-
ci¢ do klasycznego dzieta Dahla i Lindbloma
Politics, Economic and Welfare (1963). Dla tych
autoréw hierarchia jest obok ,,poliarchii, systemu
cen i zawierania uméw” jednym z gtéwnych pro-
ces6w kalkulacji i kontroli angazujacych lideréw
i nielideréw. ,Hierarchia jest procesem, w kt6-
rym liderzy kontroluja nielideréw”. Hierarchii
nie postrzega si¢ jako czystej jednostronnej kon-
troli i uwaza si¢ za stanowigca ciaglosé, a jej biu-
rokratyczny tryb jest szeroko omawiany w ka-
tegoriach jej wkladu w uzasadnione dzialanie
spoteczne i jego koszt. Przywotuje si¢ ja réwniez
czesto ze wzgledu na jej role w dystrybucji za-
dan, znaczenie w stabilizacji i procesach wydo-
bycia surowcéw i wzrostu wydajnosci.

W podobnym duchu w pracy Guidance,
Control and Evaluation in the Public Sector (Kauf-
mann i in. 1986) dokonano rozréznienia po-
miedzy ,koordynujacymi mechanizmami i in-
stytucjonalnymi porozumieniami, takimi jak
solidarnos¢, hierarchia i wymiana rynkowa”.
W tej literaturze hierarchia jest w szczegdlno-
$ci umiejscawiana w kategoriach mechanizméw
zinstytucjonalizowanej redystrybucji. Opisana
w kategoriach redystrybucyjnych transakeji (jed-
nokierunkowych transferéw), zalegalizowanych
krétkoterminowych niezréwnowazeri miedzy
korzy$ciami i zobowigzaniami, spotecznej asy-
metrii dystrybutoréw i odbiorcéw, przedstawie-
niem powszechnego zestawu zdefiniowanych
zasad i zobowigzan. Uwaza sie, ze hierarchie
dzialajg tak dtugo, jak diugo sa w stanie zaspo-
koi¢ ograniczong réznorodno$¢ potrzeb i srod-
kéw. Niepowodzeniom hierarchii mozna zapo-
biec dzigki zinstytucjonalizowaniu minimalne;
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solidarnosci czy innych mechanizméw koordy-
nujacych. Istotne jest, aby budowaé na podsta-
wie powyzszych konceptualizacji. Umozliwiaja
one nadawanie rozwazaniom na temat zarzg-
dzania hierarchicznego charakteru teoretyczne-
go, ksztaltowanie spdjnego podejscia do jako-
§ci, ograniczen i zalet tego sposobu zarzadzania
w réznych kontekstach tworzenia szans i roz-
wigzywania probleméw spotecznych.

6. Rzadzenie i instytucje

Rzadzenie mozemy uwazaé za wzorzec czy
strukture, ktéra zaczyna funkcjonowaé w socjo-
politycznym systemie jako wynik zbiorowych
wysitkéw o charakterze interwencyjnym podej-
mowanych przez wszystkich aktoréw w pro-
ces ten zaangazowanych. Ten wzorzec nie mo-
ze by¢ zredukowany do roli odgrywanej tylko
przez jednego aktora, czy jedng grupe aktoréw.
W szczegdlnosci zarzadzania politycznego w no-
woczesnych spoleczeristwach nie nalezy diuzej
ujmowaé w kategoriach zewngtrznej kontroli
wykonywanej przez rzad wzgledem spoteczeri-
stwa, wylania si¢ ono z wielo$ci wspéirzadza-
cych aktoréw. Koncepcja rzadzenia wskazuje na
tworzenie struktury czy tez porzadku, ktéry nie
moze zostaé narzucony z zewnatrz, ale ktéry sta-
nowi rezultat interakeji wielu rzadzacych i wpty-
wajacych na siebie nawzajem aktoréw. Porzadek
ten wprowadza ograniczenia, ale umozliwia réw-
niez i wzmacnia warunki dla dziatania o charak-
terze socjopolitycznym. W praktycznym dzia-
taniu istnieje nieustanna interakcja pomiedzy
tymi warunkami i ich wykorzystaniem a zasto-
sowaniem. Struktura zarzgdzania musi uwalniaé
i koordynowac¢ niezbedne do transformacji zdol-
nosci, tak aby mogta sobie poradzi¢ z potrzeba-
mi nowoczesnego zarzadzania. Cel zarzadzania
w naszych spoteczeristwach moze by¢ opisa-
ny jako radzenie sobie z problemami, ale réw-
niez z potencjatem ztozonych, dynamicznych
i zréznicowanych nowoczesnych spoleczenstw.
Z}ozonos¢, dynamika i zréznicowanie doprowa-
dzity do ograniczania autonomicznosci pafistwa
polaczonej ze zmniejszeniem jego wewnetrznej
dominacji wzgledem podsysteméw spotecznych.
Wspélczesnie rzadzenie powinno by¢ postrze-
gane przede wszystkim jako wysitki zmierzajg-
ce do zaktywizowania i koordynowania aktoréw

spotecznych w taki sposéb, aby publiczne i nie-
publiczne interwencje byly w stanie zaspokoi¢
potrzeby spoteczne, ktére sg ich czescia.

Rzady beda ponosi¢ odpowiedzialnoé¢ tak za
bezposrednie dziatania polityczne, jak i za jako$¢
porzadku polityczno-administracyjnego (czesci
wiekszej socjopolitycznej struktury zarzadzania).
Te odpowiedzialno$¢ uznajemy za istote zarza-
dzania publicznego. Stosujac formy bezposred-
niego wplywu na interakcje spoleczne, rzady be-
da prébowaly osiagna¢ swoje wlasne cele, nawet
w sytuacji, w ktérej warunki potrzebne do spra-
wowania ,centralnej kontroli” przestang istnie¢.

Zarzadzanie w nowoczesnym spoteczeni-
stwie to przede wszystkim proces koordynowa-
nia i wplywania na spoteczne, polityczne i admi-
nistracyjne interakcje, co wymaga nowych form
interaktywnego rzadzenia. Z interaktywnej per-
spektywy jest ukierunkowane na réwnowazenie
intereséw spotecznych oraz kreowanie mozliwo-
§ci i ograniczen dla aktoréw spotecznych i sys-
teméw, aby zorganizowaly si¢ samodzielnie al-
bo dzigki przyjmowaniu wspdlnych rozwigzan
lub w nastepstwie zastosowania bardziej inter-
wencyjnych form organizacji. Zasadnicze jest
przy tym pytanie, jak w praktyce ukierunkowa¢
rzadzenie, aby wzmocni¢ wspélne cele oraz wy-
twarza¢ sytuacje, w ktérych zarzadzanie inter-
wencyjne i spoteczna samoorganizacja moga si¢
wzajemnie uzupelnia¢ w rozwiazywaniu wspél-
nych probleméw i tworzenia wspélnych mozli-
wosci.

Usitowalem dowies$¢, ze zmiany spotecz-
ne przyniosty ze soba nowe spoteczne potrze-
by, ktére musza znalez¢ odpowiedz w nowych
mozliwoéciach zarzgdzania. Ze zmian nie moz-
na wyciggna¢ wnioskéw o malejacej czy rosna-
cej koniecznosci wspélnego rozwigzywania pro-
bleméw czy o roli, jaka odgrywaja w niej rzady.
Czujemy, ze potrzeby zwiazane z zarzadzaniem
zmienily si¢ i odpowiedz lezy po stronie tych,
ktérzy postuluja ,rébmy rzeczy razem” np. raczej
na zasadzie interakcji niz jednostkowego dziata-
nia czy tez sterowania pochodzacego z central-
nego punktu systemu. W sensie ogélnym zatem
cel nowoczesnego rzadu z perspektywy zarza-
dzania moze zosta¢ zdefiniowany jako aktywi-
zowanie i koordynowanie aktoréw spotecznych.
Mousi si¢ ono odbywaé w taki sposéb, aby porza-
dek socjopolityczny (struktura zarzadzania) wy-
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taniajacy si¢ z obecnosci wielu aktoréw zaspo-
kajat potrzeby zwigzane z radzeniem sobie ze
ztozonoscig, dynamika oraz réznorodnoscia sy-
tuacji spotecznych. W tym podejsciu rzad odpo-
wiada za jako$¢ obu tych proceséw: jako$¢ szer-
szego socjopolitycznego zarzadzania i jakos§é
wlasnego zarzadzania.

Socjopolityczne  (wspélne) — rozwigzywa-
nie probleméw i wspélne tworzenie mozliwo-
§ci w ztozonych i zréznicowanych sytuacjach
ma charakter zaréwno publiczny, jak i prywat-
ny, stanowi wyzwanie dla rzadu jak i dla ryn-
ku. W okreslonym czasie przewodzi jedna par-
tia, potem rzady obejmuje inna. Rosnaca liczba
socjopolitycznych wyzwari wzmacnia znacze-
nie wspélnej odpowiedzialnosci i wspétporozu-
mienia. Zrozumienie réznorodnosci, dynami-
ki i zlozonosci kwestii socjopolitycznych oraz
warunkéw, w ktérych te pytania sie pojawiaja,
jest konieczne dla rozwiazywania probleméw
socjopolitycznych i tworzenia socjopolitycznych
mozliwosci, najlepiej dzigki integracji dziatania
publicznego i prywatnego.

Dla panstwa stanowi to po prostu prywat-
ng (rynkowsa) czgs¢ sektora, na ktérym zazwy-
czaj ciazy odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie
w nim zachodzacymi podstawowymi interakcja-
mi. Troska o zarzadzanie bardziej ztozonymi in-
terakcjami, towarzyszacymi podstawowym inte-
rakcjom, to zadanie dla grup prywatnych, a nie
rynkowych. Zadaniem/odpowiedzialnoscig or-
ganizacji publicznych jest troska o to, aby pro-
blemy i mozliwo$ci wewnatrz oraz wokét pod-
stawowych i drugorzednych proceséw i struktur
tych sektoréw byly traktowane zgodnie z wy-
tycznymi i zasadami, ktére odzwierciedlajg in-
teres znacznej czesci spoleczenstwa, zwigzany
Z tymi procesami.

Wszystko to wyraza si¢ w réznych miesza-
nych publicznych, publiczno-prywatnych in-
terakcjach, zorganizowanych w trzech réznych
trybach. Niewiele wiadomo o ich wlasciwo-
$ciach. W kontekscie tego rozdziatu moge jedy-
nie powiedzie¢, ze jak dotad, integracja obsza-
réw samo- i wspétoddziatywania stanowi temat
bardzo mato zbadany, taczenie wspétzarzadzania
z zarzadzaniem hierarchicznym jest zagadnie-
niem zbadanym nieco lepiej, tak samo sytuacja
wyglada w przypadku samozarzadzania i zarza-
dzania hierarchicznego. Analityczne ujecie pro-

blemu integracji tych obszaréw znajduje si¢ do-
piero w fazie badari.

7.Rzadzenie normatywne:
kwestia zdolnosci do wspélzarzadzania

(governability)

Stworzylismy kilka solidnych fundamentéw,
ktére mogg stanowi¢ podstawe dla socjopolitycz-
nego rzadzenia, ale budynek nie zostal jeszcze
wzniesiony. ,Zaprawa” niezbedna do zwigzania
konstrukeji moze sktada¢ si¢ z dwéch elemen-
téw: politycznych i menadzerskich standardéw
i kryteriéw: ramy normatywnej, aby zwigzac to,
co podzielita analiza. Zarzadzanie pierwszego
rodzaju radzi sobie z problemami pojawiajacymi
si¢ z dnia na dzien, zarzadzanie drugiego rodzaju
ujmuje w ramy warunki instytucjonalne. Jednak
wiele réznic, sprzecznosci, konfliktéw, zagro-
zeti pozostaje nierozwigzanych. Ten rodzaj dyle-
matéw naszym zdaniem nalezy do sfery ,meta”:
jak zgodnie z prawem mozemy poradzi¢ sobie
z problemami? Jakie rodzaje warunkéw stuza-
cych poprawieniu efektywnosci akceptujemy?
Potaczenie aspektéw analitycznych z bardziej
normatywnymi wymiarami zarzadzania, zwlasz-
cza za$ zarzadzania ,caloscia’, moze zostaé wy-
razone w kategoriach zarzadzania (analityczne)
i zdolnosci do wspétrzadzenia (normatywne).
Zarzadzanie mozna postrzegac jako ogélny wy-
sitek systemu do zarzadzania samym soba, zdol-
nos¢ do wspétrzadzenia jest pochodng tego pro-
cesu — nie stanem konicowym, ale inwentaryzacja
dokonujaca si¢ w pewnym szczegélnym mo-
mencie w toku ztozonych, zréznicowanych i wy-
soce dynamicznych proceséw. Dla takich reflek-
sji kryterium polityczne i menadzerskie moze
ustanawia¢ pomocne standardy.

Czeé¢ ostatnich rozwazari nad kwestig zarzg-
dzania publicznego dostarcza nam podstaw do
ksztattowania koncepcji dotyczacej tego, co po-
winno sktada¢ si¢ na standardy. Aby poradzi¢ so-
bie z zewnetrzng orientacja, debata nad zagad-
nieniem pluralizmu daje nam kilka wskazéwek,
jak wyglada swiat zewngtrzny, $wiat, w ktérym
instytucje publiczne musza sobie radzi¢ z pro-
blemami i mozliwosciami pojawiajacymi sie
w ztozonych, dynamicznych i zréznicowanych
sytuacjach.
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Debata ta wymaga szczegdlnej uwagi ze
wzgledu na nieréwnosci wystepujace w dystry-
bucji wladzy przy dostepie do instytucji publicz-
nych. Istnieje wigc definitywna potrzeba stwo-
rzenia koncepdji, ktére umozliwityby pokonanie
tych nieréwnosci, nie tylko w sferze intereséw,
ale réwniez w aspekcie probleméw spotecznych.
Dla efektywnego zarzadzania publicznego po-
siadanie odpowiedniej reprezentacji jest spra-
wa podstawowa. Jej brak doprowadzi do tego, ze
proces rozwigzywania probleméw czy wykorzy-
stywania mozliwosci bedzie niewydajny i nie-
efektywny, i co bardzo prawdopodobne, réwniez
niesprawiedliwy.

Uwaga ta staje si¢ szczegdlnie istotna, kiedy
dodamy, ze wazne debaty muszg zosta¢ przenie-
sione réwniez na $wiat zewnetrzny. Tylko w sy-
tuacji nieustannej dyskusji pomie¢dzy znajduja-
cymi si¢ wewnatrz i na zewnatrz bedzie mozliwe
rozwiniecie spéjnego, kontekstowego i elastycz-
nego zbioru wartosci i norm, ktére pozwolg pu-
blicznym aktorom poradzié¢ sobie z nieustajacym
strumieniem dylematéw. Obejmuje to réwniez
kwesti¢ zastosowania (nowych) etycznych stan-
dardéw i zasad postgpowania na wszystkich po-
ziomach zarzadzania i kierowania sektorem pu-
blicznym.

W ostatniej czgsci chciatbym odniesé sie do
dylematéw, z jakimi organizacje publiczne i ich
aktorzy nieuchronnie be¢da musialy sie stykaé.
W tradycje zarzadzania wpisuja si¢ takie kryte-
ria, jak efektywnos$¢ i wydajnosé; w debacie do-
tyczacej pluralizmu pojawia s¢ reprezentatyw-
nos¢ i selektywnosé; a w literaturze normatywnej
sprawiedliwos¢ i prawomocno$¢. Moga one zo-
sta¢ uzyte do konstruowania sposobéw, za kté-
rych pomocg nalezy radzi¢ sobie ze ztozonoscia,
dynamiczno$cia i zréznicowaniem (zob. tab. 1).

Z perspektywy zarzadzania/rzadzacej, radze-
nie sobie ze ztozonymi problemami czy moz-
liwosciami oznacza zapewnienie ,reprezenta-
tywnej iteracji” pomiedzy interakcjami catosci
a czescig probleméw i mozliwosci. To samo da sie
powiedzie¢ o selektywnosci wzgledem uczestni-
czgcych aktoréw. Obserwujemy, bez jednoznacz-
nego rozstrzygania granic tych iteracji, ze z punk-
tu widzenia oceny przynajmniej raz dokonuje si¢
petny cykl procesu rozwigzywania problemu czy
tez tworzenia sposobéw jego rozwiazania.

Tab. 1.

Zarzadzanie Sektor publiczny

ztozonosé catosé/czesei reprezentatywnos¢/
selektywnos¢

dynamika cybernetyka uczenie sig/
efektywnosé

réznorodnosé jakos¢ uczciwosé/
sprawiedliwo$¢/
samorzgdnos¢

Selektywno$¢ oznacza, ze zapewniona i re-
spektowana jest co najmniej zadowalajaca repre-
zentacja bezposrednio i posrednio zaangazowa-
nych w proces zarzadzania.

W ten sam sposéb radzenie sobie z dynamika
mozna oceniaé¢ w kategoriach uczenia si¢ i efek-
tywnosci. Nacisk kladzie si¢ na ocene sposobu,
w jaki struktury zarzadzania radza sobie z dyna-
mika. Moze by¢ on rozumiany w kategoriach ich
checi do uczenia sig, czy to na biedach przeszio-
§ci czy tez na podstawie analizy terazniejszosci.

Z cala pewnoscia nie zdarza si¢ to czgsto, je-
zeli przyjrzymy sie opieszalosci, ktéra jest tak
charakterystyczna dla wielu publicznych czy
(publiczno-prywatnych) sieci miedzyorganiza-
cyjnych. Nacisk na wydajnos¢ jako kryterium dla
radzenia sobie z dynamika musi mie¢ co$ wspdl-
nego ze znanym zjawiskiem proceséw sprze-
zenia zwrotnego, ktére nie potrafia nadazaé za
faktami, przynoszac efekt odwrotny do zapla-
nowanego. Kto§ méglby powiedzieé, ze ucze-
nie si¢ to miara uzycia mechanizméw sprzezenia
zwrotnego, wydajnosc jest miarg tego, jak wiedza
bedaca wynikiem uczenia si¢ moze zostaé zasto-
sowana w nastepnym cyklu.

Jako sposéb radzenia sobie z réznorodnoscia
proponujemy wykorzystanie idei sprawiedliwo-
§ci poprzez oceng wspétrzadzenia (governan-
ce) i prawomocnosci poprzez ocen¢ rzadzenia
(governing).

Te bardziej substancjalne kryteria powin-
ny by¢ zdecydowanie precyzyjniej okreslone
dla okreslonego kontekstu, réwnoczesnie two-
rza zamkniecie i punkt poczatkowy dla pozo-
statych czterech kryteriéw. Nie sg one niezalez-
ne od siebie. Jesliby tak byto, narazalyby si¢ na
to, Ze stang si¢ pustymi pojeciami: stanowigcymi
interesujacym temat dyskusji, ale nazbyt tatwo
zaniedbywanymi w praktyce wspétzarzadzania
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i rzadzenia. Sprawiedliwo$¢ (wspéirzadzenie)
i prawomocnos¢ (rzadzenie) rozumiane w ten
sposGb réwniez staja sie ztozonymi i szczegdlnie
dynamicznymi kryteriami i standardami oceny.
Ich sita normatywna wzmacnia jakos¢ norma-
tywna innych kryteriéw. Administracja publiczna
powinna by¢ duzo silniej zintegrowana z dyscy-
plinami takimi jak normatywna teoria politycz-
na. Odnosi si¢ to z cala pewnoscia do obszaru
publikacji zwigzanych z zarzadzaniem jako dys-
cypling rozwazan akademickich i formulowania
praktycznych zalecen. W' spoteczeristwie, kté-
re staje si¢ coraz bardziej ztozone, dynamiczne
i zréznicowane, ,ten” rzad nie jest w stanie sa-
modzielnie podejmowaé decyzji, w jakim kie-
runku spoteczeristwo ma si¢ rozwijaé. Rozwoj
spoleczny jest wynikiem dziatania interaktyw-
nych sit spotecznych. Wprawdzie zalezy on od
dziatan wielu aktoréw spotecznych, nie ozna-
cza to jednak, ze zarzadzanie publiczne nie nie-
sie ze sobg szczegdlnej odpowiedzialnosci. Na
poziomie normatywnym rzad ma obowiazek
stymulowania debaty publicznej w kwestii pu-
blicznych wartosci, zadan zarzadzania i wspél-
nego podejmowania decyzji, dzigki ktérym ro-
la rzadu w spoleczeristwie jest legitymizowana,
a dziatania zwigzane z zarzadzaniem s3 zorien-
towane na cel publiczny. W coraz wigkszym
stopniu zarzadzanie staje si¢ zdolnoscia rzadéw
— razem ze spotecznymi aktorami i instytucjami
o samodzielnym lub wspélnym charakterze, ja-
ko struktury hierarchicznej albo mieszanej — do
stawiania czola potrzebom nowoczesnych spo-
teczenistw. To wiasnie znaczy wspétrzadzenie.
U jego podstaw lezy zdolnos¢ do funkcjonowa-
nia w strukturze rzadzenia (governability), ozna-
cza to réwniez zdolno$¢ spoteczeristwa jako ca-
tosci do wspélpracy, na kazdym poziomie, od
lokalnego do migdzynarodowego.

Social-Political Co-Governance
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