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Ash Amin

Nadzwyczajnie zwyczajne. Działanie na polu ekonomii społecznej1

Ash Amin jest profesorem geografii, kieruje także in-
stytutem studiów 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 The Social Economy (Zed 
Press, 2009). Obecnie kończy pracę, wspólnie z Nigelem 
Thriftem, nad publikacją roboczo zatytułowaną Reassem-

bling the Political.
Department of Geography and Institute of Advanced 
Study, Durham University.
Artykuł ukazał się w 2008 r. w sierpniowym numerze Eco-

nomy and Society.
1 Przełożył Bartosz Kozina.

Aktorzy polityczni na całym świecie coraz uważniej przyglądają się ekonomii społecznej – segmentowi gospodarki 
zorientowanemu na zaspokojenie potrzeb społecznych, zazwyczaj przez organizacje trzeciego sektora – w celu wzmoc-
nienia i rozwoju różnorodnych instrumentów polityki społecznej. Uważana niegdyś za nieistotne dopełnienie wolnego 
rynku, ekonomia społeczna jest obecnie postrzegana jako pełnoprawny podmiot gospodarki rynkowej, który może się 
rozwijać dzięki staraniom jednostek i organizacji zjednoczonych w wysiłkach na rzecz realizacji idei etycznej przed-
siębiorczości. Zakłada się, że kapitalizm przyszłości, aby móc sprostać nowym wyzwaniom, będzie zapewne potrzebo-
wać dynamiki ekonomii społecznej w procesie tworzenia nowych rynków i pełnienia funkcji zwyczajowo przypisywa-
nych państwu opiekuńczemu.

Główny nurt badań nad ekonomią społeczną jest związany z analizą jej cech konstytutywnych oraz analizą rela-
cji, jakie zachodzą pomiędzy postulowanymi na jej gruncie wartościami etycznymi a rynkiem. Zagadnienia dotyczące 
uwarunkowań społecznych jej rozwoju, w tym motywacji i ścieżek kariery zawodowej osób zaangażowanych w aktyw-
ność podmiotów ekonomii społecznej, są traktowane przez badaczy w sposób marginalny.

Dysponujemy jedynie ogólną wiedzą na temat motywów skłaniających aktorów społecznych do angażowania się 
w działania z zakresu ekonomii społecznej oraz korzyści, które z tego dla nich wynikają. Wyniki analiz wskazują je-
dynie na ogólne przesłanki o charakterze solidarystycznym i wzajemnościowym. Celem pracy jest wypełnienie tej lu-
ki, na podstawie studium przypadku z Bristolu, przez opisanie doświadczenia przedsiębiorców społecznych, pracow-
ników i wolontariuszy.

Słowa kluczowe: ekonomia społeczna, trzeci sektor, rynek pracy, motywacje.

1. Wprowadzenie

W miarę rozszerzania się dominacji neo-
liberalizmu w skali globalnej narasta potrze-
ba refleksji i podejmowania działań związanych 

z kreowaniem zróżnicowanych form organiza-
cyjnych – odpowiadających z jednej strony lo-
gice gospodarki kapitalistycznej, z drugiej zaś 
strony podejmujących często działania poza ową 
logikę wykraczające.

Potrzebę taką wywołuje rosnący niepokój zwią-
zany z neoliberalnym przekonaniem, że rozwój 
rynku i dobrobyt społeczeństw nie idzie w parze 
z państwowym interwencjonizmem i zaangażo-
waniem zbiorowym.

W różnych obszarach życia społecznego wi-
dać coraz wyraźniej, że wolnorynkowy kapita-
lizm zwiększył ryzyko związane ze środowi-
skiem naturalnym i problemami gospodarczymi, 
pogłębił indywidualizm i konsumeryzm oraz 
przepaść pomiędzy bogactwem i ubóstwem. 
W przeciwieństwie do ery Reagana i Thatcher, 
w której demonizowano wszelkie przejawy kry-
tyki neoliberalizmu, obecnie coraz częściej na-
wołuje się do takiej zmiany modelu gospodarki 
rynkowej, aby było możliwe pogodzenie efek-
tywności z  wartościami społecznymi.
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Bogactwo literatury poruszającej problem 
„róż norodności kapitalizmu”, „ekonomii wie-
dzy”, „zbiorowej społecznej odpowiedzialności”, 
„zielonej ekonomii”, „ekonomii społecznej”, „ka-
pitału społecznego”, „instytucjonalnego osadze-
nia” świadczy o rozwoju wielu nurtów ekonomii 
pluralistycznej.

Kwestią sporną pozostaje to, w jakim stopniu 
w różnych częściach świata wymienione po  wyżej 
alternatywne podejścia wpływają na politykę eko-
nomiczną w porównaniu do zasad odwołują-
cych się jedynie do mechanizmów rynkowych. 
Prawdopodobnie mamy do czynienia z sytuacją, 
w której rządy wykorzystują te koncepcje w spo-
sób selektywny, aby zniwelować szkodliwe spo-
łecznie i środowiskowo skutki dominującej poli-
tyki ekonomicznej.

Stwierdzenie, jakoby nadchodził koniec neo-
liberalizmu, jest niewątpliwie przesadzone. 
Zaistniała jednak nowa przestrzeń dla realiza-
cji koncepcji ekonomii pluralistycznej otwartej 
na codzienne problemy obywateli.

Przestrzeń tę wyznaczają firmy, które potra-
fią dostrzec korzyści płynące z angażowania 
pracowników w przedsięwzięcia ekonomii spo-
łecznej i rządy, które odczuły negatywne kon-
sekwencje stosowania wyłącznie mechanizmów 
wolnorynkowych. Przestrzeń jest także kształ-
towana przez ruchy polityczne poszukujące spo-
sobu na odnowę programów socjaldemokratycz-
nych i ekologicznych, instytucje nawołujące do 
ściślejszej regulacji gospodarki oraz ruchy dzia-
łające na rzecz upodmiotowienia społeczeństwa 
i walki z wykluczeniem społecznym.

W takim właśnie kontekście rodzi się zain-
teresowanie ekonomią społeczną. Istnieje wie-
le definicji tego zjawiska, ale powszechnie uważa 
się, że ekonomia społeczna podejmuje działania 
ekonomiczne, które zaspokajają w pierwszej ko-
lejności potrzeby społeczne (i środowiskowe), 
drugoplanowo traktując kwestię maksymaliza-
cji  zysków przez zaangażowanie grup nieuprzy-
wilejowanych w produkcję czy też konsump-
cję społecznie użytecznych dóbr i usług. Typowe 
przedsięwzięcie ekonomii społecznej może sta-
nowić organizacja oparta na społeczności lo-
kalnej, zatrudniająca młode matki zajmujące się 
prowadzeniem żłobka czy przedszkola służącego 
rodzinom o niskich dochodach w biednej dziel-
nicy, przedsiębiorstwo, którego właścicielami są 

pracującymi w nim robotnicy, lub też organiza-
cje non-profit zajmujące się utylizacją odpadów 
dla gospodarstw domowych o niskich docho-
dach. Powszechnie wiadomo, że formy włas ności 
i kontroli mogą się znacznie różnić (np. spół-
dzielnie, organizacje charytatywne, przedsię-
biorstwa komunalne, sieci nieformalnej wymia-
ny informacji) a ekonomia społeczna jest różna 
od sektorów publicznego i prywatnego, należy 
ona do tzw. trzeciego sektora lub systemu.

Dużo mniejszy konsensus w literaturze przed-
miotu i publicystyce występuje w odniesieniu do 
roli ekonomii społecznej. Wiele rządów i in-
nych aktorów działających w obszarze polityki 
społecz nej postrzega ekonomię społeczną jako 
sposób na reintegrację wykluczonych w główny 
nurt ekonomii. Od sektora ekonomii społecznej 
wymaga się, aby zaspokajał potrzeby i aktywizo-
wał potencjał tych, którzy zostali pominięci czy 
wykluczeni przez mechanizmy rynkowe, by po-
magał im stać się pełnoprawnymi uczestnikami 
danego systemu ekonomicznego.

Ekonomia społeczna jest tym samym trakto-
wana jako uzupełnienie rynku i sposób wspar-
cia osób z niego wykluczonych. Wielu aktorów 
działających w ramach trzeciego sektora postrze-
ga jednak ekonomię społeczną jako swoisty sys-
tem wartości polegający na zaspokajaniu potrzeb 
i budowaniu spójności społecznej. Niektórzy 
uznają ją za system równoległy do państw i ryn-
ków, podczas gdy inni widzą w niej system al-
ternatywny, symbol postkapitalistycznej solidar-
ności i służby na rzecz współobywateli (Amin, 
Cameron, Hudson 2002; Solnit 2005; Pearce 
2008; Gibson-Graham 2006; Laville 2008).

Praca rozpoczyna się od wskazania rywalizu-
jących ze sobą oczekiwań co do roli ekonomii 
społecznej. Główny cel artykułu stanowi jednak 
umiejscowienie tych oczekiwań w danej rzeczy-
wistości społecznej – to rzadko poruszany te-
mat we współczesnych badaniach nad ekonomią 
społeczną. Dużo więcej wiadomo o dynamikach 
operacyjnych sektora – szczególnie wyzwaniach 
związanych ze zrównoważeniem celów go-
spodarczych i społecznych czy etycznych – niż 
o tym, jacy ludzie angażują się w ekonomię spo-
łeczną, jakie są ich motywacje i oczekiwania oraz 
jakie osiągają korzyści.

Praca opiera się na materiałach zebranych dla 
potrzeb sporządzenia etnograficznego studium 
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przypadku przedsiębiorstw społecznych działa-
jących w Bristolu, dobrze prosperującej metro-
polii z rozwiniętą sferą ekonomii społecznej2. 
Koncentruje się on na doświadczeniach lide-
rów i menadżerów, pracowników i wolontariu-
szy3. Badania dowodzą, że praca w sektorze eko-
nomii społecznej jest mało prestiżowa i żmudna, 
a perspektywy budowania w tym sektorze – kla-
sycznie rozumianej – kariery zawodowej są nie-
wielkie. Mimo to osoby pracujące w tych przed-
siębiorstwach ją doceniają. Mając na uwadze 
powszechnie dominujący sposób postrzegania 
ekonomii społecznej – jako sposobu reintegra-
cji zawodowej i społecznej – zaskakuje jej wpływ 
na różne systemy pracy w porównaniu do tych 
występujących w sektorze publicznym czy też 
w sferze gospodarki rynkowej.

2. Społeczeństwo rynkowe 
i ekonomia społeczna

Mit społeczeństwa rynkowego, skupionego 
wokół wolnego handlu z minimalną regulacją 
i indywidualną przedsiębiorczością, wydaje się 
tracić swoją świeżość i atrakcyjność. Rośnie oba-
wa, że dynamika rynkowej globalizacji w połą-
czeniu z erozją państwa opiekuńczego i społecz-
nej solidarności wpływa szkodliwie na rozwój 
społeczeństw we wszystkich częściach świata. 
Prowadzi to do szerszego spostrzeżenia, że spo-
łeczeństwo rynkowe zawęziło definicję społecz-
nej wartości do aktorów rynkowych zdolnych do 
efektywnej produkcji, zapominając o tych, któ-
rzy nie biorą udziału w tym wyścigu i cenią spo-
łeczne więzi oraz zasady wzajemnościowe.

Doprowadziło to do wykreowania egzotycz-
nych politycznych sojuszników ekonomii spo-
łecznej: tradycyjnych antykapitalistów, którzy 
postrzegają społeczeństwo rynkowe jako czystą  
formę kapitalizmu i wzywają do stworzenia no-
wego systemu, opartego na potrzebach i wspól-
nocie; socjaldemokratów pragnących większej re-
gulacji rynkowej i państwa redystrybucyjnego; 
ekologów, aktywistów środowiskowych i grup 
propagujących alternatywny styl życia; a nawet 
żarliwych zwolenników kapitalizmu nawołują-
cych do zbiorowej społecznej odpowiedzialno-
ści, zaangażowania udziałowców, ochrony śro-
dowiska i dóbr publicznych. Nie oznacza to nic 
innego, jak tylko powstanie koalicji kompromi-
su, w której wyrażane są różne opinie dotyczące 
przyczyn problemów społecznych i sposobów ich 
rozwiązania.

Rozwój takiej koalicji podważył pogląd, który 
głosił, że na drodze do dobrobytu należy posłu-
giwać się tylko jedynie słusznym zestawem za-
sad. Ekonomia staje się areną koegzystencji lub 
rywalizacji między różnymi wartościami i for-
mami organizacyjnymi, raczej całością złożo-
ną w różnorodności niż miarą istniejących form 
(Stark 2008). Ta perspektywa „ekonomii plura-
listycznej” pokazuje zróżnicowanie sposobów – 
kapitalistycznych i niekapitalistycznych – w któ-
rych zamożność, dobrobyt i wartość tworzone są 
w ramach współczesnej gospodarki. Pokazuje 
wiele form kapitalizmu, wiele mechanizmów 
konstrukcji społecznej rynków oraz wiele nie-
kapitalistycznych sposobów na zaspokojenie po-

2 Studium bristolskie stanowi część dwuletniego projektu 
badawczego finansowanego przez Economic and Social 
Research Council, ukończonego w październiku 2007. 
Projekt ten był koordynowany przez autora niniejszej 
pracy oraz Raya Hudsona, prace terenowe w Bristolu 
i Manchesterze prowadzili David Land i Chris Hewson. 
Studium każdego przypadku wymagało oceny rozmia-
ru, charakterystyki i dynamiki ekonomii społecznej na 
podstawie wtórnych danych. Gromadzono podstawową 
dokumentację dotyczącą kwestii organizacji, przedsię-
biorczości i dynamiki społecznej w ok. dziesięciu rozwi-
niętych przedsiębiorstwach społecznych na podstawie 
obserwacji uczestników i wywiadów. W studium prowa-
dzonym w Manchesterze większy nacisk kładziono na 
dynamikę organizacyjną i przedsiębiorstwa niż na losy 
jednostek zaangażowanych w te przedsięwzięcia, z tego 
powodu praca niniejsza koncentruje się na badaniach bri-
stolskich. Dokumentacja przedstawiona w niniejszej pra-
cy czerpie z wywiadów, zamieszczonych profili i szkiców 
raportów przygotowanych przez Davida Landa na temat 
bristolskiej ekonomii społecznej oraz z nasuwających się 
wniosków (Land, Hewson 2007a).
3 Praca ta nie zajmuje się badaniem wpływu ekonomii 
społecznej na klientów i konsumentów. Mimo że taki był 
pierwotny cel projektu, problemy z dostępem do informa-
cji uniemożliwiły udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy 
tanie lub darmowe usługi albo dobra, jakie organizacje 
realizujące zasady ekonomii społecznej mają do zaofero-
wania, wpływają w istotny sposób na styl życia i szanse 
życiowe tych, którzy je otrzymują.
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trzeb i zrównoważenie poziomu zamożności na 
świecie ( Jessop, Sum 2006; Boltanski, Thevenot 
2006; Gibson-Graham 2006).

Mimo nacisku położonego na heterogenicz-
ność, ta perspektywa nie jest jednak rodzajem 
„staroświeckiej czytanki”, ślepej na znaczenie 
różnic pomiędzy sposobami patrzenia na go-
spodarkę. Postrzega ona rywalizację toczącą się 
pomiędzy nimi jako walkę między danym po-
rządkiem państwowym, konsumentami i orga-
nizacjami społeczeństwa obywatelskiego4 często 
rozstrzyganą na korzyść wielkich grup interesów. 
Jest to walka perswazji i aktywnych działań, spo-
sobu postępowania ukazującego różnorodne for-
my organizacji przedsiębiorstwa, zaangażowania 
rynkowego i regulacji instytucjonalnych.

Istniejąca gruntowna podbudowa teoretyczna 
opisuje, dlaczego kapitalizm może być uznawa-
ny za heterarchię konkurujących ze sobą form. 
Na przykład wyłonienie się instytucjonalnej 
i behawioralnej ekonomii, wraz z perspektywa-
mi socjoekonomicznymi i kulturoekonomiczny-
mi, pokazuje jak różne obszary ekonomii – od 
produkcji i dystrybucji po konsumpcję i regula-
cję – nakładają się na działania społeczne, insty-
tucjonalne i kulturowe. Zasady organizacyjne, 
sposoby postępowania i formy motywowania nie 
mogą istnieć w oderwaniu od wartości, prefe-
rencji, zwyczajów, społecznych konwencji i norm 
instytucjonalnych, które je tworzą (tak jak w uję-
ciu historycznym wynika to z prac Marxa, 
Polanyiego, Veblena, Schumpetera i niedawno 
Callona, Boltanskiego oraz Thevenota, Starka, 
Thrifta, a także Gibsona-Grahama).

Ten rodzaj myślenia pokazuje, że „żyjąca eko-
nomia” zależy od kontekstu, stanowi treść ma-
terialną i symboliczną, ewoluuje i tworzy, struk-
turalizuje i podejmuje działania, powtarza 
i zmienia, jest kontrolowana i zwalczana. Jej fun-
damenty są zarówno zinstytucjonalizowane przy 
pomocy wielu pośredników, jak i konstytucyjnie 
uwarunkowane i zróżnicowane.

Wzrost zainteresowania ekonomią społeczną 
może się łączyć z otwarciem nowych ścieżek teo-
retycznych i wzrostem obaw o zwiększające się 

nierówności będące wynikiem działania kapitali-
zmu. Jak na ironię, dokładnie wtedy, kiedy kapi-
talizm zmierza do przyjęcia jednej globalnej for-
my hegemonicznej, a zwolennicy neo liberalizmu 
dążą do wyrugowania alternatywnych ścieżek 
wiodących do dobrobytu i zamożności społe-
czeństw, wzrasta nacisk na formę gospodarowa-
nia tak odległą i tak nieistotną dla dużych kor-
poracji. Instytucje establishmentu reprezentujące 
różne obszary politycznych wpływów rozpoczę-
ły działania na rzecz rozwoju przedsiębiorstw 
społecznych, razem z procedurami świadczeń 
społecznych, tworzenia miejsc pracy i powstania 
rynku ekonomii społecznej. Dostarczenie wyklu-
czonym i odsuniętym na margines dóbr i usług 
przez wspólnoty, spółdzielnie, organizacje wo-
lontariuszy czy charytatywne – funkcja uważa-
na tradycyjnie za podstawowy element państwa 
dobrobytu – jest traktowana jako źródło nowych 
działań i nowych rynków w niszach omijanych 
dotychczas przez państwa i firmy.

Jednak w swej istocie równowaga oczeki-
wań nie ma jednolitego charakteru. Na przykład 
w takich krajach jak Wielka Brytania czy Dania, 
gdzie istnieją dobrze rozwinięte instytucje pań-
stwa opiekuńczego, obecnie silnie dążące w kie-
runku reformy rynkowej, polityczne wsparcie 
ekonomii społecznej jest powiązane ze zmniej-
szaniem się odpowiedzialności socjalnej państwa 
przez stymulowanie „rynku społecznego” mają-
cego służyć wzrostowi dobrobytu. Polityka taka 
coraz częściej wiąże się z koniecznością wykaza-
nia swojego potencjału – zarówno rynkowego, 
jak i usługowego – przez tych, którzy otrzymu-
ją tego rodzaju wsparcie (Peattie, Morley 2007). 
Wzrosły oczekiwania wobec przedsiębiorstw 
społecznych – wymaga się, aby dobrej jakości 
usługi były świadczone z poszanowaniem zasad 
konkurencyjności i ekonomicznej opłacalności. 
Krytycy dostrzegają tu zmianę oczekiwań – ze 
społecznych ku gospodarczym, na skutek wyko-
rzystania ekonomii społecznej dla potrzeb re-
strukturyzacji państwa opiekuńczego. Stanowi 
to krok w stronę nie tylko erozji wyrazistości 
ekonomii społecznej, lecz także ryzyko, które 
może zaważyć na jej istnieniu z powodu zmu-
szania przedsiębiorstw społecznych mierzących 
się z różnymi wyzwaniami do konkurencji czy-
sto rynkowej (Pearce 2008; Russell, Scott 2007; 
Spear, Cornforth, Aitken 2008).

4 Jest to porządek ukształtowany poprzez działania kor-
poracyjne, siłę perswazji, normy rynkowe, zwyczaje spo-
łeczne, zasady regulujące, dynamikę dostępu do informa-
cji i wiedzy i inne.
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Inaczej dzieje się w krajach o równie dobrze 
rozwiniętej sferze opieki społecznej, takich jak 
Kanada, Włochy, Francja, gdzie liberalizacja pań-
stwa jest mniej widoczna i gdzie aktywny ruch 
ekonomii społecznej zapewnił sobie wpływy pu-
bliczne i polityczne, a reakcja rządu miała mniej 
instrumentalny charakter. Przyjmuje się, że „trze-
ci sektor” (Pearce 2008) powinien funkcjono-
wać równolegle do gospodarki rynkowej i pań-
stwa, być może nawet pokrywać się z kierunkiem 
rozwoju gospodarki (np. duże spółdzielnie we 
Włoszech) czy kontraktami socjalnymi zawie-
ranymi przez państwo. Establishment aprobuje 
go jako odrębny system mający swoje charakte-
rystyczne zasady i formy, rozumiejąc, że napę-
dza to ekonomię społeczną, łączącą zasady in-
kluzji społecznej, dbałości o lokalną społeczność 
czy środowisko naturalne i solidarność społecz-
ną (Nyssens 2006). Stąd też wyrażane przez biz-
nes oczekiwania biorą pod uwagę te czynniki, co 
częściowo wyjaśnia, dlaczego we Francji i Kana-
dzie ten sektor określany jest jako „ekonomia so-
lidarności”, podczas gdy w rozwiniętych gospo-
darkach rynkowych posiadających rozbudowany 
system opiekuńczy „ekonomia solidarności” trak-
towana jest jako system alternatywny względem 
głównego nurtu gospodarki. W krajach o sła-
bej gospodarce rynkowej i niesprawnym syste-
mie opieki społecznej terminu tego używa się ja-
ko symbolu, w którym tkwi potencjał dla zmiany 
rzeczywistości postkapitalistycznej. 

W sytuacji, w której działanie mechanizmów 
wolnorynkowych postrzega się jako niszczące 
sposób życia lokalnych społeczności, środowisko 
naturalne, potencjał społeczny i poczucie bezpie-
czeństwa, ekonomia społeczna jest przedstawia-
na jako ścieżka wiodąca do bardziej sprawiedli-
wego i zrównoważonego rozwoju społecznego. 
Na przykład w Wenezueli, Brazylii, Argentynie, 
rządy i opozycja zaczęły uważać spółdzielnie ro-
botnicze, inicjatywy mikro-kredytowe, wzajem-
ne sieci wymiany handlowej, inicjatywy społecz-
ności lokalnych i przedsiębiorstwa społeczne za 
coś więcej niż tylko nieistotne eksperymenty. 
(Lechat 2008; Coraggio 2008). 

Ich przetrwanie i rozwój zdają się potwierdzać 
ważność lokalnych ekonomii i organizacji spo-
łeczności lokalnych w globalnej skorporatyzowa-
nej gospodarce. Nie oznacza to jednakże, iż w ten 
sposób rozumienia znaczenia ekonomii społecz-

nej upowszechnił się w krajach rozwijających się. 
W większości tych krajów jest ona tylko częścio-
wo dostrzegana, pozbawiona wsparcia państwa, 
zlewa się z szarą sferą gospodarki. W państwach 
tych często zależy jedynie od motywacji i deter-
minacji jednostek i organizacji trzeciego sektora, 
z trudem walczy o przetrwanie. W tych okolicz-
nościach ekonomia społeczna jest jedynie sposo-
bem na przetrwanie wykluczonych i nie stanowi 
ona ani alternatywy, ani też dopełnienia głównego 
nurtu ekonomii. Ekonomia społeczna w większej 
mierze tworzy nadzieję dla wykluczonych, stano-
wi raczej szansę dla oddolnych ruchów i organi-
zacji społecznych (Appadurai 2000; Chaterjee 
2004) niż element konstrukcji postkapitalistycz-
nych porządku społecznego.

Powyższe stwierdzenie nie służy deprecjo-
nowaniu znaczenia przedsiębiorczości społecz-
nej (zob. np. Gibson, Community Economies 
Collective 2008, w odniesieniu do Filipin). Ma 
zwrócić uwagę – być może w sposób kontrower-
syjny – że warunki dla rozwoju ekonomii spo-
łecznej, jeśli ma ona być drogę wyjścia z ubó-
stwa, są wciąż niewystarczające.

Paradoksalnie warunki instytucjonalne dla 
rozwoju ekonomii społecznej w krajach wysoko 
rozwiniętych (np. w Stanach Zjednoczonych), 
w których sektor opieki społecznej został 
w znacz nej mierze sprywatyzowany, nie odbie-
gają od tych panujących w krajach rozwijających 
się. Rządy państw wysoko rozwiniętych swoją 
odpowiedzialność za wykonywanie funkcji spo-
łecznych utożsamiają z obowiązkiem zapewnie-
nia minimalnych warunków egzystencji dla wy-
kluczonych lub zagrożonych tym zjawiskiem. 
Aktywność na rzecz podnoszenia jakości ich ży-
cia rządy przypisują podmiotom gospodarczym 
i organizacjom trzeciego sektora.

Oficjalnie ekonomia społeczna nie jest uzna-
wana za jeden z filarów głównego nurtu eko-
nomii czy też za obszar względem niego alter-
natywny. Traktuje się ją jako obszar aktywności 
przedsiębiorstw społecznych i aktywistów przy-
wiązanych do zasad solidarności społecznej. 
Inicjatywy podejmowane przez przedsiębior-
stwa społeczne w sferze budownictwa socjalnego 
czy też zagospodarowania przestrzeni publicznej 
opierają się na współdziałaniu i solidarności oraz 
służą zaspokojeniu potrzeb i rozwiązaniu proble-
mów zwykłych ludzi (Graham, Cornwell 2008).
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3. Praca w ekonomii społecznej

Oczekiwania polityczne wobec ekonomii 
społecznej na całym świecie są bardzo zróżnico-
wane. Zaskakujące jest jednak to, że o rozwinęły 
się one bez szczegółowej wiedzy na temat jako-
ści społecznego doświadczenia w tym sektorze. 
Podczas gdy obszar badań zajmujący się anali-
zą skali i dynamiki sektora ekonomii społecz-
nej w różnych miejscach dynamicznie się roz-
szerza i powstaje coraz więcej prac dotyczących 
relacji pomiędzy sektorem publicznym i prywat-
nym w aspekcie reorientacji polityki społecznej, 
badania w dziedzinie etnografii ekonomii spo-
łecznej są ubogie i fragmentaryczne. Materiałów 
badawczych dotyczących kontekstu, motywacji, 
aspiracji jednostek zaangażowanych jako przed-
siębiorcy, pracownicy czy wolontariusze jest nie-
wiele, a jeszcze mniej wiemy o tym, jak zaan-
gażowanie w ekonomię społeczną wpływa na 
zmianę stylu życia.

Z powodu tych ograniczeń przypuszcza się 
czasami, że ekonomia społeczna oferuje gorzej 
płatną pracę, dla mniej uzdolnionych pracowni-
ków, pracę mniej stabilną w porównaniu z sek-
torem prywatnym czy publicznym. Równie czę-
sto uważa się, jak już wcześniej wskazałem, że 
główna rola tego sektora polega na stworzeniu 
warunków dla powrotu „ludzi, którym się nie 
udało” do głównego nurtu gospodarki, dzięki 
umożliwieniu im nabycia odpowiednich kompe-
tencji i umiejętności oraz doświadczenia zawo-
dowego. W obu przypadkach uwarunkowania, 
w których ktoś angażuje się w działalność w ob-
szarze ekonomii społecznej – czy to w rozumie-
niu ścieżki rozwoju zawodowego, czy też przyję-
cia określonego stylu życia, nie jest przedmiotem 
zainteresowania badaczy ekonomii społecznej.

Ukazujące się prace etnograficzne analizują 
inny aspekt problemu. Niektóre z nich potwier-
dzają, że nawet, jeżeli płace są niższe, ludzie wy-
bierają pracę w sektorze ekonomii społecznej ze 
względu na przywiązanie do jej etycznych warto-
ści lub dlatego że oferuje ona większą satysfakcję 
zawodową i lepszą równowagę pomiędzy pra-
cą i życiem osobistym (Haugh 2008). Obszerne 
studium włoskich spółdzielni, pokazuje na przy-
kład, że w porównaniu do lat 90. płace, stabil-
ność pracy i satysfakcja z niej płynąca wypadają 
korzystniej niż podobne zawody w innych sek-

torach gospodarki. Młode pokolenia wybiera-
ją ekonomię społeczną, by rozwijać alternatyw-
ne ścieżki kariery zawodowej (Borzaga, Depedri 
2008). Inne badania pokazują, że istnieje kli-
mat dla działań będących odpowiedzią na po-
trzeby społeczne i wzmacniających solidarność 
społeczną, nawet jeżeli oznacza to konieczność 
dzielenia się zyskami i wiąże się z niepewno-
ścią funkcjonowania, z którą często borykają się 
przedsiębiorstwa społeczne.

Potrzeba owa może być interpretowana 
w dwojaki sposób. Z jednej strony może wni-
kać z przekonania, że praca w gospodarce głów-
nego nurtu jest niedostępna. Z drugiej zaś stro-
ny, jak pokazują wyniki badań, ma ona również 
źródło w bezpośrednim doświadczeniu w pra-
cy w sektorze ekonomii społecznej. W sposób 
jednoznaczny wynika to z badań nad społecz-
nym zaangażowaniem w sektorach społeczne-
go budownictwa mieszkaniowego czy produkcji 
żywności w Massachusetts (Graham, Cornwell 
2008), analizy przedsiębiorstw ogrodniczych 
w Sydney (Cameron 2009), zbioru i przetwór-
stwa herbaty imbirowej czy ryżu na Filipinach 
(Gibson, Community Economies Collective 
2008), eksperymentów utylizacji żywności i od-
padów w południowej Brazylii (Lechat 2008), 
i firm prowadzonych przez robotników w Bu-
enos Aires po upadku argentyńskiej gospodarki 
w 2000 r. (Coraggio 2008). W skrócie rzecz uj-
mując, najnowsze badania pokazują, że działanie 
w ekonomii społecznej może znacznie odróż-
niać je od pracy w gospodarce głównego nurtu, 
w kategoriach społecznych motywacji, wartości 
czy oczekiwań.

Opisane w pracy wyniki badań prowadzo -
nych w formie krótkoterminowych staży i prak-
tyk w dziewięciu organizacjach ekonomii spo-
łecznej w Bristolu dostarczają rzetelnego ma-
teriału potwierdzającego prawidłowość tego 
sposobu interpretacji. Wykazują one, że dla nie-
których aktorów społecznych, takich jak przed-
siębiorcy społeczni, wykwalifikowani pracownicy 
i absolwenci uniwersytetów, ekonomia społecz-
na daje szansę kariery i przestrzeń etyczną, pod-
czas gdy dla mniej wykwalifikowanych pracow-
ników i wolontariuszy o mniejszych aspiracjach 
jest sposobem na nabycie umiejętności i do-
świadczeń umożliwiających podejmowanie prac 
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w sferze gospodarki rynkowej (stanowi ona swo-
isty etap pośredni).

Bristol jest dobrze funkcjonującym, ale spo-
łecznie zróżnicowanym miastem w  południowo-
-zachodniej Anglii. Ekonomia społeczna rozwi-
ja się tam od ponad dwudziestu lat. Rozwój ten 
zawdzięcza wczesnemu rozpoznaniu konieczno-
ści takiego działania przez władze lokalne, ak-
tywności trzeciego sektora (włączając w to sieć 
społecznych przedsiębiorców i profesjonali-
stów) działającego w ubogich dzielnicach, trady-
cji etycznej przedsiębiorczości i alternatywnych 
stylów życia, a także obfitości doświadczeń do-
brze prosperującej gospodarki głównego nurtu 
(Amin, Cameron, Hudson 2002; Land, Hewson 
2007a). Te elementy lokalnej „instytucjonalnej 
gęstości” (Amin, Thrift 1995), opierając się na 
organizacji społeczeństwa obywatelskiego, szyb-
kiej reakcji państwa oraz heterogenicznej kultu-
rze społecznej, wygenerowały strumień zasobów, 
możliwości i struktur wsparcia dla bristolskiej 
ekonomii społecznej.

Nie oznacza to, że większość przedsiębiorstw 
społecznych działających w Bristolu rozwija się 
w sposób zadowalający. Widać raczej, że śro-
dowisko instytucjonalne odegrało ważną ro-
lę w sukcesie najbardziej dynamicznych przed-
siębiorstw. Jak pokazują badania rady miasta 
przeprowadzone w 2001 r., 500 przedsiębiorstw 
społecznych wykazało roczny obrót na kwo-
tę 223 mln funtów, zatrudniając 9400 osób (5% 
ogólnej liczby mieszkańców), 15% tych organi-
zacji wykazywało roczny obrót w kwocie 250 tys. 
funtów (Land, Hewson 2007a).

Przeprowadzone badania pozwoliły ziden-
tyfikować wiele różnych form organizacyjnych 
przedsiębiorstw społecznych: unie kredytowe, 
towarzystwa mieszkaniowe, lokalne inicjatywy 
wymiany i handlu, organizacje charytatywne, 
przedsiębiorstwa komunalne i korporacje dzia-
łające nie dla zysku (company limited by guaran-
tee 5). Podobnie rzecz miała się z działaniami po-
legającymi na dostarczaniu usług i produktów 

w zakresie szkoleń i edukacji, budownictwa so-
cjalnego, ochrony środowiska, opieki społecznej 
i spędzania czasu wolnego.

Ankieta, która została przeprowadzo-
na w 2005 r., opierała się na danych zebranych 
z ok. 200 organizacji. Jej wyniki wykazały wzrost 
ich rocznego obrotu do kwoty 275 mln funtów 
i wzrost zatrudnienia do 15 000 osób. Oznaczało 
to, że prawie 25% organizacji zarabiało 250 tys. 
funtów rocznie, przy czym 70% z nich (53% 
w roku 2001) opierało się, w różnym stopniu, 
bardziej na działalności gospodarczej niż na 
grantach rządowych i dotacjach.

Ogólna charakterystyka organizacji badanych 
podczas tego projektu została wymieniona w ta-
beli 1. Mimo że ich rozmiar i okres funkcjono-
wania się różnią, podobnie jak ich podstawowe 
działania, są to organizacje mające doświadcze-
nie w dziedzinie środowiska naturalnego i spo-
łeczności lokalnych, odnoszące sukcesy na polu 
tworzenia nisz dla handlu, zarządzane w sposób 
profesjonalny i wyróżniające się spośród innych 
przedsiębiorstw społecznych działających w Bri-
stolu. Pokonały one wiele przeciwności i prze-
szły wiele zmian, stając się organizacjami profe-
sjonalnymi, które mają dobrą markę, dostarczają 
dobrej jakości produkty i usługi oraz umiejętnie 
łączą w swojej działalności aspekty społeczne 
i ekonomiczne (Hewson, Land 2007; Hudson 
2008).

Jednak podobnie jak wiele przedsiębiorstw 
społecznych (zob. Russell, Scott 2007), stoją 
one przed wielkimi wyzwaniami (koniecznością 
sprostania różnym celom, złożonymi uwarunko-
waniami społecznymi i niepewnym źródłem do-
chodów). Ich potencjał umożliwia im odnosze-
nie sukcesów, jednakże ich sytuacja jest daleka 
od bezpiecznej. Równowaga pomiędzy celami 
ekonomicznymi i społecznymi, jak zobaczymy, 
stanowi najistotniejszy czynnik wpływający na 
kształtowanie się jakości osobistego doświad-
czenia. 

Poniżej przedstawiamy wyniki analizy doty-
czącej doświadczeń przedsiębiorców społecz-
nych i menadżerów, a następnie rezultaty bada-
nia doświadczeń pracowników i wolontariuszy 
zaangażowanych w działania podmiotów eko-
nomii społecznej istniejących w Bristolu.

5 Company limited by guarantee – twór irlandzkiego i bry-
tyjskiego prawa, stanowi alternatywny typ korporacji, 
głównie organizacji non-profit. Ten rodzaj organizacji nie 
posiada kapitału, zamiast tego skupia członków, którzy są 
gwarantami, a nie udziałowcami. W sytuacji upadłościo-
wej podejmują się oni pokrycia niezbędnych kosztów.
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Tab. 1. Organizacje objęte badaniami – Bristol6

Organizacja Ludzie Obrót i
źródła finansowania

Działalność Cele

OldfurnitureCo

firma ograniczona przez 
gwarancję, posiadająca 
status organizacji 
charytatywnej

powstała w 1982 r.

dyrektor i 4 
menadżerów

20 pracowników, 
(pełno- 
i niepełnoetatowych)

10 pracowników 
sezonowych, w tym 
byli skazani, skierowani 
z urzędów pracy, 
praktykanci

5–20 wolontariuszy

ok. 1 100 000 funtów 
w ciagu roku

handel

umowa z urzędem 
miasta

sprzedaż używanych 
mebli

sprzedaż odnowionego 
i nowego sprzętu agd

tworzenie miejsc pracy

dostarczanie tanich 
dóbr grupom 
o niewielkich 
dochodach

ochrona środowiska 
poprzez zmniejszenie 
liczby odpadów

umożliwianie 
reintegracji ludzi 
społecznej i zawodowej

City Farm

organizacja 
charytatywna

działa ok. 25 lat

4-osobowy zarząd

6 zastępców/na pół 
etatu 

do 5 wolontariuszy

ok. 45 000 funtów 
w ciagu roku

granty z urzędu miasta

dochód z festiwalu

gospodarstwo 
pokazowe

szkolenia (zatrudnienie 
w ogrodnictwie)

edukacja (agrokultura, 
projekty dla młodzieży)

festiwal

podnoszenie 
świadomości w zakresie 
odpowiedzialnego 
rolnictwa i sprzedaż 
produktów rolnych 
społecznościom 
lokalnym

edukowanie 
i szkolenie młodzieży 
i mieszkańców 
z trudnościami 
w uczeniu się

tworzenie 
infrastruktury 
społecznej dla 
społeczności lokalnej

Wood Project

firma ograniczona przez 
gwarancję (nie dla 
zysków)

powstała w 2003 r.

dyrektor

4 pracowników, 
menedżerów, pełen 
etat

3–8 wolontariuszy

ok. 100 000 funtów 
w ciągu roku

handel

zbieranie drewna

sprzedaż drewna

tworzenie miejsc pracy

przyczynianie się do 
ochrony środowiska 
przez zmniejszenie 
liczby odpadów

sprzedaż taniego 
drewna dla lokalnej 
społeczności

tworzenie 
możliwości uzyskania 
doświadczenia 
zawodowego dla 
wolontariuszy 
i bezrobotnych

Conservation Trust

organizacja 
charytatywna

powstała w 1959 r.

dyrektor

4 pełne etaty, 
menedżerowie

kilkunastu 
wolontariuszy

ok. 7 000 000 funtów 
w ciągu roku

handel

granty

oferowanie pracy 
wolontariuszy 
podmiotom 
zajmującym się 
ochroną środowiska

szkolenia z dziedziny 
krajowych kwalifikacji 
zawodowych (nvq)

szkolenia z zakresu 
umiejętności 
integrowania 
aktywności 
mieszkańców 
z krajobrazem 
jako źródło 
zdrowia i dobrego 
samopoczucia, prace 
ogrodnicze w terenie 
miejskim, wolontariat 

6 Nazwy organizacji i jednostek zostały zmienione.
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Tab. 1 – cd.

organizowanie 
zajęć z dziedziny 
ogrodnictwa

miejskim, wolontariat 
i szkolenie się w pracy 
ze środowiskiem 
naturalnym

GardeningCo

firma ograniczona przez 
gwarancję

fuzja pomiędzy 
3 organizacjami 
w 2006 r. 

menadżer 
i 4 koordynatorów

2 osoby personelu

1 podwykonawca 
i 2 delegatów

ok. 200 000 funtów 
w ciagu roku

fundusz odnowy 
sąsiedzkiej (nrf )

ograniczony handel

ogrodnictwo społeczne

usługi krajobrazowe

poprawa krajobrazu 
i społecznego 
dobrobytu 
biednych dzielnic 
przez upiększanie 
ogrodów frontowych 
i zagospodarowanie 
wspólnej przestrzeni

TransportCo

firma ograniczona przez 
gwarancję

powstała w 1984 r.

dyrektor naczelny 
i 4 menadżerów

7 pracowników na cały 
i pół etatu

30 wolontariuszy

ok. 700 000 funtów 
w ciagu roku

handel (autobusy 
lokalne)

granty z urzędu miasta 
i urzędu imigracji

lokalne usługi 
autobusowe

wynajem minibusów

usługi szkoleniowe

umożliwienie taniego 
wynajmu minibusów 
dla społeczności 
lokalnej 

szkolenie kierowców 
i asystentów, 
szczególnie do pracy 
z osobami starszymi 
i niepełnosprawnymi

dostarczanie usług 
autobusowych na 
potrzeby osób starszych 
i niepełnosprawnych

TrainingCo 

firma ograniczona przez 
gwarancję

ze statusem organizacji 
charytatywnej

Organizacja państwowa 
powstała w 1964 r.

dyrektor naczelny 
i 4 menadżerów

4 pełnoetatowych 
i 5 pracowników na 
pół etatu 

Brak danych

handel

granty z urzędu miasta, 
lokalnych szkół i inne

szkolenia w branży IT

szkolenia

zakładanie własnej 
firmy

porady 
i przewodnictwo

kafejka

dostarczanie 
usług z branży IT 
i dostępu do nich 
w zaniedbanych 
częściach miasta

umożliwianie 
bezrobotnym 
rozpoczynania 
własnej działalności 
gospodarczej

pomoc 
w przygotowaniu 
młodzieży do testów 
prawa jazdy

porady zawodowe dla 
ludzi bez kwalifikacji

szkolenie ludzi 
z trudnościami 
w uczeniu się

NappyCo 

organizacja pożytku 
publicznego

powstała w 2001 r.

dyrektor naczelny

4 pracowników na 
pełny etat lub pół etatu

1 konsultant

2–10 wolontariuszy

ok. 300 000 funtów 
w ciagu roku

handel

granty z urzędu miasta 
i Fundusz Loteryjny 

usługi pralnicze 

produkcja pieluch

sklep i strona 
internetowa

tworzenie miejsc pracy

stwarzanie możliwości 
zatrudnienia dla kobiet 
o ograniczonych 
prawach rodzicielskich 
z biednych dzielnic

przyczynianie się do 
ochrony środowiska 
przez dostarczanie 
i pranie bawełnianych 
pieluch
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Tab. 1 – cd.

Organizacja Ludzie Obrót i
źródła finansowania

Działalność Cele

MagazineCo 

firma ograniczona przez 
gwarancję

istnieje ponad 15 lat

dyrektor naczelny

personel: brak danych

2–5 wolontariuszy

ok. 650 000 funtów

handel

możliwość zatrudnienia 
dla bezrobotnych

sprzedawanie 
i dostarczanie 
z magazynu wprost 
do biur

zatrudnienie 
i reintegracja 
bezdomnych

podnoszenie 
świadomości na 
społecznej na 
temat bezdomności 
i związanych z tym 
kwestii

3.1. Liderzy

Wraz ze wzrostem nacisków na to, aby przed-
sięwzięcia społeczne przekształciły się w przed-
siębiorstwa społeczne, czyli profesjonalnie pro-
wadzony biznes, które może funkcjonować na 
rynku komercyjnie w celu zaspokojenia potrzeb 
społecznych, wzrasta również liczba wymagań 
wobec przedsiębiorcy społecznego. Rzadko kie-
dy są to przedsięwzięcia duże i oparte na okreś-
lonych zasadach. Na ogół są to małe podmio-
ty oparte na pomysłowości, kontaktach i ciężkiej 
pracy osób utożsamiających się z wartościami 
ekonomii, które dążą do dostarczenia społecznie 
przydatnych dóbr, reintegracji wykluczonych,
roz wiązywania różnorodnych problemów i mo-
bilizacji lokalnych zasobów.

W literaturze przedmiotu, mimo że obecnie 
zaczyna się dostrzegać wartość społecznej koope-
racji (Leadbeater 2007), zazwyczaj eksponowano 
znaczenie cech osobowościowych społecznego 
przedsiębiorcy; empatycznego, ustosunkowa-
nego, przekonującego, lubiącego podejmować 
ryzyko, rynkowego twórcy (Leadbeater 1997; 
Spinoza, Flores, Dreyfus, 1997). Uważa się go 
za zdolnego do dostarczania motywacji i ener-
gii twórczej, który pomaga zbudować zaufanie 
i gwarantuje słuszny kierunek działania ludzi, 
instytucji, rynków7.

Badania przeprowadzone w Bristolu nie po-
twierdzają tego stereotypu. Uderza, że większość 
kluczowych postaci to dyrektorzy odpowiedzial-
ni przed radą nadzorczą czy zarządem i dzia-
łający z małą grupą ludzi odpowiedzialnych za 
konkretne zadania, takie jak finanse, sprzedaż 
czy zasoby ludzkie. Nie są to współcześni herosi, 
ale raczej jednostki skupione na karierze czy też 
doświadczeni profesjonaliści w dziedzinie eko-
nomii społecznej. Niewątpliwie posiadają oni 
ważne kwalifikacje (zobacz powyżej), ale tylko 
w niewielkiej liczbie badanych przypadków po-
wodzenie przedsiębiorstwa społecznego jest ich 
wyłączną zasługą.

Tylko dwóch z badanych liderów zbliżało się 
do archetypu społecznego przedsiębiorcy, wie-
dzionego etyczną pasją prowadzenia wyjątko-
wego przedsięwzięcia, gotowego podjąć ryzy-
ko związane z jego realizacją. Są to „B” z firmy 
Wood Project i „E” z NappyCo. „B” ukończył 
uniwersytet jako specjalista w zakresie antropolo-
gii i geografii, spędził kilka lat za granicą, pracując 
jako wolontariusz, a w Wielkiej Brytanii zajmo-
wał się zrównoważonym wykorzystaniem prze-
strzeni. Jako wolontariusz pracował w Bristolu 
dla społecznościowej sieci prowadzącej recykling, 
gdzie spotkał charyzmatycznego przedsiębior-
cę społecznego, trudniącego się utylizacją drew-
na, który przekonał go do uruchomienia podob-
nego przedsięwzięcia w Bristolu (Land, Hewson 
2007b). Udało się to zrobić w 2003 r. i z pomo-
cą pracowników szybko rozwinął prawdziwe 
przedsiębiorstwo zajmujące się zbiórką i sprze-
dażą używanego drewna, jednocześnie nabywając 
ważnych umiejętności związanych z prowadze-
niem i zarządzaniem przedsiębiorstwem. Jego 

7 To częściowo tłumaczy, dlaczego nacisk na szkolenie się 
w społecznej przedsiębiorczości pojawił się jako politycz-
ny priorytet, skwapliwie podejmowany przez szkoły biz-
nesu w różnych formach takich jak studia podyplomowe 
czy inne pakiety szkoleniowe. 
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celem było rozszerzenie skali i zakresu działania 
przedsiębiorstwa działającego w sferze ochrony 
środowiska.

„E” jest również wyjątkową postacią, która ka-
rierę rozpoczęła w telewizji. Radziła sobie do-
brze, ale nie mogła rozwijać kariery ze względu 
na swoje fizyczne upośledzenie. Zrezygnowała 
z pracy w telewizji i otworzyła sklep meb lowy. 

Wykorzystała swe umiejętności i została do-
radcą biznesowym małych przedsiębiorstw. 
Wysoka jakość świadczonych przez nią usług 
zaowocowała współpracą z NappyCo. Była 
to firma, która cieszyła się uznaniem na ryn-
ku, ale równocześnie borykała się z problema-
mi wynikającymi z mało profesjonalnego sposo-
bu zarządzania. „E” szybko została szefem firmy, 
a następnie, wykorzystując swoje kontakty i do-
świadczenie, skoncentrowała się na zapewnieniu 
wsparcia finansowanego (grantów), przygotowa-
niu wartościowego biznesplanu, zatrudnieniu 
kompetentnych i pełnych zapału pracowników. 
Ponadto podjęła decyzje o rozszerzeniu zakresu 
usług tej firmy, czyli świadczenia usług związa-
nych z pralnią, zróżnicowania jej produktów oraz 
rozszerzenia bazy klientów lokalnych i między-
narodowych (jedna trzecia pieluch trafia za gra-
nicę). Udało jej się szybko stworzyć silne i dobrze 
prosperujące przedsiębiorstwo, zatrudniające 
kobiety z biednych okolic i oferujące tanie usłu-
gi pralnicze dla lokalnej społeczności. Nie moż-
na mieć wątpliwości, że sukces NappyCo. bierze 
się z jej kreatywności, biznesowych kompeten-
cji, osobistego poświęcenia i etycznego zaanga-
żowania. Oczywiście istnieją też inne czynniki, 
których nie można ignorować, włączając w to 
granty pozwalające NappyCo oferować rozsąd-
ne płace oraz dobre warunki pracy dla pracowni-
ków o niskiej i średniej produktywności. 

Opierając się na tych przykładach, może-
my wysunąć hipotezę, że osoba przedsiębiorcy 
jest najważniejsza w fazie uruchamiania przed-
siębiorstwa, kiedy rynek i zwyczaje nie są jesz-
cze ustalone i dlatego też zależą one bardzo 
od przywództwa, wizji i możliwości założycie-
li. Jednak wydaje się, że w miarę rozwoju firmy 
w dobrze działającym przedsiębiorstwie ekono-
mii społecznej pojawia się inny model zarządza-
nia i angażuje się inny rodzaj liderów. Badania 
w Bristolu wskazują na dwa rodzaje społecznych 
aktorów. Jeden z nich to osoby, które przeszły 

przez różne szczeble zarządzania. Jak zauważa-
ją Land i Hewson (2007b, s. 11), jednostki ta-
kie wniosły pewne wartości kulturowe i etycz-
ne umożliwiające im rozwój kariery zawodowej 
w podmiotach ekonomii społecznej, także dzięki 
krzywej uczenia się związanego z zarządzaniem 
tymi podmiotami. W mniejszym czy większym 
stopniu ich zdolności zarządcze i przydatne do-
świadczenia zostały wzmocnione poprzez kiero-
wanie tymi podmiotami. 

„L” w GardeningCo stanowi dobry przykład. 
Rozpoczęła karierę jako prawnik w lokalnym 
domu kultury. Następnie została pracownikiem 
Conservation Trust, lidera lokalnego projektu 
ogrodniczego, a w tym samym czasie pracowa-
ła jako wolontariusz przy projektach antynarko-
tykowych i służących zwalczaniu przestępczo-
ści. Jako doświadczony administrator projektów 
społecznych, mając rozwiniętą sieć kontaktów 
w społeczności lokalnej i dobre relacje z jednost-
kami publicznymi wpierającymi przedsięwzię-
cia społeczne, „L” okazała się najbardziej odpo-
wiednią osobą do prowadzenia GardeningCo, 
powstałej w wyniku fuzji trzech przedsiębiorstw 
ogrodniczych. „L” wykorzystała swoje doświad-
czenie do prowadzenia tej małej firmy oferują-
cej usługi ogrodnicze w celu poprawy lokalnego 
krajobrazu i angażującej osoby wykluczone spo-
łecznie i zawodowo. Jej obecnym celem jest roz-
winięcie tej firmy, jak również zmniejszenie jej 
zależności od finansowania opartego na systemie 
grantów. Mimo braku doświadczenia w zakre-
sie prowadzenia działalności gospodarczej, po-
trafi czerpać z umiejętności i fachowej porady 
personelu zarządzającego jej firmy, jak również 
posiada umiejętność inicjowania nowych projek-
tów i współpracy z akcjonariuszami. Jej działa-
nia wspiera koordynator do spraw rozwoju pro-
jektów, który ukończył studia na kierunku nauka 
o środowisku i ma ponad pięć lat doświadczenia 
zawodowego. Dzięki temu było możliwe urucho-
mienie nowych projektów dotyczących ogrod-
nictwa i zarządzania zielenią. Z kolei koordyna-
tor krajobrazu, który zna „L” od długiego czasu, 
jest byłym muzykiem zajmującym się od wielu 
lat zarządzaniem krajobrazem i znanym w pół-
nocnym Bristolu inicjatorem przedsięwzięć z za-
kresu ekonomii społecznej. Jego kompetencje 
i doświadczenie umożliwiły rozwinięcie komer-
cyjnej części GardeningCo.
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Podobnie rzecz ma się z „J”, który pracuje 
w MagazineCo od początku lat 90. i jest obecnie 
jego głównym akcjonariuszem i dyrektorem filii 
południowo-zachodniej. MagazineCo to znane 
czasopismo, finansowane z dochodów z rekla-
my, sprzedawane przez bezdomnych zarabiają-
cych dzięki temu na swoje utrzymanie. Jak „J” 
sam przyznaje, „moje urodzenie i wychowa-
nie […] skłoniły mnie do pracy w tym sektorze 
[…] także etos „wędki, nie ryby” (zapis wywiadu, 
David Land, 9 sierpnia 2006). Lata pracy zwią-
zanej z wydawaniem tego magazynu pozwoliły 
„J” na nabycie doświadczenia w dziedzinie wy-
dawniczej, rozwinięcie umiejętności marketin-
gowych, biznesowej przenikliwości i przekona-
nia o potrzebie działań cechujących się wysokim 
poziomem etyczności. Niewątpliwie dzięki te-
mu stał się on doskonałym przedsiębiorcą. Nie 
oznacza to jednakże, iż sukcesy, które osiągnął 
„J”, są tylko jego zasługą. Po części wynikają one 
również z kompetencji jego dwóch współpra-
cowników odpowiedzialnych za tworzenie pla-
nów biznesowych oraz zawieranie umów. Ich 
wieloletnia współpraca i dobrze zaprojektowana 
struktura zarządzania powodują, iż MagazineCo 
jest prężnym przedsiębiorstwem, wykazującym 
tendencję do poszerzania zakresu swoich usług 
(np. planuje się uruchomienie nowego przedsię-
biorstwa zajmującego się ludźmi opuszczający-
mi zakłady karne).

Drugim rodzajem aktora społecznego jest 
jednostka, która zanim rozpoczęła aktywność 
zawodową w sektorze przedsiębiorczości spo-
łecznej, pracowała w sektorze prywatnym lub 
publicznym. Osoby te zdobyły wartościowe 
umiejętności w dziedzinie zarządzania i doradz-
twa. Podejmując prace w tym sektorze, te nie 
zwiększają poziomu swoich dochodów, jednakże 
podnoszą swój status społeczny i nabywają po-
czucie wykonywania pracy społecznie użytecz-
nej. Na przykład „Ju” opuścił marynarkę wojen-
ną jako oficer z wysokim stopniem po 33 latach 
służby, którą zakończył jako kierownik duże-
go departamentu. Po bezskutecznych próbach 
znalezienia pracy w londyńskim sektorze pry-
watnym zaczął pełnić funkcję dyrektora gene-
ralnego w FurnitureCo. Zgodnie z opinią „Ju”, 
powiernicy FurnitureCo wybrali go ze względu 
na jego umiejętności organizacyjne, determina-

cję w realizacji celów, wizję rozwoju organizacji 
i zdolności komunikacyjne.

„Ju” postrzega siebie nie jako przedsiębiorcę 
społecznego, ale jako menadżera prowadzącego 
przedsiębiorstwo społeczne. Ceni sobie autono-
mię, którą został obdarzony, i wynikającą z niej 
możliwość rozwoju zarządzanej przez niego or-
ganizacji. Ceni także swoją rolę ważnego repre-
zentanta ekonomii społecznej w bristolskiej sieci 
politycznej organizacji społecznych. Nie przyłą-
czył się do FurnitureCo ze względu na swoje za-
interesowanie ekonomią społeczną, ale rozwinął 
je podczas prowadzenia organizacji, pewien, że 
ostatnie kilka lat swojej kariery zawodowej spę-
dzi w podmiotach ekonomii społecznej działają-
cych w Bristolu. Interesujące jest to, że wykazuje 
niewiele empatii wobec pracowników, wolonta-
riuszy i klientów FurnitureCo, widząc wartość 
swojego wkładu w stworzenie sytuacji, w której 
dobra dostarczane przez organizację są potrzeb-
ne i pożądane wśród grup o niskich dochodach. 
Nie ma nic szczególnego w sposobie, w jaki trak-
towani są pracownicy i wolontariusze z różnych 
sfer społecznych w programie działania organi-
zacji. Motywacje „Ju” są całkiem inne od akto-
rów pierwszego rodzaju, jednak jego umiejętno-
ści biznesowe i uznanie przez niego znaczenia 
ekonomii społecznej, bez wątpienia poprawiły 
pozycję FurnitureCo jako dostawcy usług.

Inny menadżer, który ma jasny pogląd na 
temat potrzeby integracji podejścia bizneso-
wego z postawą etyczną, to „Ja”, prowadząca 
TransportCo, największe bristolskie przedsię-
biorstwo społeczne w sektorze transportowym. 
Dołączyła do tej organizacji po 20 latach pracy 
w sektorze transportowym, gdzie pracowała jako 
administrator i specjalista w dziedzinie logisty-
ki i organizacji przedsiębiorstwa. Rozpoczęcie 
pracy w TransportCo było znaczącym krokiem 
w jej karierze. „Ja” nie rozróżnia pomiędzy pra-
cą sektorze w prywatnym, publicznym czy eko-
nomii społecznej, widzi jedynie potrzebę uczy-
nienia przedsiębiorstwa podmiotem sprawnie 
działającym i przynoszącym dochody dla je-
go akcjonariuszy. Nie ma ona wątpliwości, że jej 
zdolności komercyjne i administracyjne uczy-
niły z TransportCo firmę odnoszącą sukce-
sy. Zauważa, że „większość tych ludzi (pracują-
cych dla TransportCo) to pracownicy zajmujący 
się rozwojem lokalnym, i chociaż darzę ich sza-
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cunkiem, wiem, że nie mają zdolności bizneso-
wych ani umiejętności właściwej oceny sytuacji 
umożliwiających zarządzanie flotą pojazdów lub 
nawet w niektórych przypadkach jednym pojaz-
dem” (zapis wywiadu David Land, 28 listopad 
2006). Jej praca spowodowała, że usługi tej or-
ganizacji są potrzebne ludziom, a równocześnie 
przynosząsą dochód. „Ja” komentuje: „Cieszę się, 
że jestem tu gdzie jestem, ponieważ lubię to, co 
robię, i lubię widzieć efekt końcowy, jak wpływa 
to na życie ludzi (zapis wywiadu, David Land, 
28 listopada 2006)”.

Motywacje leżące u podstaw podejmowania 
decyzji o pracy w sektorze ekonomii społecznej 
są zróżnicowane i stanowią wypadkową orienta-
cji biznesowej i podejścia etycznego. Te zróżni-
cowane motywy wywierają odmienny wpływ na 
przedsiębiorstwa społeczne w zależności od eta-
pów ich organizacyjnego rozwoju. Na począt-
ku działania przedsiębiorstwa energia i etyczne 
podejście założyciela są istotne, ponieważ na-
dają one rozmach przedsięwzięciu. Jednak kie-
dy już przedsiębiorstwo jest rozwinięte, pojawia 
się inny zestaw cech przywódczych. Liderzy sta-
ją się częścią formalnej struktury zarządzającej, 
sterującej organizacją za pomocą złożonych po-
wiązań (z inwestorami, ciałami publicznymi, za-
sadami i regulacjami, innymi przedsięwzięcia-
mi ekonomii społecznej) i podejmują wyzwania 
o charakterze socjalnym czy rynkowym. Wydaje 
się, że w tak kompleksowym zarządzaniu prag-
matyzm przeważa, a wartości społeczne stają się 
drugoplanowe.

3.2. Pracownicy

Biorąc pod uwagę stosunkowo niewielką ska-
lę działania, firmy społeczne wymagają dużych 
nakładów pracy przy wsparciu pełnoetatowych 
pracowników, praktykantów opieki społecznej 
czy instytucji rehabilitacyjnych i wolontariuszy 
(zob. tab. 1). Być może to nie zaskakuje, jeże-
li weźmiemy pod uwagę, że wykazywanie zaan-
gażowania w kwestiach społecznej mobilizacji 
(włączając w to tworzenie miejsc pracy i szkoleń) 
często stanowi kryterium przyznawania gran-
tów. Takie struktury nie zawsze są dobrze po-
strzegane, szczególnie kiedy organizacje próbują 
stać się finansowo niezależne dzięki działaniom 
komercyjnym, co często „naraża” ich na posia-

danie nadwyżki finansowej czy konieczność za-
trudniania nieodpowiedniej siły roboczej.

Charakterystyczne jest jednak to, że kilka 
przedsiębiorstw w Bristolu, takich jak Wood 
Project, TransportCo, NappyCo i Conservation 
Trust, osiągnęło sukces w rozwijaniu nowych 
możliwości rynkowych, utrzymując zarazem cele 
społeczne (np. kafejki, które finansują programy 
dla bezrobotnych), lub też udało im się znaleźć 
inne sposoby na zmotywowanie społecznie wy-
kluczonych, tak by dostarczali oni produkty po-
trzebne na rynku (np. przez doradztwo, podział 
prac czy projekty elastycznego czasu pracy).

Jak wskazują wyniki badań nad przedsię-
biorstwami społecznymi, cele społeczne i ko-
mercyjne można pogodzić dzięki kombinacji 
właściwego doradztwa profesjonalnego i konse-
kwencji, systematycznego wzrostu i specjalnych 
strategii przeznaczonych dla produktów niszo-
wych (zob. Cameron 2008; Gibson, Community 
Economies Collective 2008; Graham, Cornwell 
2008; Coraggio 2008, również podobne studia 
z Sydney, Filipin, Pioneer Valley w stanie Mas-
sachusetts i w Buenos Aires).

Jakość doświadczenia pracownika jest blisko 
związana ze strategicznymi wyborami i uwarun-
kowaniami finansowymi konkretnego przed-
siębiorstwa społecznego (zobacz Hudson 2008, 
w kwestii dyskusji na temat rozwoju dynami-
ki, na podstawie badań z Manchesteru). Land 
i Hewson (2007b, s. 21) w swoim studium wy-
szczególniają trzy kategorie pracowników.

Po pierwsze są to pracownicy, którzy często 
posiadają wykształcenie wyższe, i budują swoją 
karierę zawodową, kierując się w dużym stopniu 
motywami etycznymi. Drugi i trzeci rodzaj pra-
cowników to osoby, które znalazły pracę w eko-
nomii społecznej, zgłaszając swe kandydatury na 
stanowiska odpowiadające ich umiejętnościom, 
dlatego że chciały być zatrudnione właśnie 
w tym sektorze. Dla drugiej grupy było to pozy-
tywne doświadczenie, a ich kariera dostosowała 
się w pewnym sensie do chęci pozostania w ob-
szarze ekonomii społecznej. Dla trzeciej grupy 
zatrudnienie w ekonomii społecznej było albo 
neutralnym, albo negatywnym doświadczeniem 
i traktowały je wyłącznie jako po prostu „pracę” 
lub aktywnie szukały okazji do opusz czenia ob-
szaru ekonomii społecznej. 
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Wracając do pierwszej kategorii – są to pra-
cownicy, którzy wybrali pracę i prawdopodob-
nie robienie kariery w ekonomii społecznej 
ze względów etycznych. Często to absolwenci 
uczelni, którzy zetknęli się już z trzecim sekto-
rem podczas wolontariatu. Na przykład „V”, jak 
zauważają Land i Hewson (2007b, s. 21), „uzy-
skał dyplom z zakresu architektury i inżynierii 
środowiska. Posiadał pewne oszczędności i po-
rzucił pracę w prywatnym sektorze po tym, jak 
uświadomił sobie, że nie jest to rodzaj zajęcia, 
jaki by mu odpowiadał. Zajął się następnie re-
alizacją swych aspiracji, pracował 18 miesię-
cy jako wolontariusz, a pod koniec stażu dostał 
wynagrodzenie za zaprojektowanie i wdroże-
nie fragmentów pracy projektowej. W końcu 
zaproponowano mu pracę na pół etatu w cha-
rakterze koordynatora zespołu wolontariuszy, 
a kilka miesięcy później jego obecne stanowi-
sko w TransportCo. Podobnie „J”, koordynator 
fitness w Conservation Trust, to młoda kobie-
ta z dyplomem z filozofii i psychologii oraz do-
świadczeniem w krótkoterminowej pracy przy 
kilku projektach adresowanych do ludzi ze szcze-
gólnymi potrzebami. Jej największym pragnie-
niem jest dalsze zajmowanie się ekonomią spo-
łeczną, co wiąże się ze szczególnymi wartościami 
i przyjemnością, jaką daje ta praca. Jak mówi „J”, 
ludzie, którzy są oddani swojej pracy, mają pozy-
tywne nastawienie do świata.

Połączenie poświęcenia etycznego i profe-
sjonalnych ambicji odgrywa istotną rolę w rów-
noważeniu interesów w ekonomii społecznej, 
ponieważ pierwsze doświadczenia mogą być ry-
zykowne. Pomaga to jednostkom pełnić poważ-
niejsze funkcje w ramach ekonomii społecznej. 
„B” z GardeningCo uzyskała dyplom z zakre-
su nauk o środowisku. Podczas studiów działa-
ła jako wolontariusz, pracując z młodymi ludź-
mi w ramach lokalnych projektów dotyczących 
edukacji na temat środowiska naturalnego. To 
przypieczętowało jej decyzję o typie kariery za-
wodowej. Przez następne trzy lata pracowa-
ła w Bristolu w różnego rodzaju organizacjach 
trzeciego sektora (zarządzanie odpadami, popra-
wa jakości przestrzeni publicznej). To doprowa-
dziło ją do pracy w charakterze koordynatora do 
spraw rozwoju w GardeningCo.

Podobnie „T”, jedna z koordynatorek w City 
Farm, jest wykwalifikowanym i doświadczonym 

młodym pracownikiem. Wykorzystała ona swo-
je doświadczenie, by rozszerzyć działalność fir-
my i dotrzeć do lokalnych społeczności za po-
średnictwem różnorakich „zielonych projektów”. 
Jednocześnie rozwinęła umiejętności przedsię-
biorcy, które pomogą jej w awansie zawodowym. 
Ludzie tacy jak „B”, „J”, „V” i „T” mają tenden-
cje do szybkiego pięcia się po szczeblach kariery 
w organizacji, a następnie przyłączają się do in-
nych przedsięwzięć w dziedzinie ekonomii spo-
łecznej jako menadżerowie, by w końcu założyć 
własne przedsiębiorstwa.

Druga kategoria pracowników składa się 
z jednostek, które „wpadły” w ekonomię spo-
łeczną (Land, Hewson 2007b), czasami ma to 
związek z osobistymi niepowodzeniami czy wy-
muszonym wyjściem z głównego nurtu zatrud-
nienia na rynku pracy. W rezultacie cenią oni 
jednak to doświadczenie, podejmują się prac 
o różnym stopniu odpowiedzialności, stopniowo 
spajając jej z wartościami i zasadami ekonomii 
społecznej. Na przykład „T” dołączył do Wood 
Project po tym, jak uszkodzenie wzroku zatrzy-
mało jego karierę programisty komputerowego. 
Zaoferowano mu pracę brygadzisty, pracę „ma-
rzeń”, jak uważa. Podobnie „B” z TransportCo., 
który odpowiada za szkolenie kierowców, z cza-
sem bardzo polubił swoją pracę i jest zadowo-
lony, że może rozwijać swoją jednostkę. „B” był 
pracownikiem poczty przez 15 lat, jednak musiał 
porzucić tę pracę ze względu na problemy z ko-
lanem. Potem zajmował się prowadzeniem fur-
gonetek, kolejne zwolnienie i szkolenie kierow-
ców doprowadziły go do pracy w Transport Co.

Ścieżka kariery starszego personelu w Tra-
iningCo jest podobna, pokazuje, jak silna kultu-
ra organizacyjna zorientowana na zaspokajanie 
potrzeb wykluczonych społecznie zmienić może 
aspiracje pracowników8.

Większość pozostałych osób dołączyła do 
TrainingCo z sektora prywatnego, co w wie-
lu przypadkach wiąże się z obniżeniem pozio-

8 TrainingCo odpowiada na lokalne potrzeby, na przy-
kład oferując porady osobom, które nie posiadają żadnych 
kwalifikacji, kursy dla bezrobotnych zamierzających roz-
począć działalność gospodarczą oraz pomaga młodym 
ludziom z ubogich rodzin w przygotowaniu do egzaminu 
na prawo jazdy.
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mu ich wynagrodzeń (np. przykład inspektor fi-
nansowy, która wcześniej pracowała jako agent 
nieruchomości oraz w sektorze publicznym). 
Po siedmiu latach pracy w tej organizacji wyra-
ża ona chęć poszukiwania nowych kwalifikacji, 
jeżeli będą się zawierać w sferze ekonomii spo-
łecznej. Doświadczenie w TrainingCo zmieni-
ło jej hierarchię wartości. Podobnie rzecz miała 
się w przypadku osoby nadzorującej trening IT. 
Pracował w sklepie z gitarami, który kupił, a kie-
dy przestał być dochodowy, sprzedał. Przeszedł 
ponowne szkolenie w branży IT i dołączył do 
TrainingCo. Jak zauważają Land Hewson (ibid., 
s. 22), po kilku latach pracy w tej firmie wierzy 
on, że „praca w ekonomii społecznej jest nadal 
dla niego istotna, czuje, że daje mu ona szczegól-
ną wolność, tak długo, jak udaje mu się osiągnąć 
swoje cele”, cieszy się również z „wyzwania, ja-
kim jest pomaganie ludziom w osiąganiu ich ce-
lów za pomocą IT”.

Poczucie identyfikacji z wartościami ekonomii 
społecznej tym bardziej narasta, im dłużej pracu-
je się w firmach społecznych, co pokazują bada-
nia tego typu podmiotów działających w Bristo-
lu, takich jak GardeningCo, Conservation Trust, 
City Farm and NappyCo. 

Istotne jest również – wynikające z pracy 
w przedsiębiorstwach społecznych – pozytyw-
ne nastawienie do świata i zadowolenie z pracy, 
ważniejsze niż otrzymywanie niższego wynagro-
dzenia.

W trakcie badania zidentyfikowano także oso-
by w umiarkowanym stopniu skłonne do brania 
rzeczywistej odpowiedzialności za działania firm 
społecznych, w których pracują, i w niewielkim 
stopniu identyfikujące się z celami i wartościom 
ekonomii społecznej. 

Trzecią kategorię pracowników tworzą osoby 
zatrudniające się przede wszystkim ze względu 
na zarobkowanie lub też zdobywanie doświad-
czenia przydatnego do wykorzystania w innych 
sektorach rynku pracy.

Osoby te najczęściej pracują w organizacjach, 
których komercyjne cele przeważają nad war-
tościami etycznymi, lub też podstawowy spo-
sób motywowania pracowników to wynagradza-
nie finansowe, a nie realizacja celów społecznie 
użytecznych. Na przykład w Transportco „J” 
sprząta i przygotowuje do eksploatacji minibu-
sy. Z wykształcenia jest inżynierem, pracował dla 

jednej z dużych firm elektrycznych przez 15 lat, 
a obecnie myśli o rozpoczęciu nowej kariery woj-
skowej w Territorial Army (struktura stanowiąca 
zaplecze kadrowe dla armii brytyjskiej). Dla nie-
go praca w TransportCo. trwa o „pięć miesięcy 
za długo” (Land, Hewson, op. cit, s. 23); praca ta 
była dla niego jedynym sposobem, aby nie pozo-
stawać bezrobotnym, ale równocześnie – według 
jego opinii – wiązało się to z niewykorzystywa-
niem jego umiejętności inżynierskich. Opinia „J” 
nie pozostaje odosobniona. Wiele osób wyraziło 
bowiem opinię, iż praca w podmiotach ekono-
mii społecznej nie jest dla nich atrakcyjna z po-
wodu niskiego poziomu płac oraz niemożności 
wykorzystania posiadanych przez nie kompe-
tencji zawodowych oraz realizacji ich aspiracji 
zawodowych. Opinie tego rodzaju nie były wy-
powiadane zbyt często i większość pracowni-
ków, którzy w niewielkim stopniu identyfiku-
ją się z wartościami ekonomii społecznej pracę 
w przedsiębiorstwach społecznych, traktuje jako 
krok na drodze do rozwoju kariery zawodowej. 
„N” pełni zwykle funkcję asystenta w dziale ob-
sługi klienta. Dołączył on do TransportCo od ra-
zu po ukończeniu szkoły i swoją pracę postrzega 
jako krok na drodze do lepiej płatnej pracy – naj-
chętniej agenta nieruchomości – bliżej miejsca 
zamieszkania.

Ważne jest jednak to, że inni nie śpieszą się 
do opuszczenia ekonomii społecznej. Dzieje się 
tak, dlatego ponieważ praca ta nie stawia zbyt 
wielkich wymagań ani nie alienuje. „S”, mena-
dżer finansowy i IT w TransportCo, pracuje dla 
tej firmy od 9 lat. Wcześniej był menadżerem 
średniego szczebla w jednej z firm zajmujących 
się sprzedażą i serwisem sprzętu komputerowe-
go. Dowiedział się on o TransportCo od przy-
jaciela. Zamierzał przez pewien czas zaprzestać 
pracy zawodowej, jednak zatrudnił się w tej fir-
mie i ponieważ dostrzega jej walory (o których 
mowa powyżej), nadal tam pracuje.

Podobnie „L”, odpowiadająca za obsługę 
klienta, od długiego czasu jest związana w Trans-
portCo. Nie rozważa ona złożenia rezygnacji, 
ponieważ praca w tej organizacji stała się jej dru-
gą naturą, elastyczny czas zatrudnienia umożli-
wia jej jednoczesne chodzenie do szkoły. Na 
niższych szczeblach hierarchii znajdują się pra-
cownicy wykonujący proste zajęcia. Cenią sobie 
oni możliwość funkcjonowania wolnego od pre-
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sji jakości i szybkości wykonywania określonych 
zadań, którą, jak podejrzewają, mogliby stra-
cić, pracując w sektorze publicznym lub prywat-
nym. Są też osoby takie jak „H” w  Wood Project, 
wdzięczni za to, że mogą wykonywać stosunko-
wo proste zadania w przyjaznych i bezstreso-
wych warunkach.

Ten aspekt pracy w ekonomii społecznej nie 
powinien ujść naszej uwadze. W wielu bowiem 
przypadkach istotą walki z wykluczeniem spo-
łecznym i zawodowym jest przywrócenie wyklu-
czonym poczucia wartości i własnej godności. 
Ma to większe znaczenie od efektywności wy-
konywanej pracy.

Może to, i często tak się dzieje, nie odpo-
wiadać presji rynkowo rozumianej efektywno-
ści. Przykład NappyCo pokazuje, że cele ekono-
miczne i społeczne można pogodzić. W procesie 
budowania motywacji pracowników NappyCo 
stara się wykorzystać te cechy swoich pracow-
ników, które służą ich integracji z przedsiębior-
stwem i wartościami ekonomii społecznej.

Podsumowując możemy zauważyć, że nie ist-
nieje idealny wzorzec pracownika ekonomii spo-
łecznej. Są tacy, którzy niecierpliwie oczekują na 
możliwość znalezienia zatrudnienia na otwartym 
rynku pracy (stanowią one jednak mniejszość). 
Wiele osób chce rozwijać swą karierę zawodową 
w sferze ekonomii społecznej. Różnice te można 
wyjaśnić ich pochodzeniem, rolą i statusem, któ-
ry posiadają w przedsiębiorstwie, a także pozio-
mem ich identyfikacji z etosem przedsięwzięć 
ekonomii społecznej. Ciekawy jest fakt, że więk-
szość osób – w różnych zawodach – ceni sobie to 
doświadczenie ze względu na to, że ma ono in-
ny charakter niż stresująca, bardziej wymagająca 
i mniej tolerancyjna praca w przedsiębiorstwach 
głównego nurtu ekonomii.

Ten czynnik wymienia się nawet w sytuacji, 
w której ten rodzaj zatrudnienia oznacza niż-
sze płace, niepewność związaną z zatrudnieniem 
i perspektywę ograniczonej kariery9.

Dla menadżerów i starszego personelu satys-
fakcja płynie z możliwości kształtowania orga-
nizacji i wpływania na poprawę sytuacji innych 
ludzi. „S”, dyrektor finansowy OldfurnitureCo, 
mógłby z łatwością wykorzystać swoje umiejęt-
ności i kwalifikacje do otrzymania lepiej płat-
nej pracy w sektorze prywatnym, ale zdecydował 
się pracować w ekonomii społecznej w zamian 
za gościnność, z którą spotkał się, kiedy przybył 
ze swoją rodziną z Kosowa, pozbawiony środ-
ków do życia: „Z biegiem czasu czuję coraz bar-
dziej, że mam pewne zobowiązania względem 
[OldfurnitureCo] – nie takie, że jeżeli odejdzie-
my, firma przestanie istnieć [OldfurnitureCo] 
– ale czuję, że stworzyliśmy pewien bardzo do-
bry fundament […] wiem, że jeżeli pójdę gdzie 
indziej, będę zarabiał sześć, siedem, osiem czy 
więcej jeszcze tysięcy funtów rocznie, ale czy 
rozwiąże to wszystkie moje problemy? […] 
Postanowiłem zostać tutaj i prawdopodobnie 
pracować jeszcze ciężej, wykonując dodatkową 
pracę w czasie weekendów czy wieczorami, aby 
zwiększyć mój dochód, brać dodatkowe zlecenia, 
ale pozostać tutaj przez jeszcze trochę czasu, aż 
uda nam się zrobić coś dobrego” (cytat za Land, 
Hewson 2007b, s. 25).

Podobnie „P” wyjaśnia, dlaczego jego dwóch 
starszych pracowników posiadających szczegól-
nie cenne na rynku umiejętności zdecydowało 
się pozostać w ekonomii społecznej. „Ponieważ 
naprawdę im się tutaj podoba, lubią klientów, 
lubią atmosferę, lubią to, o co w tym chodzi, co 
stanowi kolejny powód, dla którego nie możemy 
odejść zbyt daleko od miejsca, w którym jeste-
śmy, w stronę komercyjną […], po co wtedy mie-
liby tu pracować? Mogliby pójść gdzieś indziej 
i dostawać porządną pensję. Myślę, że chodzi tu 
o coś więcej, ten rodzaj satysfakcji z wykonywa-
nej pracy nie ma nic wspólnego z pieniędzmi” 
(ibid., s. 26).

9 Osoby działające w ekonomii społecznej nie prowadzą 
rozrzutnego czy pełnego materialnych zabezpieczeń stylu 
życia. Pracownicy na niższych szczeblach często wracają 
do bezrobocia czy źle płatnych, niesatysfakcjonujących 
zajęć, jeśli (i kiedy) opuszczają ten sektor. Mimo że au-
torzy tego projektu badawczego nie byli w stanie prze-
śledzić dróg zawodowych osób, które opuściły omawiane 
organizacje, materiały zebrane od menedżerów i pracow-

ników sugerują, że pięcie się po szczeblach kariery ogra-
nicza się do najbardziej wykwalifikowanych, doświadczo-
nych lub zmotywowanych jednostek, kierujących się ku 
lepszym pozycjom w społecznej ekonomii (czy sektorze 
publicznym). Jest to dosyć kontrowersyjne odkrycie, któ-
re oznacza, że obecne oczekiwania względem ekonomii 
społecznej, jakoby miała stanowić wkład w główny nurt 
ekonomii, mogą być zbyt ambitne lub błędne (dlatego też 
kariery tych pracowników rozwijają się głównie w ramach 
ekonomii społecznej).
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Jak już wcześniej zauważyliśmy, ten rodzaj 
oddania daje się również zauważyć wśród pra-
cowników na niższych szczeblach, ale dodatko-
wym, istotnym czynnikiem wpływającym na to, 
że jednostki te wykonują zawód, który nie stano-
wi dużego wyzwania, jest możliwość uniknięcia 
wyścigu szczurów, utrzymywania ważnych rela-
cji społecznych i postępów osobistego rozwoju. 
W tym przypadku działanie w obszarze ekono-
mii społecznej oznacza przywrócenie znaczenia 
i wartości pracy jako takiej.

3.3. Wolontariusze

Jeżeli jest coś, co wyraźnie odróżnia ekonomię 
społeczną od sektora prywatnego czy publiczne-
go, to wolontariat. Jak pokazaliśmy w tabeli 1, 
ten sektor zależy od nieopłacanej pracy osób, 
wspierających etatowych pracowników. Land 
i Hewson (2007b, s. 30) utrzymują, że „wkład 
wolontariuszy, na wszystkich poziomach ekono-
mii społecznej, począwszy od prac manualnych 
– kopania dołków, by zasadzić drzewa – po po-
ziom dyrektorski – zarządzanie przedsięwzię-
ciami przynoszącymi miliony funtów przed-
siębiorstwu społecznemu – tworzą fundament 
ekonomii społecznej”.

Badania przeprowadzone w Bristolu poka-
zują dwa rodzaje wolontariuszy. Pierwsza grupa 
to emeryci lub ci, którzy nie poszukują aktywnie 
pracy – osoby chętnie przyczyniające się do two-
rzenia czegoś, czemu przyświeca szczytny cel. 
Wierzą one, że mogą poprawić lokalne warunki 
społeczne i środowisko naturalne. Organizacje 
ekonomii społecznej cenią ich za zdolności, do-
świadczenie i poświęcenie. Typowy przykład 
stanowi Conservation Trust, firma opierająca 
się na pracy dużej liczby wolontariuszy świad-
czących różne usługi dla społeczności lokalnej. 
Jedną z takich osób jest „T”, emerytowany in-
żynier o dużym doświadczeniu w sektorze pry-
watnym, który pracuje jeden dzień w tygodniu, 
chętnie podejmując się różnorakich obowiązków 
związanych z ochroną środowiska. Inny przy-
kład stanowi „A”, doświadczona szwaczka, obec-
nie bez pracy, częściowo ze względu na problemy 
ze zdrowiem psychicznym. Pracuje jako wolon-
tariusz dwa dni w tygodniu w NappyCo, aby 
móc wnieść swoją „cząstkę” w ochronę środowi-

ska. Dla tych osób to, co liczy się najbardziej, to 
wkład w osiąganie ważnych celów społecznych, 
przy jednoczesnym utrzymywaniu wiary w sens 
własnej wartości i przydatności.

Drugi rodzaj wolontariuszy to osoby poszu-
kujące możliwości zdobycia doświadczenia za-
wodowego, co ma poszerzyć perspektywy ich za-
wodowego rozwoju. Jedna podgrupa składa się 
z młodych ludzi posiadających wyższe wykształ-
cenie, szukających możliwości rozwoju zawodo-
wego na polu ekonomii społecznej. Ich starania 
kończą się zazwyczaj sukcesem. Chociaż wyko-
nują oni pracę poniżej minimalnego wynagro-
dzenia (lub minimalnie płatną), połączenie ich 
ambicji, kwalifikacji i zdolności do zdobywania 
doświadczenia daje im pewność, że wolontariat 
doprowadzi ich do stabilnego i finansowo satys-
fakcjonującego zatrudnienia. Zwykle tak właśnie 
się dzieje. Typowy przykład stanowi „L”, pracują-
ca jako wolontariusz w Conservation Trust, któ-
ra niedawno zdobyła tytuł magistra. Korzysta 
ona ze swych oszczędności i skromnych przy-
chodów z pracy urzędniczej, służącej usprawnie-
niu jej umiejętności w dziedzinie ochrony śro-
dowiska, zyskując pewność, że „praca na rzecz 
środowiska jest sposobem na zarabianie na ży-
cie” (Land, Hewson 2007b, s. 31). 

Inna podgrupa składa się z osób o ograniczo-
nych kompetencjach, doświadczeniu czy kapita-
le społecznym. Ludzie ci często pochodzą z śro-
dowisk dotkniętych problemem wykluczenia 
społecznego, wolontariat jest dla nich sposobem 
na rozwój zdolności zawodowych przydatnych 
w głównym nurcie ekonomii. Znajdują oni pra-
cę w wolontariacie dzięki kontaktom osobistym 
bądź przez biura pracy lub też zostają skierowa-
ni do tej pracy przez domy poprawcze czy ośrod-
ki rehabilitacyjne. 

Ta grupa w rzeczywistości testuje zdolno-
ści ekonomii społecznej do walki ze społecznym 
wykluczeniem i ubóstwem. Wyniki tego rodzaju 
badań są zróżnicowane.

Z jednej strony, są wolontariusze, którzy nie 
zyskują wiele dzięki temu doświadczeniu, zarów-
no w kategoriach motywacji, jak i poprawy swo-
ich szans na zatrudnienie. Nie są tym zaintereso-
wani, niewiele się uczą i wracają do bezrobocia, 
tymczasowego zatrudnienia czy opieki instytu-
cjonalnej. Nieczułość, apatia i obrażanie się są po-
wszechnymi zachowaniami (wśród   kierowanych, 
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którzy ryzykują utratę zasiłku, jeśli odmówią 
przyjęcia oferowanej im pracy). Brak możliwości 
rozwinięcia nowych umiejętności stanowi pro-
blem dla innych osób. Praca nie jest wymagająca, 
trwa krótko, a oni często nie mają wystarczają-
cego wsparcia. Te trudności ulegają pogłębieniu 
w chwili, kiedy organizacje ekonomii społecznej, 
którym brakuje zasobów, rozpaczliwie poszukują 
grantów i rynków zbytu, by przetrwać. 

Z drugiej strony, znajdujemy wolontariuszy 
z podobnych, ale prawdopodobnie mniej skraj-
nych środowisk. Mogą oni zyskać coś dzięki 
ekonomii społecznej, pod warunkiem, że ma-
ją na to wystarczający czas i właściwe miejsce 
w organizacji. Czy pomaga im to w powrocie do 
ekonomii głównego nurtu, pozostaje pytaniem 
otwartym. Jeden z wolontariuszy, który z czasem 
polubił swoją pracę, to ktoś długo mieszkający 
za granicą, wykonujący różne prace na pół eta-
tu i w przeszłości uzależniony od alkoholu. Po 
przepracowaniu prawie roku w OldfurnitureCo 
nie lekceważy pracy jako wolontariusz, dostrze-
gając korzyści związane z takim zatrudnieniem. 
Nie jest on jednak pewien, czy praca w firmie 
społecznej umożliwi mu otrzymanie stabilnej 
i dobrze płatnej pracy. Przykłady przejścia za-
kończonego powodzeniem są prawdopodobnie 
związane z rzadkimi sytuacjami, kiedy przedsię-
biorstwa społeczne mogą same zaoferować płat-
ną pracę (np. TransportCo zatrudniająca byłych 
skazanych zmotywowanych do uczenia się, jak 
dbać o stan techniczny pojazdów, czy City Farm 
przyjmująca osoby pozostające bez pracy przez 
dłuższy czas, by zajmowały się zwierzętami). 
Bezpośrednie wejście wolontariuszy w głów-
ny nurt gospodarki wydaje się dużo mniej po-
wszechne; nie ułatwia go niechęć, z jaką praco-
dawcy głównego nurtu ekonomii odnoszą się do 
zatrudniania ludzi z tzw. trudnych środowisk. 
Wynik taki nie oznacza zanegowania wartości 
wolontariatu na gruncie ekonomii społecznej, 
szczególnie kiedy organizacja ekonomii społecz-
nej troszczy się o to, aby osoby, które wspierają, 
mogły wykorzystać swój potencjał. NappyCo np. 
odpowiedziała na potrzeby wolontariuszy z du-
żą troską i dbałością, a jej informacja na temat 
przebiegu pracy w organizacji – rzadka prakty-
ka w ekonomii społecznej – wykazuje, że nikt 
nie powrócił do życia na zasiłku. Jej dyrektor na-
czelny stwierdził: „kontynuowali naukę, tworzy-

li własne firmy albo wiązali się z nami na etat 
lub jako wolontariusze, albo zatrudniali się gdzie 
indziej i nikt nie powrócił na zasiłek (zapis wy-
wiadu, 27 marca 2007). Jednak bez względu na 
to, czy wolontariat skutkuje płatnym zatrudnie-
niem, czy też nie, jego wartość polega już na sa-
mym wsparciu tych osób. Prawdopodobnie jeżeli 
powiąże się takie wsparcie z wydłużonym okre-
sem stażu lub dalszymi możliwościami wolon-
tariatu, przy jednoczesnym dostarczaniu mo-
tywacji dla pracodawców z głównego nurtu, 
rola ekonomii społecznej jako pośredniego ryn-
ku pracy może się wzmocnić.

4. Podsumowanie

Zasadnicze pytanie brzmi: czy rolą ekono-
mii społecznej powinno być przywracanie lu-
dzi wykluczonych do głównego nurtu gospo-
darki? Przeprowadzone badania wskazują, że 
takie oczekiwania mogą być chybione i przesad-
nie ambitne. Jednostki, którym udaje się łagod-
nie przejść pomiędzy ekonomią społeczną i pry-
watnym czy publicznym sektorem, w pewnym 
sensie są już „przeformowane”. To menedżero-
wie i starszy bądź wyszkolony personel, mający 
wyższe wykształcenie, doświadczenie zawodo-
we, to osoby zdeterminowane, aby podejmować 
i utrzymywać aktywność zawodową. Nie pocho-
dzą ze społecznie wykluczonych środowisk (lub 
wyszli z nich, zanim zaangażowali się w działa-
nia podmiotów ekonomii społecznej), są w sta-
nie rozwijać swą karierę zarówno w tym sekto-
rze, jak i poza nim.

Większość osób angażujących się w działania 
podmiotów ekonomii społecznej – jako opłaca-
ni pracownicy, wolontariusze czy stażyści – nie 
znajduje łatwego przejścia do ekonomii główne-
go nurtu. Organizacje takie jak NappyCo, wy-
chodzące naprzeciw potrzebom swoich pracow-
ników, stanowią wyjątek, choć również w tym 
przypadku kobiety, które znalazły stałe zatrud-
nienie po odejściu, posiadały odpowiednie umie-
jętności i doświadczenie. Jeżeli jednak udaje się 
coraz częściej znajdować stałą pracę, zwykle dzie-
je się to w ramach samej organizacji lub w innych 
przedsięwzięciach ekonomii społecznej. Nie sta-
nowi to zaskakującego odkrycia, jednak wynika-
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jące z tego konsekwencje mają duże znaczenie 
dla odpowiedniej strategii postępowania.

Osoby ze skomplikowaną historią życio-
wych niepowodzeń i brakiem motywacji nie da 
się łatwo zmienić dzięki ekonomii społecznej 
w pełnych zapału i kompetencje pracowników. 
Wymagają oni zrównoważonego, długotrwałego 
wsparcia, którego elementami są opieka społecz-
na, pracodawcy, organizacje obywatelskie i spo-
łeczności lokalne.

Wymagać od ekonomii społecznej, by niosła 
na swoich barkach ciężar przywracania pracow-
ników na rynek pracy, to nadmierne oczekiwanie. 
Narastające naciski polityczne na wypełnianie 
tej funkcji przez podmioty ekonomii społecznej 
mogą tę sytuację jedynie pogarszać. Poszczególne 
organizacje będą bowiem zmuszane przez presję 
rynku do porzucenia prymatu działania etyczne-
go na rzecz działań cechujących się wyższą efek-
tywnością ekonomiczną. Jeżeli oczekiwania spo-
łeczne mają być podtrzymane, polityka publiczna 
będzie musiała zapewnić stosowne do tego wa-
runki – zasoby finansowe i w szczególności kon-
trakty długookresowe – aby pozwolić ekonomii 
społecznej na przygotowywanie ludzi zdolnych 
do przejścia do głównego nurtu ekonomii.

Dyskusyjne jest to, czy ta ostatnia kwestia po-
winna stanowić cel ekonomii społecznej. Badania 
przeprowadzone w Bristolu pokazują, że jeżeli 
satysfakcję i wartość można czerpać z zaangażo-
wania w ekonomię społeczną i jeżeli coś zyskuje 
się dzięki temu – bez względu na to, jak drobne-
go czy powszechnego – dzieje się tak dlatego, że 
ekonomia społeczne jest inna od głównego nur-
tu ekonomicznego i społecznego. Zysk bierze się 
z jej szczególnej cechy jako trzeciego sektora czy 
systemu (Pearce 2003; Laville 2008). 

Liderzy, pracownicy i wolontariusze  często 
mó  wią o etyce związanej z opieką i uczestnic-
twem społecznym jako podstawie działania 
przed siębiorstw, w które są zaangażowani lub 
które motywują ich do zaangażowania w ekono-
mię społeczną; o etyce związanej z opieką, nie-
istniejącą ich zdaniem lub będącą kwestią drugo-
rzędną w sektorze prywatnym lub publicznym. 
Z kolei wielu wolontariuszy i pracowników ceni 
sobie możliwość wykonywania zadań w swoim 
własnym tempie, bez presji kierownictwa, odpo-
wiadającym ich umiejętnościom.

Ekonomię społeczną można zatem postrzegać 
jako kwestię zarówno zwyczajną, jak i niezwykłą. 
Jest niezwykła, ponieważ jej wartości i motywacji 
nie da się zredukować ani porównać z tymi, które 
przeważają w ekonomii rynkowej czy w zbiuro-
kratyzowanym społeczeństwie. Jest też zwyczaj-
na, ponieważ ludzie, dobra, usługi, zasady pra-
cy i osiągnięcia nie są niczym wyjątkowym, ale 
ta zwyczajność czerpie również z wyjątkowego 
wysiłku osób i organizacji pracujących w warun-
kach ciągłych prób zaspokajania potrzeb dzięki 
potencjałowi społeczności lokalnych. Gdyby by-
ło można opisać to w sposób proceduralny (sfor-
malizowany), łatwiej wtedy byłoby wykazać war-
tości i osiągnięcia tego sektora.
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Nadzwyczajnie zwyczajne. Działanie na polu ekonomii społecznej

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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jektu badawczego sfinansowanego ze środków na naukę 
w latach 2008–2009. 

Wstęp

Niniejszy artykuł jest elementem szerszej ana-
lizy mającej na celu zidentyfikowanie czynników 
związanych z innowacyjnością gospodarek, ze 
szczególnym uwzględnieniem specyfiki gospo-
darek państw odrabiających dystans rozwojo-
wy (tzw. kraje nadganiające – ang. catching up). 
Istotną trudnością w osiągnięciu tak zarysowa-
nego celu jest mnogość definicji innowacyjno-
ści i sposobów jej opisu za pomocą rozmaitych 
wskaźników, ujmujących ilościowo różne za-
gadnienia ekonomiczno-społeczne, które zgod-
nie z obowiązującymi teoriami o cesze tej ma-
ją świadczyć. W toku analizy wyodrębniono trzy 
podstawowe grupy wskaźników używanych do 
mierzenia innowacji i określania innowacyjności 
gospodarek krajowych: 
– wskaźniki zastępcze oparte na pomiarze na-

kładów oraz efektów działalności badawczo-
-rozwojowej;

– bezpośrednie wskaźniki innowacji;

– wskaźniki wydajności czynników wytwór-
czych lub też jednego z nich – wydajności 
pracy.
Jako czwartą, osobną grupę, można wyodręb-

nić wskaźniki złożone, oparte na jednej lub kil-
ku z powyższych grup wskaźników, ale także 
zazwyczaj włączające wiele innych cech skorelo-
wanych z działalnością innowacyjną.

W niniejszym opracowaniu niemożliwe jest 
przedstawienie i omówienie wszystkich wymie-
nionych wskaźników, dlatego pominięto mia-
ry produktywności czynników oparte na kon-
cepcji Solowa (1957) oraz wskaźniki złożone. 
W artykule skoncentrowano się na porównaniu 
dwóch pierwszych grup wskaźników, opisując ich 
historię oraz oceniając ich przydatność do trafne-
go ujęcia istoty interesującego nas zjawiska.

W pierwszej i drugiej części zarysowano oko-
liczności i przesłanki zastosowania pewnych 
koncepcji do pomiaru innowacyjności gospoda-
rek oraz przedstawiono podstawowe wskaźniki 
oparte na pomiarze działalności B+R i jej efek-
tach oraz bezpośrednie wskaźniki innowacji. 
W trzeciej części zarysowano perspektywę oce-
ny i rozwinięto kwestię kryteriów służących do 
oceny wskaźników, w czwartej i piątej zaś doko-
nano ich oceny z perspektywy ich adekwatności 

W artykule poruszono problematykę pomiaru stopnia innowacyjności gospodarki. W pierwszej i drugiej części za-
rysowano okoliczności i przesłanki zastosowania pewnych koncepcji do dokonania takiego pomiaru oraz przedsta-
wiono podstawowe wskaźniki oparte na pomiarze działalności B+R i jej efektach oraz bezpośrednie wskaźniki in-
nowacji. W trzeciej części naszkicowano perspektywę oceny tych wskaźników i jej kryteria, w czwartej i piątej zaś 
miary te poddano analizie z punktu widzenia ich adekwatności do porównań stopnia innowacyjności gospodarek. 
Szczególnie skoncentrowano się na ograniczonej przydatności wskaźników pośrednich do oceny innowacyjności kra-
jów rozwijających się.

Słowa kluczowe: wskaźniki innowacji, innowacyjność gospodarki, polityka innowacyjna.



28

Tomasz Geodecki

do porównawczej analizy stopnia innowacyjno-
ści gospodarek.

1. Wskaźniki zastępcze związane 
z pomiarem nakładów i efektów 
działalności badawczo-rozwojowej

Do lat 90. XX w. nie istniały międzynarodo-
we standardy bezpośredniego pomiaru inno-
wacji, zatem do analizy tego zjawiska stosowa-
no wskaźniki zastępcze. Obejmują one głównie 
wskaźniki technometryczne i naukometryczne 
z zakresu nakładów na działalność badawczo-
-rozwojową, statystyki patentów, intensywności 
technologicznej i bibliometrii (por. Smith 2004; 
GUS 2004). Powszechność ich zastosowania wy-
nika m.in. z obowiązującego do niedawna i nadal 
przez wielu uznawanego za obowiązujący, line-
arnego modelu innowacji, zgodnie z którym in-
nowacja techniczna opiera się na wynalazkach, 
a te są efektem prac badawczo-rozwojowych. 
Mimo podkreślania przez wielu wagi innych niż 
techniczne rodzajów innowacji i braku tożsamo-
ści inwencji i innowacji (Schumpeter) oraz in-
nych niż naukowa rodzajów wiedzy niezbędnej 
do osiągnięcia efektów gospodarczych (Hayek, 
Polanyi), filozofia „chcesz mieć innowację, wspie-
raj B+R” nadal dominuje (por. Arnold Guy 1998; 
OECD 2002a). Źródeł popularności tego mo-
delu można doszukiwać się w dominacji inno-
wacji technologicznych w przemyśle, który do 
niedawna był najważniejszym sektorem gospo-
darek państw wysoko rozwiniętych, jak również 
w przyjęciu przez środowisko naukowe założe-
nia, że głównym czynnikiem innowacji, a zatem 
i wzrostu gospodarczego, jest nauka. Wiedza na-
ukowa, jak dowodził Arrow w swoim głośnym 
artykule z 1962 r., ma częściowo charakter dobra 
publicznego, co implikuje mniejsze niż optymal-
ne zainteresowanie przedsiębiorców finansowa-
niem badań, gdyż ich efekty mogą zostać łatwo 
przechwycone przez konkurentów. Zatem, zgod-
nie z tym rozumowaniem, troszcząc się o od-
powiednią podaż innowacji, państwo powin-
no wspierać działalność badawczo-rozwojową. 
W latach 60. XX w. opracowano międzynarodo-
wą metodologię pomiaru działalności  badawczo-
-rozwojowej (metodologia Frascati), co przyczy-
niło się do wzrostu popularności wskaźników 

B+R w porównaniach międzynarodowych. Prace 
badawczo-rozwojowe uznawane są więc za „klu-
czowy element gospodarki opartej na wiedzy” 
(OECD 2002b, wstęp), a miary nakładów i efek-
tów owych prac włączane są do grupy najistot-
niejszych wskaźników gospodarczych.

1.1. Wskaźniki nakładów na działalność 
badawczo-rozwojową (B+R)

Jak to ujmuje definicja, działalność badawcza 
i rozwojowa (B+R) (ang. research and (experimen-
tal) development – R&D) – „to systematycznie 
prowadzone prace twórcze, podjęte dla zwięk-
szenia zasobu wiedzy, w tym wiedzy o człowie-
ku, kulturze i społeczeństwie, jak również dla 
znalezienia nowych zastosowań dla tej wiedzy” 
(GUS 2004).

Miary B+R obejmują dwie zasadnicze grupy 
wskaźników:
a) wydatki pieniężne na prace badawczo-rozwo-

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

Są to więc wskaźniki wkładu do działalności 
badawczej.

Pierwsza grupa wskaźników ma informować 
o tym, jak intensywnie dany podmiot (przedsię-
biorstwo, gałąź lub kraj) prowadzi działalność ba-
dawczą. W skali gospodarki najczęściej używaną 
miarą jest GERD – gross expenditures on research 
and development, czyli suma nakładów wewnętrz-
nych poniesionych w danym roku na działalność 
B+R przez wszystkie jednostki prowadzące tę 
działalność w danym kraju. Suma ta odniesiona 
do wielkości produktu krajowego wskazuje, ja-
ki odsetek nakładów w gos podarce danego pań-
stwa inwestuje się w prace badawczo-rozwojowe 
i, często w domyśle – w jakim stopniu jest ono 
innowacyjne lub też w jakim stopniu inwestuje 
się w tym kraju w wiedzę czy też w gospodarkę 
opartą na wiedzy. Jest to miernik szczególnie po-
pularny, jak piszą Niedbalska i in. (GUS 2004), 
„stanowiący jedną z dwóch «magicznych liczb» 
z zakresu statystyki nauki i techniki”. Wskaźnik 
ten z reguły bywa podawany na początku wszel-
kich zestawień międzynarodowych; na nim 
oparty jest też jeden z celów Strategii lizboń-
skiej z 2000 r. – osiągnięcie przez kraje UE 3% 
GERD/PKB do 2010 r. Skoro osiągnięcie tego 



29

Pomiar innowacyjności gospodarki przy użyciu pośrednich i bezpośrednich wskaźników innowacji

celu ma się przyczynić do wzrostu konkurencyj-
ności Unii, zakłada się implicite, że wysoka war-
tość wskaźnika stanowi o innowacyjności kraju.

Powszechność zastosowania wskaźników 
z dzie dziny B+R, szczególnie jednego z tej ro-
dziny wskaźników – intensywności B+R – wy-
nika, jak się wydaje, ze szczególnej zalety: dłu-
gich szeregów czasowych sięgających wstecz do 
lat 50. XX w., które umożliwiają porównania 
między krajami. Pozwala na to dokonana dawno 
międzynarodowa harmonizacja tych wskaźników 
bazująca na powszechnie przyjętych zaleceniach 
i definicjach wypracowanych w ramach meto-
dologii Frascati. Pierwsze wydanie Podręcznika 
Frascati2 miało miejsce w 1963 r. w efekcie spo-
tkania ekspertów OECD we włoskim kurorcie 
o tej właśnie nazwie. Kolejne, uaktualniane wy-
dania podręcznika ukazywały się w latach: 1970, 
1976, 1981, 1993, a ostatnie, szóste, w 2002 r. 
Wytyczne dotyczące badań obejmują przede 
wszystkim pomiar: nakładów na działalność 
B+R w prowadzących ją jednostkach, personelu 
B+R oraz środków publicznych przeznaczanych 
na finansowanie działalności badawczo-rozwo-
jowej. Ostatnie wydania zmierzają do polepsze-
nia pomiaru B+R w sektorze usług rynkowych, 
uszczegółowienia danych dotyczących zasobów 
ludzkich w sektorze badawczym oraz sprostania 
wyzwaniu umiędzynarodawiania działalności 
B+R wraz z postępującą globalizacją (por. GUS 
2004; OECD 2002b, wstęp). Koncepcje zawarte 
w podręczniku, pierwotnie odnoszące się do ba-
dań w krajach OECD, dzięki swojemu sukceso-
wi stały się obowiązującym standardem pomiaru 
działalności B+R także w innych krajach i orga-
nizacjach międzynarodowych.

Metodologia Frascati umożliwia bowiem 
wielowymiarowe analizy i porównania – na pod-
stawie wytycznych zawartych w Podręczniku 
Frascati wydatki na B+R klasyfikowane są wg 
dystansu do zastosowania gospodarczego pro-
wadzonych badań w podziale na badania pod-
stawowe, badania stosowane i prace rozwojo-
we3, a także na inne klasy (wg kryteriów: sektora 

w którym prowadzone są badania – biznes, rząd, 
szkolnictwo wyższe, prywatne non- profit; wg 
źródła środków: krajowe i zagraniczne; wg celów 
społeczno-ekonomicznych; wg obszarów ba-
dań itd.). W tym kontekście, warto wspomnieć 
o wskaźniku BERD (business expenditures on 
R&D), który – obok HERD (higher education) 
i GOVERD (government) – jest składnikiem 
GERD i oznacza wydatki badawcze sektora 
przedsiębiorstw. Powszechnie uważa się, że im 
wyższy udział BERD w GERD, tym prowadzo-
ne prace badawcze mają charakter bardziej ryn-
kowy (zob. wykres 1 przedstawiający przykłado-
we wartości nakładów na B+R).

1.2. Wysoka technika

Termin „wysoka technika” stosowany jest do 
tych dziedzin aktywności gospodarczej, w któ-
rych wartości sprzedaży notuje się wysoki udział 
prac badawczo-rozwojowych. Wysokość techniki 
informuje o udziale B+R w sprzedaży i jest tym 
dla sektorów gospodarki (branż), czym wskaźnik 
intensywności B+R dla krajów. Obecna klasyfi-
kacja przemysłów stworzona w 1995 r. podzielo-
na jest na cztery kategorie:
• wysoką technikę (high-technology industries) – 

powyżej 5% udziału B+R w obrocie,
• średnio-wysoką technikę (medium-high-tech-

nology industries) – 3–5% udziału B+R,
• średnio-niską technikę (medium-low-techno-

logy industries) – 1–3% udziału B+R,
• niską technikę (low-technology industries) – 

0–1% udziału B+R4.
B. Godin (2004) zauważa, iż historia tej ro-

dziny wskaźników sięga do lat 30. XX w. 
W powstałym wówczas raporcie M. Hollanda 
i W. Spraragena (1933) stwierdzono: „wyda-
je się, że te przedsiębiorstwa, których produkty 
zbliżają się do surowców, wydają mniejszy od-

2 Ang. Frascati Manual – Proposed standard practice for su-

rveys of research and experimental development.
3 B+R dzieli się według „odległości od rynku” na:
badania podstawowe (prace teoretyczne i eksperymen-
talne nie ukierunkowane w zasadzie na uzyskanie kon-
kretnych zastosowań praktycznych);

badania stosowane (prace badawcze podejmowane w ce-
lu zdobycia nowej wiedzy mającej konkretne zastosowa-
nia praktyczne);
prace rozwojowe (polegające na zastosowaniu istniejącej 
już wiedzy do opracowania nowych lub istotnego ulep-
szenia istniejących wyrobów, procesów czy usług) GUS, 
2004.
4 Poprzednia klasyfikacja dzieliła przemysł na trzy ka-
tegorie, wysokiej, średniej i niskiej techniki z progami 4% 
i 1% (por. GUS 2006, s. 210).
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setek swoich przychodów ze sprzedaży na ba-
dania niż przedsiębiorstwa, których produkty są 
przetworzone w większym stopniu”. Jak widać, 
firmy wysokiej techniki częściej prowadzą bada-
nia, które są źródłem pozytywnych efektów ze-
wnętrznych w gospodarce, w większym zakresie 
podejmują działalność innowacyjną (przynajm-
niej rozumianą jako wdrażanie innowacji tech-
nologicznych), tworzą większą wartość dodaną 
i przyczyniają się do zwiększenia konkurencyj-
ności krajowej gospodarki (Godin 2004).

Do podstawowych miar w obrębie wysokiej 
techniki należą:
– wskaźniki udziału w wartości dodanej i za-

trudnieniu przemysłów (i usług) wysokiej 
(i średniowysokiej) techniki;

– wskaźniki handlu międzynarodowego wyro-
bami wysokiej (i średniowysokiej) techniki 
(por. tab. 1).
Pierwotnie klasyfikacja gałęzi wysokiej tech-

niki została opracowana dla sektora przetwór-
stwa przemysłowego, nie obejmowała więc usług. 
Wraz z konstatacją, że sektor usług staje się naj-
istotniejszym źródłem bogactwa w krajach roz-
winiętych, OECD i Eurostat w połowie lat 90. 
objęły klasyfikacją intensywności technologicz-
nej także usługi5. Nadal jednak gros wskaźników 

wysokiej techniki opiera się na klasyfikacji stwo-
rzonej dla przemysłu.

1.3. Statystyka patentów 

Patent to umowa między wynalazcą a władza-
mi publicznymi, które udzielają wnioskodaw-
cy ograniczonego czasowo monopolistyczne-
go prawa użytkowania wynalazku technicznego 
(por. Smith 2004). W bazach danych systemów 
patentowych gromadzone są szczegółowe infor-
macje na temat działalności wynalazczej. Dzięki 
temu, że wynalazki są dokumentowane w ten 
sposób od wielu lat, system ten jest cennym źró-
dłem porównywalnych danych na przestrzeni 
wieków i nadal jednym z istotniejszych mier-
ników innowacji, ponieważ ma wiele zalet (por. 
Smith 2004):
– patenty są udzielane na wynalazki technolo-

giczne, które mają perspektywy gospodarcze; 
– system patentowy zapisuje systematycznie 

ważne informacje o tych wynalazkach;
– technologie są opisywane i zestawiane wg 

szczegółowej i rzadko zmienianej klasyfikacji;
– system przypisuje wynalazki do odpowiednich 

technologii i pokazuje powiązania (przez cy-

Tab. 1. Wybrane wartości wskaźników wysokiej techniki

Udział w wartości dodanej brutto, 2004 Udział w eksporcie, 2005

 
przemysłów 
HT i MHT

usług opartych na 
wiedzy (knowledge 

intensive)

towarów HT towarów MHT

Irlandia 15,2  20,6 51,8 31,5

Niemcy 12,7  19,7 20,2 50,8

Słowacja 07,6  14,0 11,2 40,9

Stany Zjednoczone 05,8  24,3 32,3 38,0

Polska 05,3  13,9 06,4 37,7

Grecja 01,7  11,6 11,5 14,9

Chiny 0bd 0bd 34,7 19,9

HT – wysoka technika, MHT – średniowysoka technika.

Źródło: OECD Science, Technology and Industry Scoreboard 2007.

5 Do usług opartych na wiedzy (knowledge-intensive ser-

vice sector – KIS), zaliczono działy: 64 – poczta i teleko-
munikacja, 72 – informatyka oraz 73 – nauka. Pozostałe 
to tzw. LKIS (less knowledge-intensive service).
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towania) z odpowiednią literaturą techniczną 
i naukową;

– system patentowy jest starą instytucją i do-
starcza jedynych wskaźników, które sięgają 
wieki wstecz, co pozwala badać również kwe-
stie jakościowe w długich okresach;

– dane są darmowe i w coraz większym stopniu 
gromadzone w formie elektronicznej.
Przykładowe wskaźniki patentów służące po-

równaniom międzynarodowym zawiera tabela 2. 

2. Metodologia Oslo i badania CIS 

Gromadzenie nie zastępczych, lecz bezpo-
średnich danych na temat innowacji, które mo-
głyby służyć porównaniom międzynarodowym, 
ma stosunkowo krótką historię w porównaniu 
ze swym pierwowzorem – metodologią Frascati. 
Współczesne podejście do badań innowacji opiera 
się na metodologii Oslo wypracowanej jako efekt 
kilkunastomiesięcznych obrad ekspertów zajmu-
jących się zmianą technologiczną. Pierwsze wy-
danie Podręcznika Oslo zawierającego zgodnie 
z podtytułem proponowane zasady gromadze-
nia i interpretacji danych dotyczących innowacji 
technologicznych ukazało się w 1992 r. W toku 
obrad nad metodologią badań przyjęto, że domi-
nujące będzie podejście podmiotowe do mierze-
nia innowacji koncentrujące się na działalności 
innowacyjnej podmiotów gos podarczych, a nie 
na samych innowacjach (jak w podejściu przed-
miotowym) (por. GUS 2004). W związku z tym 
za centralny punkt analizy przyjęto tzw. „dyna-
mo innowacyjne”, czyli złożony system czynni-
ków kształtujących innowacje na poziomie firmy. 
Kolejno analizowane są zewnętrzne uwarunko-

wania innowacyjności firm – czynniki transfe-
ru, baza naukowo-inżynieryjna, uwarunkowania 
ogólne (w sferze społecznej i gospodarczej).

Na treść podręcznika Oslo istotny wpływ 
miały koncepcje N. Rosenberga, który wraz 
z S. Kline’em (1986) opisał model powiązań 
łańcuchowych innowacji (chain-link model). Były 
one inspiracją do mierzenia innowacji właśnie, 
a nie działalności badawczej (wynalazczej), gdyż 
ta druga, jak zauważają autorzy, jest po prostu 
sposobem na rozwiązanie problemu pojawiają-
cego się w procesie innowacyjnym i jako taka 
nie powinna być uznana za czynnik inicjujący 
innowację (por. także Smith 2004). Obok na-
kładów na badania proces innowacyjny angażuje 
bowiem wiele innego rodzaju nakładów. Należy 
więc zerwać z tradycyjnym, linearnym postrze-
ganiem procesu innowacyjnego, w którym wy-
nalazek poprzedza innowację, gdyż ta opiera się 
na wielu inter akcjach i sprzężeniach zwrotnych 
w tworzeniu wiedzy. Jak zauważa Smith (2004), 
spostrzeżenia te mają dwie istotne konsekwencje 
dla pomiaru innowacji:
– po pierwsze, wiele nowych kombinacji nie jest 

przełomowych. Drobne usprawnienia kumu-
lują się i mogą jednak mieć doniosłe znacze-
nie gospodarcze, stąd potrzeba pomiaru, któ-
ry byłby w stanie uchwycić te drobne zmiany 
i ich efekty6;

– po drugie, wiele nowych kombinacji nie jest 
efektem wąsko rozumianych prac B+R. Kline 
i Rosenberg (1986) podkreślają znaczenie in-
nych wysiłków twórczych warunkujących in-
nowacje. Upowszechnienie tego poglądu wpły-
nęło znacząco na uświadomienie ograniczonej 
przydatności dotychczasowych systemów po-
miaru, koncentrujących się przede wszyst-

Tab. 2. Intensywność patentowania w wybranych państwach Unii Europejskiej

Bułgaria Hiszpania Niemcy Polska

Patenty udzielone przez Europejskie Biuro Patentowe (EPO) 
na milion mieszkańców (2003)

4,3 30,6 311,4 4,2

Patenty udzielone przez Biuro Patentowe Stanów 
Zjednoczonych (USPTO) na milion mieszkańców (2003)

0,0 06,5 129,8 0,6

Patenty Triady na milion mieszkańców (2005) 0,3 02,7 053,8 0,2

Źródło: na podstawie EIS 2007.

6 Dlatego mierzenie efektów w firmie, a nie samej inno-
wacji, oraz nie tylko nakładów.



33

Pomiar innowacyjności gospodarki przy użyciu pośrednich i bezpośrednich wskaźników innowacji

kim na B+R. Były one o tyle niewystarczają-
ce, że jak zauważają autorzy podręcznika Oslo 
(OECD, Eurostat, 25), „po pierwsze, działal-
ność badawczo-rozwojowa stanowi «wkład» 
do zmian technologicznych i choć jest z ni-
mi w sposób oczywisty powiązana, nie może 
służyć jako ich miara. Po drugie, działalność 
badawczo-rozwojowa nie obejmuje wszyst-
kich wysiłków poszczególnych firm i rzą-
dów w tej dziedzinie, gdyż istnieją inne źró-
dła zmian technologicznych – jak np. uczenie 
się przez doświadczenie […], które wymyka-
ją się tak wąsko pojętej definicji”. Stąd podej-
mowana później w badaniach na podstawie 
Podręcznika Oslo próba uchwycenia ich róż-
norodności (np. szkolenia pracowników, ba-
dania marketingowe, a szczególnie czynniki 
ułatwiające interaktywny proces uczenia się – 
a więc współpraca badawcza, interakcje z in-
nymi firmami oraz infrastruktura naukowa 
i techniczna). 
Metodologia Oslo została przetestowana 

w wie lu krajach OECD oraz w badaniach son-
dażowych dotyczących innowacji wśród przed-
siębiorców w krajach UE (Community Innovation 
Survey – CIS) zainicjowanych przez Komisję 
Europejską i Europejskie Biuro Statystyczne 
(Eurostat) w latach 1992–1993. Nowatorstwo 
przedsięwzięcia polegało na zebraniu bezpo-
średnich danych nt. nakładów na działalność 
innowacyjną i jej efektów w latach 1990–1992 
na poziomie bardzo zdezagregowanym, które 
umożliwiają porównania w skali międzynarodo-
wej. Objęło ono jedynie przedsiębiorstwa prze-
mysłowe w dwunastu krajach EWG i Norwe-
gii. Na podstawie tych doświadczeń opracowano 
drugie wydanie Podręcznika Oslo, opublikowane 
w 1997 r.7 Idzie ono dalej, jeśli chodzi o umoż-
liwienie dostrzeżenia innego rodzaju innowacji 
niż tylko technologiczne. Między innymi dosto-
sowano metodologię do rozszerzonego zakresu 
sektorowego badań, tak aby badania objęły także 
sektor usług. Sektor ten odpowiada za gros pro-
duktu krajowego w krajach rozwiniętych, nato-
miast innowacje technologiczne są w nim dużo 
mniej istotne niż w przemyśle. W aneksie zasy-
gnalizowano sposób badania innowacji z zakre-

su organizacji i zarządzania, które w usługach 
odgrywają większą rolę, choć nadal podstawo-
wym typem będącym przedmiotem analizy są 
w metodologii Oslo innowacje technologiczne 
w obrębie produktów i procesów (TPP). Nadal 
nie obejmuje ona niektórych kategorii innowacji 
zaproponowanych przez J. Schumpetera, takich 
jak otwarcie nowego rynku, zdobywanie nowych 
źródeł surowców lub półproduktów czy też reor-
ganizacja gałęzi przemysłu.

Kolejne badania CIS pokazały, że definicja 
innowacji TPP często nie obejmuje dużej części 
nowych kombinacji wprowadzanych w sektorze 
usług. W trzeciej i czwartej edycji CIS8 w 2001 r. 
i 2004 r. (obejmujących lata 1998–2000 w przy-
padku CIS-3 i 2002–2004 – CIS-4) do katalo-
gu innowacji włączono więc pytania o zmiany 
organizacyjne i marketingowe oraz o ich efek-
ty. Obecnie (2008 r.) trwają przygotowania do 
opublikowania wyników z badań prowadzonych 
w latach 2004–2006 w ramach CIS 2006.

2.1. Bezpośrednie wskaźniki wkładu 
(nakładów)

Podstawowym wskaźnikiem opierającym się 
na pomiarze nakładów innowacyjnych jest odse-
tek firm, które w latach 2002–2004 były zaanga-
żowane w działalność innowacyjną, tzn. poniosły 
wydatki na wdrożenie tradycyjnie rozumianych 
innowacji technologicznych w obrębie produk-
tu lub procesu9. Warto więc zwrócić uwagę, że 
choć badania CIS-4 objęły także innowacje spo-
za obrębu TPP (organizacyjne i marketingowe), 
to nadal ten kluczowy wskaźnik w trakcie ostat-
niego badania objął jedynie innowacje TPP.

Drugą grupą podstawowych bezpośrednich 
miar innowacji są wskaźniki opisujące wielkość 
i strukturę nakładów innowacyjnych. Obejmuje 
ona wydatki innowacyjne sklasyfikowane w spo-
sób zbliżony do propozycji Kline’a i Rosen-
berga (por. Smith 2004). Wśród wydatków na 

8 CIS-2 zrealizowano w 1996 r. dla lat 1994–1996.
9 Działalność innowacyjna – szereg działań o cha-
rakterze naukowym (badawczym), technicznym, orga-
nizacyjnym, finansowym i handlowym (komercyjnym), 
których celem jest opracowanie i wdrożenie nowych lub 
istotnie ulepszonych wyrobów i procesów, przy czym wy-
roby te i procesy są nowe przynajmniej z punktu widzenia 
wprowadzającego je przedsiębiorstwa (GUS 2004).

7  Najnowsze, trzecie wydanie Podręcznika Oslo ukazało 
się w 2005 r.
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Tab. 3. Odsetek przedsiębiorstw prowadzących działalność innowacyjną w latach 2002–2004

UE Bułgaria Hiszpania Niemcy Polska

Firmy prowadzące działalność innowacyjną 39,5 16,1 34,7 65,1 24,8

Innowatorzy w obrębie produktów 07,2 05,7 20,1 04,7

Innowatorzy w obrębie procesów 01,2 14,1 12,9 09,0

Innowatorzy w obrębie produktów i procesów 07,2 13,0 23,3 10,4

Przedsiębiorstwa nieinnowacyjne 83,9 65,3 34,9 75,3

Źródło: Eurostat, wyniki CIS-4, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=0,1136250,0_45572555&_dad=por-
tal&_schema=PORTAL.

Tab. 4. Działalność innowacyjna i wydatki w 2004 r.

Bułgaria Hiszpania Niemcy Polska

A Wydatki innowacyjne ogółem (w euro) 248 790 9 701 165 96 970 000 3 950 706

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w wewnętrzne prace B+R 008,57 34,91 53,85 26,15

C Wydatki na wewnętrzne prace B+R w 2004 r. 008,0 37,02 43,91 07,58

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w zewnętrzne prace B+R 012,6 20,3 20,88 09,24

C Wydatki na zewnętrzne prace B+R w 2004 r. 002,97 19,09 8,04 04,26

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w nabycie maszyn wyposażenia 
i oprogramowania 065,87 66,62 72,89 90,66

C Wydatki na nabycie maszyn wyposażenia i oprogramowania w 2004 r. 083,29 32,03 26,74 82,33

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w nabycie innego rodzaju wiedzy 
z zewnątrz 024,48 12,62 23,48 07,82

C Wydatki na nabycie innego rodzaju wiedzy z zewnątrz w 2004 r. 005,74 4,47 3,04 05,83

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w szkolenia 031,28 39,48 56,12 21,15

B Przedsiębiorstwa zaangażowane we wprowadzenie innowacji na rynek 030,33 30,48 34,25 16,78

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w inne przygotowania 037,49 25,59 56,55 10,09

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w działalność innowacyjną 100,00 89,69 89,34 77,91

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w wewnętrzne prace B+R w sposób 
ciągły 008,57 21,21 29,34 06,37

B Przedsiębiorstwa zaangażowane w wewnętrzne prace B+R 
okazjonalnie 003,31 13,69 24,51 19,79

D Wydatki innowacyjne jako udział w przychodach ze sprzedaży 005,26 01,48 03,29 02,55

D Wewnętrzne wydatki B+R jako udział w przychodach ze sprzedaży 002,12 00,55 01,44 00,19

D Zewnętrzne wydatki B+R jako udział w przychodach ze sprzedaży 000,17 00,28 00,26 00,11

D Wydatki na nabycie maszyn, wyposażenia i oprogramowania jako 
udział w przychodach ze sprzedaży 000,06 00,47 00,88 02,1

D Wydatki na nabycie innej wiedzy zewnętrznej jako udział 
w przychodach ze sprzedaży 001,76 00,07 00,1 00,15

Dotyczy następujących sekcji NACE (statystycznej klasyfikacji działalności gospodarczej we Wspólnocie Europejskiej): C, D, 
E, I i J oraz działów i grup: 51, 72, 74.2 i 74.3.

Źródło: 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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 działalność innowacyjną przedmiotem obserwa-
cji są „wszelkie wydatki bieżące i inwestycyjne, 
niezależnie od źródeł finansowania, poniesione 
w roku sprawozdawczym na wszystkie rodzaje 
działalności innowacyjnej, na prace zakończone 
sukcesem (tzn. wdrożeniem innowacji), nie za-
kończone (kontynuowane) i przerwane” (GUS 
2004).

Wskaźniki nakładów na działalność innowa-
cyjną obejmują przede wszystkim liczbę i odse-
tek przedsiębiorstw innowacyjnych zaangażo-
wanych w działalność innowacyjną (wskaźniki B 
w tab. 4), tzn. ponoszących wydatki jednego 
z powyższych rodzajów, jak również udział po-
szczególnych rodzajów wydatków w ogóle wy-
datków innowacyjnych (wskaźniki C obliczone 
jako odsetek wskaźnika A) oraz w wartości sprze-
daży przedsiębiorstw (wskaźniki D).

W ostatnich rundach CIS uwzględniono tak-
że odsetek firm, które w badanym okresie prze-
prowadziły innowacje organizacyjne i marketin-
gowe (tab. 5). Dodatkowo w trzecim wydaniu 
Podręcznika Oslo z 2005 r. wraz z uwzględnie-
niem innowacji marketingowych i organizacyj-
nych zaproponowano mierzenie nakładów na 
wdrożenie tego rodzaju innowacji.

Pozostałe wskaźniki (będące efektem badań 
CIS), które dotyczą działalności innowacyjnej 
i jej uwarunkowań, to wskaźniki z zakresu wspar-
cia publicznego dla innowacji, współpracy inno-
wacyjnej, istotnych źródeł informacji dla inno-
wacji oraz przerwanej działalności innowacyjnej.

2.2. Bezpośrednie efekty działalności 
innowacyjnej 

W ostatniej edycji CIS (4) gromadzone by-
ły dane umożliwiające analizę trojakiego rodzaju 
efektów działalności innowacyjnej:
a) całego spektrum efektów gospodarczych, któ-

re są rezultatem wprowadzenia innowacji 
(TPP) (tab. 6);

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

c) wartości nowych i ulepszonych produktów 
w sprzedaży (dane dotyczące udziału w sprze-
daży trzech kategorii produktów: niezmienio-
nych lub nieznacznie ulepszonych, nowych 
dla firmy i nowych dla rynku), umożliwiają-
cych analizę innowacji i imitacji oraz ich war-
tości w sprzedaży.
Wskaźniki z zakresu efektów innowacji umoż-

liwiają przegląd rezultatów i motywów wdra-
żania innowacji przez przedsiębiorstwa. Dane 
te mają charakter bardziej jakościowy (odsetek 
przedsiębiorstw zgłaszających efekt) i mniej na-
dają się do analiz statystycznych. Jak większość 
pytań z badania CIS-4, dotyczą jedynie efektów 
innowacji TPP. 

Wskaźniki udziału w sprzedaży ogranicza-
ją się do innowacji produktowych, które zosta-
ły podzielone na nowe dla firmy (wprowadzone 
uprzednio przez konkurentów) i nowe dla ryn-
ku, co pozwala odróżnić innowatorów od imita-
torów (por. tab. 8). 

Do istotnych wskaźników uzyskiwanych w ra-
mach badań CIS należą również wskaźniki z za-
kresu własności przemysłowej. Oprócz paten-
tów pytania obejmują także inne formy ochro-
ny własności: odsetek firm, które zarejestrowały 

Tab. 5. Odsetek przedsiębiorstw, które przeprowadziły zmianę organizacyjną i/lub marketingową 
w 2004 r.

Bułgaria Hiszpania Niemcy Polska

Przedsiębiorstwa, które przeprowadziły zmianę organizacyjną 
lub marketingową 52,4 60,2 72,1 69,7

Przedsiębiorstwa, które przeprowadziły zmianę organizacyjną 41,0 56,6 64,9 57,4

Przedsiębiorstwa, które przeprowadziły zmianę marketingową 38,2 24,7 33,4 51,2

Źródło: Eurostat, wyniki CIS-4, http://epp.eurostat.ec.europa.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 Bułgaria Hiszpania Niemcy Polska

Wzbogacenie oferty produktów i usług 34,0 42,8 28,1 38,0 33,4

Wejście na nowe rynki lub zwiększenie udziału w rynku 29,2 32,9 19,6 31,7 26,7

Poprawa jakości dóbr i usług 37,6 45,6 35,2 37,7 35,1

Zwiększenie elastyczności produkcji dóbr lub świadczenia 
usług 24,6 22,8 25,2 27,5 21,1

Zwiększenie zdolności produkcji lub świadczenia usług 24,2 23,4 32,5 20,0 23,2

Redukcja kosztów pracy na jednostkę produktu – 18,9 12,7 15,1 15,0

Zmniejszenie materiałochłonności i energochłonności 
produkcji – 17,0 07,1 09,5 12,0

Zmniejszenie presji środowiskowej lub poprawa zdrowia 
i bezpieczeństwa 14,0 20,7 16,2 10,3 19,2

Spełnienie wymogów prawnych 18,3 26,7 23,0 10,4 25,4

Źródło: Eurostat.

Tab. 7. Najistotniejsze efekty innowacji organizacyjnych w 2004 r.

 Bułgaria Hiszpania Niemcy Polska

Skrócenie czasu zaspokojenia potrzeb klientów lub dostawców 13,6 20,6 28,1 :

Poprawa jakości dóbr lub usług 23,9 25,2 28,8 :

Zmniejszenie kosztów na jednostkę produktu 10,2 08,1 15,4 :

Zwiększenie zadowolenia pracowników i/lub zmniejszenie rotacji 
pracowników 09,8 11,0 12,5 :

Dotyczy następujących sekcji NACE (statystycznej klasyfikacji działalności gospodarczej we Wspólnocie Europejskiej): C, D, 
E, I i J oraz działów i grup: 51, 72, 74.2 i 74.3.

Źródło: Eurostat.

Tab. 8. Udział sprzedaży nowych produktów w sprzedaży ogółem

UE Bułgaria Niemcy Hiszpania Polska

Sprzedaż produktów nowych dla rynku 7,3 8,5 7,5 3,8 8,1

Sprzedaż produktów nowych dla firmy, ale nie dla rynku 6,2 4,1 10 10 5,4

Źródło: EIS 2006.

 znaki towarowe, wzory przemysłowe i zastrzegły 
prawa autorskie. Poza tym, że mają one chronić 
rozwiązania innowacyjne firmy, statystyka w tej 
materii wskazuje na wartość gospodarczą chro-
nionych innowacji. Do istotnych mankamen-
tów należy – jak sama polska nazwa wskazuje 
– znacznie częstsza ochrona prawna w firmach 
przemysłowych, ponieważ w usługach dominu-
ją inne sposoby ochrony. 

3. Perspektywa teoretyczna i kryteria 

oceny przydatności wskaźników 

do pomiaru innowacyjności gospodarek

3.1. Perspektywa Schumpetera

Próbując ocenić przydatność zarysowanych 
dwóch grup wskaźników do oceny innowacyjno-
ści gospodarek, warto przyjrzeć się koncepcjom 
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J. Schumpetera, autora Teorii rozwoju gospodar-
czego, uznawanej za pierwsze kompleksowe uję-
cie zjawiska innowacji. W dziele tym, wyda-
nym w 1912 r.10, Schumpeter przedstawił „nowe 
kombinacje czynników”, czyli innowacje ja-
ko motor rozwoju wytrącający ze stanu względ-
nej równowagi gałęzie, w których kombinacje te 
się pojawiają. Ich katalog obejmuje (Schumpeter 
1960, s. 104):
1) wprowadzenie na rynek nowego produktu lub 

jego gatunku11;
2) zastosowanie nowej metody wytwarzania 

produktów, tj. takiej, która nie jest stosowa-
na w danej gałęzi, albo np. nowego rozwiąza-
nia marketingowego;

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

4) uzyskanie nowego źródła zaopatrzenia w no-
we surowce lub półfabrykaty;

5) dokonanie zmiany organizacji danej gałęzi, 
np. stworzenie sytuacji monopolistycznej lub 
jej złamanie.
Opisując przedsiębiorcę, który jest kluczo-

wą postacią w tej teorii, Schumpeter podkreśla 
odmienność innowacji od inwencji (wynalaz-
ku). Dopóki wynalazki nie znajdą zastosowa-
nia w praktyce gospodarczej, nie mają znacze-
nia ekonomicznego (Schumpeter, 1960, s. 141), 
bez względu na tkwiący w nich potencjał. Nowe 
kombinacje mogą, zgodnie z klasyfikacją przed-
stawioną wyżej, w ogóle nie być wynalazkami. 
Funkcją przedsiębiorcy jest „dokonywanie rze-
czy”, „bez czego możliwości są martwe”. 

Z jednej strony mamy więc zarysowane całe 
spektrum zmian gospodarczych, którym można 
przypisać miano innowacji, z drugiej zaś pod-
kreślenie znacznie węższego charakteru działal-
ności badawczej w stosunku do działalności in-
nowacyjnej. Perspektywa ta jest o tyle istotna, 
że przyjmując ją za punkt odniesienia, wielu ba-
daczy odnosiło się krytycznie do zbyt wąskie-
go ujęcia działalności innowacyjnej w przypad-
ku sprowadzenia jej do działalności badawczej 
(por. np. Laestadius i in. 2005), a także do kon-

cepcji oparcia interwencji publicznej odnoszącej 
się do innowacyjności na paradygmacie zawod-
ności rynku w sferze badawczo-rozwojowej (np. 
Nelson, Winter 1982; Metcalfe 2000; Assessing 
2002).

Schumpeter zdefiniował też innowację po-
przez przesunięcie funkcji produkcji bez zwięk-
szania nakładów pracy i kapitału, czyli jako 
zmianę umożliwiającą bardziej efektywną kom-
binację tych czynników12. W tym ujęciu pomiar 
innowacji polegałby na stwierdzeniu, czy wdro-
żona zmiana przyczyniła się do wzrostu wydaj-
ności czynników wytwórczych, co jest o tyle lo-
giczne, że mierzy się efekty, a nie nakłady, i to 
tego rodzaju efekty, do których dążą wszystkie 
racjonalnie działające podmioty gospodarcze.

Rozwój teorii innowacji i udoskonalanie me-
tod badań tego zjawiska przynoszą potwierdze-
nie teorii Schumpetera w rzeczywistości gospo-
darczej, dlatego też wiele argumentów w ocenie 
wskaźników konfrontowanych jest z jego kon-
cepcjami.

3.2. Kryteria oceny adekwatności wskaźników 
do pomiaru stopnia innowacyjności 
gospodarek

W przyjętym schemacie oceny słabych i moc-
nych stron wskaźników za pierwszorzędną ce-
chę jakości wskaźnika przyjęto jego adekwat-
ność do oceny innowacyjności gospodarki, 
bowiem jeżeli wskaźnik nie ujmuje istoty pro-
blemu, to tracą na znaczeniu wszystkie pozostałe 
jego cechy. Adekwatność zaś wskaźnika jest po-
chodną trafności celu, która z kolei zdetermino-
wana jest przez trafność teorii. Zatem pierwot-
ne powinno być pytanie, czy teoria kryjąca się 
za daną interwencją ma odzwierciedlenie w rze-
czywistości i czy obejmuje wszystkie jej zasad-
nicze elementy. Jeżeli problem zostanie trafnie 
zidentyfikowany, ale cel zostanie zawężony je-
dynie do jednego z wymiarów problemu lub też 
źródłem weryfikacji, czy cel przedsięwzięcia zo-
stał osiągnięty, uczyni się wskaźnik nieoddający 

10 Teoria rozwoju gospodarczego powstała w 1911 r., I wyd. 
niemieckie – 1912 r., polskie – 1960 r., na podstawie wy-
dania IV z 1934 r. z przedmową autora.
11 Schumpeter, żyjąc w czasach dominacji przemysłu, 
pisał o „towarach”.

12 „Funkcja ta opisuje, w jaki sposób zmienia się wiel-
kość produktu, jeśli zmieniają się wielkości czynników 
wytwórczych. Jeżeli zamiast wielkości czynników zmieni-
my kształt funkcji, mamy innowację” (Schumpeter, 1939, 
s. 87).
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istoty zagadnienia  albo oddający tylko jej część, 
to wysiłki podjęte dla realizacji celu dadzą z du-
żym prawdopodobieństwem efekty odmienne 
lub skromniejsze od oczekiwanych. Inne kryte-
ria oceny działań ludzkich, takie jak skuteczność 
czy efektywność mają wtórny charakter w sto-
sunku do tak rozumianej trafności. Jak stwier-
dza św. Augustyn, Bene cucurriste, sed extra viam 
(pobiegłeś dobrze, lecz po złej drodze) albo do-
sadnie pointują Osborne i Gaebler (2005) „nie 
ma nic głupszego niż bardziej efektywne robie-
nie czegoś, czego w ogóle nie powinniśmy ro-
bić”. Stąd istotne jest pytanie, czy zaprezento-
wane wskaźniki oddają istotę tego, co nazywane 
jest innowacyjnością.

Innym ważnym zagadnieniem, szczególnie 
istotnym w obliczu coraz częstszego podejmo-
wania działań publicznych ukierunkowanych 
na upowszechnienie działalności innowacyj-
nej w danym systemie gospodarczym, jest kwe-
stia, czy wskaźnik można uznać za ilościowe 
ujęcie celu – czyli stanu, w którym problem zo-
stał rozwiązany lub sytuacja znacznie się popra-
wiła. W tym kontekście można się odwołać do 
metodologii wyznaczania celów przedsięwzię-
cia zgodnie z hierarchią problemów (por. np. 
Komisja Europejska 2005). Dla rozwiązania pro-
blemu natury najbardziej ogólnej przyjmuje się 
cel ogólny/globalny, dla problemów składających 
się na dany problem przyjmowane są cele niż-
szego rzędu. Celom tym towarzyszą wskaźniki 
efektów (outputs), spośród których celowi będą-
cemu najwyżej w hierarchii odpowiadają wskaź-
niki oddziaływania, następnie rezultatu, a celom 
najniższym czy też działaniom – wskaźniki pro-
duktu. W tym ujęciu wskaźniki wkładu (inputs) 
nie towarzyszą celom, gdyż celem nie może być 
samo ponoszenie wydatków, a prakseologia pod-
powiada, że cele powinny być osiągane możliwie 
jak najniższym kosztem. Dlatego drugie z sub-
kryteriów adekwatności wskaźnika nazwano 
wymiarem prakseologicznym, w ramach którego 
konkurują wskaźniki nakładów i efektów.

Trzecie kryterium oceny wskaźnika opiera 
się na postulacie umożliwienia porównań mię-
dzynarodowych przez dany wskaźnik. Taki wy-
móg formułuje metodyka definiowania działań 
publicznych (por. Komisja 2005). W tym przy-
padku należy zweryfikować, czy stosowane wskaź-
niki umożliwiają porównania przestrzenne i dy-

  namiczne oraz, z tej perspektywy, czy umożliwia-
ją interpretację normatywną – czyli czy pozwalają 
jednoznacznie stwierdzić, która z wartości dane-
go wskaźnika w dwóch porównywanych krajach 
lub punktach czasowych jest korzystniejsza. 

4. Ocena przydatności wskaźników 
opartych na pomiarze działalności 
badawczo-rozwojowej 
do międzynarodowych porównań 
stopnia innowacyjności gospodarek

Argumenty na rzecz ścisłego związku wy-
datków na naukę z innowacyjnością gospodarek 
opierają się na następującym schemacie: skoro, 
jak wykazuje Solow (1957) i wiele badań empi-
rycznych od jego czasów, najistotniejszym źró-
dłem wzrostu gospodarczego jest postęp tech-
nologiczno-organizacyjny, a teoria wzrostu 
endogenicznego potwierdza to spostrzeżenie, 
dodając jednocześnie, że składnik technolo-
giczny w rachunku wzrostu można kształtować 
przez wydatki na badania (Romer 1986) czy ka-
pitał ludzki (Lucas 1988), to wspierając działal-
ność badawczo-rozwojową, zwiększa się innowa-
cyjność gospodarki i jej możliwości wzrostowe. 
W takim wypadku wskaźniki działalności ba-
dawczo-rozwojowej byłyby dobrym wskaźni-
kiem zastępczym dla innowacyjności, co wyko-
rzystuje m.in. metodologia EIS w konstrukcji 
sumarycznego wskaźnika innowacyjności kra-
jów UE (por. EIS 2006; EIS 2007) lub Porter 
i Stern (2003) w Innovation Capacity Index.

Owszem, wyniki wielu badań wskazują na 
pozytywny związek pomiędzy poziomem nakła-
dów na B+R oraz rentownością i produktywno-
ścią przedsiębiorstw. Na poziomie makro wskaź-
niki z zakresu wydatków na B+R wykazują zaś 
zależność z poziomem rozwoju gospodarek mie-
rzonym PKB per capita (patrz wykres 2). 

Dla wielu jest to argument za zależnością po-
ziomu rozwoju od nakładów na B+R czy też od 
„inwestycji w wiedzę” (por. np. Zienkowski 2003; 
Szwedowski 1997). Jednakże kierunek i istnienie 
tej zależności wcale nie są niewątpliwe (correla-
tion is not causation). Agregat PKB jest bowiem 
uzależniony od tak wielu czynników (np. ładu 
instytucjonalnego, poziomu wykształcenia spo-
łeczeństwa, poziomu rozwoju rynków finanso-
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wych), że na pierwszy rzut oka trudno stwierdzić, 
od którego z wymienionych czynników PKB za-
leży w największym stopniu i z którym najsilniej 
skorelowany jest poziom wydatków na B+R. Co 
więcej, wraz z poziomem zamożności wydatki 
na badania rosną nieproporcjonalnie szybko, co 
wskazuje na prawdopodobną malejącą krańcową 
produktywność nakładów na B+R oraz, że moż-
liwa jest także odwrotna interpretacja – państwa 
zamożne stać na ponadproporcjonalnie większe 
wydatki na B+R, więc poziom PKB determinu-
je raczej niż jest determinowany przez ich wiel-
kość. Jak komentuje to Ewell (za Godin 2003): 
„Wydatki B+R i PKB wykazują wysoki stopień 
korelacji. Jednak oczywiście nie można z tego 
wyciągnąć wniosku, że jeden z nich jest przyczy-
ną, a drugi skutkiem – w nowoczesnej gospodar-
ce są one blisko powiązane, i to wszystko, co mo-
żemy powiedzieć na ten temat”.

Co więcej, tempo rozwoju wykazuje ujem-
ną współzmienność z owymi nakładami – za-
tem prawdopodobnie wysokie wartości wydat-
ków na badania nie są niezbędnym warunkiem 
wzrostu w krajach spoza czołówki technologicz-
nej. Znacznie wyższe stopy wzrostu PKB i wy-
dajności pracy notują wszak kraje o niższych wy-
datkach na badania, które wiedzę konieczną do 
zwiększenia efektywności wykorzystania czyn-
ników wytwórczych pozyskują z innych źródeł 
niż prace B+R w rodzimych przedsiębiorstwach 
(patrz wykres 3).

Warto zaznaczyć, że prezentowane wykresy 
dotyczą państw OECD – a więc wysoko i śred-
nio rozwiniętych. Uwzględnienie gospodarek, 

w których inwestowano jeszcze mniej w prace 
badawczo-rozwojowe i jednocześnie dzieliła je 
od czołówki jeszcze większa luka technologicz-
na, umożliwia dostrzeżenie, że w tych krajach 
tempo wzrostu gospodarczego i wydajności jest 
niższe. Dobrym wytłumaczeniem tego zjawiska 
może być zaproponowana przez S. Gomułkę tzw. 
krzywa kapeluszowa (por. Gomułka 1998, s. 135–
–136). W jego ujęciu główną siłą napędową go-
spodarek nadganiających jest transfer technolo-
gii wypróbowanych w krajach zaawansowanych 
technologicznie, który umożliwia duże zmiany 
jakościowe. Zmiany te w krajach czołówki z ra-
cji relatywnej nowości aparatu wytwórczego są 
mniejsze (L. Balcerowicz nazywa to zjawisko ren-
tą zacofania). Podstawowym czynnikiem umoż-
liwiającym nadganianie jest odpowiedni poziom 
kapitału ludzkiego, infrastruktura i otoczenie in-
stytucjonalne gospodarki (por. także Abramovitz 
1986; Verspagen 1991; Gomułka 2005 i 2006). 
Im wyższy poziom kraju nadganiającego, tym 
większy udział transferu technologii nieuciele-
śnionych (licencje, know-how itp.), natomiast im 
większa luka technologiczna, tym bardziej domi-
nuje transfer technologii ucieleśnionych w ma-
szynach i urządzeniach (por. Gomułka 1998, s. 
171). Natomiast państwa charakteryzujące się 
dużym zacofaniem mają niskie tempo wzrostu 
PKB i wydajności na skutek braku odpowied-
niej jakości kapitału ludzkiego i instytucjonalne-
go, który umożliwiłby adaptowanie technologii 
sprawdzonych w krajach rozwiniętych.

Wskaźniki działalności badawczej jednak nie 
uwzględniają transferu wiedzy wykorzystywanej 

Wykres 2. Poziom rozwoju (PKB per capita) a wskaźniki nakładów na działalność B+R w krajach OECD

Źródło: opracowanie własne na podst. bazy OECD, Main Science and Technology Indicators 2007-2.
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do przeprowadzania zmian o charakterze inno-
wacyjnym, a jedynie jej wytwarzanie. Zgodnie 
bowiem z definicją działalności B+R odróżnia ją 
„od innych rodzajów działalności dostrzegalny 
element nowości i eliminacja niepewności na-
ukowej i/lub technicznej, czyli rozwiązanie pro-
blemu niewypływające w sposób oczywisty z do-
tychczasowego stanu wiedzy” (GUS 2006). Do 
działalności B+R nie są więc zaliczane działa-
nia takie jak nabywanie wyposażenia i maszyn 
związanych z innowacją produktową i proceso-
wą ani nabywanie produktów i licencji, mimo że 
do przeprowadzenia części z tych działań po-
trzebna jest wiedza o charakterze podobnym do 
tej koniecznej przy prowadzeniu B+R. Nie są też 
zaliczane do B+R edukacja i szkolenia, badania 
rynkowe ani produkcja prototypów. Z samego 
katalogu wyłączeń wnioskować można o tym, że 
nakłady na prace B+R są znacząco węższą ka-
tegorią niż wydatki na działalność innowacyjną. 
Potwierdzają to badania przeprowadzone w ra-
mach Community Innovation Survey przy użyciu 
bezpośrednich wskaźników innowacji. Na przy-
kład badania w Niemczech czy Holandii wska-
zują, że wśród wydatków na działalność innowa-
cyjną wydatki na badania stanowią około jednej 
czwartej (por. Kleinknecht i in. 2002), przy czym 
udział ten jest wyższy w przemyśle niż usługach 
(por. np. OECD 2001). Dostrzega się, że znacz-
nie większy odsetek wydatków pochłaniają za-

kupy dóbr kapitałowych, w tym szczególnie ma-
szyn i urządzeń. Wykres 4 obrazujący wynik 
badań CIS z 2004 r. potwierdza spostrzeżenie, 
że wydatki na maszyny i urządzenia stanowią 
większą grupę nakładów innowacyjnych13.

Inwestycje w aparat wytwórczy – maszy-
ny, urządzenia i oprogramowanie są też wyraź-
nie istotniejsze w krajach nadganiających. Na 
gruncie mikroekonomicznym można to wy-
tłumaczyć, biorąc pod uwagę, że racjonalność 
ekonomiczna skłania raczej do niepodejmo-
wania działalności, której efekty taniej moż-
na nabyć od innych14. Zauważyć więc można, 
że w państwach mniej zaawansowanych tech-
nologicznie, gdzie personel i kompetencje B+R 
występują w mniejszej obfitości, a więc są rela-
tywnie droższe, racjonalne jest nabycie efektów 

Wykres 3. Tempo wzrostu PKB i wydajności pracy a wskaźniki nakładów na działalność B+R w krajach 
OECD

Ujemna współzmienność nie jest istotna statystycznie dla wzrostu wydajności pracy, natomiast dla wzrostu PKB jest istotna 
statystycznie na poziomie 0,10.

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

13 Udział B+R w wydatkach innowacyjnych krajów za-
awansowanych technologicznie jest wyższy niż zasuge-
rowany przez Kleinknechta, jakkolwiek należy mieć na 
uwadze, że zaprezentowane dane ograniczają się do inno-
wacji technologicznych (TPP), które z natury są bardziej 
naukochłonne.
14 Jak to pointuje Adam Smith (2007): „To, co jest roz-
tropnością w prywatnym życiu każdej rodziny, nie może 
być chyba szaleństwem w życiu wielkiego królestwa. Jeżeli 
obcy kraj chce nas zaopatrzyć w jakiś towar taniej, niż my 
sami możemy to uczynić, lepiej ów towar nabyć za jakąś 
część wyrobów naszego własnego przemysłu, który z ko-
lei produkuje to, w czym my mamy przewagę nad innymi 
krajami”.



41

Pomiar innowacyjności gospodarki przy użyciu pośrednich i bezpośrednich wskaźników innowacji

B+R od tych, którzy te efekty osiągają niższym 
względnym kosztem. Stąd wynika podział pra-
cy w gospodarce kapitalistycznej także w ujęciu 
międzynarodowym, zgodnie z teorią kosztów 
komparatywnych D. Ricardo. Do tego dodać 
można nowsze koncepcje ucieleśnienia techno-
logii zawartej w nabywanych dobrach kapitało-
wych. W takim ujęciu uznać można, że przedsię-
biorcy spoza czołówki technologicznej (TFA)15, 
importując maszyny, nabywają także część albo, 
jak sugerują niektórzy, całość nakładów na B+R 
(por. Smith 2004) poniesionych w celu wypro-
dukowania danego, innowacyjnego urządzenia. 

Zatem brak wydatków badawczych nie upośle-
dzałby znacząco firm niepodejmujących takiej 
działalności16. Tak czy owak, współczesna teoria 
innowacji i oparte na niej badania CIS uwzględ-
niają fakt, że nakłady B+R to jedynie część wy-
datków innowacyjnych, niekoniecznie inicjują-
cych innowację17. Jak to ujął Schumpeter (1939, 

Wykres 4. Udział poszczególnych kategorii wydatków innowacyjnych w 2004 r. (w %)

Źródło: opracowanie własne na podst. Eurostat, CIS4. 

15 Wygodną nazwą obejmującą państwa czołówki tech-
nologicznej jest zaproponowany przez Gomułkę (1998) 
skrót TFA (ang. Technology Frontier Area – obszar wio-
dących technologii), który jest używany w dalszej części 
artykułu.

16 Nawet gdyby uznać absorpcję technologii za imitację, 
to imitacja taka też jest innowacją, ponieważ a) każda 
innowacja, ale także wynalazek opiera się na wiedzy wy-
tworzonej wcześniej, b) uzgodniona definicja innowacji 
mówi, że zmiana powinna być nowością przynajmniej na 
poziomie firmy, c) wdrożenie imitacji wymaga podobnych 
umiejętności i nakładów, co wdrożenie innowacji.
17 Co więcej, badania CIS objęły kategorią nakładów 
B+R szersze spektrum wydatków, niż ujmuje to definicja 
– tzn. pytanie objęło działalność kreatywną, a nie trady-
cyjnie rozumiane B+R). 
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s. 85), „Podkreślenie elementu inwencji albo de-
finiowanie innowacji przez inwencję byłoby nie 
tylko podkreśleniem elementu bez znaczenia dla 
analizy ekonomicznej, ale także zawęziłoby to 
istotne zjawisko do tego, co w rzeczywistości jest 
jedynie jego częścią”. Zatem jeżeli nawet spro-
wadzono by istotę innowacyjności do sumy na-
kładów innowacyjnych (lub ich udziału w sprze-
daży), to wskaźnik owych nakładów na B+R 
odniesiony do wielkości produktu lub sprzeda-
ży nie może być jedynym ani najważniejszym 
wskaźnikiem innowacyjności danego kraju.

Dodatkowy asumpt do podkreślenia znacz-
nie węższego charakteru nakładów badawczych 
w stosunku do nakładów innowacyjnych dało 
włączenie do metodologii Oslo (w drugim wyda-
niu z 1997 r.) kwestii innowacji organizacyjnych 
i marketingowych. W ten sposób metodolo-
gia objęła większą niż do tej pory część innowa-
cji w rozumieniu Schumpetera. Dotychczasowa 
metodologia zawężała analizy do innowacji 
technologicznych w obrębie produktu i proce-
su (TPP), nie uwzględniając zmian o charakte-
rze nietechnologicznym. Tymczasem szczegól-
nie w państwach charakteryzujących się większą 
luką technologiczną zmiany te były relatyw-
nie powszechniejsze (m.in. z uwagi na mniejszy 
koszt ich przeprowadzenia) i nie charakteryzo-
wały się tak dużym zróżnicowaniem ze wzglę-
du na poziom zaawansowania technologicznego 
kraju (patrz wykres 5). To, oprócz transferu tech-
nologii, może dodatkowo tłumaczyć wyższe sto-
py wzrostu gospodarczego w krajach rozwijają-
cych się.

Po uwzględnieniu innowacji organizacyjnych 
i marketingowych może się okazać, że prowadze-
nie prac badawczo-rozwojowych stanowi jeszcze 
mniej istotne źródło innowacji. Rzeczywiście, 
porównanie wydatków badawczych przedsię-
biorstw z odsetkiem firm innowacyjnych wska-
zuje, że wielkość BERD/PKB dla krajów UE 
nie jest tak ściśle związana ze zmianami orga-
nizacyjnymi jak z innowacjami TPP, a wręcz 
nie wykazuje istotnego związku statystycznego 
z częstotliwością wdrażania zmian marketingo-
wych (por. tab. 2). W krajach środkowoeuropej-
skich tendencja ta może oddawać m.in. wysiłek 
przedsiębiorstw ukierunkowany na zmianę filo-
zofii działania w związku z odejściem od gospo-
darki planowanej centralnie.

Odnosząc nieadekwatność zawężania do spe-
cyfiki wzorca rozwoju w krajach nadganiających 
czołówkę, warto przyjrzeć się specyfice polskiej 
transformacji. Jak nawołują Szultka i Tamo-
wicz (2005), niezbędne jest spojrzenie „na ca-
łość procesów innowacyjnych, a nie tylko na ten 
fragment, który opiera się na działalności ba-
dawczo-rozwojowej. Wyrwanie tego ostatniego 
elementu z kontekstu prowadziło do wielu pe-
symistycznych interpretacji: innowacyjność jest 
słaba, bo nakłady na B+R spadają”. Jednak wysił-
ki innowacyjne firm z uboższych krajów Europy 
Środkowej nie odbiegają znacząco od średniej 
europejskiej, inna jest jednak ich struktura. Tutaj 
w ciągu ostatnich kilkunastu lat o wiele więcej 
środków przeznaczano na zakup urządzeń i bu-
dynków czy zakup technologii w celu automaty-
zacji procesów produkcyjnych, a także na zmniej-
szanie materiałochłonności i energochłonności 
czy zmiany w strukturze zatrudnienia – co jak 
zasugerowano wyżej, oddaje racjonalność firm 
niemogących w chwili obecnej konkurować 
w wyścigu technologicznym z najlepszymi, a na 
poziomie krajowym odzwierciedla naturalny po-
dział pracy w obliczu historycznie uwarunkowa-
nej luki technologicznej. Jak przedstawia to jeden 
z menedżerów firmy farmaceutycznej – „naj-
większym sukcesem było przestawienie filozo-
fii działania z firmy produkcyjnej, gdzie w dzia-
le handlu i marketingu pracowało kilka osób, na 
firmę ze sztabem przeszło 200 osób zajmujących 
się sprzedażą leków” (tamże). Podobnie to ujmu-
je Gomułka (2005) „[…] praktycznie we wszyst-
kich działach polskiej gospodarki miały miejsce 
w ostatnich 5–10 latach ogromne zmiany jako-
ściowe, polegające na wprowadzaniu do pro-
dukcji nowych, często nowoczesnych wyrobów 
i nowych, dużo oszczędniejszych metod ich wy-
twarzania. Ta rewolucja technologiczna zosta-
ła dokonana pomimo stosunkowo bardzo ma-
łych nakładów na B+R”18. Dlatego, jak sugerują 

18 Również w innych mniej zaawansowanych technolo-
gicznie państwach podobne są wzorce innowacyjne – jak 
wskazują Salazar i Holbrooke (2003), w krajach Ameryki 
Łacińskiej wśród cech procesów innowacyjnych należy 
odnotować:
– mniejszą formalizację rozwiązań organizacyjnych dla 

przeprowadzenia innowacji;
– mniejszą liczbę przedsiębranych projektów badawczo-

-rozwojowych;
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Tamowicz i Szultka, „poziom wydatków na B+R 
w Polsce jest zasadniczo adekwatny do poziomu 
rozwoju i przez ten rozwój zdeterminowany”. 
Tymczasem dla państw rozwijających się oraz 
dla zrozumienia motoru wzrostu zasadnicze zna-
czenie ma dostrzeżenie nie tylko tych cech, któ-
re związane są z wysokim poziomem rozwoju, 
lecz także czynników sprzyjających wyrwaniu się 
z kręgu niedorozwoju, czyli związanych ze wzro-

stem gospodarczym. Ów szybki wzrost w kra-
jach aspirujących do osiągnięcia poziomu państw 
z czołówki technologicznej (por. wykres 3) mo-
że być wytłumaczony właśnie zmianami techno-
logiczno-organizacyjnymi i jest on świadectwem 
zarówno wysokiego stopnia innowacyjności nie-
technologicznej, jak i zdolności do absorpcji 
technologii zagranicznych. Bezpośredni pomiar 
innowacji oraz rozszerzenie analizy na zmiany 
organizacyjne i marketingowe oraz wzięcie pod 
uwagę, że imitacja jest także rodzajem innowacji, 
bo każda innowacja czerpie w znacznym stopniu 
z wiedzy „obcej”, nie pozwalają dłużej trakto-
wać państw rozwijających się jako nieinnowacyj-
nych z powodu niskiej intensywności badawczo-
- rozwojowej.

Wykres 5.  Odsetek przedsiębiorstw wdrażających innowacje technologiczne, organizacyjne i marketingo-
we w 2004 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie Eurostat, wyniki CIS4, http://epp.eurostat.ec.europa.eu.

Tab. 9. Związek wydatków BERD i odsetka firm innowacyjnych w krajach UE w 2004 r.

BERD/PKB a: współczynnik korelacji liniowej

odsetek firm innowacyjnych (innowacje technologiczne) –0,67*

odsetek firm innowacyjnych (innowacje organizacyjne) –0,45**

odsetek firm innowacyjnych (innowacje marketingowe) –0,05

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

Źródło: obliczenia własne na podst. Eurostat, CIS.

– innowacje opierające się głównie na nabyciu technolo-
gii ucieleśnionej w wyposażeniu kapitałowym;

– większą wagę zmiany organizacyjnej w procesach inno-
wacyjnych;

– mniej zasobów przeznaczanych na działalność innowa-
cyjną (za: Lugones, Peirano 2004).
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Zarzuty podobnej natury jak w przypadku 
wydatków na B+R można sformułować w sto-
sunku do wskaźników z zakresu zatrudnienia 
w sferze B+R. Udział zatrudnienia we wszyst-
kich sektorach prowadzących działalność B+R 
w stosunku do zatrudnienia ogółem, jak rów-
nież analogiczny wskaźnik dla sfery B+R sekto-
ra przedsiębiorstw jest ściśle związany z wydat-
kami GERD i BERD (współczynniki korelacji 
na poziomie 0,93, por. tab. 5), co oznacza, że in-
terpretacja wartości tych mierników może być 
praktycznie tożsama.

Jeżeli wydatki na B+R i zatrudnienie w tej sfe-
rze gospodarki nie są najlepszymi miarami inno-
wacyjności, to ze swej natury wskaźniki wysokiej 
techniki i patentów jako efekty działalności ba-
dawczej muszą powielać wady B+R. Jak zaznacza 
Smith (2004), patenty są raczej wskaźnikami in-
wencji, a nie innowacji, tzn. pokazują pojawienie 
się nowej zasady technologicznej (metody tech-
nicznej), a nie innowacji rynkowej. W ten spo-
sób wskaźniki patentów mogą nie uwzględniać 
wielu innowacji o charakterze innym niż wyna-
lazczy. Mogą także nie uwzględniać wielu nie-
opatentowanych wynalazków oraz technologii, 
których nie da się opatentować19 albo takich, któ-
rych patentowanie nadal wzbudza poważne wąt-
pliwości (np. fragmenty zapisu ludzkiego DNA). 
Kleinknecht i in. (2002) wskazują na istotne zna-
czenie specyfiki sektora dla skłonności do pa-
tentowania. Wiąże się to z charakterystyczną 
dla danej gałęzi relacją kosztu imitacji do inno-
wacji. Tam, gdzie skopiowanie nowej kombina-
cji jest względnie tanie, jak np. w przemyśle far-
maceutycznym, istnieje dużo większa skłonność 
do zastosowania patentowej ochrony wynalaz-
ku. Jak wskazują Brouwer i Kleinknecht (1999), 
przytaczając badania empiryczne, w gałęziach, 
w których koszty kopiowania są wyższe, znacz-
nie ważniejsze od patentów mogą się okazać ta-
kie strategie jak „przewaga czasowa nad konku-

rencją”, „polityka poufności” czy „zatrzymywanie 
w firmie wykwalifikowanych pracowników”.

Wiele światła na cechy wskaźników paten-
tów rzuciły badania CIS. Arundel i Kabla (1998) 
oraz Brouwer i Kleinknecht (1999), porównując 
stopę patentowania z miernikami innowacyjno-
ści, wskazują na czworakiego rodzaju błędy, któ-
re mogą wynikać z analizy innowacyjności za 
pomocą wskaźnika patentów: 
1. niedoszacowanie działalności innowacyjnej 

w sek torach mniejszej szansy technologicznej; 
2. przeszacowanie działalności innowacyjnej w fir-

mach współpracujących w zakresie B+R, któ-
re przed przystąpieniem do współpracy wolą 
opatentować najcenniejszą część wiedzy; 

3. niedoszacowanie skali działalności innowa-
cyjnej w małych firmach, dla których często 
koszt całej procedury jest zbyt wysoki; 

4. przeszacowanie działalności innowacyjnej 
w ma łych firmach posiadających już patent, 
ze względu na to, że firmy te, raz poniósłszy 
wspomniane koszty, mają tendencję do paten-
towania większej liczby rozwiązań.
Jeśli chodzi o słabe strony wskaźników pa-

tentów w zestawieniach międzynarodowych, to 
podobnie jak B+R wykazują one kumulatyw-
ną naturę, tyle że w większym stopniu. Szansa, 
że w danej dziedzinie badawczej podmiot o re-
latywnie niskich nakładach na badania i rozwój 
uzyska patent, jest znikoma. Po pierwsze, efek-
tywność patentowa wydatków na B+R nie jest 
liniowa – jeżeli w jednym przedsiębiorstwie wy-
datki na badania w danej dziedzinie są o połowę 

19 Za wynalazki nie uważa się w szczególności: odkryć, 
teorii naukowych i metod matematycznych, wyrobów 
o charakterze jedynie estetycznym, planów, zasad i me-
tod dotyczących działalności umysłowej lub gospodarczej 
oraz gier, wytworów, których niemożliwość wykorzysta-
nia może być wykazana w świetle powszechnie przyjętych 
i uznanych zasad nauki, programów do maszyn cyfro-
wych, przedstawienia informacji (GUS 2004).

Tab. 10. Związek między nakładami na działal-
ność B+R a zatrudnieniem w sferze B+R w krajach 
UE, EOG, Chorwacji, Federacji Rosyjskiej i Turcji 
w 2004 r.

współczynnik 
korelacji

Zatrudnieni w B+R jako % zatrudnionych 
ogółem a GERD/PKB 0,93

Zatrudnieni w B+R sektora przedsiębiorstw 
jako % zatrudnionych w przedsiębiorstwach 
a BERD/PKB 0,93

Oba współczynniki istotne dla poziomu istotności 0,001.

Brak danych dla Grecji, Luksemburga, Szwecji i Wielkiej Bry-
tanii.

Źródło: obliczenia na podstawie bazy Eurostat.
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mniejsze niż w innym przedsiębiorstwie, to nie 
znaczy, że ma ono dwukrotnie mniejsze szan-
se na wynalazek i opatentowanie go. Szanse te 
są dużo mniejsze. Tylko wysokie wartości B+R 
mogą owocować efektywnością patentową, jako 
że the winner takes it all. 

Może to oznaczać, że liczba patentów jest 
znacząca tylko w gospodarkach zamożnych, 
o dużym zaawansowaniu technologicznym (por. 
wykres 6) – liczba patentów Triady na milion 
mieszkańców kształtuje się powyżej 10 w pań-
stwach, w których wydatki przedsiębiorstw na 
B+R kształtują się powyżej 1% PKB. 

Tak silna zależność liczby patentów od wydat-
ków badawczo-rozwojowych wskazuje jednocze-
śnie na źródło braku motywacji do podejmowania 
większych wysiłków badawczych w przypadku 
dużej luki technologicznej. Z punktu widzenia 
podmiotu gospodarczego nieracjonalne byłoby 
ponoszenie większych wydatków B+R w sytu-
acji, gdy podmioty z państw TFA w większości 
przypadków albo już dany wynalazek opaten-
towały, albo są w trakcie znacznie lepiej finan-
sowanych badań20. Dlatego też racjonalny byłby 
raczej zakup gotowych technologii niż ich samo-
dzielne opracowywanie. To sprawia, że państwa 
o niskich wartościach GERD mają zazwyczaj 
znacznie niższy odsetek BERD w GERD – są 
to państwa, w których przedsiębiorcy mają ma-
łą motywację do podejmowania B+R, zatem du-

20 Abstrahując już od ograniczeń natury infrastruktural-
nej i w zakresie kapitału ludzkiego.

Tab. 11. Współczynniki korelacji liniowej między 
wydatkami przedsiębiorstw na B+R mierzony-
mi w różny sposób a liczbą wniosków patento-
wych w EPO i patentów Triady w krajach OECD 
i ujętych w bazie Main Science and Technology 
Indicators 2007-2

patenty EPO patenty Triady

BERD (USD) 0,93 0,95

patenty EPO 
na 1 mln 
mieszkańców

patenty EPO 
na 1 mln 
mieszkańców

BERD/PKB 0,82 0,85

Dane za rok 2005.

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

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

Wykres 6. Liczba patentów Triady a BERD w państwach uwzględnionych w rankingu EIS 2006, 2005

Źródło: opracowanie własne na podstawie bazy EIS 2006.
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żą część badań prowadzi się raczej w rządowych 
jednostkach badawczych i szkołach wyższych. 
Dwukrotne zwiększenie wydatków B+R przed-
siębiorstw (np. z 0,12 % PKB do 0,24% PKB) 
nie zaowocuje znaczącym przyrostem efektów 
w postaci patentów, ponieważ nie przekroczy 
pewnego minimalnego pułapu. Na firmy w kra-
jach zaawansowanych technologicznie działa 
odwrotny mechanizm; są częstokroć pierwsze 
w wyścigu o patent. Co więcej, przebyta ścieżka 
administracyjna sprawia, na zasadzie learning by 
doing, że każdy kolejny patent jest mniej kosz-
towny dla podmiotu.

Zatem do istotnych mankamentów statystyk 
patentów można zaliczyć to, że wraz ze wskaź-
nikami B+R pokazują one dwie strony tej sa-
mej cechy gospodarek, mianowicie innowacyj-
ność technologiczną uwarunkowaną rodzimą 
działalnością badawczo-rozwojową. Wydatki na 
B+R w przedsiębiorstwach i liczba patentów ja-
ko nakłady i efekty badań są ze sobą tak ściśle 
związane (por. tab. 11), tak że należałoby się za-
stanowić, czy zasadna jest ocena tego wymiaru 
innowacyjności gospodarek przy użyciu dwóch 
odmiennych agregatów.

Podnoszone zarzuty wobec wskaźników z za-
kresu wysokiej techniki są podobnej natury, co 
zarzuty wobec wydatków B+R, co jest zrozumia-
łe, jako że koncepcja wysokiej techniki bazuje na 
intensywności B+R. Tym samym w znacznej 
mierze analizę przydatności wysokiej techni-
ki można oprzeć na ocenie tego, w jakim stop-
niu do mierzenia innowacyjności przydatny jest 
wskaźnik wydatków na B+R.

5. Ocena przydatności bezpośrednich 
wskaźników innowacji 
do międzynarodowych porównań 
stopnia innowacyjności gospodarek

Do zalet bezpośrednich wskaźników innowa-
cji dołączyła w ostatnich latach ta cecha, która 
decydowała o popularności wskaźników pośred-
nich, opartych na działalności B+R – jednolita 
metodologia wypracowana na potrzeby porów-
nań międzynarodowych. Włączenie do badań 
w 2000 r. (CIS 3) krajów kandydackich umożli-
wia śledzenie odmiennych wzorców procesów in-
nowacyjnych w krajach rozwijających się, co dało 

asumpt do badań nad istotnością innowacji nie-
technologicznych. Jak bowiem można dostrzec, 
innowacje organizacyjne i marketingowe są naj-
popularniejszym rodzajem zmian, przy czym 
wdrażane są one częściej w sektorze usług oraz 
w państwach rozwijających się. Potwierdza to 
spostrzeżenia Schumpetera, a także Rosenberga 
i Kline’a, że działalność badawczo-rozwojowa to 
nie jedyny ani nawet główny obszar działalności 
innowacyjnej przedsiębiorstw. Dzięki uwzględ-
nieniu tych zmian badaniami objęto szersze 
spektrum innowacji, których typologię zapropo-
nował w 1911 r. Schumpeter, jednak nie wszyst-
kie – nadal poza obszarem analizy znajduje się 
zdobycie nowych źródeł dostaw i przeprowadze-
nie nowej organizacji jakiegoś przemysłu (por. 
Schumpeter 1960, s. 104). Niestety z powodu 
ciągłego udoskonalania stosowanych formula-
rzy wyniki kolejnych rund programu CIS nie są 
w pełni porównywalne (por. GUS 2004).

Do mocnych stron zaprezentowanych bezpo-
średnich wskaźników innowacji należy bogac-
two i różnorodność informacji na temat więk-
szości aspektów procesów innowacyjnych, które 
mogą być analizowane wielowymiarowo (w po-
dziale na sekcje i działy wg klasyfikacji NACE, 
wg wielkości i rodzaju innowacji). Cztery run-
dy CIS otworzyły przed badaczami nowe moż-
liwości badawcze – pozwalają one analizować 
uwarunkowania działalności innowacyjnej i imi-
tacyjnej oraz stopień, w jakim podstawowe inno-
wacje ulegają ulepszeniom. 

Jednakże miary wydatków innowacyjnych, 
jak również wskaźniki z zakresu udziału przed-
siębiorstw wdrażających jeden z rodzajów inno-
wacji, wciąż koncentrują się na stronie wydatko-
wej. Na ich podstawie nie da się wnioskować na 
temat wartości efektów gospodarczych owych 
zmian. Natomiast samo ponoszenie nakładów 
innowacyjnych nie należy do celów przedsię-
biorstwa, wskaźniki takie mają więc ograniczoną 
wartość w formułowaniu celów polityki innowa-
cyjnej – co najwyżej na poziomie produktu albo 
działań, ale nie oddziaływania. Podobne zarzu-
ty można sformułować pod adresem wskaźni-
ków z zakresu wsparcia publicznego działalno-
ści innowacyjnej oraz współpracy innowacyjnej 
przedsiębiorstw. Obrazują one raczej wysiłki 
podjęte w celu przeprowadzenia nowych kombi-
nacji oraz ich uwarunkowania.
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Jeśli zaś chodzi o efekty działalności inno-
wacyjnej, to wskaźniki informujące o efektach 
działalności innowacyjnej wydają się bardzo 
bogatym i wartościowym źródłem informacji. 
Gromadzone dane obejmują od 2004 r. efekty 
innowacji nie tylko technologicznych, lecz także 
nietechnologicznych. Mankamentem tych da-
nych jest jednak niemożność uchwycenia warto-
ści efektów tych zmian dla gospodarki, ponie-
waż nawet gdyby istniała możliwość pozyskania 
danych na temat wartości efektów (a takich sta-
tystyk nie prowadzi większość badanych firm), 
utrudnione byłoby uogólnienie wyników na cały 
system gospodarczy, a następnie wyprowadzanie 
wniosków w międzynarodowej analizie porów-
nawczej. Przykładowo trudno byłoby porówny-
wać znaczenie innowacji, których efektem jest 
poprawa jakości dóbr lub usług, w firmach hisz-
pańskich (25,2% wskazań) i bułgarskich (23,9% 
wskazań) przy odmiennych strukturach i stopniu 
rozwoju tych gospodarek. Pojawia się tu także 
problem reprezentatywności badanej populacji 
przedsiębiorstw, ponieważ założona w metodo-
logii ich wielkość może być bardziej typowa dla 
jednego kraju, a mniej typowa dla innego. Jeśli 
chodzi o udział w sprzedaży nowych produktów, 
to miara ta byłaby dobra jedynie dla innowacji 
w zakresie produktów, ponieważ nie ujmuje in-
nowacji innego rodzaju. 

Do nierozwiązanych problemów metodolo-
gicznych należy niższa stopa odpowiedzi w przy-
padku badań pocztowych oraz duża niedokład-
ność oszacowań dotyczących udziału nowych 
produktów w sprzedaży, jako że responden-
ci podają jedynie orientacyjne udziały sprze-
daży nowych produktów w sprzedaży ogółem, 
nie dysponując gotowymi danymi na ten temat. 
Mankamentem bezpośrednich wskaźników in-
nowacji jest także ograniczona przydatność do 
porównań międzynarodowych ze względu na 
krótkie szeregi czasowe (do tej pory cztery rundy 
CIS co 3 lata, co w przypadku najdłużej istnie-
jących wskaźników daje cztery punkty czasowe), 
niepełna porównywalność danych ze względu na 
różnice w treści formularzy w kolejnych rundach 
badań oraz objęcie badaniem jedynie państw UE 
oraz Islandii i Norwegii. Przy tym w przypadku 
kilku państw nie wszystkie dane są gromadzone 
(np. Wielka Brytania), a dla Słowenii z powodu 
jej niewielkich rozmiarów dane są poufne.

6. Wnioski

Podstawowe pytanie o adekwatność wskaź-
ników zastępczych do pomiaru stopnia inno-
wacyjności gospodarek brzmi: czy wskaźnik 
ujmuje całość istoty tego, co nazwać można in-
nowacyjnością? To pytanie pojawia się w kon-
tekście zawężania wydatków innowacyjnych do 
nakładów na prace badawczo-rozwojowe, a in-
nowacji w ogóle do innowacji technologicz-
nych w obrębie produktów i procesów (TPP). 
Tymczasem wyniki badań sugerują, że wydat-
ki B+R nie są najważniejszą kategorią nakładów 
nawet w obrębie innowacji technologicznych, 
a w wielu krajach, szczególnie rozwijających 
się, powszechniejszą kategorią zmian są inno-
wacje organizacyjne i marketingowe. Jeżeli za-
tem B+R to tylko część nakładów innowacyj-
nych, to wskaźniki z tej rodziny mogą być co 
najwyżej miernikiem, owszem, bardzo istotne-
go, ale jednego z wielu elementów systemu in-
nowacyjnego. Dlatego oceniając grupę wskaź-
ników opartych na pomiarze działalności B+R, 
należy przecząco odpowiedzieć na pytanie o ich 
adekwatność do mierzenia innowacyjności go-
spodarki. Bezpośredni pomiar działalności inno-
wacyjnej i jej efektów walnie przyczynił się do 
dostrzeżenia tej nieadekwatności. Z tego punk-
tu widzenia należy docenić rozwój metodologii 
Oslo i podkreślić większą adekwatność bezpo-
średniego pomiaru działalności innowacyjnej.

Z punktu widzenia drugiego z rozpatrywa-
nych kryteriów, prakseologicznego, należało-
by odrzucić te wskaźniki, które nie oddają celów 
działalności innowacyjnej, lecz tylko nakłady 
na nią lub, tym bardziej, na jeden z jej elemen-
tów. Celem przedsiębiorstw nie jest maksyma-
lizacja wydatków badawczo-rozwojowych, lecz 
zysk, do którego może prowadzić zwiększenie 
produktywności czynników zaangażowanych do 
produkcji. To z kolei skłania do poszukiwania 
rozwiązań innowacyjnych, niekoniecznie mają-
cych źródło we własnej działalności badawczej. 
W przypadku zaś ogółu działalności innowacyj-
nej należy pamiętać o jej celach, które koncentru-
ją się wokół efektów gospodarczych, jak również 
o zarysowanym celu polityki innowacyjnej – wy-
sokim tempie wzrostu gospodarczego. Dlatego 
mając dwa rodzaje wskaźników – nakładów na 
działalność innowacyjną (czy na różne kategorie, 
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które umożliwiają innowacje) i efektów działal-
ności innowacyjnej, należałoby wybrać wskaźniki 
efektów. O ile wskaźniki nakładów mogą powie-
dzieć wiele o rodzaju podejmowanych działań 
innowacyjnych i umożliwiają zrozumienie mo-
tywów leżących u źródła pewnych procesów, 
o tyle nadrzędnym celem działalności gospodar-
czej jest uzyskiwanie maksimum efektów i to, co 
więcej, przy minimum nakładów, tak aby stru-
mień zdyskontowanych korzyści przewyższył 
w największym stopniu strumień zdyskontowa-
nych kosztów. Z samej definicji przedsięwzięcia 
najbardziej zyskowne, dla których podejmuje się 
innowacje, to takie, gdzie różnica ta jest najwięk-
sza. Jeżeli zatem podmioty gospodarujące starają 
się zminimalizować nakłady i angażują w te wy-
siłki wiele twórczej energii, to wskaźniki nakła-
dów nie mogą być dobrym wskaźnikiem inno-
wacyjności ani przedsiębiorstw, ani gospodarki.

W przypadku pomiaru efektów działalności 
badawczej kryterium prakseologiczne jest speł-
nione, ale nadal pomiarowi poddany jest tylko 
wycinek działalności innowacyjnej. Im większa 
luka technologiczna w stosunku do krajów prze-
wodzących w wyścigu technologicznym, tym 
mniejsze znaczenie dla wprowadzanych zmian 
ma działalność wynalazcza. Dlatego też, choć 
metodologia pomiaru tej działalności umożli-
wia wielowymiarowe porównania międzynaro-
dowe, to z punktu widzenia pomiaru stopnia in-
nowacyjności danego kraju ma ona ograniczony 
sens, dając co najwyżej możliwość analizy struk-
tury wydatków innowacyjnych oraz identyfika-
cję twórców i biorców wiedzy technologicznej.

Jeżeli zaś chodzi o bezpośrednie wskaźni-
ki efektów działalności innowacyjnej, to nale-
żałoby je ocenić najwyżej z perspektywy przy-
datności do oceny innowacyjności gospodarek. 

Niestety, dane obejmujące owe efekty nie umoż-
liwiają w pełni identyfikacji stopnia innowacyj-
ności badanych gospodarek. Po pierwsze, miary 
efektów wszystkich rodzajów innowacji nie da-
ją podstaw do normatywnej interpretacji w po-
równaniach międzynarodowych. Po drugie, te 
z nich, które taką możliwość dają, ograniczają 
się nadal do innowacji technologicznych w ob-
rębie produktów i procesów, a więc nie ujmują 
efektów wszystkich rodzajów działalności inno-
wacyjnej (por. tab. 8). Ponadto metodologia Oslo 
jest nadal w trakcie rozwoju, szeregi czasowe są 
w chwili obecnej dość krótkie, a zasięg geogra-
ficzny ograniczony do (większości) krajów UE. 
Duże nadzieje można jednak wiązać z rozwojem 
metodologii badań CIS w przyszłości.

Jak widać, żadna z prezentowanych grup 
wskaźników nie jest wolna od wad z punktu wi-
dzenia pomiaru stopnia innowacyjności gospo-
darek. To skłania do zwrócenia uwagi na zapro-
ponowany m.in. przez Schumpetera i Solowa 
pomiar innowacji poprzez wzrost produktyw-
ności czynników, który pełniej oddaje cele go-
spodarowania i umożliwia porównania między-
narodowe.

Podsumowaniem oceny wskaźników dokona-
nej na podstawie przyjętych kryteriów jest tabe-
la 12.

Bibliografia

Arrow K.J. (1962). „Economic Welfare and the 
Allocation of Resources for Invention”, w: R.R. Nel-
son (red.), The Rate and Direction of Inventive Activity: 

Economic and Social Factors, National Bureau of 
Eco nomic Research, Conference Series, Princeton: 
Princeton University Press, s. 609–625.

Tab. 12. Podsumowanie oceny przydatności wskaźników do pomiaru stopnia innowacyjności gospodarek

wymiar oceny nakłady B+R efekty B+R
np. patenty

wydatki innowacyjne efekty innowacji

teoretyczny – – + +

prakseologiczny – + – +

porównawczy + (ale ograniczony 
sens)

+ (ale ograniczony 
sens)

+ –

Źródło: opracowanie własne.



49

Pomiar innowacyjności gospodarki przy użyciu pośrednich i bezpośrednich wskaźników innowacji

Arnold E., Guy K. (1997). „Technology diffusion 
programmes”, w: Policy Evaluation in Innovation and 

Technology; Towards Best Practices. OECD.
Arundel A., Kabla I. (1998). „What percentage 

of innovations is patented?”, Research Policy, nr 27, 
za: A. Kleinknecht, K. van Montfort E. Brouwer 
(2002), „The Non-Trivial Choice between Innovation 
Indicators”, Economics of Innovation and New Tech-

nology, t. 11(2), s. 109–121.
Brouwer E., Kleinknecht A.H. (1999). „Innovative 

output and a firm’s propensity to patent: an explora-
tion of CIS microdata”, Research Policy, t. 28.

EIS (2006). European Innovation Scoreboard 2006, 

Comparative Analysis of Innovation Performance, 

MERIT. Komisja Europejska.
EIS (2007). European Innovation Scoreboard 2007, 

Comparative Analysis of Innovation Performance, 

MERIT. Komisja Europejska.
Ewell R.H. (1955). „Role of Research in Economic 

Growth”, Chemical and Engineering News, nr 33(29), 
s. 2981. za: B. Godin (2003). „The Most Cherished 
Indicator: Gross Domestic Expenditures on Research 
& Development”, Project on the History and Sociology 

of S&T Statistics, Working Paper nr 22.
Godin B. (2004). „Obsession for Competitiveness 

and its Impact on Statistics: the Construction of 
High-Technology Indicators”, Research Policy, nr 33, 
s. 1217–1229.

Gomułka S. (1998). Teoria innowacji i wzrostu gos-

podarczego. Warszawa: CASE. 
Gomułka S. (2005). „Innowacje a trwałość wzrostu 

polskiej gospodarki”, w: Procesy innowacyjne w polskiej 

gospodarce, Raport nr 26 Rady Strategii Społeczno-
-Gospodarczej przy Radzie Ministrów, Warszawa.

Gomułka S. (2006). Mechanizm i źródła wzrostu gos-

podarczego w świecie, rękopis na podst. wykładu wygło-
szonego na konferencji w SGH, 16 listopada 2006 r.

GUS (2004). Nauka i technika w 2003 r. Warszawa: 
Główny Urząd Statystyczny.

GUS (2006). Nauka i technika w 2005 r. Warszawa: 
Główny Urząd Statystyczny.

von Hayek F.A. (1998). Indywidualizm i porządek 

ekonomiczny. Kraków: Znak.
Kleinknecht A., van Montfort, Brouwer K.E. 

(2002). „The Non-Trivial Choice between Innovation 
Indicators”, Economics of Innovation and New Tech-

nology, t. 11, nr 2, s. 109–121.
Kline S.J., Rosenberg N. (1986). „An overview 

of innovation”, w: R. Landau, N. Rosenberg (red.), 
The Positive Sum Strategy: Harnessing Technology for 

Economic Growth. Washington DC: National Aca-
demy Press, s. 275–305.

Komisja Europejska (2005). Nowy okres programo-

wania 2007–2013. Wskaźniki monitoringu i ewaluacji, 

Dokument roboczy nr 2.

Laestadius S., Pedersen T.E., Sandven T. (2005). 

„Towards a New Understanding of Innovativeness 

– and of Innovation Based Indicators”, Journal of 

Mental Changes, t. 11, nr 1–2.

Lucas R.E. (1988). „On the Mechanics of Eco-

nomic Development”, Journal of Monetary Econo mics, 

nr 22, s. 3–42.

Lugones G., Peirano F. (2004). Proposal for an 

Annex to the Oslo Manual as a Guide for Innovation 

Surveys in Less Developed Countries Non-member of the 

OECD, wrzesień.

Metcalfe J.S. (2000). Science, Technology and Inno-

vation Policy in Developing Economies, http://les.man.

ac.uk/cric/J_Stan_Metcalfe/.

Nelson R.R., Winter S.G. (1982). An Evolutionary 

Theory of Economic Change. Cambridge: Harvard Uni-

versity Press. 

OECD (2001). Science, Technology and Innovation 

Review, nr 27.

OECD (2002a). Dynamising National Innovation 

Systems. Paris.

OECD (2002b). Proposed standard practice for sur-

veys on research and experimental development: Frascati 

manual (wyd. 6), OECD. Paris.

OECD (2007). OECD Science, Technology and 

Industry Scoreboard.

OECD, Eurostat (1999). Podręcznik Oslo. Pro-

ponowane zasady gromadzenia i interpretacji danych 

dotyczących innowacji technologicznych, (wyd. 2 1997), 

wyd. polskie z 1999 r. Warszawa: Komitet Badań 

Naukowych.

OECD, Eurostat (2005) Oslo Manual, Guidelines 

for Collecting and Interpreting Innovation Data, wyd. 3.

Osborne D., Gaebler T. (2005). Rządzić inaczej. 

Poznań: Media Rodzina. 

Polanyi M. (1958). Personal Knowledge: Towards 

a post-Critical Philosophy. London: Routledge & Ke-

gan Paul, za: Ł. Mamica (2007) Jednostki  badawczo-

-rozwojowe w polskiej polityce innowacyjnej. Kra ków: 

Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie.

Porter M.E., Stern S. (2003). „The Impact of 

Location on Global Innovation: Findings from 

the National Innovative Capacity Index”, w: World 

Economic Forum, The Global Competitiveness Report 

2002–2003. New York: Oxford University Press.

Romer P.M. (1986). „Increasing Returns and 

Long-Run Growth”, Journal of Political Economy, 

t. 94, nr 5.



Tomasz Geodecki

Schumpeter J.A. (1939). Business Cycles. A Theo-

retical, Historical and Statistical Analysis of the Capitalist 

Process. New York – Toronto – London: Mc Graw-Hill 
Book Company.

Schumpeter J.A. (1960). Teoria rozwoju gospo-

darczego. Warszawa: Państwowe Wydawnictwo Nau-
kowe. 

Smith A. (2007). Badania nad naturą i przyczy-

nami bogactwa narodów. Warszawa: Wydawnictwo 
Naukowe PWN.

Smith K. (2004). „Measuring Innovation”, w: 
J. Fagerberg, D. Mowery, R. Nelson (red.), The Oxford 

Handbook of Innovation. Oxford: Oxford University 
Press.

Solow R.M. (1957). „Technical Change and the 
Aggregate Production Function”, The Review of Eco-

nomics and Statistics, t. 39, nr 3. (sierpień), s. 312–
–320.

Szwedowski S. (1997). „Innowacyjność przedsię-
biorstw w okresie transformacji”, w: J. Mujżel (red.), 
Przedsiębiorstwa w procesie transformacji. War szawa: 
POLTEXT.

Tamowicz P., Szultka S. (2005). Innowacje i gos-

podarka. Na przekór stereotypom. Gdańsk: Instytut 
Badań nad Gospodarką Rynkową.

Verspagen B. (1991). „A New Empirical Approach 
to Catching Up or Falling Behind”, Structural Change 

and Economic Dynamics, t. 2, nr 2.
Verspagen B. (2004). Innovation and Economic 

Growth, w: J. Fagerberg, D. Mowery, R. Nelson (red.), 
The Oxford Handbook of Innovation. Oxford: Oxford 
University Press.

Zienkowski L. (2003). Wiedza a wzrost gospodar-

czy. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

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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Artykuł podejmuje problematykę funkcjonowania systemu kontroli administracji publicznej w Polsce. Wyjaśnia 
pojęcie kontroli, różnice występujące między kontrolą a nadzorem oraz innymi formami ingerencji w działalności 
administracyjnej. 

Określono w nim również podmiot i przedmiot kontroli, wskazano na instytucje w polskim systemie prawnym 
zajmujące się kontrolą, dokonano podziału i klasyfikacji kontroli. W ostatniej części skoncentrowano się na pojęciach 
audytu oraz wynikających z niego implikacji dla funkcjonowania samego systemu administracji w Polsce. Zapre-
zentowano kontrolę wykonywaną przez sądy i starano się bronić tezy o funkcji kontrolnej sprawowanej przez te 
organy. 

Słowa kluczowe: kontrola, administracja publiczna, zarządzanie publiczne, nadzór.

1. Uwagi wstępne

Zjawisko kontroli występuje w każdym zor-
ganizowanym działaniu jednostek i większych 
zbiorowości, do których w szczególności nale-
żą społeczeństwo i państwo (Sylwestrzak 2006, 
s. 7). Można zatem stwierdzić, że w demokra-
tycznym państwie prawnym jednym z zasad-
niczych aspektów funkcjonowania władzy pu-
blicznej jest właśnie jej skuteczna kontrola. 

Kontrola ta towarzyszy administracji od daw-
na, właściwie od samego początku jej kształto-
wania się, przy czym na poszczególnych eta-
pach rozwoju miała ona zróżnicowany charakter. 
Sprawa podobnie kształtuje się w nowoczes-
nym państwie czy we współczesnej administra-
cji, gdzie ustanawia się wyspecjalizowane orga-
ny kontroli zajmujące się różnymi jej aspektami1. 
Stąd można wywieść, że kontrola musi występo-
wać w procesach administrowania, bowiem od 
sprawności administracji zależy kompetencja 
państwa przy podejmowaniu wielu decyzji natu-
ry prawnej, politycznej oraz gospodarczej. 

Zasadniczą rolą nowoczesnej administra-
cji jest obsługa obywateli i dlatego potrzebne 
są specyficzne oraz dobrze działające rozwiąza-

1 Organy kontroli zajmują się np. badaniem wykonania 
budżetu państwowego, samorządowego, sprawami drogo-
wymi, budowlanymi, podatkowymi itp. 

nia kontrolne. Z kolei oczekiwania społeczeń-
stwa wobec takiej administracji można streścić 
w kilku punktach, do których sprowadzają się: 
działanie zgodne z prawem, tempo załatwiania 
spraw, pozytywne nastawienie do klienta, przej-
rzystość działania, otwartość na zmiany oraz ni-
skie koszty funkcjonowania (Banaś 2007, s. 10). 
Konstatując, należy przyjąć, że administracja nie 
może obyć się bez kontroli, wykonując tak wiele 
i tak istotnych zadań publicznych. 

Celem niniejszego artykułu jest opisanie 
w sposób w miarę syntetyczny podmiotów two-
rzących i składających się na system kontroli ad-
ministracji publicznej w Polsce. Analiza zosta-
ła w nim przeprowadzona przede wszystkim 
z punktu widzenia ustrojowego prawa admini-
stracyjnego. Rozpatrując kwestię kontroli ad-
ministracji publicznej w Polsce, w artykule za-
stosowano analizę dogmatyczną polegającą na 
egzegezie i interpretacji obowiązujących przepi-
sów prawa administracyjnego oraz syntezie dok-
tryny i częściowo stanowisk wyrażonych w ju-
dykaturze. Jedynie uzupełniająco stosowane są 
wywody opierające się na założeniach i narzę-
dziach badawczych innych dyscyplin nauko-
wych. 

Uzupełniająco sygnalizowane są kwestie ma-
terialnoprawne i procesowoprawne (administra-
cyjnoprocesowe). Subsydiarnie też przedstawio-
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no wybrane aspekty w świetle założeń nauki 
o administracji publicznej, teorii i filozofii pra-
wa czy prawa konstytucyjnego. Rozważania są 
prowadzone tak z teoretycznego, jak i z prak-
tycznego punktu widzenia. Chodzi jednocześnie 
o uchwycenie głównych celów i zamierzeń usta-
wodawcy w odniesieniu do systemu kontroli ad-
ministracji. 

Wybór prezentowanych zagadnień oraz po-
minięcie niektórych innych spraw są z wie-
lu względów subiektywne i może być oczywi-
ście kwestionowane. Przygotowany materiał ma 
przede wszystkim dać podstawę do dokonania 
pewnych uogólnień i dalszej refleksji w na temat 
systemu kontroli administracji, jego znaczenia, 
funkcji i zadań, a także stać się inspiracją do roz-
ważania niezbędnych zmian tego systemu. 

2. Pojęcie kontroli 

Państwo, spełniając funkcje kontroli, ustanawia 
w tym celu wyspecjalizowane organy, które dzia-
łają w określonym trybie, są wyposażone w odpo-
wiednie uprawnienia oraz posiadają szerokie peł-
nomocnictwa w dziedzinie kontroli. Rezultaty 
działalności tych organów można nazwać wy-
nikami kontroli, przekazywanymi odpowiednim 
organom państwowym i samorządowym oraz 
dostarczanymi podmiotowi kon trolowanemu 
(Sylwestrzak 2006, s. 7). Tak pomyślany system 
organów kontroli oznacza całość wewnętrznie 
zespolonych wartości określających zadania kon-
troli, warunki prawidłowej organizacji i funkcjo-
nowania kontroli, organizację podmiotów kon-
trolujących, zasięg podmiotowy i przedmiotowy 
oraz skutki kontroli (Boć 2004, s. 328). 

Pojęcie kontroli bywa definiowane w sposób 
różnorodny. Według encyklopedii PWN kontro-
lą nazywa się porównanie stanu faktycznego ze 
stanem wymaganym, rozpatrywanie czegoś; do-
chodzenie czegoś, wnikanie, wgląd w coś; nadzór 
nad czymś (Encyklopedia PWN 2002, s. 123). 

W sensie funkcjonalnym słowo „kontrola” wy-
wodzi się z dwóch głównych tradycji, a miano-
wicie francuskiej oraz brytyjskiej. We Francji 
i na kontynencie europejskim pojęcie „kontro-
la” nawiązuje do słowa „le contrôle”, pochodzą-
cego od słów „contre rôle”. W tradycji brytyjskiej 
termin „kontrola” jest równoznaczny z pojęciem 

władzy. Kontrolowanie oznacza tu sprawowanie 
władzy publicznej. 

Pojęcie kontroli bywa także definiowane 
przez poszczególne nauki. I tak w socjologii po-
jawia się kontrola w rozumieniu sterowania spo-
łecznego, a więc wpływania na zachowanie przez 
rozmaite środki, wśród których mieszczą się tak-
że reguły prawne (Goodman 1992, s. 112. Autor 
pisze o teorii kontroli i kontroli). Z kolei w teo-
rii organizacji i zarządzania kontrola postrzega-
na jest jako niezbędny etap cyklu działania zor-
ganizowanego oraz nieodzowny składnik funkcji 
zarządzania i kierowania (Kortan 1997, s. 224–
–226). W doktrynie nauki administracji i nauki 
prawa administracyjnego patrzy się na kontro-
lę jako na element zarządzania i administrowa-
nia, polegający na sprawdzaniu i ocenie działal-
ności organizacji i jej elementów składowych na 
płaszczyźnie organizacyjnej, finansowej, tech-
nicznej ( Jędrzejewski, Nowacki, 1996, s. 123–
–125; Starościak 1971; Leoński 2004, s. 137). 

Istnieje zatem wiele spojrzeń na pojęcie kon-
troli. Analizując poglądy autorów zajmujących 
się tą problematyką, należy przywołać bogate pi-
śmiennictwo dotyczące samego definiowania po-
jęcia kontroli w ujęciu administracyjnoprawnym. 

E. Iserzon twierdzi, że kontrola stanowi ogół 
czynności zmierzających do ustalenia faktyczne-
go stanu rzeczy, połączony z porównaniem sta-
nu istniejącego z planowanym (Iserzon 2001, 
s. 174–175). Tymczasem W. Dawidowicz pisze, 
że kontrola to zbadanie istniejącego stanu rzeczy, 
zestawienie go z tym, co być powinno, i sformu-
łowanie odpowiedniej oceny oraz – w przypadku 
rozbieżności między stanem istniejącym a pożą-
danym – ustalenie przyczyn tych rozbieżności 
i sformułowanie zaleceń mających na celu wska-
zanie sposobów usunięcia niepożądanych zja-
wisk ujawnionych przez kontrolę (Dawidowicz 
1968, s. 78). E. Ochendowski utrzymuje, że kon-
trola to ustalenie istniejącego stanu rzeczy oraz 
stanu pożądanego określanego przez odpowied-
nie normy, a następnie ich porównanie, zazna-
czenie różnic i sformułowanie zaleceń w celu 
usunięcia niepożądanych zjawisk (Ochendowski 
1996, s. 13–14). J. Boć dowodzi, że kontrola to 
badanie zgodności stanu istniejącego ze stanem 
postulowanym, ustalenie zasięgu i przyczyn roz-
bieżności, przekazanie wyników tego ustalenia, 
a czasem i wynikających stąd dyspozycji zarów-
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no podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmio-
towi organizacyjnie zwierzchniemu (Boć 2004, 
s. 327). Dla J. Zimmermanna kontrola polega 
na badaniu stanu istniejącego, porównywaniu go 
ze stanem pożądanym lub postulowanym oraz 
ustaleniu zakresu i przyczyn zauważonych roz-
bieżności (Zimmermann 2005, s. 165). 

Reasumując, można przyjąć, że kontrola to 
pewien proces, ciąg czynności takich jak usta-
lenie istniejącego stanu rzeczy, jego ocena oraz 
udzielenie wskazań służących zniesieniu nie-
prawidłowości i zapobieżeniu ich powstawaniu 
w przyszłości. 

Z kontrolą bywają utożsamiane pojęcia nadzór 
i kierownictwo, są one jednak znacznie pojemniej-
sze (Ura, Ura 2006, s. 263). W bliskości „kontroli” 
pojawiają się także terminy: inspekcja, wizytacja, 
lustracja, rewizja, hospitacja, czy dozór. Z jednej 
strony wyrażają one funkcję kontroli i służą od-
zwierciedleniu pewnych jej form i sposobów 
wykonywania. Tak więc inspekcja – to kontrola 
realizowana przez bezpośrednią obserwację pod-
miotu kontrolowanego, wizytacja – dotyczy prze-
biegu i wyników wykonywania określonej dzia-
łalności usługowej czy administracyjnej, lustracja 
– to kontrola o charakterze inspekcyjnym wyko-
nywania przez bezpośredni wgląd w działalność 
kontrolowaną i skierowana nie na ocenę zacho-
wania określonego podmiotu, ale na ocenę sta-
nu rzeczywistego badanego przedmiotu, rewizja 
– stanowi kontrolę wyróżniającą się przedmio-
tem zainteresowania, który stanowią sprawy fi-
nansowe i inne składniki majątkowe oraz porów-
nywanie ich z odpowiednią dokumentacją oraz 
pod względem prawidłowości dysponowania ty-
mi składnikami (Leoński 2004, s. 138), hospitacja 
stanowi formę nadzoru pedagogicznego, jednak-
że jej działania kształtują się w sposób właściwy 
dla kontroli ( Jędrzejewski, Nowicki 1995, s. 7), 
wreszcie dozór – nie posiada precyzyjnego okre-
ślania i ma miejsce, gdy kontrola odbywa się na 
bieżąco – bezpośrednio. W doktrynie dozór od-
nos się do kwestii technicznych, wyspecjalizowa-
nych czynności czy urządzeń2. 

Kontrowersyjnym podglądem w doktry-
nie jest kwalifikowanie sądowej kontroli ad-

ministracji do systemu kontroli administracji. 
Oponenci tego poglądu uważają, że ten rodzaj 
kontroli ma cechy nadzoru i nie spełnia przesła-
nek oraz istoty kontroli. Mimo wszystko wydaje 
się, że kontrola sądowa realizuje się przez bezpo-
średni wpływ sądów na działalność administra-
cji (Ura, Ura 2006, s. 276). Stąd można wywieść, 
że w kategorii kontroli należy dostrzegać pewne 
elementy władcze. Odmówienie kontroli waloru 
władczości jest nietrafne, bowiem trudno zaak-
ceptować kontrolę, która nic nie może. 

3. System kontroli administracji 

W Polsce funkcjonuje wiele organów i insty-
tucji kontroli, wykonujących różne zadania. Czy 
tworzą one w efekcie system? Wydaje się, że 
zbiór instytucji tylko wtedy można określić ja-
ko system, jeżeli istnieje między nimi więź or-
ganizacyjna powodująca podział na instytucję 
nadrzędne i podrzędne, a także współdziałanie. 
W przypadku instytucji kontrolnych tego rodza-
ju więzi także nie występują albo są wyjątkowo 
słabe. Jeżeli więc o zbiorze tych instytucji pisze 
się jako o systemie, to tylko ze względu na brak 
lepszego, bardziej precyzyjnego określenia (Kuc 
2007, s. 299). 

Administracja stanowi w Polsce dość rozwi-
nięty i złożony organizm, zatem siłą rzeczy nie 
wystarczy jedna instytucja kontrolna. Kontrolę 
administracyjną spełnia w rezultacie wiele róż-
norodnych instytucji i form o zróżnicowanej 
charakterystyce prawnej i organizacyjnej. 

Wśród podmiotów składających się na system 
kontroli administracji publicznej znajdują się za-
równo organy i inne jednostki (Ochendowski 
1996, s. 421)3 powołane do sprawowania kontro-
li, jak i podmioty uprawnione do wykonywania 
kontroli, chociaż ich wyposażenie w uprawnie-
nia kontrolne nie jest powiązane z wyznacze-
niem im zadań w zakresie kontroli. 

W szerokim ujęciu system kontroli admini-
stracji postrzega się zasadniczo jako system kon-
troli nad administracją, ale z uwzględnieniem tak-
że tych instytucji, których działalność  kontrolna 
czy też nadzorcza dotyczy głównie innych obiek-
tów niż aparat administracyjny i jego ogniwa. 

2 Na przykład dozór techniczny nad określonymi urzą-
dzeniami. 

3 Np. kontrola sprawowana bezpośrednio przez obywa-
teli.
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Oznacza to zaliczenie do systemu kontroli admi-
nistracji także niektórych podmiotów reprezen-
tujących kontrolę wykonywaną przez administra-
cję publiczną (np. inspekcje specjalne). Jednostki 
tego systemu podlegają w zdecydowanej więk-
szości regulacji prawnej, a więc można tu mówić 
o systemie prawnej kontroli administracji. 

Tak rozumiany system kontroli administra-
cji ma rozbudowaną strukturę, w której wystę-
puje bodajże więcej ogniw niż w systemie orga-
nizacyjnym samej administracji ( Jędrzejewski, 
Nowicki 1995, s. 22)4. Ponadto wielość podmio-
tów, włączanych do systemu kontroli, sprawia, 
że przedstawia on złożony konglomerat instytu-
cji, form i rodzajów kontroli, jakie dają się wyod-
rębnić z różnorakich punktów widzenia (jak np. 
sposobów prowadzenia kontroli, kryteriów kon-
troli).

Także sama administracja publiczna, a ści-
ślej mówiąc, jej konkretne ogniwa, zostały wy-
posażone w prawo do dokonywania kontroli. 
Wystarczy wskazać na przykłady inspekcji spe-
cjalnych, nadzorów czy dozorów administracyj-
nych. Wszystkie tego typu instytucje sprawujące 
kontrolę włączone są organizacyjnie w struktury 
aparatu administracyjnego. Co więcej, z reguły 
te instytucje kontroli będące elementami organi-
zacyjnymi administracji nie są wyposażone wy-
łącznie w uprawnienia kontrolne, lecz również 
posiadają kompetencje administracyjne. Organy 
administracyjne wykonują funkcje reglamenta-
cyjne w różnych dziedzinach, w ramach których 
mieści się sprawowanie kontroli jako działalności 
wręcz nieodzownej do prawidłowego realizowa-
nia przypisanych tym organom zadań ( Jagielski 
1999, s. 74). Charakterystyczne dla tej kontro-
li jest to, że odnosi się ona przede wszystkim do 
podmiotów spoza aparatu administracyjnego5. 

Kontrolę tę zatem zasadniczo wykonuje się 
„na zewnątrz” administracji, a nie w niej sa-
mej (kontrola wewnętrzna). Częściowo jednak 

można ją uznawać także za kontrolę wobec ad-
ministracji. Bierze się to stąd, że poszczególne 
instytucje tej kontroli mają zakres podmioto-
wy ujęty w sposób uniwersalny, to znaczy odno-
szący się do wszystkich podmiotów niezależnie 
od ich charakteru prawnego. W konsekwencji 
kontroli poddane są również organy admini-
stracji, urzędy administracyjne i inne jednostki 
wchodzące w skład aparatu administracyjnego 
(Ochendowski 1996, s. 365). 

Ustalenie przedmiotowego zakresu kontroli 
administracji ujętej całościowo jest dosyć trud-
ne. Zakres ten generalnie określa sfera działań 
administracji publicznej, która w całości winna 
być poddana analizie i ocenie. 

Kontrola administracji musi być adekwatna 
do zadań i funkcji, jakie realizuje aparat admini-
stracyjny. Jej przedmiotem jest płaszczyzna or-
ganizacji, zasad oraz form działania aparatu ad-
ministracyjnego. Zakres przedmiotowy kontroli 
administracji powinien być tak wyznaczony, aby 
stwarzał możliwości całościowej kontroli admi-
nistracji publicznej6. Ustalenie przedmiotowego 
i podmiotowego zakresu kontroli, jako całości 
oraz poszczególnych instytucji kontrolnych, mu-
si się opierać na odpowiedzi na najbardziej pod-
stawowe pytania; dlaczego trzeba kontrolować, 
czemu służyć ma sprawdzenie i ocenianie, jakie 
są oczekiwania w związku z kontrolą ( Jagielski 
1999, s. 76). 

Znaczna część instytucji kontrolnych, w szcze-
gólności o charakterze zewnętrznym i niezawi-
słym, tworzona jest z myślą o zagwarantowaniu 
jednostce i innym podmiotom niezależnym or-
ganizacyjnie od administracji skutecznej drogi 
dochodzenia swoich praw podmiotowych oraz 
możliwości obrony przed działaniami admini-
stracji, nierespektującymi tych praw i naruszają-
cymi indywidualne interesy7. Ponadto kontrola 
ma służyć nie tylko wychwytaniu nieprawidło-
wości i błędów administracji, lecz także, co się 
wielokrotnie podkreśla, pomagać w usuwaniu 
tych nieprawidłowości i naprawianiu błędów. 
Kontrola powinna spełniać istotną funkcję in-

4 Autor wskazuje, że tak znaczna liczba ogniw kontroli 
bierze się stąd, iż „w każdej jednostce organizacyjnej ad-
ministracji występują jakieś formy kontroli wewnętrznej, 
działają też kontrole zachodzące pomiędzy tymi jednost-
kami, a ponadto wchodzi w grę szeroki krąg organów i in-
stytucji sprawujących kontrolę niezawisłą oraz społeczną 
administracji”.
5 Może ona odnosić się do osób fizycznych czy osób 
prawnych, a także innych podmiotów. 

6 Chodzi o sferę odnoszącą się zarówno do całego obsza-
ru funkcjonalnego jak i obszaru strukturalnego. 
7 Takimi instytucjami kontroli są: kontrola sądowa nad 
administracją, kontrola Trybunału Konstytucyjnego, in-
stytucja Rzecznika Praw Obywatelskich. 
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formacyjną, a także instruktażową i pomocni-
czą w znajdywaniu rozwiązań. Generalnie nale-
ży przyjąć, że kontrola ma na celu polepszenie 
działania administracji publicznej (zob. Jakość 
administracji publicznej 2004). 

Liczebność i różnorodność podmiotów, in-
stytucji, form i rodzajów kontroli występujących 
w ramach systemu kontroli powoduje, że do jego 
prezentacji niezbędne staje się dokonanie pew-
nych zabiegów porządkujących. Są one podej-
mowane w szerokim zakresie przez piśmien-
nictwo, przybierają postać różnych klasyfikacji 
w ramach kontroli administracji. Przy budowa-
niu tych klasyfikacji znajdują odzwierciedlenie 
wielorakie i niejednolite spojrzenia na organi-
zacyjną stronę systemu kontroli oraz na mery-
toryczne kwestie dotyczące instytucji kontrol-
nych objętych tym systemem. Proponowane są 
tutaj różne ogólne założenia wyjściowe, pro-
wadzące do wyodrębnienia szerszych segmen-
tów kontroli (np. kontrola państwowa i kontro-
la społeczna), jak również zróżnicowane kryteria 
szczegółowe, na podstawie których dokonywa-
ne są podziały na poszczególne ogniwa systemu. 
Zróżnicowany jest też stosunek do dających się 
wydzielić form i rodzajów kontroli (np. w daw-
niejszym piśmiennictwie akcentowano kontro-
lę społeczną)8.

Skondensowaną klasyfikację instytucji kon-
troli zaproponował E. Iserzon (Iserzon 2001, 
s. 175). Obejmuje ona: kontrolę społeczną, sa-
mokontrolę administracji, kontrolę państwo-
wą, kontrolę prokuratorską, kontrolę sądową ak-
tów administracji. Podobnie składniki systemu 
kontroli administracji spotykamy w poglądach 
W. Dawidowicza (Dawidowicz 1968, s. 351). 
Rozróżniał on mianowicie: kontrolę społecz-
ną, kontrolę państwową, kontrolę prokurator-
ską, kontrolę instancyjną. Wśród piśmiennictwa 
okresu PRL warto odnotować także klasyfikację 
sformułowaną przez J. Starościaka (Starościak 
1975, s. 350). Uwzględniała ona takie instytucje 

kontroli, jak: kontrola sejmowa i kontrola wy-
konywana przez Radę Państwa, kontrola spo-
łeczna, kontrola resortowa, kontrola instancyjna, 
kontrola Najwyższej Izby Kontroli i jej organów 
terenowych, arbitraż gospodarczy, kontrola pro-
kuratorska, kontrola sądowa. 

Przytoczona klasyfikacja oddawała w zasa-
dzie z dużą dokładnością te instytucje prawne 
kontroli, które istniały w owym czasie jako roz-
wiązania normatywne. Stanowiła ona też punkt 
odniesienia dla kształtowania katalogów ele-
mentów systemu kontroli przez innych autorów. 
Należy jednak zauważyć, że obrazowany przez 
tę klasyfikację układ systemu kontroli, podobnie 
zresztą jak i w przypadku pozostałych, przykła-
dowo wskazanych, klasyfikacji dokonywanych 
w doktrynie osadzony był dość głęboko w zało-
żeniach i warunkach państwa socjalistycznego. 
Stąd też na jedno z czołowych miejsc w tym sys-
temie została wysunięta kontrola społeczna, sil-
ny akcent położono na kontroli prokuratorskiej, 
podkreślono znaczenie kontroli resortowej itd. 

Wyodrębnienia składników systemu kontro-
li próbuje się dokonać w taki sposób, aby uchwy-
cone w nim były przeprowadzone lub trwające 
zmiany i przeobrażenia w kontroli administra-
cji, będące fragmentem szerszych przekształceń 
ustrojowych w państwie. Skutkuje to m.in. roz-
budowaniem i uszczegółowieniem klasyfikacji.

Przykładowo S. Jędrzejewski, rozważając 
strukturę systemu kontroli administracji pu-
blicznej, stwierdza, że w systemie tym wybi-
jają się na czoło cztery podstawowe elementy, 
a mianowicie: kontrola wykonywana przez or-
gany samej administracji (kontrola wewnątrz-
administracyjna), kontrola wykonywana przez 
parlament i Prezydenta RP, kontrola wykonywa-
na przez organy niezawisłe, kontrola społeczna 
( Jędrzejewski, Nowicki 1995, s. 26). 

Dalej autor wskazuje, że w każdym z tak wy-
różnionych podstawowych elementów struktury 
systemu kontroli działają odpowiednie instytu-
cje kontroli. W sferze kontroli wewnątrzadmini-
stracyjnej daje się wyróżnić: 
– kontrolę sprawowaną w systemie administra-

cji zdecentralizowanej, 
– kontrolę resortową,
– kontrolę instancyjną,
–  kontrolę prokuratorską. 

8 W literaturze okresu międzywojennego akcent padał 
na kontrolę niezawisłą, w szczególności sądową. Stąd 
próby przedstawiania całości owego systemu kontroli 
i jego struktury wewnętrznej nie były raczej podejmowa-
ne. Można natomiast spotkać dywagacje nad rodzajami 
i formami niektórych kontroli niezawisłych (np. nad kon-
trolą wykonywaną przez jednostkę nad władzą publiczną) 
– zob. m.in. W.L. Jaworski 1924, s. 55.
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Na kontrolę wykonywaną przez parlament 
i Prezydenta RP z kolei składają się: 
–  kontrola sejmowa,
–  kontrola Senatu oraz kontrola sprawowana 

przez Prezydenta RP. 
Do kontroli niezawisłej według proponowa-

neoj klasyfikacji zaliczyć należy: 
–  Trybunał Konstytucyjny, 
– Sądy Administracyjne,  
– kontrolę wykonywaną przez inne sądy, Pań-

stwową Inspekcję Pracy. 
Wreszcie do kontroli społecznej przypisane 

zostają (choć nie jest to katalog wyczerpujący) 
takie formy, jak: 
– kontrola związków zawodowych, 
– kontrola samorządu pracowniczego, kontrola 

samorządu zawodowego i gospodarczego,
– społeczna inspekcja pracy,
– instytucja skarg i wniosków ( Jędrzejewski, 

Nowicki 1995, s. 26–27).
Inaczej obraz kontroli administracji publicz-

nej przedstawia J. Lang (M. Wierzbowski (red.) 
1996, s. 314 i nast.), który wychodzi od podzia-
łu na:
a) kontrolę zewnętrzną
b) kontrolę wewnętrzną. 

Na tle przedstawionych poglądów co do 
składników systemu kontroli, jak również przy 
uwzględnieniu wskazanych dyrektyw dotyczą-
cych konstruowania klasyfikacji kontroli, moż-
na spróbować określić strukturę istniejącego 
w Polsce systemu kontroli administracji pu-
blicznej. Opiera się ona na dwóch głównych fi-
larach, czyli kontroli zewnętrznej oraz kontro-
li wewnątrz aparatu administracyjnego (kontroli 
wewnątrzadministracyjnej)9. Dla tego zasadni-
czego podziału przyjmuje się kryterium usytu-
owania kontrolera wobec kontrolowanego, któ-
rym jest aparat administracyjny. Kryterium to 
wydaje się uchwytne, a oparte na nim wyodręb-
nienie dwóch zasadniczych segmentów kontro-
li pozwala uwzględnić w sposób w miarę pełny 
istniejące faktycznie instytucje kontroli. Każda 
z tych instytucji (w sensie organizacyjnym) jest 
wszakże albo wyłączona z aparatu administra-
cyjnego i umiejscowiona w określonym prze-

dziale struktury władzy publicznej (np. kontro-
la sądowa, kontrola NIK), albo też znajduje się 
w strukturze aparatu administracji publicznej 
(Ochendowski 1996, s. 36).

Kontrola zewnętrzna – zgodnie ze wskaza-
nym wyżej kryterium obejmuje podmioty i in-
stytucje kontroli, które są usytuowane poza sys-
temem organizacyjnym administracji publicznej 
i nie są z nim powiązane strukturalnie. Można 
o niej mówić, że jest niewątpliwie niezależ-
na od administracji (Ochendowski 1996, s. 36). 
W pewnym zakresie można jej przypisywać tak-
że walor kontroli niezawisłej, rozumiejąc nieza-
wisłość w takim sensie, w jakim występuje ona 
np. w odniesieniu do sądów, trybunałów i po-
dobnych instytucji. W skład podsystemu kon-
troli zewnętrznej wchodzą następujące rodzaje 
kontroli (Ochendowski 1996, s. 36):
a) kontrola parlamentarna,
b) kontrola Trybunału Stanu i Trybunału Kon-

stytucyjnego,
c) kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich,
d) kontrola Najwyższej Izby Kontroli (tzw. kon-

trola państwowa),
e) kontrola sądowa, 
f ) kontrola Państwowej Inspekcji Pracy i Gene-

ralnego Inspektora Danych Osobowych, 
g) kontrola obywatelska (społeczna).

Kontrola parlamentarna w najogólniejszym 
ujęciu oznacza kontrolę sprawowaną przez Par-
lament w stosunku do innych podmiotów wła-
dzy publicznej, zwłaszcza zaś władzy wykonaw-
czej (Ura, Ura 2006, s. 267–277). Kontrola ta jest 
osadzona w dość szerokim kontekście politycz-
nym, gdyż łączy się z podstawowymi zasadami 
ustrojowymi i mechanizmami realizowania wła-
dzy w państwie10. Funkcja kontrolna Sejmu od-
nosi się przede wszystkim do działalności Rady 
Ministrów11.

Kolejnymi instytucjami, które wykonują kon-
trolę administracji publicznej są Trybunał Stanu 
i Trybunał Konstytucyjny. Trybunał Stanu jest 
konstytucyjnym organem władzy sądowniczej 
ustanowionym do realizowania odpowiedzialno-
ści konstytucyjnej określonych osób zajmujących 

9 Wewnętrzna kontrola wykonywana przez jakikolwiek 
organ administracji względem innej jednostki organiza-
cyjnej administracji publicznej.

10 Łączy się ona z systemem parlamentarnym sprawowa-
nia władzy, trójpodziałem władzy. 
11 Art. 95 ust. 2 Konstytucji RP.
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najwyższe stanowiska w państwie12. Trybunał 
Stanu odgrywa rolę organu orzekającego o od-
powiedzialności konstytucyjnej, a w niektó-
rych przypadkach rolę sądu karnego. Zakres 
podmiotowy obejmuje: Prezydenta, Prezesa 
Rady Ministrów, Prezesa Narodowego Banku 
Polskiego, Prezesa Najwyższej Izby Kontroli, 
członków Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, 
osoby, którym Prezes Rady Ministrów powie-
rzył kierowanie ministerstwem, oraz Naczelnego 
Dowódcę Sił Zbrojnych13. Przed Trybunałem 
Stanu odpowiedzialność ponoszą także posłowie 
i senatorowie, z tym że zakres przedmiotowy ich 
odpowiedzialności ogranicza się do narusza-
nia postanowień antykorupcyjnych14. Trybunał 
może również pełnić rolę sądu karnego z powo-
du popełnienia przestępstwa w odniesieniu do 
Prezydenta i osób wchodzących w skład Rady 
Ministrów. 

Trybunał Konstytucyjny nie jest typową in-
stytucją kontrolą administracji publicznej i nie 
należy do sfery prawa administracyjnego. Mimo 
to jego kontrolne funkcje dotyczą pewnego frag-
mentu działalności administracji publicznej, 
a mianowicie wykonywania funkcji prawodaw-
czych, chodzi tu jednak o funkcje stanowienia 
prawa przez niektóre ogniwa aparatu administra-
cyjnego15. Pozycja Trybunału Konstytucyjnego 
została określona w Konstytucji RP oraz ustawie 
o Trybunale Konstytucyjnym16. Trybunał składa 
się z 15 sędziów wybieranych przez Sejm na 9 lat 
spośród osób wyróżniających się wiedzą prawni-
czą. Prezesa i Wiceprezesa powołuje Prezydent 
Rzeczpospolitej Polskiej spośród kandydatów 
przedstawionych przez Zgromadzenie Ogólne 
Sędziów Trybunału Konstytucyjnego17. 

W interesującym nas obszarze podstawowa 
rola Trybunału Konstytucyjnego odnosi się do 
aktów normatywnych już obowiązujących i po-
lega na orzekaniu o zgodności z konstytucją: 
– ustaw, 

– umów międzynarodowych, 
– ustaw z ratyfikowanymi umowami między-

narodowymi, których ratyfikacja wymagała 
uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie, oraz 
przepisów prawa wydawanych przez central-
ne organy państwowe z konstytucją, ratyfiko-
wanymi umowami międzynarodowymi oraz 
ustawami18. 
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 są znacznie szersze niż sprawdzanie 
i ocenianie administracji. Instytucja ta występu-
je w wielu demokratycznych państwach, które 
dzięki temu poszerzyły funkcje kontrolne par-
lamentu (Ochendowski 1996, s. 377). Rzecznik 
Praw Obywatelskich ma przede wszystkim stać 
na straży wolności i praw człowieka i obywate-
la określonych w Konstytucji oraz innych ak-
tach normatywnych19. Realizuje on swoje zada-
nia kontrolne przez wystąpienia i interwencje 
w sprawach indywidualnych oraz wystąpienia, 
inicjatywy i wnioski dotyczące ogólnych proble-
mów ochrony praw i wolności (Ura, Ura 2006, 
s. 271–272). 

Rzecznik może samodzielnie prowadzić po-
stępowanie wyjaśniające, zwrócić się o zbadanie 
sprawy do właściwych organów nadzoru, proku-
ratury, kontroli państwowej, kontroli zawodo-
wej lub społecznej, a także zwrócić się do Sejmu 
o zlecenie Najwyższej Izbie Kontroli przepro-
wadzenia kontroli w celu zbadania całej sprawy 
lub jej części20. Rzecznik jest w swojej działalno-
ści niezawisły, niezależny od innych podmiotów 
i odpowiada jedynie przed Sejmem ( Jagielski 
1999, s. 105). 

Wśród różnych form i rodzajów kontroli admi-
nistracji szczególne znaczenie ma Najwyższa Izba 
Kontroli (NIK)21. Jest to typowa instytucja kon-
trolna (tzw. kontrola państwowa) (Ochendowski 
1996, s. 369) ustanowiona dla potrzeb sprawdze-

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 państwowej. 
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. 

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.
21 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie 
Kontroli, DzU 1995, nr 13, poz. 59 ze zm.



58

Tomasz Hoffmann

nia i oceniania działalności różnych ogniw władzy 
publicznej, w tym przede wszystkim administra-
cji publicznej, ale także sięgająca swym oddzia-
ływaniem innych podmiotów, niepowiązanych 
organizacyjnie z aparatem władzy (Sylwestrzak 
2006, s. 173–204). Ustrojowa pozycja NIK okre-
ślona została w sposób generalny w Konstytucji. 
Zgodnie z art. 202 Konstytucji RP Najwyższa 
Izba Kontroli jest naczelnym organem kontro-
li państwowej, podległym Sejmowi i działającym 
na zasadach kolegialności22. 

Najwyższa Izba Kontroli to także organ nieza-
leżny i niezawisły od władzy wykonawczej i są-
downiczej. NIK jest wyodrębnionym organem 
państwowym, który ma podstawowe znaczenie 
w realizacji zadań kontrolnych w państwie. Izba 
skupia w swojej kompetencji całokształt kontro-
li państwowej, rozumianej jako badanie działal-
ności organów administracji i współdziałających 
z nimi jednostek, dokonywane przez fachowy 
organ zewnętrzny, niezależny od rządu, a po-
wiązany bezpośrednio z parlamentem i służący 
mu swoim zasobem informacji i wiedzą facho-
wą (Garlicki 2004, s. 345). 

Ponadto NIK ma pewne uprawnienia wzglę-
dem organów kontroli, rewizji i inspekcji funk-
cjonujących w administracji rządowej i samorzą-
dzie terytorialnym. W myśl ustawy o NIK organy 
te są zobowiązane do udostępniania NIK na jej 
wniosek wyników kontroli przez nie przeprowa-
dzonych, przeprowadzania określonych kontroli 
wspólnie pod kierownictwem NIK, przeprowa-
dzanie kontroli doraźnych (Mazur 1995, s. 20–
–22). 

Zakres kontroli NIK został określony dosyć 
szeroko. Kontrola konieczna jest tam, gdzie w grę 
wchodzi gospodarowanie środkami publiczny-
mi23. Zakres kontrolnych kompetencji NIK zo-
stał zróżnicowany i można wydzielić w nim trzy 
obszary. Pierwszy obszar podstawowy obejmu-
je jednostki państwowe. Drugi obszar kontro-
li ma charakter fakultatywny i odnosi się do sa-
morządu terytorialnego. Izba może kontrolować 
działalność organów samorządu terytorialnego, 
samorządowych osób prawnych i innych samo-
rządowych jednostek organizacyjnych (Garlicki 
2004, s. 349). Trzeci obszar kontroli rozciąga się 

na podmioty niepubliczne (Sylwestrzak 2006, 
s. 173–204). Najwyższa Izba Kontroli może 
mianowicie kontrolować działalność jednostek 
organizacyjnych i podmiotów gospodarczych 
innych niż państwowe i samorządowe, ale tyl-
ko w zakresie, w jakim jednostki te i podmioty 
wykorzystują majątek lub środki państwowe, ko-
munalne albo wywiązują się z zobowiązań finan-
sowych na rzecz państwa24. 

Jak pokazuje doświadczenie historyczne, ad-
ministrację publiczną kontrolują także sądy. 
Sądowa kontrola administracji należy do podsta-
wowych kanonów ustrojowych demokratyczne-
go państwa i jest jedną z fundamentalnych form 
ochrony praw jednostki. Kontrola sądowa nie 
sprowadza się do oceniania i sprawdzania. Jej 
istota polega na rozstrzyganiu w sprawach indy-
widualnych, związanych z dochodzeniem przez 
jednostkę jej interesów i praw podmiotowych. 
Kontrola ta koncentruje się na weryfikacji dzia-
łań administracji publicznej i polega na elimino-
waniu działań wadliwych i potwierdzaniu dzia-
łań prawidłowych (Boć 2004, s. 400). 

W Polsce kontrolę tę sprawują sądy admini-
stracyjne, które zbudowane są na zasadzie dwu-
instancyjności. Sądami administracyjnymi są: 
Naczelny Sąd Administracyjny (NSA) i Woje-
wódzkie Sądy Administracyjne (WSA). WSA 
rozpoznają sprawy w pierwszej instancji nale-
żące do właściwości sądów administracyjnych, 
z kolei NSA sprawuje nadzór nad działalnością 
WSA w zakresie orzekania w trybie określonym 
przez ustawy, a w szczególności rozpoznaje środ-
ki odwoławcze od orzeczeń tych sądów i podej-
muje uchwały wyjaśniające zagadnienia prawne 
( Jagielski 1999, s. 134). 

Organ sądowy kontroluje powstały akt ad-
ministracyjny z punktu widzenia jego zgod-
ności z prawem i orzeka o jego ważności z te-
go właśnie punktu widzenia. Kontrola polega 
w tym przypadku na możności skasowania aktu, 
a nie zastąpienia aktu wadliwego nowym aktem, 

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

24 W tym przypadku kontroli podlega: wykonywanie 
zamówień publicznych, prac interwencyjnych, robót pu-
blicznych, zadań zakresu ubezpieczenia powszechnego, 
a także korzystanie z środków przyznanych na podstawie 
umów międzynarodowych, przez państwo, samorząd lub 
inne podmioty do których stosuje się przepisy Ordynacji 
Podatkowej. 
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gdyż stanowiłoby to tzw. „podwójną administra-
cję” (Zimmermann 1949, s. 129). Strefa kontro-
li administracji publicznej przez sądy admini-
stracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg 
zgodnie prawem o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi na: 
– decyzje administracyjne, 
– postanowienia wydane w postępowaniu ad-

ministracyjnym, a także rozstrzygające spra-
wę co do istoty, 

– postanowienia wydane w postępowaniu egze-
kucyjnym i zabezpieczającym, 

– akty prawa miejscowego organów jednostek 
samorządu terytorialnego, 

– akty nadzoru nad działalnością organów jed-
nostek samorządu terytorialnego, 

– bezczynność organów25.
Sądy administracyjne orzekają także w spra-

wach, w których przepisy ustaw szczególnych 
przewidują sądową kontrolę i stosują środki okreś-
lone w tych przepisach. 

Chociaż sądownictwo administracyjne odgry-
wa najbardziej znaczącą rolę w sądowej kontroli 
administracji w Polsce, to jednak tej kontroli nie 
wyczerpuje. Kontrolę sądową nad administracją 
wykonują w określonym zakresie również sądy 
powszechne. 

Zaangażowanie tych sądów w kontrolowanie 
administracji może mieć charakter bezpośred-
ni lub pośredni. W pierwszym przypadku sąd 
powszechny ma uprawnienie do rozpatrywania 
szczególnych środków zaskarżenia w danych ka-
tegoriach spraw albo do rozpoznawania spraw 
w drugiej kolejności po organie administracji, 
czyli spraw, w których zapadła już decyzja admi-
nistracyjna, jednak strona z rozstrzygnięcia nie 
jest zadowolona i ma możliwość dochodzenia 
roszczeń w postępowaniu cywilnym ( Jagielski 
1999, s. 136). 

Na gruncie obowiązującego stanu praw-
nego kontrola administracji przez sądy po-
wszechne przejawia się w szczególności w sfe-
rze ubezpieczeń społecznych26, a także w sferze 

prawa ochrony konkurencji i konsumentów27. 
Przejawem kontroli administracyjnej sprawo-
wanej przez sądy powszechne jest również właś-
ciwość sądu cywilnego w wyraźnie określonej 
przez prawo sytuacji: 
– skarga do sądu na decyzję nieuwzględniają-

cą reklamacji lub powodująca skreślenie z li-
sty wyborców28,

– rozstrzyganie niektórych spraw z zakresu pra-
wa o aktach stanu cywilnego w postępowaniu 
nieprocesowym przed sądem29, 

– zwolnienie spod egzekucji administracyjnej, 
jeżeli organ egzekucyjny nie uwzględnił żą-
dania wyłączenia spod egzekucji rzeczy lub 
prawa ( Jagielski 1999, s. 137). 
Jak już wspomniano, można także  mówić 

o pośrednim udziale sądów powszechnych w kon-
troli administracji publicznej. Chodzi tu o mia-
nowicie o oceny wyrażone przez sądy powszech-
ne w stosunku do działań administracji i aktów 
przez nią wydawanych przy okazji rozpatrywa-
nia przez sąd konkretnych spraw karnych czy 
cywilnych. Takie działanie niewątpliwie ma cha-
rakter ocenny i zawiera w sobie element kontro-
li wobec określonego organu. 

Istotną rolę kontrolną pełni Państwowa 
Inspekcja Pracy oraz Generalny Inspektor Danych 
Osobowych. Kontrola sprawowana przez Pań-
stwową Inspekcję Pracy ma swoisty charakter. 
Zakres działania PIP jest ustalony dość szeroko, 
należy do niego m.in.: 
– nadzór i kontrola przestrzegania przez praco-

dawców prawa pracy, bhp, przepisów dotyczą-
cych stosunków pracy, wynagrodzenia itp.,

– analizowanie przyczyn wypadków przy pracy 
i chorób zawodowych oraz kontrola stosowa-
nia środków zapobiegawczych, 

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

25 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowa-
niu przed sądami administracyjnymi, DzU 2002, nr 153 
poz. 1270 ze zm.
26 Od 1985 roku istnieje możliwość odwołania od de-
cyzji „związanej” organu rentowego, a także w przypadku 
bezczynności można wnieść odwołanie do Sądu okręgo-
wego – sądu ubezpieczeń społecznych. 

27 Zob. ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie kon-
kurencji i konsumentów, DzU 2003, nr 86, poz. 804 ze 
zm.
28 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.
29 Art. 33 ustawy z dnia 29 września 1986 r. Prawo 
o aktach stanu cywilnego, DzU 2004, nr 161, poz. 1688 
ze zm.
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– opiniowanie projektów aktów prawnych z za-
kresu prawa pracy30. 
Drugi z wymienionych organów – Generalny 

Inspektor Danych Osobowych nie jest typowym or-
ganem kontroli. Inspektor to strażnik przestrze-
gania ustawy i do jego zadań należy w szczegól-
ności kontrola zgodności przetwarzania danych 
osobowych, wydawanie decyzji administracyj-
nych i rozstrzygnięć w sprawach wykonania prze-
pisów o ochronie danych osobowych, opiniowa-
nie projektów ustaw i rozporządzeń dotyczących 
danych osobowych, inicjowanie działań w zakre-
sie doskonalenie danych osobowych31. 

Ostatnim typem kontroli zewnętrznej jest kontro-
la społeczna, której idea polega na dążeniu do stwo-
rzenia obywatelom możliwości sprawdzania i oce-
niania administracji publicznej, a w kon sekwencji 
określonego oddziaływania na jej funk cjonowanie 
i realizowanie przez nią zadań publicznych. Kontrola 
taka może przybrać różne postacie i może zarazem 
być realizowana w wielu formach. 

Z punktu widzenia form wyróżnia się dwa ro-
dzaje kontroli społecznej: 
– instytucjonalną,
– pozainstytucjonalną.

Narzędziami sprawowania kontroli instytu-
cjonalnej są petycje, skargi i wnioski obywatel-
skie. Istotnymi elementami kontroli społecznej 
są skarga konstytucyjna oraz skarga powszech-
na. Z kolei kontrola pozainstytucjonalna to 
przede wszystkim wyrażanie opinii publicznej, 
która może być sformułowania i przekazywana 
w różny sposób ( Jagielski 1999, s. 154). Kontrola 
społeczna zwana obywatelską jest odzwiercie-
dleniem założeń ustrojodawcy. Uważa on, że je-
dynie obywatel posiadający dobrą informację 
może być rzetelnym kontrolerem administracji 
( Jagielski 1999, s. 155). 

Innym rodzajem kontroli jest kontrola tereno-
wa w ramach administracji rządowej. W obrębie 
struktury organizacyjnej administracji rządowej 
kontrola przebiega zazwyczaj trzema główny-
mi nurtami. Pierwszy ze wspomnianych nurtów 
kontroli odnosi się do wojewody jako tereno-
wego organu administracji publicznej i zarazem 

przedstawiciela Rady Ministrów. Kontrola wy-
stępuje tu w ścisłym związku z funkcją kierow-
nictwa i nadzoru, którego obiektem jest wojewo-
da. Nadzór nad działalnością wojewody sprawuje 
Prezes Rady Ministrów i dokonuje jego okre-
sowej oceny32. Ponadto na zasadach określo-
nych w ustawach uprawnienia kontrolne w sto-
sunku do wojewody posiada minister właściwy 
ds. administracji publicznej upoważniony przez 
Prezesa Rady Ministrów do wykonywania w jego 
imieniu uprawnień nadzorczych i kontrolnych. 

Kontrola wewnętrzna (wewnątrzadministra-
cyjna) stanowi segment systemu kontroli bar-
dziej złożony i trudniej poddający się jedno-
znacznym klasyfikacjom. Klasyfikacja ma tu 
zwykle większą dozę umowności. Kontrola we-
wnątrzadministracyjna tworzy całokształt insty-
tucji kontrolnych będących ogniwami struktury 
aparatu administracyjnego, których funkcje kon-
troli obejmują inne ogniwa tego aparatu33.

Mówiąc inaczej, treść tej sfery kontroli stano-
wi zespół różnorakich kontroli sprawowanych 
przez konkretne ogniwa aparatu administra-
cyjnego i skierowanych (aczkolwiek niewyłącz-
nie) wobec innych podmiotów znajdujących się 
w strukturze administracji. Kontrola wewnątrz-
administracyjna jest więc w rezultacie swoistym 
mechanizmem samokontroli administracji. Kon-
trola ta jest rozbudowana i realizuje się przez 
różne kierunki działań kontrolnych. W związku 
z tym trudno przeprowadzić jakąś porządkują-
cą klasyfikację w obrębie tego segmentu kontroli 
na podstawie jednolitych kryteriów. Tego rodza-
ju klasyfikacja, mająca na celu uzyskanie czytel-
nego obrazu kontroli funkcjonującej w aparacie 
administracyjnym, wymaga zastosowania róż-
nych kryteriów, zarówno natury organizacyjnej, 
jak i przedmiotowej czy funkcjonalnej.

30 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Państwowej In-
 spekcji 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.

32 Art. 36 ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach ad-
ministracji publicznej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze zm.
33 Często kontrola ta określana jest – jako proste od-
różnienie od kontroli zewnętrznej – mianem „kontroli 
wewnętrznej”. Wydaje się jednak, że proponowana na-
zwa: kontrola wewnątrzadministracyjna jest o tyle lepsza, 
że kontrola wewnętrzna ma zawsze treści względne w za-
leżności od punktu odniesienia, którym może być aparat 
administracyjny, a także określony organ administracji. 
Termin „kontrola wewnątrzadministracyjna” w sposób 
precyzyjniejszy wskazuje, że chodzi o kontrolę w ramach 
struktury aparatu administracyjnego.
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Dostrzegając konwencjonalny charakter prze-
prowadzonego podziału, można strukturę kon-
troli wewnątrzadministracyjnej ująć następująco 
(Ochendowski 1996, s. 408 i nast.):
– Kontrola ogólnoadministracyjna:

a) kontrola rządowa,
b) kontrola resortowa,
c) kontrola terenowa w ramach administracji 

rządowej,
d) kontrola w administracji samorządowej.

- Kontrola specjalistyczna:
a) kontrola inspekcji specjalnych (nadzorów, 

dozorów),
b) kontrola wykonywana przez niektóre orga-

ny centralne,
c) kontrola finansowa.

– Kontrola prokuratorska,
– Kontrola wewnętrzna w jednostkach organi-

zacyjnych administracji publicznej.
Zakres i charakter kontroli rządowej jest kon-

sekwencją miejsca i roli Rady Ministrów i Pre-
zesa Rady Ministrów w całym systemie ad-
ministracji publicznej. W ramach kierowania 
administracją rządową Radzie Ministrów przy-
padają kompetencje do kontroli i koordynowa-
nia działalności organów administracji. Zarówno 
kontrola, jak i kierownictwo sprawowane przez 
Radę Ministrów dotyczyć będą przede wszyst-
kim centralnych organów administracji, a do-
piero za ich pośrednictwem pozostałych skład-
ników aparatu administracyjnego. Obok Rady 
Ministrów bardzo istotnym ogniwem kontro-
li jest Prezes Rady Ministrów, który w całym 
układzie rządowym zajmuje pozycję bardzo sil-
ną. Przewodniczy on Radzie Ministrów i jest 
szefem rządu w rozumieniu politycznym, a za-
razem stanowi samodzielny monokratyczny na-
czelny organ administracji państwowej34. 

W obu przypadkach Prezes Rady Ministrów 
jest wyposażony w możliwości wykonywania 
kontroli. Realizacja funkcji kontrolnych przez 
premiera przejawia się w dokonywaniu ocen 
i kontrolowaniu poszczególnych członków Rady 
Ministrów. Jego kontrolne funkcje obejmu-
ją również inne centralne organy administra-
cji. Premierowi podporządkowana jest cała licz-
na grupa organów centralnych usytuowanych 

organizacyjnie poza strukturami resortów35. 
Realizowanie funkcji kontrolnej przez Prezesa 
Rady Ministrów odnosi się w szerokim zakre-
sie także do aparatu terenowego administracji 
rządowej i łączy się z funkcjami kierownictwa 
i nadzoru, zwłaszcza w stosunku do administra-
cji zespolonej. Ponadto Prezes Rady Ministrów 
sprawuje nadzór nad działalnością wojewody 
i dokonuje okresowej oceny jego pracy. Z kolei 
wojewoda ma obowiązek składania Premierowi 
sprawozdań ze swej działalności36. 

W wykonywaniu kontroli rządowej bardzo 
ważną rolę odgrywa kontrola sprawowana przez 
kancelarię Prezesa Rady Ministrów. Jej ranga wy-
nika stąd, że przeprowadza się ją z upoważnienia 
Prezesa Rady Ministrów i dotyczy realizacji za-
dań wskazanych przez Radę Ministrów premie-
ra. W gruncie rzeczy kontrola Kancelarii Prezesa 
Rady Ministrów jest instrumentem kon trolnym 
Prezesa Rady Ministrów wynikającym z jego po-
zycji jako szefa rządu ( Jagielski 1999, s. 165). 

Kolejny rodzaj kontroli wewnątrzadministra-
cyjnej to kontrola resortowa. Źródłem wyodręb-
nienia tej kontroli jest istnienie podziału ad-
ministracji na działy37. Podział ten oznacza, że 
kontrola ta przebiega wewnątrz aparatu admi-
nistracyjnego (tzw. działów administracji rządo-
wej). Pod względem merytorycznym kontrola 
resortowa charakteryzuje się szerokim zasięgiem 
i wszechstronnością kryteriów. Merytoryczny 
zakres tej kontroli wyznaczają ramy wyodręb-
nionego działu spraw, zaś wszechstronność 
i kompleksowość ocen stanowi konsekwencję 
wykonywania funkcji nadzorczych i kierowni-
czych. Kontrola resortowa kojarzy się więc siłą 
rzeczy z prawnymi możliwościami wywierania 
bezpośredniego i intensywnego wpływu na na-
prawianie stwierdzonych błędów i nieprawidło-
wości. Zasadnicza rola w sprawowaniu kontroli 
 resortowej przypada organom stojącym na czele 
wyodrębnionych działów administracji i kierują-

34 Art. 148 Konstytucji RP.

35 Art. 33a ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach 
administracji rządowej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze 
zm.
36 Art. 11 i art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 
o administracji rządowej w województwie, DzU 2001, 
nr 80, poz. 872 ze zm.
37 Rozdział II ustawy z dnia 4 września 1997 r. o dzia-
łach administracji rządowej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze 
zm.
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cymi tymi działami. Generalne podstawy kon-
troli resortowej wykonywanej ze szczebla mini-
sterialnego określa ustawa38. 

Zgodnie z ustawą minister kieruje działal-
nością podporządkowanych organów, urzędów 
i jednostek organizacyjnych oraz nadzoruje je 
i kontroluje. W tym zakresie minister organizuje 
kontrolę sprawności działania, efektywności go-
spodarowania oraz przestrzegania prawa przez 
jednostki organizacyjne. Ponadto minister nad-
zoruje i kontroluje działalność organów i jedno-
stek, w stosunku do których uzyskał uprawnienia 
nadzorcze na podstawie przepisów szczegól-
nych. W zakresie organizacji i sposobów wyko-
nywania kontroli resortowej nie ma jednolitego 
wzorca, w szczególności nie występują tu wspól-
ne dla wszystkich działów administracji rozwią-
zania instytucjonalne. 

Mówiąc o kontroli instancyjnej należy zwrócić 
uwagę na na to, że w piśmiennictwie traktowa-
na jest jako swoista odmiana kontroli resortowej 
(Starościak 1975, s. 356–357). Kontrola instan-
cyjna to kontrola stanowienia aktów administra-
cyjnych, m.in. decyzji administracyjnych, spra-
wowana w stosunku do organów wydających te 
akty przez organy wyższego rzędu w trybie prze-
widzianym przez stosowne procedury kodek-
su postępowania administracyjnego, połączo-
na z prawem do uchylania i zmian tych aktów. 
Innymi słowy, kontrola instancyjna to kontrola 
w sferze orzecznictwa administracyjnego, które 
realizowane jest według określonych norm ad-
ministracyjnych ( Jagielski 1999, s. 174). 

Innym rodzajem kontroli wewnątrzadmini-
stracyjnej jest kontrola terenowa w ramach ad-
ministracji rządowej. W obrębie administracji 
rządowej kontrola przebiega trzema głównymi 
nurtami. Pierwszy z nich odnosi się do wojewo-
dy, jako terenowego organu administracji rządo-
wej i przedstawiciela Rady Ministrów. Kontrola 
występuje tu w ścisłym związku z funkcją kie-
rownictwa nadzoru, którego obiektem jest wo-
jewoda. 

Podobnie rzecz się ma z drugim z nurtów, 
obejmującym kontrolę w obrębie administracji 
niezespolonej. Funkcje kontrolne realizowane 
są w tym przypadku również w ścisłym związ-
ku z funkcjami kierowniczymi i nadzorczymi 

sprawowanymi przez organy wyższego szczebla 
wobec organów niższego szczebla. Określona 
oddzielnie i skierowana ze szczebla rządowe-
go wobec wojewody oraz organów administra-
cji niezespolonej jest kontrola działalności pra-
wotwórczej. Dotyczy ona zgodności tych aktów 
z ustawami oraz aktami wydanymi w celu ich 
wykonania, polityką rządu oraz zasadami rzetel-
ności i gospodarności39. 

Wreszcie trzeci nurt kontroli, stanowią-
cy kontrolę terenową, to kontrola sprawowana 
przez wojewodę, tudzież wspomniane terenowe 
ogniwa administracji niezespolonej. Obejmuje 
ona w pierwszym rzędzie jednostki organiza-
cyjne administracji rządowej, zespolonej pod 
zwierzchnictwem wojewody. Ponadto wojewoda 
odpowiada, jako przedstawiciel Rady Ministrów, 
za wykonanie polityki rządu na obszarze woje-
wództwa i z tego tytułu wyposażony jest między 
innymi w kompetencje do kontrolowania wy-
konywania przez organy zespolonej administra-
cji rządowej zadań wynikających z ustaw i in-
nych aktów prawnych wydanych na podstawie 
upoważnień w nich zawartych. Wojewoda, ja-
ko przedstawiciel Rady Ministrów, dostosowuje 
do miejscowych warunków cele polityki rządu, 
zwłaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze 
województwa polityki regionalnej państwa oraz 
w zakresie i na zasadach przewidzianych w usta-
wach koordynuje i kontroluje wykonanie wyni-
kających stąd zadań40. 

Kolejnym rodzajem kontroli jest kontro-
la w administracji samorządowej. Kształt kon-
troli w obrębie administracji samorządowej 
wynika przede wszystkim z regulacji ustrojo-
wych, które stanowią ustawa z 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym41, ustawa z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorządzie powiatowym42 oraz 

38 Rozdział V ustawy o działach administracji rządowej.

39 §1 i następne rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 24 grudnia 1998 r. w sprawie trybu kontroli ak-
tów prawa miejscowego ustanowionych przez wojewodę 
i organy administracji niezespolonej, DzU 1998, nr 162, 
poz. 1149. 
40 Są to zadania w zakresie zapobiegania zagrożeniu 
ży  ciu, zdrowia i mienia oraz zagrożenia środowiska, bez-
pieczeństwa państwa i utrzymania porządku publicznego, 
ochrony praw obywatelskich, a także zapobiegania klę-
skom żywiołowym i innym nadzwyczajnym zagrożeniom. 
41 DzU 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.
42 DzU 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm. 



63

Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce

ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie wo-
jewództwa43. Na tle obowiązujących przepisów 
w odniesieniu do kontroli dotyczącej samorzą-
du terytorialnego można odróżnić dwie zasadni-
cze sfery tej kontroli. Pierwsza to sfera kontroli 
zewnętrznej sprawowana spoza struktur samo-
rządowych w ramach nadzoru nad samorządem 
i jego działalnością. Drugą natomiast sferę two-
rzy kontrola zrealizowana w obrębie administra-
cji samorządowej, a ściślej w ramach poszcze-
gólnych układów organizacyjnych składających 
się na strukturę samorządu jako całości (szerzej 
zob. Jagielski 1999, s. 179–184). 

W literaturze przedmiotu poczesne miejsce 
zajmuje również kontrola specjalistyczna, w któ-
rej obrębie można wyróżnić kontrolę inspekcji 
specjalnych, kontrolę sprawowaną przez inne wy-
specjalizowane organy i służby oraz inne pozo-
stałe rodzaje tej kontroli. Do najbardziej charak-
terystycznych oraz znaczących instytucji kontroli 
specjalistycznej należą tzw. inspekcje specjalne. 
W doktrynie inspekcje określane są, jako „in-
spekcje resortowe” lub „inspekcje międzyresorto-
we” (zob. Starościak 1975, s. 355). 

Podstawy prawne inspekcji określają ich sta-
tus, zasady organizacji i sferę kompetencyjną. 
Zawarte są one w ustawach, rozporządzeniach 
i zarządzeniach. Każda z inspekcji ma swój or-
gan centralny zwany głównym inspektoratem.

Należy podkreślić, że terenowa struktura in-
spekcji specjalnych nie ma jednolitej formy, co 
wynika z liczby stopni organizacyjnych i sytuacji 
prawnej poszczególnych jednostek. W ramach 
zespolenia administracyjnego funkcjonują te-
renowe ogniwa takich inspekcji, jak: Inspekcja 
Weterynaryjna, Inspekcja Ochrony Środowiska, 
Państwowa Inspekcja Ochrony Roślin i Nasien-
nictwa, Inspekcja Jakości Handlowej Artykułów 
Rolno-Spożywczych, Inspekcja Handlowa, Pań-
stwowa Inspekcja Farmaceutyczna, Inspekcja 
Tran sportu Drogowego. W tych przypadkach za-
dania inspekcji wykonują wojewodowie przy po-
mocy wojewódzkich inspektoratów jako kierow-
ników poszczególnych wojewódzkich inspekcji, 
które wchodzą w skład zespolonej administracji 
wojewódzkiej. Sposób określenia zakresu kontro-
li inspekcji jest przede wszystkim rzeczowy, a nie 
podmiotowy. Oznacza to, że kontroli poddane są 

nieokreślone jednostki organizacyjne, ale okre-
ślona działalność, niezależnie od tego, kto ją po-
dejmuje ( Jagielski 1999, s. 187–190). Do inspek-
cji, o których mowa, należą przede wszystkim: 
– Inspekcja Handlowa, która została powoła-

na do ochrony interesów konsumentów oraz 
interesów gospodarczych państwa. Do jej za-
dań należy między innymi kontrola legalności 
i rzetelności działania przedsiębiorstw prowa-
dzących działalność gospodarczą, kontrola le-
galności i bezpieczeństwa towarów i usług44. 

– Państwowa Inspekcja Sanitarna – powołana 
do sprawowania nadzoru nad warunkami hi-
gieny środowiska i higieny pracy w zakładach 
pracy, szkołach i innych placówkach45. 

– Inspekcja Ochrony Środowiska – powoła-
na do sprawowania nadzoru nad przestrzega-
niem przepisów o ochronie środowiska i ra-
cjonalnym użytkowaniu zasobów przyrody, 
kontroli przestrzegania decyzji ustalających 
warunki użytkowania środowiska, orzekania 
w sprawach o naruszenie środowiska46.

– Państwowa Inspekcja Farmaceutyczna – spra-
wuje nadzór nad warunkami wytwarzania 
i importu produktów leczniczych, jak rów-
nież, nad jakością i obrotem produktami lecz-
niczymi oraz wyrobami medycznymi47.

– Państwowa Inspekcja Ochrony Roślin i Na-
siennictwa – właściwa w sprawach nadzo-
ru nad ochroną roślin uprawnych oraz oceny 
materiału siewnego48. 

– Inspekcja Jakości Handlowej Artykułów  Rol no-
-Spożywczych – jej zadaniem jest nadzór nad ja-
kością handlową artykułów rolno-spożywczych, 
kontrola warunków transportu i składowania 
tych artykułów, gromadzenia oraz  przetwarza -
nia informacji o sytuacji na rynkach rolnych itp.49

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

44 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Hand-
lowej, DzU 2001, nr 4, poz. 25 ze zm.
45 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Ins-
pekcji Sanitarnej, DzU 2006, nr 122, poz. 851 ze zm.
46 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony 
Środowiska, DzU 2007, nr 44, poz. 287 ze zm.
47 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. Prawo Farma-
ceutyczne, DzU 2004, nr 53, poz. 533 ze zm.
48 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roślin, 
DzU 2004, nr 11, poz.94 ze zm.
49 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakości artyku-
łów rolno-spożywczych, DzU 2005, nr 187, poz. 1577 ze 
zm.
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– Inspekcja Transportu Drogowego – powołana 
do kontroli przestrzegania przepisów w za-
kresie transportu drogowego i niezarobkowe-
go krajowego i międzynarodowego przewozu 
drogowego wykonywanego pojazdami samo-
chodowymi50. 

– Inspekcja Weterynaryjna – realizuje zadania 
z za kresu ochrony zwierząt oraz bezpieczeń-
stwa produktów pochodzenia zwierzęcego 
w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicz-
nego51. 
Oprócz wspomnianych inspekcji wśród tej 

kategorii instytucji kontrolnych można spotkać 
jeszcze inne wyspecjalizowane jednostki orga-
nizacyjne np. inspektoraty żeglugi śródlądowej 
i okręgowe inspektoraty rybołówstwa morskie-
go. Poza inspekcjami specjalnymi kontrolę spe-
cjalistyczną sprawują także różnego rodzaju nad-
zory i dozory. Wśród nadzorów wymienia się:
– nadzór budowlany, który obejmuje kontrolę 

przestrzegania i stosowania przepisów prawa 
budowlanego, kontrolę działania organów ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, ba-
danie przyczyn katastrof budowlanych52, 

– nadzór kartograficzny i geodezyjny, do któ-
rego należy kontrola przestrzegania i stoso-
wania przepisów ustawy i innych aktów nor-
matywnych dotyczących zagadnień geodezji 
i kartografii53.
Gdy chodzi o dozory, to można w tym miej-

scu przywołać dwa przykłady. Pierwszy z nich to 
dozór techniczny, który stanowi kontrolę stoso-
wania przepisów o dozorze technicznym i norm, 
a także zasad techniki, nadzór nad organizowa-
niem i wykonywaniem dozoru technicznego, 
wydawanie decyzji i innych rozstrzygnięć wyni-
kających z dozoru technicznego54. Drugi przy-
kład to dozór jądrowy, który polega na nadzoro-
waniu i kontroli każdej działalności wiążącej się 
z wykorzystywaniem energii atomowej na po-

trzeby społeczno-gospodarcze kraju, powodu-
jącej lub mogącej powodować narażenie ludzi 
i środowiska na promieniowanie jonizujące55. 

Kontrolę specjalistyczną sprawują także inne 
jednostki organizacyjne o różnym statusie, któ-
re nie są podmiotami stricte kontrolnymi, ale 
oprócz głównych funkcji administracyjnych do 
ich zadań i kompetencji należy także sprawowa-
nie kontroli w wyspecjalizowanych dziedzinach. 
Wśród nich wymienia się Urząd Patentowy 
RP56, Prezesa Głównego Urzędu Miar57, Prezesa 
Urzędu Ochrony Kon kurencji i  Konsumen tów58, 
Komisję Papie rów Wartościowych i  Giełd59, 
oraz inne jednostki wykonujące kontrolę specja-
listyczną60. 

W ramach sfery kontroli specjalistycznej, 
oprócz wskazanych wyżej płaszczyzn jej wyko-
nywania przez inspekcje specjalne, liczne orga-
ny i urzędy centralne, służby oraz straże, moż-
na wyróżnić dalsze jej rodzaje, biorąc pod uwagę 
stronę przedmiotową kontroli. Przykładem ta-
kich kontroli jest kontrola budżetowa61, kontro-
la podatkowa62, kontrola skarbowa63, kontrola 
wykonywania zadań obronnych64 oraz kontrola 
w zakresie ochrony informacji niejawnych65. 

50 Ustawa z dnia 6 września 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 kar tograficzne, DzU 2000, nr 100, poz. 1086 ze zm.
54 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze tech-
nicznym, DzU 2000, nr 122, poz. 1321 ze zm.

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 własności 
przemysłowej, 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-
rencji i konsumentów, 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.
60 Np. Prezes Urzędu Regulacji Energetyki, Prezes 
Urzę du Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Straż Parku 
Narodowego, Straż Parku Krajobrazowego, straż leśna, 
Państwowa Straż Łowiecka. 
61 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 września 1991 r. o kontroli skarbo-
wej, DzU 2004, nr 8, poz.65. ze zm.
64 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 13 stycznia 
2004 r. w sprawie kontroli wykonywania zadań obron-
nych, DzU 2004, nr 16, poz. 151. 
65 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 
sierpnia 2005 r. w sprawie szczegółowego trybu przy-
gotowania i prowadzenia przez służby ochrony państwa 
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Wreszcie ostatnim rodzajem kontroli specja-
listycznej, która została włączona w system kon-
troli administracji, jest kontrola prokuratorska. 
Podstawowa płaszczyzna realizowania się kon-
troli prokuratorskiej w odniesieniu do admini-
stracji to występowanie prokuratora w postę-
powaniu administracyjnym. Kwestię tę normuje 
kodeks postępowania administracyjnego w dzia-
le IV, art. 182–189. Na podstawie tych przepi-
sów prokurator ma prawo zwrócenia się do or-
ganu administracji o wszczęcie postępowania 
w celu usunięcia stanu niezgodnego z prawem 
(art. 182), brać udział w każdym stadium postę-
powania w celu zapewnienia, aby postępowanie 
i rozstrzygnięcie sprawy były zgodne z prawem 
(art. 183 § 1). Prokuratorowi, który bierze udział 
w postępowaniu administracyjnym, służą pra-
wa strony (Ochendowski 1996, s. 418). Celem 
jego uczestnictwa jest ochrona praworządności 
i eliminowanie aktów niezgodnych z prawem. 
Kontrola prokuratorska nad administracją nie 
stanowi obecnie jakiejś rozbudowanej kontroli, 
dysponującej szerokim instrumentarium insty-
tucji. Niemniej jednak kontrolę tę można uznać 
za ważny i skuteczny czynnik zapewnienia pra-
worządności i rzetelności działania administracji 
( Jagielski 1999, s. 198–200). 

Kolejnym rodzajem kontroli jest kontrola we-
wnętrzna. Kontrola wewnętrzna to kontrola wy-
konywana w organizacyjnych ramach urzędów 
administracyjnych, czy innych jednostek o tym 
samym charakterze. Wiąże się ona z procesami 
zarządzania i kierowania, z jakimi mamy do czy-
nienia w ramach jednostek administracyjnych. 
Wyróżnia się dwie płaszczyzny wykonywania tej 
kontroli: kierowniczą – sprawowaną w trakcie 
realizowania funkcji zarządzania daną jednost-
ką i zespołami pracowniczymi przez osoby na 
stanowiskach kierowniczych oraz instytucjonal-
ną – ta postać kontroli wewnętrznej przejawia 
się w ustanowieniu dla jej realizacji oddzielne-
go, swoistego miniaparatu kontroli, podporząd-
kowanego najczęściej kierownikowi jednostki 
(zob. Paczuła 2003; Jagielski 1999, s. 202–203; 
Praktyczny Audytor Wewnętrzny 2007). 

Z problematyką kontroli wewnętrznej wią-
że się kategoria kontroli zarządczej, a także ka-

tegoria audytu. Kontrola zarządcza, mimo że 
od dłuższego czasu zadomowiła się w doktry-
nie i praktyce wielu państw, w Polsce jest cią-
gle kategorią bardziej dyskutowaną niż stosowa-
ną. Brakuje jednoznacznej, spójnej definicji tej 
kontroli. Można ją definiować jako systematycz-
ne działanie na rzecz ustanowienia zasad i norm 
sprawności administracji publicznej. Kontrola 
zarządcza służy obiektywnemu kierowaniu ad-
ministracją publiczną i obejmuje między inny-
mi organizację i procedury mające gwarantować, 
że założone programy (samorządowe, rządowe) 
osiągną zamierzone cele, że środki na wykona-
nie tych programów będą należycie wykorzy-
stane, nie zostaną zmarnotrawione (Kuc 2007, 
s. 297–336). 

W odróżnieniu od klasycznej kontroli audyt 
wewnętrzny jest ukierunkowany na zapobiega-
nie powstawaniu ryzyka różnego rodzaju i reko-
mendowanie działań zmierzających do popra-
wienia danej działalności czy systemu (Saunders 
2003, s. 7–8). 

Termin „audyt” wywodzi się z języka łaciń-
skiego, gdzie audire oznacza: słyszeć, słuchać, 
prze słuchiwać, badać (Kuc 2007, s. 71), a auditus 
oznacza: przesłuchanie (Winiarska 2007, s. 10). 
W słownikach języka angielskiego i francuskie-
go, szczególnie w starszych wydaniach, słowo 
audytor występuje w znaczeniu słuchacz, ewen-
tualnie rewident ksiąg. Można przyjąć, że w języ-
ku polskim audyt, a zwłaszcza audyt zewnętrzny, 
oznacza badanie ksiąg rachunkowych, jest okreś-
lany jako rewizja sprawozdań finansowych in-
stytucji zobowiązanych do weryfikacji rachun-
kowości i sprawozdawczości finansowej. 

Do jego głównych zadań należy dokonywanie 
okresowych przeglądów prewencyjnych w od-
niesieniu do podejmowanych działań, jak rów-
nież podsystemów organizacyjnych oraz proce-
dur i metod funkcjonowania w celu rozpoznania 
zagrożeń i uzyskiwania informacji o nich, a na-
stępnie wypracowania przeciwdziałających im 
instrumentów. Audyt wewnętrzny jest więc 
funkcją o charakterze eksperckim, wspomaga-
jącą zarządzanie daną jednostką organizacyj-
ną i służącą poprawie jej efektywności ( Jagielski 
1999, s. 207). Dość trudno wyznaczyć granicę 
między audytem wewnętrznym a kontrolą we-
wnętrzną. W tabeli 1 zostały przedstawione róż-
nice między tymi dwiema instytucjami. 

kontroli w zakresie ochrony informacji niejawnych, DzU 
2005, nr 171, poz. 1430. 
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Zauważyć należy, że nieco szerszy charakter 
ma kontrola wewnętrzna, której zresztą towa-
rzyszy audyt w niektórych agencjach rządowych, 
jak między innymi w Agencji Nieruchomości 
Rolnych, Agencji Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa czy Agencji Rynku Rolnego; 
ale i w obrębie tych podmiotów nie funkcjonu-
ją rozwiązania, które można uznać za modelo-
we dla tego typu instytucji. Tym bardziej, że nie-
kiedy kontrolą wewnętrzną w agencji objęte są 
podmioty spoza agencji, związane z nią umowa-
mi cywilnoprawnymi ( Jagielski 1999, s. 207)66. 

Kolejnym rodzajem kontroli administracji 
publicznej jest kontrola finansowa wynikająca 
z ustawy o finansach publicznych67. Bardzo sil-
nym impulsem do podjęcia i prowadzenia kon-
troli finansowej były wymogi prawa wspólnoto-
wego. Już w trakcie negocjacji akcesyjnych Unia 
Europejska wyrażała wiele zastrzeżeń do sys-
temu kontroli wewnętrznej w Polsce, zwłasz-
cza w kontekście zabezpieczenia i racjonal-
nego gospodarowania środkami publicznymi. 
Ustawodawca dość lapidarnie zdefiniował kon-
trolę finansową, twierdząc, że dotyczy ona proce-
sów związanych z gromadzeniem i rozdyspono-
waniem środków publicznych i gospodarowania 
mieniem68. Z tego wynika, że kontrola ta została 
umiejscowiona w każdej jednostce sektora finan-
sów publicznych. Kontrola ta jest dość rozległa 
i dotyczy operacji finansowych, ustalania poli-
tyki finansowej, prowadzenia bieżących operacji 

kasowych, gromadzenia mienia i dysponowanie 
nim ( Jagielski 1999, s. 212). Kontrola finan-
sowa polega na badaniu i porównywaniu sta-
nu faktycznego ze stanem postulowanym w wy-
maganym zakresie przedmiotowym, pełni ona 
funkcje kontroli ex ante, czyli sprawdza i ocenia 
projektowane działania finansowe. Koordynacja 
kontroli w skali całego systemu finansów pu-
blicznych została skupiona w ręku Ministra 
Finansów, który ustalił standardy w tym zakre-
sie. Ich celem jest zapewnienie spójnego i jed-
nolitego modelu kontroli finansowej w tych jed-
nostkach (Kuc 2007, s. 297–336). 

Druga instytucja przewidziana przez usta-
wę o finansach publicznych to audyt wewnętrz-
ny. Ustawa o finansach publicznych stwierdza, że 
audytem wewnętrznym jest ogół działań, przez 
które kierownik jednostki uzyskuje obiektyw-
ną i niezależną ocenę funkcjonowania jednost-
ki w zakresie gospodarki finansowej pod wzglę-
dem legalności, celowości, rzetelności, a także 
przejrzystości i jawności69. Audyt można za-
tem potraktować jako drugi składnik systemu 
kontroli w jednostce organizacyjnej. W sensie 
organizacyjnym za programowanie i wyty-
czanie generalnych założeń audytu w skali ca-
łego systemu finansów publicznych odpowia-
da Minister Finansów, a wykonuje te zadania za 
pośrednictwem Głównego Inspektora Audytu 
Wewnętrznego oraz wyodrębnionej komór-
ki organizacyjnej w strukturze ministerstwa 
Finansów70. 

Tab. 1. Różnice pomiędzy audytem wewnętrznym a instytucjonalną kontrolą wewnętrzną 

Audyt wewnętrzny Kontrola wewnętrzna (instytucjonalna)

– kładzie nacisk na przyczyny niekorzystnego zjawiska – reaguje przede wszystkim na objawy niekorzystnego 
zjawiska

– może działać zapobiegawczo, wskazując potencjalne ryzyka – działa wyłącznie post factum

– w dużej mierze niezależny – ograniczona zakresem upoważnienia – zależy od woli 
dającego zlecenie

– nastawiony na usprawnienie działalności – nastawiona na wykrycie sprawcy nieprawidłowości

– działa na podstawie standardów zawodowych, a w sektorze 
publicznym także przepisów prawa

– działa na podstawie uregulowań wewnętrznych

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

66 Takim przykładem jest Agencja Nieruchomości Rol-
nych. 
67 DzU 2003, nr 15, poz. 148 z późn. zm. 
68 Art. 35 a Ustawy o finansach publicznych. 

69 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 się 
na poziomie jednostki organizacyjnej. Na grun-
cie ustawy poziom ten tworzą: kierownik jed-
nostki organizacyjnej, komórka audytu we-
wnętrznego, audytor wewnętrzny. Wiodąca rola 
przypada kierownikowi, odpowiada on za ca-
łość gospodarki finansowej. Podlega mu komór-
ka audytu, na poziomie najniższym audytor we-
wnętrzny, jednak jego rola jest najważniejsza, 
stanowi on bowiem najbardziej doniosłe ogniwo 
w systemie audytu71.

Wreszcie ostatnim organem, który mieści się 
w systemie kontroli administracji, są regionalne 
izby obrachunkowe. Ich pozycję prawną określa 
ustawa z 7 października z 1992 r. o regionalnych 
izbach obrachunkowych. Regionalne izby ob-
rachunkowe są państwowymi organami nadzo-
ru i kontroli gospodarki finansowej72. Sprawują 
nadzór nad działalnością jednostek samorzą-
du terytorialnego w zakresie spraw finansowych 
oraz dokonują kontroli gospodarki finanso-
wej i zamówień publicznych, a także jednostek 
samorządu terytorialnego, związków między-
gminnych, stowarzyszeń gmin oraz stowarzy-
szeń gmin i powiatów, związków powiatów, sto-
warzyszeń powiatów, samorządowych jednostek 
organizacyjnych, w tym samorządowych osób 
prawnych, innych podmiotów, w zakresie wy-
korzystywania przez nie dotacji przyznawanych 
z budżetów jednostek samorządu terytorialne-
go73. Nadzór nad działalnością regionalnych izb 
obrachunkowych sprawuje minister ds. admini-
stracji publicznej (Ura, Ura 2006, s. 291). 

4. Podsumowanie 

Obowiązujące prawo nie formuje jednolite-
go systemu kontroli administracji publicznej, 
co z pewnością nie pomaga w uporządkowaniu 
problematyki kontroli i powiązanych z nią funk-
cji dozoru, kierownictwa, inspekcji czy nadzoru. 

System kontroli administracji obejmuje nie-
malże wszystkie aspekty jej działalności i odno-
si się do wszystkich ogniw. Od strony podmioto-
wej czy przedmiotowej nie ma w nim większych 
luk czy niezagospodarowanych pól. 

Nie oznacza to, że jest on prawidłowo ufor-
mowany. Występuje w nim wiele problemów 
większej lub mniejszej rangi, postrzeganych ja-
ko niedociągnięcia, ułomności czy braki zarów-
no w sferze organizacyjnej, instytucjonalnej, jak 
i funkcjonalnej. System jest zatem ciągle ulep-
szany, ponadto należy wziąć pod uwagę, że kon-
trola administracji podlega ciągłemu rozwojowi, 
w ramach którego modyfikacji ulegają jej zada-
nia i kierunki działania, podejmowane są nowe 
czynności kontrolne. Wpływa na to wiele czyn-
ników, w szczególności można mówić o uwa-
runkowaniach międzynarodowych. Powstają no-
we standardy kontroli EUROSAI (Europejska 
Organizacja Najwyższych Organów Kontroli), 
INTOSAI (Międzynarodowa Organizacja Naj-
wyższych Organów Kontroli) czy wręcz strate-
gie kontroli. 

Istotne znaczenie ma także europeizacja pol-
skiego porządku prawnego. W prawie wspólno-
towym, jak również w działalności organów UE, 
znajdują się rozwiązania normatywne, a tak-
że standardy odnoszące się do pewnych gałęzi 
kontroli, a w szczególności do kontroli finanso-
wej i wewnętrznej. Mają one zapobiegać nad-
użyciom i nieprawidłowościom, które mogą się 
pojawić zarówno w instytucjach unijnych, jak 
i w poszczególnych państwach członkowskich. 
Zakres kontroli UE obejmuje także osoby fi-
zyczne i prawne zarządzające środkami wspól-
notowymi lub z nich korzystające. 

Unia Europejska ma swoje instytucje kon-
trolne, które również mogą kontrolować polską 
administrację czy wręcz w nią ingerować. Do 
nich należą ETO (Trybunał Obrachunkowy) 
(art. 248 TWE), kontrolujący wszystkie docho-
dy i wydatki WE oraz rachunki dochodów i wy-
datków organów utworzonych przez WE, a tak-
że środki pomocowe (Sylwestrzak 2006, s. 313; 
Jagielski 1999, s. 221 i nast.). 

Innym ważnym organem jest Europejski Urząd 
ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych OLAF, 
który stanowi centralny organ wspólnotowy kon-
troli wykonujący kontrolę środków finansowych 
UE. W tym kontekście należy przyjąć, że system 

71 Audyty i kontrole wewnętrzne wykonywane są w opar-
ciu o plany z zastosowanie standardów INTOSAI, czy 
Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli finansowej 
z 1977 roku. 
72 Art. 1 ust 1. Ustawy z dnia 7 października 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. 



68

Tomasz Hoffmann

kontroli to system dynamiczny, ulegający ciągłym 
przeobrażeniom, zatem kontrola administracji 
musi nadążać za zmieniającą się administracją. To 
zaś oznacza, że problematyka kontroli jest zagad-
nieniem wymagającym ciągłego 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.
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Obalenie centralnie sterowanych systemów ekonomicznych w krajach Europy Wschodniej i Środkowej stanowi 
bezprecedensową sytuację, w której firmy, rynki oraz systemy społeczne i instytucjonalne znajdują się w trakcie całko-
witej rekonstrukcji. Zmiana środowiska zmusza polskie firmy postsocjalistyczne do szukania strategii i zasad organi-
zacyjnych dostosowanych to radykalnie innego kontekstu społecznoekonomicznego. Na podstawie badania opartego 
na długookresowym studium przypadku trzech firm przemysłowych, które przetrwały pierwsza dekadę procesu trans-
formacji gospodarczej, w pracy tej analizujemy, jak polskie firmy postsocjalistyczne przystosowują się do nowych tur-
bulentnych warunków gospodarki rynkowej, skupiając się w szczególności na tym, jak budują one nowe kompetencje. 
Zadajemy sobie również dwa dodatkowe pytania: jaka jest rola historii i ścieżki zależności i jak budowanie kompeten-
cji współewoluuje wraz ze zmieniającym się otoczeniem. Analiza wynikowa badania, przeprowadzona zgodnie z me-
todologią zaproponowaną przez Hubermana i Milesa (1991), obejmuje role aktorów w budowie kompetencji, procesy 
budowy kompetencji oraz siły napędowe budowania kompetencji. Niniejsze studium przypadku pokazuje, że zdolność 
regulacji stanowi podstawowy składnik dynamicznych zdolności i czynnik pośredniczący w tworzeniu nowych kom-
petencji. Dlatego w kontekście poprzełomowej dekonstrukcji strategiczna odnowa wymaga pojawienia się nowych 
procesów regulacji opartych na głęboko zmodyfikowanych systemach znaczenia, dominacji i legitymizacji (Giddens 
1987). Sugerujemy, że wnioski te można rozszerzyć na inne poprzełomowe sytuacje, odznaczające się gwałtowną zmia-
ną środowiska.

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

Jak polskie firmy postsocjalistyczne przysto-
sowują się do nowych turbulentnych warunków 
gospodarki rynkowej? Upadek centralnie ste-
rowanych systemów ekonomicznych w krajach 
Europy Wschodniej i Środkowej stworzył bez-
precedensową sytuację, w której firmy, rynki oraz 
systemy społeczne i instytucjonalne znajdują się 
w trakcie całkowitej rekonstrukcji. Specyficzne 
zmiany instytucjonalne związane z transfor-
macją zarówno umożliwiają, jak i ogranicza-
ją strategiczne i organizacyjne możliwości firm 
(Lewin i in. 1999). Zmiana środowiska zmusza 
polskie niegdyś socjalistyczne firmy do szuka-
nia strategii i zasad organizacyjnych dostosowa-

nych do zupełnie innego kontekstu społeczno-
- ekonomicznego.

Wyjątkowość okresu transformacji wynika 
z faktu, że rynki produktów i zasobów wyłania-
ją się stopniowo. W tych warunkach działania 
strategiczne zorientowane na rynek są wyso-
ce niewłaściwe. Przeciwnie, firmy są zmuszo-
ne do poszukiwania źródeł rozwoju i koncen-
trowania się na swoich wewnętrznych zasobach. 
Jednak w tym miejscu pojawiają się pewne trud-
ności, które wynikają z faktu, iż zasoby odziedzi-
czone z przeszłości nie są w pełni przystosowane 
do wymogów powstającej gospodarki rynkowej. 
W tej pracy staramy się zbadać sposoby, dzię-
ki którym byłe socjalistyczne firmy dostosowują 
się do nowych warunków socjoekonomicznych, 
w szczególności zaś analizujemy, jak budują one 
nowe kompetencje.

Problem związany z odnowieniem kompe-
tencji rzadko jest uwzględniamy w rozważaniach 
teoretycznych. Aby w sposób pełniejszy zrozu-
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mieć działania związane z tworzeniem nowych 
kompetencji, należy postawić dwa  dodatkowe 
pytania: po pierwsze – jaka jest rola ścieżki za-
leżności (path dependency) i w jaki sposób wpły-
wa ona na kształt procesu tworzenia nowych 
kompetencji? I po drugie – jak budowanie kom-
petencji współewoluuje wraz ze zmieniającym 
się otoczeniem?

Pierwsze z pytań zwraca uwagę na zależność 
procesu adaptacji od zdarzeń i decyzji zaistnia-
łych wcześniej (Penrose 1959; Teece i in. 1994; 
Sanchez i in. 1996; McKelvey 1997) a także na 
kwestię gotowości do zmiany. W perspektywie 
koewolucyjnej drugie pytanie koncentruje się 
na wpływie, jaki dokonuje się pomiędzy firma-
mi i ich społecznym, politycznym i ekonomicz-
nym środowiskiem (Lewin, Volberda 1999). Ta 
wzajemność jest szczególnie ważna w kontekście 
polskim, ponieważ zarówno firmy, jak ich oto-
czenie znajdują się w procesie całkowitej rekon-
strukcji.

Praca została podzielona na trzy części. 
W pierwszej z nich opisano propozycję ram 
konceptualnych dla analizy zjawiska budowa-
nia kompetencji. Analizowane są intencje za-
rządzających firmą w odniesieniu do koncepcji 
zdolności dynamicznych (dynamic capabilities), 
które odzwierciedlają zdolności firmy do odbu-
dowy, rozwoju i dostosowania swoich kompeten-
cji (Teece i in. 1997). W drugiej części zawarty 
jest krótki opis projektu badawczego. Opiera on 
się na studium przypadku trzech polskich firm 
postsocjalistycznych, którym udało się prze-
trwać pierwszą dekadę zmian gospodarczych. 
W trzeciej części przedstawiono wyniki ba-
dań empirycznych. Ich omówienie prowadzi do 
wniosków związanych z budowaniem kompe-
tencji w szczególnym kontekście polskich prze-
mian gospodarczych. Główna konkluzja pracy to 
stwierdzenie, że tworzenie nowych reguł organi-
zacyjnych oraz zdolność do ich ciągłej ewolucji, 
nazwane regulacją społeczną (social regulation), 
stanowi zmienną pośredniczącą w procesie bu-
dowania nowych kompetencji.

1. Rama konceptualna

Odnosząc się do teorii opartej na zasobach 
(resource-based theory), możemy uznać firmy za 
systemy konkretnych (tangible) i niekonkretnych 

(intangible) zasobów (Penrose 1959; Wernerfelt 
1984; Barney 1991 etc). Zasoby te są heteroge-
nicznie rozproszone między firmami i stan ten 
utrzymuje się przez długi czas (Grant 1991). 
Efektywność jest zatem uważana za wynik spe-
cyficznego, trudnego do naśladowania systemu 
zasobów firmy i jej zdolności do rozwijania, do-
stępu i łączenia zasobów w celu tworzenia i pod-
noszenia kompetencji (Hamel, Prahalad 1994; 
Sanchez i in. 1996). W tej perspektywie kompe-
tencje są definiowane jako „zdolność do utrzy-
mywania skoordynowanego rozmieszczenia 
środków w taki sposób, który umożliwia firmie 
osiąganie jej celów” (Sanchez i in. 1996, s. 8).

Nawet jeżeli historia odgrywa istotną rolę 
w ewolucji i akumulacji kompetencji (Penrose 
1959; Nelson, Winter 1982; Sanchez i in. 1996), 
muszą być one postrzegane w kategoriach dyna-
micznych i tym samym regulowane przez zdol-
ności dynamiczne (dynamic capabilities) (Lewis, 
Gregory, 1996). Przyjmujemy zatem, że proces 
regulacji (social regulation) stanowi istotny skład-
nik zdolności dynamicznych i odgrywa ważną 
rolę w tworzeniu kompetencji.

1.1. Historia i ścieżka zależności 

Zdaniem Hamela (1994), kompetencje roz-
lokowane są w trzech obszarach: systemów pro-
dukcji, dostępu do nowych rynków i wyróżniają-
cej się charakterystyki produktów. Kompetencje 
ewoluują wolno i rozwijają się przez wspólne 
uczenie się, szczególnie koordynowanie różnych 
zdolności produkcyjnych i integrowanie wie-
lorakich strumieni technologii (Rumelt 1994). 
Akumulowanie kompetencji opiera się na szcze-
gólnie istotnych zasobach, wiedzy i regułach or-
ganizacyjnych i w znacznej mierze zależy od 
okoliczności historycznych oraz decyzji podję-
tych w przeszłości (history and path-dependency) 
(Penrose 1959; Nelson, Winter 1982).

Zdaniem Coola (2000), wzmocnienie kom-
petencji opiera się na akumulacji zasobów w ob-
szarach wymienionych powyżej. W tej per-
spektywie wiedza jest postrzegana jako dobro 
najważniejsze. Cool (2000) wyszczególnia dwa 
wzajemnie powiązane aspekty akumulacji: koszt 
i czas. Zauważa on również istnienie ekonomii 
skali (economies of scale) w procesie akumulacji. 
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Zgodnie z powyższym, możemy sformułować 
dwie propozycje:

Propozycja 1

W kontekście bezprecedensowo radykalnej zmia-
ny (post-rupture), polskie byłe socjalistyczne fir-
my mają w pierwszej kolejności tendencję do wy-
korzystywania swych kompetencji odziedziczonych 
z przeszłości, a następnie do ich rozwijania w celu 
wdrożenia nowych strategii.

Dwie główne cechy charakterystyczne dla 
systemów scentralizowanych to dominacja pro-
dukcji nad funkcjami komercyjnymi i wyso-
ki stopień specjalizacji, w większości przypad-
ków oparty na jednej technologii. Wyjaśnia to, 
dlaczego wiele firm w erze socjalistycznej roz-
winęło znaczący technologiczny know-how wy-
nikający z mobilizacji zasobów ludzkich i pro-
dukcyjnych zasobów firmy. Jednak systemy 
produkcyjne firm socjalistycznych nigdy tak na-
prawdę nie odnosiły się do jakości międzynaro-
dowej i norm związanych ze środowiskiem, nie 
oferowały one również porównywalnych rezul-
tatów w ramach produktywności.

W momencie gospodarczej zmiany część firm 
dysponowała quasi-nowoczesnymi systemami 
produkcji, ponieważ znajdowały się one na liście 
priorytetów inwestycyjnych w procesie negocjacji 
pomiędzy dyrektorem firmy i władzami central-
nymi. Programy modernizacyjne zainicjowane 
w niektórych firmach przed 1989 r. mogły im dać 
pewne korzyści w walce z konkurencją w pierw-
szych latach zachodzących zmian. Sugeruje to 
wyraźnie, że pewne firmy mogły być wcześniej 
przystosowane do warunków konkurencji w ra-
mach nadchodzącej gospodarki rynkowej.

Propozycja 2

Firmy, które jako pierwsze stworzyły kompe-
tencje niezbędne do rozwinięcia lokalnych rynków 
i następnie rynków byłych krajów socjalistycznych, 
mają przewagę konkurencyjną nad firmami za-
chodnimi.

Przed zmianą systemu gospodarczego ryn-
ki i sieci dystrybucji były zorganizowane przez 
odpowiednie ministerstwa. W związku z tym 
żadna z firm nie miała kompetencji związanych 
z dostępem do rynku. Jednak po zmianie syste-

mu lokalne firmy wyraźnie przeważały nad za-
chodnimi firmami pod względem zrozumie-
nia praktyk komercyjnych na rynkach dawnych 
krajów socjalistycznych. Zdolność do szybkiego 
tworzenia tych kompetencji wydaje się kluczowa 
dla zapewnienia firmie strategicznego rozwoju 
w przyszłości.

Zasoby firmy współewoluują zarówno z inny-
mi firmami, jak i z różnymi siłami środowisko-
wymi (McKelvey 1997). Skupiają się na szcze-
gólnie ważnych zasobach, na wiedzy. Van den 
Bosch i in. (1999) zwracają uwagę na fakt, że 
zdolności firmy do uczenia się, nazywane rów-
nież zdolnościami absorpcyjnymi (absorptive ca-
pacity), koewoluują wraz z jej środowiskiem wie-
dzy. Zrozumienie ewolucji kompetencji polskich 
firm musi zatem opierać się na wielopłaszczy-
znowej analizie ewolucji rynków lokalnych i bar-
dziej ogólnie – środowiska o charakterze socjo-
ekonomicznym.

Ponadto okazuje się, że historia i ścieżka za-
leżności hamują proces budowania kompetencji, 
zatem dynamiczne zdolności (dynamic capabili-
ties), dzięki którym menedżerowie rekonfiguru-
ją i tworzą kompetencje, wydają się szczególnie 
istotne (Eisenhardt, Martin 2000).

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

Zdolność firmy do organizowania swoich za-
sobów determinuje ich wykorzystanie (Penrose 
1959; Sanchez, Heene 1996). Nelson i Winter 
(1982) opisują zdolności (capabilities) jako dzia-
łania rutynowe obniżające zarówno możliwość 
zmian, jak i rolę celowych działań kadry kierow-
niczej. Ta deterministyczna wizja została wzbo-
gacona i rozszerzona o koncepcję dynamicznych 
zdolności (dynamic capabilites), które odzwiercie-
dlają zdolność firmy do nieustannego odnawia-
nia kompetencji (Teece i in. 1997; Eisenhardt 
i Martin 2000).

1.3. Natura zdolności dynamicznych 
(dynamic capabilities)

Podobnie jak Teece i in. (1997) oraz Eisenhardt 
i Martin (2000) definiujemy dynamiczne zdol-
ności (dynamic capabilites) jako „działania firmy, 
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które wykorzystują zasoby – szczególnie zaś pro-
cesy mające na celu integrację, rekonfigurację, 
uzyskanie i uwolnienie zasobów – by dopasować 
się lub nawet wytworzyć zmianę rynku”.

Według Eisenhardta i Martin (2000) zdol-
ności dynamiczne stanowią zbiór identyfikowal-
nych procesów, takich jak:
• Procesy podejmowania decyzji strategicz-

nych. Chiesa i Manzini (1997) podkreślają 
wagę zdolności „systemowego widzenia” (sys-
tem view capability) firmy, której kierownic-
two potrafi rozpoznać i zrozumieć kontekst.

• Procesy przekonfigurowania zasobów. Chodzi 
tu o mechanizmy koordynacji, dzięki którym 
menedżerowie dzielą i rekonfigurują dostęp-
ne zasoby pomiędzy różnymi częściami firmy 
by wygenerować nowe i synergiczne połącze-
nia zasobów.

• Procesy pozyskania nowych zasobów. Dotyczą 
one działań, które przynoszą zewnętrzne za-
soby do firmy. Na przykład procesy zawiera-
nia przymierzy pozwalają firmom pozyskać 
zewnętrzną wiedzę, tak, aby polepszyć ich 
ogólne wyniki (Powell i in. 1996; Capron i in. 
1998). Pozyskiwanie zasobów zewnętrznych 
nie tylko wymaga istotnych środków finan-
sowych, lecz także zależy od zdolności kadry 
zarządzającej do umacniania wiary w przyszły 
rozwój firmy (Penrose 1959).
Procesy zarządzania wiedzą odgrywają istotną 

rolę we wzmacnianiu dynamicznych zdolności, 
których ewolucja zależy od mechanizmów ucze-
nia się firmy. W umiarkowanie zmieniających 
się rynkach zdolności dynamiczne opierają się 
na istniejącej wiedzy i wcześniej sprawdzonych 
procesach, mają charakter kumulatywny, są prze-
widywalne i stosunkowo stabilne (Cyert, March 
1963; Nelson, Winter 1982). W przypadku ryn-
ków rozwijających się z dużą prędkością zdol-
ności dynamiczne zależą od wiedzy tworzonej 
naprędce 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 procesów jako zdol-
ności dynamicznych podkreśla rolę kompeten-
cji i celowych działań kadry kierowniczej. Zatem 
oczywiste jest, że „usługi kierownicze”, by użyć 

Penrose’owskiej definicji, odgrywają determinu-
jącą rolę w ewolucji zdolności dynamicznych.

1.4. Ewolucja zdolności dynamicznych

Eisenhardt i Martin (2000) dowodzą, że na 
rynkach rozwijających się z dużą prędkością 
skuteczne zdolności dynamiczne są prostymi 
w swym charakterze, empirycznymi i powtarza-
jącymi się procesami. Składają się z kilku zasad, 
które określają warunki graniczne dla działań 
menedżerów lub wskazują priorytety.

Propozycja 3

W sytuacji transformacji gospodarczej, gdzie 
zmiana ma charakter nielinearny i nie da się jej prze-
widzieć, rolą menedżerów jest ustanowienie prostych 
zasad, które pomogą określić priorytety, a także spo-
sób działania procesów akumulacji wiedzy.

Mechanizmy uczenia się zależą od rodzaju 
środowiska zewnętrznego i mogą zależeć mniej 
lub bardziej od istniejącej wiedzy. Ponadto pew-
ne aspekty uczenia się, nazywanie również „zdol-
nością absorpcji” mają charakter organizacyj-
ny (Cohen, Levinthal 1990; Van den Bosch i in. 
1999). Zależą one od zakładanych celów firmy, 
interakcji międzyludzkich oraz jej kultury i stra-
tegii (Durand, 2000). W następnej części wyja-
śnimy te organizacyjne i społeczne aspekty za 
pomocą analizy procesów regulacyjnych (social 
regulation) firmy.

1.5. Zdolności dynamiczne 
i procesy regulacji firmy

Wielu autorów (Giddens 1987; Favereau 
1997; Hatchuel 1997; Reynaud B. 1997, Reynaud 
J.D.1993) uznaje reguły za najważniejszy czyn-
nik w tworzeniu się kolektywów. Z tej perspek-
tywy reguły oznaczają konwencje oraz normy 
zachowania i wydają się czynnikiem pośredni-
czącym pomiędzy działaniem i tworzeniem się 
praktyk, które konstytuują systemy społeczne.

1.6. Proces tworzenia się reguł w firmie

Nawet jeżeli różni autorzy odmiennie pojmują 
pojęcie reguł, to istnieje obszar wspólny odnoszą-
cy się do niektórych ich aspektów i cech charak-
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tercznych (Reynaud B. 1997). Reguły konstytu-
ują zbiorowy mechanizm poznawczy (Favereau 
1989). Są one niepełne, ponieważ nawet jeże-
li mogą one przewodzić wspólnym działaniom, 
nigdy nie kierują nimi w zupełności. Wynika 
z tego, że reguły wymuszają konieczność inter-
pretacji, która zależy od sposobu ich uszczegó-
łowienia (Reynaud B. 1998). Oczywiście reguły 
mogą być bardziej lub mniej precyzyjne, sforma-
lizowane i usankcjonowane. Ostatecznie są one 
wyniki negocjacji i ewoluują w procesie interak-
cji społecznej (Giddens 1987).

Tworzenie reguł jest zatem procesem dyna-
micznym i rekurencyjnym: reguły są tworzo-
ne przez system i tym samym czasie go tworzą. 
W konsekwencji nie ma stabilnych reguł, mówić 
możemy jedynie o procesach regulacji (regula-
tion process), które mogą być zdefiniowane jako 
tworzenie i utrzymywanie reguł.

W firmie istnieje wiele różnych źródeł i ob-
szarów regulacji (Reynaud E., Reynaud J.D. 
1994). Zazwyczaj przywołuje się dwa źródła: re-
gulacja kontroli (zbiór oficjalnych reguł zdefi-
niowanych przez hierarchię) i regulacja autono-
miczna (reguły zdefiniowane przez samą grupę 
w czasie interakcji). Obszary regulacji są różno-
rodne i mogą obejmować metody pracy, awan-
su, systemy wynagrodzeń czy dostosowanie no-
wych technik produkcji. Proces regulacji firmy 
jest zatem złożony. Łączy on różne źródła, po-
ziomy hierarchiczne i obszary. Jego dynami-
ka może zostać zrozumiana za pomocą analizy 
trzech konstytuujących go wymiarów: systemów 
znaczenia (signification), dominacji (power) i le-
gitymizacji (legitimation) (Giddens 1987).

1.7. Procesy regulacji jako determinant 
zdolności dynamicznych

Reguły odgrywają dwojaką rolę w tworzeniu, 
akumulowaniu i ewolucji wiedzy: służą one jako 
podstawa do zapamiętywania wiedzy istnieją-
cej i tworzenia mechanizmów koordynacji wie-
dzy rozproszonej w firmie. Proces regulacji ma 
zatem zarówno właściwości stabilizacyjne, jak 
i ewolucyjne: umożliwia on reprodukcję praktyk 
społecznych i polega w dużej mierze na istnieją-
cych zasadach i wiedzy, a także umożliwia two-
rzenie nowych praktyk społecznych opartych 

na tworzeniu nowej wiedzy prowadzącej do po-
wstania nowych reguł.

W zależności od swojej natury proces regula-
cji może faworyzować albo stabilność firmy, albo 
jej ewolucję. Na tę kwestię zwraca uwagę March 
(1991), opisując problem osiągnięcia kompromi-
su pomiędzy eksploatacją (exploitation) i eksplo-
racją (exploration). Stabilne struktury dominacji 
i legitymizacji faworyzują reprodukcję syste-
mu. W tym przypadku proces regulacji pozo-
staje spójny, jeśli system znaczenia (signification) 
ewoluuje w możliwym do przewidzenia kierun-
ku. Można to sobie wyobrazić tylko w umiarko-
wanie dynamicznych środowiskach. Inaczej wy-
gląda to w przypadku rynków, które wymagają 
szybkiego tworzenia nowej wiedzy. W tej sytu-
acji firma zobowiązana jest do przyśpieszenia 
procesu powstawania nowych reguł.

Propozycja 4

W okresie odnowy strategicznej dynamiczne pro -
c esy regulacji stanowią czynnik pośredniczący 
w tworzeniu kompetencji.

W kontekście przemiany gospodarczej, suge-
rujemy, że odnowa strategiczna wymaga ewolu-
cji procesów regulacji, które to procesy wspoma-
gają symultaniczną zmianę struktur znaczenia 
(signification), dominacji (power) i legitymizacji 
(legitimacy).

1.8. Projekt badawczy

Istota pytań badawczych sugeruje wykorzy-
stanie metody jakościowej. Ta praca badaw-
cza opiera się na iteracji zachodzącej pomiędzy 
teorią i praktyką. Studium przypadku służy ja-
ko punkt wyjścia do zebrania danych. Wybór te-
go szczególnego podejścia empirycznego wyni-
ka z trzech kryteriów zaproponowanych przez 
Yina (1989): pytania badawcze zdefiniowane 
w kategorii „jak”, nowatorski typ badanego ob-
szaru i odkrywczy charakter badań, który spra-
wia, że zbędne jest sprawowanie kontroli nad ak-
torami.

2. Gromadzenie danych i proces analizy

Perspektywa badawcza ma charakter narra-
cyjny i zorientowany na proces. Obserwacja 



76

Renata Kaminska-Labbé, Catherine Thomas, Bill McKelvey

em  piryczna nie ma charakteru  uczestniczącego 
i   do tyczy pierwszych 10 lat po upadku systemu 
gospodarki centralnie planowanej (1989–1999). 
Ten bezprecedensowy kontekst pozwala zbadać, 
jak firmy współewoluowały wraz ze swoimi śro-
dowiskami w czasie zmian gospodarczych.

Jednostkę analizy stanowią trzy polskie post-
socjalistyczne firmy przemysłowe. Miały one 
pewną ilość wspólnych cech: są przemysłowy-
mi, postsocjalistycznymi firmami, w momencie 
upadku systemu socjalistycznego nie otrzymy-
wały subsydiów, udało im się przetrwać przejście 
z jednego systemu gospodarczego do drugiego 
i są osadzone w środowisku miejskim.

Zbieranie danych odbywało się podczas regu-
larnych wizyt w Polsce, pomiędzy rokiem 1996 
a 1999. Zgodnie z zaleceniami Yina (1989), 
proces „tworzenia objaśnień” wymagał kon-
frontacji propozycji teoretycznych z materiałem 
empirycznym. Zbieranie danych i analiza by-
ły procesem iteratywnym. Pierwotne propozy-
cje teoretyczne (theoretical propositions) zostały 
skonfrontowane z danymi zebranymi w pierw-
szym przypadku. To umożliwiło nam wzbogace-
nie propozycji, które zostały ponownie skonfron-
towane z danymi zgromadzonymi w pierwszym, 
drugim i trzecim przypadku.

Gromadzenie danych przebiegało w kilku eta-
pach. Pierwszy zestaw wywiadów badaw czych 
pozwolił nam stworzyć wytyczne do prowadze-
nia dalszych wywiadów. Drugi etap składał się 
z rozmów przeprowadzanych z dużą liczbą pra-
cowników zajmujących stanowiska na różnych 
szczeblach. Celem końcowej fazy było przedsta-

wienie pierwszych rezultatów niewielkiej grupie 
wybranych uczestników.

Ogółem przeprowadzono wywiady z 45 pra-
cownikami. Spędziłyśmy ok. 15 dni w każdej 
z firm. Informacja zgromadzona podczas wy-
wiadów została uzupełniona danymi zebrany-
mi w procesie bezpośredniej obserwacji i anali-
zie oficjalnej dokumentacji. Wielorakość źródeł 
pozwoliła nam poprawić „pełność” i „nasycenie”, 
dwa kryteria wewnętrznej zasadności sformuło-
wane przez Mucchielliego (1991).

2.1. Studium przypadku

Analiza przystosowania firm do pojawiających 
się warunków gospodarczych bierze pod uwagę 
zarówno makro-, jak i mikropoziomy ewolucji. 

Analiza poziomu makro polskich 

przemian gospodarczych

Po 1989 r. pierwszy polski niekomunistyczny, 
demokratycznie wybrany rząd starał się wpro-
wadzić program radykalnych reform, znany ja-
ko „terapia szokowa”. Program ten składał się 
z trzech głównych elementów: stabilizacji, li-
beralizacji i prywatyzacji (Sachs 1992). Mówiąc 
ogólnie, pierwszą dekadę zmian gospodarczych 
można podzielić na trzy różniące się od siebie 
okresy (Sudoł 1996a), przedstawione w tabe-
li poniżej.

W tym miejscu zaprezentujemy pokrótce stu-
dium przypadku w kategorii trzech faz ewolucji 
makrośrodowiskowej.

Tab. 1. Trzy stadia zmian makroekonomicznych

Stadia Główne reformy i zmiany

1989–1990 uwolnienie cen, obcięcie subsydiów dla przemysłu i gospodarstw, zacieśnianie polityki monetarnej, obniżanie 
inflacji, otwarcie się na rynki międzynarodowe, dewaluacja złotego i uczynienie go przeliczalnym/zamiennym

1991–1995 reforma systemu bankowego, stworzenie rynków finansowych etc.
podniesienie jakości
ochrona środowiska
koniec recesji gospodarczej
ogólnokrajowa fala strajków (Sudoł 1996b)

1996–1999 restrukturyzacja długu firm państwowych
początek gospodarczego wzrostu
naciski polityczne na zwiększenie możliwości eksportowych firm

Źródło: opracowanie własne.
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Pierwszy przypadek stanowi była socjalistycz-
na firma, będąca w posiadaniu państwa, utwo-
rzona w 1951 r. Od 1958 r. była jedną z naj-

większych firm produkujących farby i lakiery na 
potrzeby przemysłu samochodowego i handlu 
detalicznego. W 1998 r. zatrudniała 1500 pra-

Tab. 2. Podsumowanie trzech przypadków

Przypadek 1 Przypadek 2 Przypadek 3

W momencie 
zmiany 
gospodarczej

nowoczesny sprzęt
stosunkowo wysoka wewnętrzna 
stabilność

nowoczesne systemy produkcji
duży zakres produktów
zdolność eksportowa (10%)

nowoczesne i ekologiczne 
systemy produkcji
względna wewnętrzna stabilność
profity

1989–1990 4 głównych lokalnych 
konkurentów i rosnąca 
międzynarodowa konkurencja 

decyzja prywatyzacji przez rynki 
finansowe

konflikty wewnętrzne

kompromis pomiędzy 

pracownikami i zarządem

propozycja innowacyjnej 
prywatyzacji

unieważniony zarząd pracowniczy

utworzenie rady nadzorczej

wejście na warszawską giełdę

silna zagraniczna konkurencja

6 dyrektorów na przestrzeni pięciu 
lat

duże napięcia społeczne

strukturalna inercja

integracja autonomicznej jednostki 
serwisowej

silna konkurencja na rynku 
wiskozy

międzynarodowa konkurencja na 
rynku parafarmaceutycznym

decyzja o prywatyzacji

decyzja o zatrzymaniu masowych 
zwolnień

utrzymanie przywilejów socjalnych

1991–1995 skupianie się na centralnym 
przedsięwzięciu: racjonalizowanie 
zakresu produktów, poprawa 
jakości, modernizowanie sprzętu, 
ochrona środowiska, nabywanie 
nowych technologii.

nagrody za osiągnięcia.

eksport do byłych rynków 
radzieckich.

promocja i reklama na rynku 
krajowym

rozwijanie sieci dystrybucji (hurt 
i detal)

tworzenie nowych 

departamentów: sprzedaży 
i marketingu, do spraw rozwoju, 
prawnego i eksportu

decyzja o połączeniu się z lokalną 
konkurencją

zagraniczna konkurencja 

zamknięcie przeniesionego obszaru 
produkcyjnego

sprzedaż usług gwarancyjnych

nowe sieci dystrybucji

przyłączenie niezależnej jednostki 
badań i rozwoju

modernizacja produkcji 

dyrektor do spraw rozwoju zostaje 
dyrektorem generalnym

zmiany organizacyjne i strategiczne

partnerstwo z regionalnymi 
bankami

intensyfikacja wewnętrznej 
komunikacji

utworzenie Rady Nadzorczej

nowa misja i strategia

stopniowe wycofywanie się 
z produkcji wiskozy

spółka z europejskim partnerem

ekspansja w dziedzinie linii 
produkcyjnych i asortymentu

pozyskanie nowych technologii

modernizacja produkcji

inwestowanie w ekologiczne 
technologie

zaangażowanie się program walki 
z zanieczyszczeniami

ulepszenie lokalnej dystrybucji

rozwój rynków wschodnich

certyfikaty ISO 9001 i ISO 14000 

wzmocnienie jednostki zajmującej 
się badaniami i rozwojem

1996–1999 kontynuacja reform

certyfikat ISO 9001 

przygotowania do uzyskania 
certyfikatu

ISO 14000 

wzmocnienie jednostki zajmującej 
się badaniem i rozwojem

wprowadzenie specjalnego 
programu innowacyjnego

w 1996 r. podjęcie decyzji 
o rozwijaniu rynków europejskich

zmiany w strukturze 
organizacyjnej, systemach 
produkcji i dostęp do nowych 
rynków

skoncentrowanie się na rozwijaniu 
rynków Europy Wschodniej 
i ekspansja na rynki zachodnie

poszerzenie zakresu produktów

wejście na giełdę

wejście na giełdę

certyfikat ISO 9001 

nagroda dla najlepszego polskiego 
produktu

rozwój rynków lokalnych

(współpraca ośrodkami zdrowia)

rozwój produktu

podnoszenie jakości

pierwsza nagroda państwowa za 
ekologiczną produkcję

Źródło: opracowanie własne.
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cowników, jej udział w rynku krajowym wynosił 
22%, z całego eksportu farb i lakierów 30% było 
udziałem tej firmy.

Drugi przypadek to również była socjalistycz-
na firma utworzona 1952 r. W 1989 r. zajmo-
wała się przede wszystkim produkcją lodówek 
i innych urządzeń AGD. W 1999 r. była naj-
większym krajowym producentem tych urzą-
dzeń, zatrudniała 5000 pracowników i miała 
33% udziałów lokalnym rynku. Należy zazna-
czyć w tym miejscu, że po upadku systemu ko-
munistycznego jej produkcja nigdy nie osiągnęła 
utraconego poziomu.

Trzeci przypadek stanowi firma zatrudnia-
jąca w 1999 r. nieco powyżej 500 pracowni-
ków i będąca liderem na lokalnym rynku para-
farmaceutycznym. Specjalizowała się od 1986 r. 
w produkcji i komercjalizacji samoprzylepnych 
plastrów i bandaży. W 1999 r. uzyskała znaczne 
przychody.

3. Wyniki i dyskusja

Na podstawie modelu procesu analizy stwo-
rzonego przez Desreumaux (1986) badanie zo-
stało zaprojektowane dla zebrania i analizy 
danych dotyczących: aktorów (nie zawsze świa-
domych zachodzących procesów i posiadających 
ich częściowe zrozumienie); czasu (etapów i ryt-
mu procesów budowania kompetencji); mechani-
zmów napędowych (zrozumienia historii i ścież-
ki zależności, nacisków środowiska i celowości 
w procesie budowania kompetencji). Analiza 
danych została przeprowadzona zgodnie z me-
todologią zaproponowaną przez Hubermana 
i Milesa (1991). Zawierała ona kondensację da-
nych, stworzenie matryc i na końcu, sformuło-
wanie wniosków.

3.1. Rola aktorów

Analiza trzech przypadków odsłania rolę pro-
cesu prywatyzacyjnego w odnowie strategicznej 

Tab. 3. Matryca opisująca proces prywatyzacji

Etapy

Firmy

początek 
procesu 
prywatyzacji

zmiana statusu
 jednoosobowy 
podmiot 
skarbu 
państwa)

negocjowanie trybu 
prywatyzacji

tworzenie Rady 
Nadzorczej

pojawienie się 
na Giełdzie 
Papierów 
Wartościowych

Firma 1 początek 
1990 r.

koniec 1990 r. koniec 1990 r.: negocjacje ze 
związkami i bezpośrednio 
z pracownikami: zapewnienie 
o niestosowaniu zwolnień bez 
rekompensaty i utrzymanie 
polityki społecznej 
informowanie o możliwościach 
strategicznych, które stwarza 
prywatyzacja. 

1992 r.: projekt 
prywatyzacji przyjęty 
przez Ministerstwo 
Prywatyzacji
1992 r.: rozpad 
rady pracowniczej 
i stworzenie rady 
nadzorczej

1994 r.

Firma 2 początek 
1990 r.: 
dymisja 
kierownika 
i 5 kolejnych 
kierowników 
za sprawą rady 
pracowniczej 

1995 r. od 1995 r., negocjacje z Radą 
Pracowniczą i związkami 
w sprawie sposobu prywatyzacji
prywatyzacja przez rynki 
finansowe pod warunkiem 
wypłacania rekompensat,
możliwości wcześniejszych 
emerytur, szkoleń itd.

1997 r.: utworzenie 
Rady Nadzorczej, 
bardzo symboliczne 
w tej firmie, 
zamyka okres 
postsocjalistyczny.

1998 r.

Firma 3 1990 r. 1991 r. 1994 r.: przygotowywanie 
prywatyzacji i decyzja 
o wykorzystaniu Jedenastego 
Narodowego Funduszu 
Inwestycyjnego (1995)

1994 r.: utworzenie 
Rady Nadzorczej

1997 r.

Źródło: opracowanie własne.
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polskich firm. W każdym przypadku decyzja 
o prywatyzacji firmy stanowiła pierwszą decyzję 
strategiczną podjętą przez zarząd. Sukces pry-
watyzacji i notowanie na warszawskiej giełdzie 
oznaczały ważny etap w procesie przystosowy-
wania się firmy do nowego środowiska. Jednak 
proces prywatyzacji doprowadził do wzrostu na-
pięć pomiędzy głównymi aktorami i stopniowo 
zinstytucjonalizował nowe role dla każdej kate-
gorii aktorów.

3.2. Proces prywatyzacji

Procesy prywatyzacji w trzech omawianych 
firmach przebiegały inaczej. Dane dotyczące 
trzech procesów prywatyzacyjnych podsumo-
wuje tabela 3.

Nawet jeżeli proces prywatyzacji przechodzi 
przez te same fazy, ich rozwój jest jednak inny: 
szybki w firmie 1, długi i konfliktowy w firmie 2 
i paradoksalny, długi, ale nie konfliktowy w fir-
mie 3. By wyjaśnić te różnice, należy przeanali-
zować role odgrywane przez różnych aktorów.

Dyrektorzy firm 1 i 3 stali na ich czele przez 
bardzo długi czas i uznawani byli za ekspertów 
w swych dziedzinach (ekspertyza techniczna 
w firmie 1, ekspertyza menedżerska w 3). Byli oni 
również charyzmatycznymi liderami. Oprócz te-
go dyrektor trzeciej firmy miał prawdziwy talent 
do negocjacji ze związkami zawodowymi. Inaczej 
sprawa wyglądała w firmie 2. W momencie 
zmiany gospodarczej dyrektor był zaangażowany 
w otwarty konflikt z Radą Pracowniczą.

Ponadto w pierwszych latach dokonujących 
się zmian pracownicy i związki firmy 2 nie zda-
wali sobie sprawy, że proces prywatyzacji był 
niezbędny. Opór mógł brać się stąd, że firma 2 
była zawsze wspierana przez banki i swych part-
nerów międzynarodowych, którzy przez pierw-
szych kilka lat po 1989 r. zgodzili się przyjąć du-
żą część produkcji. W konsekwencji pracownicy 
nie czuli się bezpośrednio zagrożeni ewolucją 
zachodzącą w środowisku zewnętrznym, skupili 
się zatem na walce o władzę wewnątrz firmy.

Jeśli konflikty pomiędzy kierownictwem naj-
wyższego szczebla i Radą Pracowniczą mogą być 
wytłumaczeniem dla wolnego tempa prywatyza-
cji w firmie 2, inny rodzaj wyjaśnienia jest ko-
nieczny w przypadku firmy 3. Matryca pokazu-

je pewne podobieństwo w trzech przypadkach: 
każda z firm negocjowała warunki prywatyzacji 
przez rynki finansowe w zamian za gwarancję, że 
nie będzie zwolnień bez rekompensat. W chwili 
zmiany systemu firma 3 znajdowała się w trak-
cie procesu restrukturyzacji. Planowała stop-
niowo porzucić produkcję wiskozy i rozwinęła 
bardziej dochodową i mniej szkodliwą dla śro-
dowiska działalność. Dzięki stopniowej reorien-
tacji mógł powstać możliwy do zaakceptowania 
projekt prywatyzacji. Projekt wszedł w życie już 
w roku 1994, data ta zbiegła się również z elimi-
nacją wiskozy. Jednak ta reorientacja musiała być 
przeprowadzana stopniowo, w ten sposób, by 
dotrzymać zobowiązań związanych z niezwal-
nianiem pracowników.

3.3. Pojawienie się nowych 
procesów regulacyjnych

Proces prywatyzacji zmienia radykalnie struk-
tury znaczenia (signification), dominacji (power) 
i legitymizacji (legitimacy). Po pierwsze, prywa-
tyzacja daje autonomię firmom, które nigdy do-
tąd nie musiały określać swojej przyszłości. Po 
drugie, struktura dominacji zmienia się, ponie-
waż prywatyzacja daje menedżerom więcej wła-
dzy w obszarze podejmowania decyzji i wpro-
wadza nowych, wpływowych aktorów, takich jak 
udziałowcy. Po trzecie, prywatyzacja modyfiku-
je struktury legitymizacji, wprowadzając nowe 
wartości, takie jak dochodowość czy wydajność. 
Wydaje się zatem, że proces prywatyzacji stano-
wi początek nowych procesów regulacyjnych.

Kierownictwo wysokiego szczebla odgry-
wa znaczącą rolę w procesie wdrażania tych no-
wych reguł. W trzech omawianych firmach im-
plementacja opierała się na dwóch prostych, acz 
istotnych zasadach (propozycja 3).

Prywatyzacja przez rynki finansowe – ten tryb 
odnosi się do myślenia strategicznego, by wypo-
sażyć zespół menedżerski w prawdziwą zdol-
ność do podejmowania decyzji i by zagwaran-
tować firmie dostęp do kapitału inwestycyjnego, 
niezbędnego dla przyszłego rozwoju. Ponadto 
ten tryb prywatyzacji odnosi się do filozofii za-
wartej w „terapii szokowej”.

Podjęcie się wprowadzenia zmian bez ucieka-
nia się do masowych zwolnień pozbawionych re-
kompensat – ta zasada sprawiła, że zachodzące 



80

Renata Kaminska-Labbé, Catherine Thomas, Bill McKelvey

zmiany były łatwiejsze do przyjęcia dla pracow-
ników.

W tym samym czasie kierownictwo tych firm 
musi przekonać pracowników o konieczności 
zmian. W firmie 3, poczynając od 1991 r., zarząd 
zdecydował się włączyć pracowników w proces 
transformacji i stworzył kilka komitetów robot-
niczych zajmujących się różnymi kwestiami spo-
łecznymi, również wynagrodzeniami. Negocjacje 
prowadzone z robotnikami i związkami umożli-
wiły zachowanie społecznej jedności wewnątrz 
firmy. W firmach 1 i 2 związki i pracownicy by-
li zdecydowanie przeciwni temu sposobowi 
prywatyzacji. Znajdujemy w tym pewną dwu-
znaczność, typową dla polskich związków, które 
podczas całej dekady lat 80. walczyły o wyzwo-
lenie się z systemu socjalistycznego, a po przeło-
mie pozostały mocno przywiązane do wartości 
socjalistycznych, takich jak np. równość i soli-
darność. W firmie 1 zarząd postanowił komuni-
kować się bezpośrednio z pracownikami, tak aby 
ominąć przedstawicieli związków. Pomysłowość, 
z jaką przeprowadzono tę prywatyzację, co póź-
niej miało posłużyć jako przykład dla innych 
firm, oraz pozytywne wyniki firmy stopniowo 
wzmocniły władze zespołu kierującego.

Wprowadzenie poprawy jakości i programów 
ochrony środowiska znalazło poparcie wśród pra-
cowników wewnątrz trzech omawianych firm. 
Tym samym ukonstytuowało ono istotny czyn-
nik zmiany – naświetlanie pozytywnych aspek-
tów dochodowości, kluczowego aspektu gospo-
darki rynkowej.

Te programy były szczególnie istotne dla fir-
my 2, gdzie „jakość i ekologia miały oczyszcza-
jące działanie” (kierownik produkcji). W firmie, 
w której wewnętrzny klimat był szczególnie na-
pięty, programy te umożliwiły zapewnienie le-
gitymizacji działań menedżerów, tym samym 
umacniając ich pozycję.

We wszystkich przypadkach rozwiązanie Rad 
Pra cowniczych i stworzenie Rady Nadzorczej, 
która instytucjonalizowała nowy podział wła-
dzy, stanowiły elementy kluczowe dla zapo-
czątkowania nowych procesów regulacyjnych. 
Stworzenie Rady Nadzorczej powodowało, że 
działania związków skupiały się wyłącznie na 
obszarze społecznym.

W 1999 r., co zbiegło się z zakończeniem na-
szych badań, dwa inne aspekty zostały ziden-

tyfikowane, ale niewyjaśnione. Pierwszy dotyczy 
ewolucji systemów motywacji w kierunku zróż-
nicowania wynagrodzeń w zależności od pozio-
mu kompetencji pracowników, co spotkało się 
ze zdecydowanym sprzeciwem. Drugi dotyczy 
wpływu udziałowców na rozwój firmy. W trzech 
badanych firmach rola udziałowców w pierw-
szych dziesięciu latach przemian nie była jesz-
cze znacząca.

3.4. Procesy budowania kompetencji

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

W przypadku wszystkich firm da się zauwa-
żyć, że podnoszenie i budowanie pewnego typu 
kompetencji zachodzi łatwiej, jeżeli takie kom-
petencje już istnieją. To potwierdza istnienie 
ekonomii skali w procesie akumulacyjnym (Cool 
2000). Wszystkie trzy firmy bardzo logicznie za-
częły budować swe kompetencje stosownie do 
systemów produkcji i dokładnie na tym obsza-
rze proces kapitalizacji miał największe znacze-
nie, co tym samym potwierdza propozycję 1.

Biorąc pod uwagę dostęp do nowych rynków, 
żadna z firm nie posiadała znaczących kompe-
tencji na tym polu w momencie przemiany. Były 
one zatem zmuszone do rozwijania ich przez 
przemieszczenie swoich wewnętrznych zasobów 
i/lub przez pozyskanie zasobów zewnętrznych. 
Ten proces budowania nowych kompetencji wy-
daje się łatwiejszy, jeżeli dotyczy rynków lokal-
nych. Jednak rozwinięte kompetencje odnoszą-
ce się do rynku wewnętrznego prawdopodobnie 
nie są przydatne, jeżeli chodzi o rozwój innych 
nieznanych rynków. Firma 1 bardzo szybko roz-
winęła kompetencje względem rynków Europy 
Wschodniej, co dało jej znaczną przewagę nad 
konkurencją.

Oczywiście w przypadku, kiedy te rynki oka-
zują się trudne do zdobycia dla firm wschodnio-
europejskich, tak jak mieliśmy okazję zauważyć 
w przypadku firmy 3, są one również trudne dla 
firm zachodnich. Rynki te są politycznie nie-
stabilne i mają tendencje do zachowań opor-
tunistycznych. Szybkość, z jaką te kompeten-
cje są rozwijane, wydaje się odgrywać ważną rolę 
w wykorzystywaniu przewagi nad konkurencją, 
jak zaobserwowaliśmy na przykładzie firmy 1, 
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Tab. 4. Chronologiczna matryca gromadzenia kompetencji

Etapy
Kompetencje

Etap 1 
1989–1990

Etap 2 
1991–1995

Etap 3
1996–1999

S
ys

te
m

y 
p

ro
d

u
k
cj

i firma 1 ulepszanie przemysłowego 
know-how

polepszenie systemów produkcji: 
jakości, ochrony środowiska, 
nowe technologie

certyfikat ISO 9001
Przygotowania do ISO 14000 
nagrody

firma 2 ulepszanie przemysłowego 
know-how

modernizacja produkcji lodówek, 
w 1995 r. uruchomienie procesu 
certyfikacyjnego ISO 9001

modernizacja całej linii 
produkcyjnej
certyfikat ISO 9001 
i przygotowania do ISO 14000

firma 3 kontynuowanie rozpoczętej 
restrukturyzacji

ulepszanie systemu produkcji: 
jakości, ochrony środowiska, 
nowych technologii
stopniowe zaprzestawanie 
produkcji wiskozy

program modernizacji 
zakończony w 1998 r.
certyfikat ISO 9001 
nagroda państwowa dla „lidera 
w dziedzinie ochrony środowiska”

D
o
st

ęp
 d

o
 r

yn
k
ó
w firma 1 rozwój działów promocji 

i reklamy
rozwój kanałów dystrybucji 
w Polsce
rozwój byłych rynków 
radzieckich

wzmocnienie pozycji handlowej 
na rynkach Europy Wschodniej
trudności z rozwijaniem rynków 
międzynarodowych innych niż 
Europy Wschodniej

firma 2 wsparcie ze strony partnerów 
europejskich jako rekompensata 
spadku zapotrzebowania na 
produkty w kraju

rozwijanie kanałów dystrybucji 
w Polsce

rozwój działów promocji 
i reklamy
trudności w rozwijaniu rynków 
Europy Wschodniej

firma 3 rozwijanie kanałów dystrybucji 
w Polsce

nowe sieci dystrybucji: szpitale 
i ośrodki zdrowia
trudności w rozwijaniu rynków 
Europy Wschodniej

S
zc

ze
gó

ło
w

a 
ch

ar
ak

te
ry

st
yk

a 
p

ro
d

u
k
tu firma 1 rozwój innowacji: produktów 

i procesów
utworzenie interdyscyplinarnych 
zespołów, wzmocnienie działu 
badań i rozwoju

firma 2 poprawa technicznych 
parametrów i wyglądu lodówek

poprawa parametrów 
technicznych pralek,
nowe produkty, większy 
asortyment, lepszy wygląd 

firma 3 współpraca z różnymi 
organizacjami badawczymi
wzmocnienie zespołu ds. badań 
i rozwoju

ulepszenie istniejących 
produktów (wytrzymałość, 
odporność na wodę etc.)
wprowadzenie do 
produkcji nowego rodzaju 
plastra,VENAPLAST
rozwój wyspecjalizowanych 
produktów medycznych

Źródło: opracowanie własne.
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która eksportuje ponad 30% swej całkowitej pro-
dukcji (farby i lakiery). Wyniki trzech firm po-
twierdzają propozycję 2.

Ponadto największe problemy polskim fir-
mom stwarza prawdopodobnie rozwój rynków 
zachodnich, ponieważ firmy działające na tych 
rynkach zgromadziły już solidne kompetencje 
w obszarach: marketingu, nieustępliwości i sieci 
dystrybucyjnych. Dlatego brak kapitału wydaje 
się główną przeszkodą na drodze do budowania 
kompetencji tego rodzaju (Boehlke 1996). Jeśli 
uwzględnimy, że udział obcego kapitału w pro-
cesie przemian gospodarczych był początko-
wo znikomy, widać, iż przeszkoda ta ma jeszcze 
większe znaczenie (Boehlke 1996).

Trzy firmy rozpoczęły proces budowania 
zdolności do „wyróżniania swoich produktów” 
w ostatnim okresie rozwoju strategicznego. Dla-
tego wydaje się, że rozwój tych kompetencji jest 
wspierany przez inne kompetencje, zgromadzo-
ne w dwóch pozostałych obszarach.

Oczywiście rozwój kompetencji tworzy zapo-
trzebowanie na zarówno mistrzowskie opano-
wanie systemów produkcji, jak i doskonałą zna-
jomość rynku. Haffer (1996) zwraca uwagę na 
fakt, że strategii innowacyjnych wprowadzanych 
przez byłe socjalistyczne firmy nie można sobie 
wyobrazić bez jasnej wizji komercyjnej. Jak wy-
nika z ankiety przeprowadzonej w 73 polskich 
firmach przemysłowych, autor rozróżnia cztery 
strategie innowacyjne wprowadzane przez post-
socjalistyczne firmy w okresie przemian gospo-
darczych:
• modernizacyjna (ulepszenie istniejących pro-

duktów), 
• techniczna (zmiana technologii produkcyj-

nych), 
• imitacyjna (imitacja zachodnich produktów) 
• radykalna (rozwój zupełnie nowych produk-

tów).
Firmy 1 i 3, które szybciej zgromadziły kompe-

tencje w dwóch pierwszych obszarach, są równie 
mocno zaangażowane, jeżeli chodzi o wprowa-
dzanie innowacji. Oczywiście, zgodnie z typo-
logią zaproponowaną przez Haffera (1996), fir-
ma 2 rozwija innowacje istotnie modernizujące 
i techniczne, podczas gdy firmy 1 i 3 proponu-
ją pewne radykalne rozwiązania: konkretne pro-
dukty o ulepszonych parametrach (firma 1), no-
we plastry (firma 3).

4. Mechanizmy budowania kompetencji

Aby zwrócić uwagę na dynamiczny aspekt 
budowania kompetencji, skoncentrujemy się te-
raz na mechanizmach rządzących tym procesem. 
W naszej ramie pojęciowej zostały wyróżnione 
trzy takie mechanizmy: historia i zależność od 
wcześniejszych decyzji, możliwości dynamiczne 
i efekty makroewolucyjne.

4.1. Adaptacja kontra preadaptacja

Wcześniejsze wyniki dowodzą, że proces bu-
dowania kompetencji ma charakter historyczny 
i zależny (propozycja 1). Od którego etapu mo-
żemy zatem uznać, że firma posiada prawdziwą 
zdolność, by dostosować się do wymogów poja-
wiającej się gospodarki rynkowej?

Pojawia się ważne pytanie: czy firmy, którym 
udało się stworzyć kompetencje niezbędne dla 
funkcjonowania w nowych warunkach ekono-
mi rynkowej, w momencie przemian je już po-
siadały? Innymi słowy, czy były one wcześniej 
przygotowane (preadaptowane) do tej radykal-
nej zmiany środowiska?

Cechy charakterystyczne odnoszące się do 
możliwości adaptacyjnych w momencie zaczy-
nających się przemian zostały przedstawione 
w tabeli 5.

W 1989 r. firma 2 posiadała kompetencje 
względem zarówno systemów produkcyjnych, jak 
i dostępu do rynków. Była to jedyna firma, której 
udało się utrzymać stosunki handlowe z partne-
rami z Europy Zachodniej i Ameryki Północnej 
oraz uzyskać międzynarodowe nagrody.

Jednak była to również firma, która doświad-
czyła największych trudności w procesie odna-
wiania i rozwijania tych kompetencji. O ile pod 
koniec 1990 r. wyniki trzech firm były podob-
ne, o tyle osiągnięcia firmy 2 odstają wyraźnie 
na niekorzyść od pozostałych w dziedzinie sie-
ci handlowych i innowacyjności. Potwierdza to 
wyniki badań przeprowadzonych przez Haffera 
(1996), który pokazuje, że dobra sytuacja na po-
czątku przemian miała negatywny wpływ na in-
nowacyjność firmy. Wydaje się, że posiadanie 
tych centralnych kompetencji na początku prze-
mian gospodarczych przyczyniało się do sztyw-
ności zasobów, jak sugerują niektórzy autorzy 
(Lewin, Volberda 1999).
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Tab. 5. Matryca porównawcza kompetencji i możliwości rozwiniętych przez omawiane firmy

Kompetencje Etapy Przed 1989 r W 1995 r. W 1999 r.

Systemy produkcji firma 1 przemysłowy know-how 
w dziedzinie produkcji farb 
i lakierów

modernizacja całego systemu 
produkcji
Innowacje techniczne

ISO 9001 (1996)
kontynuowanie wprowadzania 
innowacji technicznych

firma 2 przemysłowy know-how 
w dziedzinie produkcji 
lodówek i pralek
krajowe i międzynarodowe 
nagrody

modernizacja w dziedzinie 
produkcji lodówek

ISO 9001 (1998)
modernizacja całego systemu 
produkcji
innowacje techniczne

firma 3 kontynuacja przemysłowej 
reorientacji (rozpoczęta 
w 1981).

koniec przemysłowej 
reorientacji
modernizacja systemu 
produkcyjnego
innowacje techniczne

ISO 9001 (1997)
modernizacja całego systemu 
produkcji
kontynuacja procesu 
wprowadzania innowacji

Dostęp do rynków firma 1 stworzenie sieci w Polsce 
i byłym ZSRR

wzmocnienie pozycji rynków 
Europy Wschodniej
trudności z eksportem na 
rynki zachodnie

firma 2 eksport na rynki zachodnie rozwój lokalnych sieci ulepszanie sieci krajowej
trudności z rozwijaniem sieci 
na rynkach wschodnich

firma 3 rozwój lokalnych sieci nowe formy dystrybucji
trudności z rozwijaniem sieci 
na rynkach wschodnich

Charakterystyka 
produktów

firma 1 modernizacja i innowacje 
techniczne

techniczne i radykalne 
innowacje

firma 2 częściowa modernizacja 
i wprowadzanie innowacji

imitacyjne i techniczne 
innowacje (wygląd)

firma3 modernizacja i innowacje 
techniczne

techniczne i radykalne 
innowacje

Źródło: opracowanie własne.

Inaczej sytuacja wygląda w przypadku fir-
my 3, która wydawała się być najbardziej po-
krzywdzona w pierwszym etapie przemian. 
Jej główna działalność przemysłowa przynosi-
ła niewielkie dochody i dużo zanieczyszczeń. 
Próba podjęcia działań dywersyfikujących, zapo-
czątkowana w 1981 r. i spowolniona w związku 
z trudnościami politycznymi tego okresu, zaczę-
ła się dopiero w roku 1986. Jednak, począwszy 
od 1989 r., jej kompetencje w trzech głównych 
dziedzinach rosły gwałtownie.

Przykładem może być tu postęp, jaki udało 
się osiągnąć w dziedzinie ochrony środowiska. 
Znajdowała się na liście 80 najbardziej szkodli-
wych firm, a w 1990 r. udało jej się zdobyć kra-
jową nagrodę za wysiłki na drodze do stania się 
firmą „przyjazną środowisku” w 1999 r.

Tabela 5 pokazuje rolę dynamicznych moż-
liwości w strategicznej odnowie tej firmy. Tak 
naprawdę, nawet przed przełomem roku 1989 
niektóre firmy miały możliwości działań stra-
tegicznych, organizacyjnych i pozyskiwania 
nowych zasobów. Dysponowanie tymi możli-
wościami było rzadkością w socjalistycznych fir-
mach i to częściowo może wyjaśniać dostoso-
wywanie się tej firmy. Jej sytuacja na początku 
lat 80. miała stać się źródłem przyszłego sukce-
su, umożliwiając jej bardzo szybki rozwój dyna-
micznych możliwości.

Uzyskane rezultaty potwierdzają rolę zdol-
ności dynamicznych w akumulacji i odnowie 
 kompetencji. Jednak zdolności dynamiczne za-
wierają wspólne cechy i nie mogą stanowić źró-
dła stabilnego źródła przewagi konkurencyjnej 
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(Eisenhardt, Martin 2000). Firma 1, która w ro-
ku 1989 nie miała prawdziwych zdolności dyna-
micznych, rozwinęła je bardzo szybko, i zdolno-
ści te przyczyniły się do stworzenia kluczowych 
kompetencji w trzech podstawowych obszarach. 
Zatem, ponieważ rola zdolności dynamicznych 
stanowi istotę ewolucji firmy, oczywiste jest, że 
możemy mówić o przystosowaniu się firmy do 
nowych warunków rynkowych. Preadaptacja nie 
ogrywa tu, jak się wydaje, znaczącej roli.

Pojawia się zatem ważne pytanie: dlacze-
go pewne firmy (firma 1 i 3), rozwijają zdol-
ności dynamiczne szybciej niż inne (firma 2)? 
Menedżerowie odgrywają ważną rolę tym roz-
woju. Jednak efektywne zdolności dynamiczne 
wymagają również określonych działań, zasad 
i więzów społecznych. Przykład firmy 2 pokazu-
je, że nie mogą być one wymuszone. Przeciwnie, 
są kształtowane w procesie tworzenia i powiela-
nia praktyk społecznych. 

4.2. Zdolność regulacji jako czynnik 
pośredniczący w tworzeniu 
nowych kompetencji

Analiza trzech firm pokazuje, że rozwój zdol-
ności dynamicznych osadzony jest w więzach 
siły społecznej. Widzieliśmy, że te relacje do-
minacji zamanifestowały się w trakcie proce-
su prywatyzacji. W firmie 2 związki sprzeciwi-
ły się ewolucji struktury dominacji, co działałoby 
na korzyść zespołu kierowniczego. To nastawie-
nie zatrzymało ewolucję firmy aż do roku 1995. 
Inaczej sytuacja wygląda w przypadku zdolności 
menedżerów firmy (firma 1) do zmiany proce-
sów regulacji-systemu znaczenia (signification), 
dominacji (power) i legitymizacji (legitimation). 
Okazuje się, może ona stanowić decydujący 
czynnik w rozwoju firmy.

Pierwszy etap, łatwiejszy lub trudniejszy do 
zaobserwowania w zależności od firmy, składa 
się ze zrozumienia i zaakceptowania koniecz-
ności radykalnych zmian wywołanych upad-
kiem systemu komunistycznego. Oznacza to, 
że menedżerowie muszą być zdolni do ziden-
tyfikowania i zrozumienia zmian zachodzących 
w środowisku i w wewnętrznym kontekście fir-
my. Postrzeganie firmy jako skoordynowane-
go i zintegrowanego zestawu zasobów i możli-
wości oznacza równoczesne skoncentrowanie się 

na zasadach organizacyjnych i naturze organi-
zacji jako społeczności. Budowanie tego „syste-
mowego widzenia” w pojęciu Chiesa i Manzini 
(1997) opiera się na dwóch zasadach: prywaty-
zowanie firmy przez rynki finansowe i unikanie 
masowych zwolnień bez rekompensat.

Te dwie zasady, wspomagane przez wysiłki na 
rzecz komunikacji dotyczące możliwości rozwoju 
firmy po prywatyzacji, tworzą pierwszy poziom 
kompetencji w procesie, w którym kompetencje 
firmy zmieniają się i ewoluują (Chiesa i Manzi-
ni 1997). Ten etap koncentruje się na pierwszym 
wymiarze regulacji społecznych: strukturze zna-
czenia (signification).

Drugi etap składa się ze zmiany struktur do-
minacji (power) i legitymizacji (legitimation). 
Pojawienie się nowych źródeł regulacji (powsta-
nie nowych serwisów, nominowanie nowych me-
nedżerów) oraz modyfikacja systemu wartości 
(opartym na wydajności, jakości, sił rynkowych, 
ekologii etc.) umożliwiają pojawienie się nowych 
praktyk i odnowienie kompetencji.

Trzeci etap jest bardzo różny w trzech fir-
mach. Pod koniec badania nie został on jeszcze 
zainicjowany w firmie 2. Firma 3 usiłuje usta-
bilizować proces nowych regulacji społecznych 
przez sformalizowanie zmian, zarówno na po-
ziomie struktur dominacji (strukturalizowanie 
firmy), jak i na poziomie systemu wartości fir-
my (kontrola kosztów, zintensyfikowanie pro-
gramu ochrony środowiska). Celem tego okre-
su jest umożliwienie wdrożenia nowych praktyk 
przez stabilizację nowych zasad i działań.

Firma 1 dąży zarówno do ustabilizowania po-
jawiających się procesów regulacji i stara się jed-
nocześnie nieustannie go dynamizować. Aby 
to osiągnąć, usiłuje ona ustabilizować struktu-
ry znaczenia (signification) i legitymizacji (le-
gitimacy) przez rozpowszechnianie koncepcji 
„wysokiej jakości” we wszystkich działaniach fir-
my. Usiłuje ona również zdefiniować ponownie 
system motywacyjny, ulepszyć system kontroli 
kosztów etc. W tym samym czasie próbuje dy-
namizować proces regulacji przez zwielokrotnie-
nie źródeł regulacji i sposobów ich koordynacji 
(tworzenie spółek, zespoły poprzeczne, wzmoc-
nienie poprzeczności, dodatkowe korzyści dla 
pracowników).

Ogólnie rzecz ujmując, wszystkie trzy firmy 
potwierdzają rolę odnowionych regulacji spo-
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Tab. 6. Chronologiczna matryca zdolności pozwalających na ewolucje procesów regulacji społecznych

Przed 1989 r. 1989–1990 r. 1991–1995 r. 1996–1999 r.

Z
d

o
ln

o
śc

i 
re

gu
la

cy
jn

e

firma 1 zdolność do 
utrzymywania społecznej 
jedności
(kompromis polegający 
na niepodejmowaniu 
decyzji o masowych 
zwolnieniach bez 
rekompensat)
zdolność nadania 
znaczenia nowej 
rzeczywistości

zdolność do 
wykorzystania 
równości i ekologii jako 
czynnika do uczenia się 
nowej rzeczywistości 
przemysłowej
zdolność do zmiany 
struktury dominacji
(utworzenie Rady 
Nadzorczej w 1992 r.)

wysiłki, by ustabilizować 
regulacje, szczególnie 
na poziomie struktur 
prawnych i znaczenia
wysiłki, by utrzymać 
proces dynamicznych 
regulacji: multiplikacja 
źródeł regulacji i ich 
trybów koordynacji

firma 2 niezdolność menadżerów 
do negocjacji z Radą 
Pracowników 

zdolność kierownika ds. 
rozwoju do uzyskania 
wsparcia, najpierw 
robotników a potem 
Rady Pracowników

zdolność do 
wykorzystania jakości 
i ekologii jako czynników 
w drodze do społecznej 
jedności i transformacji 
systemów wartości 
znaczenia
zdolność do zmiany 
struktur dominacji 
(utworzenie Rady 
Nadzorczej w 1997 r.)

firma 3 zdolność do negocjowania 
ze związkami
zdolność do nadawania 
nowych znaczeń

zdolność do utrzymania 
społecznej jedności 
(kompromis w kwestii 
zwolnień)

zdolność do włączania 
pracowników 
w proces transformacji 
firmy (utworzenie 
dwóch komitetów 
pracowniczych)

zdolność do stopniowej 
zmiany struktury 
dominacji 
(utworzenie Rady 
Nadzorczej w 1994)

zdolność do 
ustabilizowania nowych 
regulacji społecznych: 
stworzenie trzech dużych 
obszarów (finanse, 
marketing, produkcja), 
dochodowość, program 
ulepszeń przez lepszą 
kontrolę, intensyfikacja 
działań w ramach 
projektu ochrony 
środowiska etc.

Źródło: opracowanie własne.

łecznych jako czynnika pośredniczącego w bu-
dowaniu kompetencji, nawet jeśli sposób, w ja-
ki przeprowadza się tę odnowę, różni się w po-
szczególnych przypadkach (propozycja 4).

Rola zespołu kierowniczego była decydują-
ca w firmie 1. Działał on bardzo szybko, z po-
minięciem związków zawodowych. Nowe reguły 
zostały rozwinięte i zostały zaakceptowane dzię-
ki uzyskanym wynikom (prywatyzacja, nagro-
dy etc). Menedżerowie firmy 3 woleli osiągnąć 
konsensus i to wyjaśnia wolniejszy i bardziej 
stopniowy rozwój. Zasada legitymizacji przez 
wzajemne uznanie pozostała bardzo ważnym 
czynnikiem zmiany. Ten fakt łączy się z kom-

binacją kilku czynników: ewolucji firmy w sek-
torze mikro, mocnych nacisków pochodzących 
ze środowiska ekonomicznego, które pomiędzy 
1994 i 1995 r. zbliżało się do końca recesji eko-
nomicznej, i przykład płynący z pierwszych po-
zytywnych rezultatów uzyskanych przez czoło-
we firmy. Tutaj legitymizacja działań ze względu 
na osiągane wyniki została narzucona przez śro-
dowisko.

Zróżnicowane drogi rozwoju pokazują istnie-
nie wielorakich przyczyn, nieustannie splatają-
cych się ze sobą. Ewolucja firmy 2 jasno ilustruje 
procesy interakcji zachodzące pomiędzy ewolu-
cją firmy i środowiskiem, w którym funkcjonuje.
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4.3. Budowanie kompetencji 

i skutki makroewolucyjne

Zdaniem McKelveya (1997), koewolucyjne 
efekty mają miejsce na różnych poziomach we-
wnątrz firmy (mikroewolucja) i pomiędzy firmą 
a jej otoczeniem (makroewolucja).

Skutki mikroewolucyjne zostały przestudio-
wane przez analizę procesu budowania kompe-
tencji. Dwa podstawowe zagadnienia: rola histo-
rii i zależności od decyzji wcześniejszych oraz 
kwestia preadaptacji firmy zostały już opisa-
ne. Dlatego też proponujemy skupić się w tym 
miejscu na efektach makroekonomicznych.

Analiza trzech firm pozwala dostrzec trzy 
główne zagadnienia: rolę jakości i ekologii, in-
terakcje pomiędzy firmami i pojawiającymi się 
rynkami finansowymi, a także interakcje pomię-
dzy formowaniem strategii i ewolucją rynków 
konkurencyjnych.

Analiza procesu budowania kompetencji po-
kazuje rolę jakości i programów ekologicznych 
w procesie ewolucji struktur legitymizacji (legi-
timacy) i znaczenia (signification). Istotność tych 
programów łączy się częściowo ze sposobem, 
w jaki są one wartościowane przez środowisko. 
W przeszłości przemysł państwowy miał bardzo 
złą reputację. Wiązał się z produkcją zanieczysz-
czeń i produkcją wyrobów niskiej jakości.

Dlatego, poczynając od roku 1991, rząd 
wprowadził system nagród, aby motywować fir-
my do poprawy jakości swoich produktów i in-
westowania w „czyste” technologie. Te nagrody 
były pierwszymi widocznymi pozytywnymi re-
zultatami, jakie te firmy osiągnęły. „Rezultat” 
lub „zasada realności” stanowią kwestię podsta-
wową, szczególnie dla organizacji komercyjnych 
(Reynaud J.D. 1999). Nagrody te, tym samym, 
umożliwiają menedżerom, legitymizację swych 
działań. Ponadto dołożono wszelkich starań, by 
nagłośnić fakt przyznania tych nagród w róż-
nych lokalnych i krajowych mediach. To pozwo-
liło na stopniową zmianę, która dokonała się 
w polskim społeczeństwie w obszarze struktu-
ry znaczenia (signification). Na końcu warto za-
uważyć, że te nowe wyobrażenia powstały dzię-
ki koncepcjom takim jak: jakość i ekologia, które 
współgrały z założeniami filozoficznymi zmian 
zachodzących ku ekonomii rynkowej a także 

ze wcześniejszymi wyobrażeniami wyrażanymi 
przez związki zawodowe i kościół katolicki.

Drugi rodzaj skutków makroekonomicznych 
odnosi do interakcji pomiędzy ewolucją firmy 
i pojawieniem się rynków finansowych. Jednym 
z celów „terapii szokowej” była rekonstrukcja 
całego systemu bankowego i utworzenie ryn-
ków finansowych. Warszawską Giełdę Papierów 
Wartościowych otwarto w kwietniu 1991 r. Jed-
nak reforma systemu bankowego początkowo 
doprowadziła do utworzenia wielu niedoświad-
czonych, niedokapitalizowanych banków. Wielu 
autorów zwraca uwagę na brak zdolności insty-
tucji finansowych do wspierania byłych socja-
listycznych firm w ich rozwoju (Boehlke 1996, 
Meschi 1998). W początkowym okresie prze-
mian przedsiębiorstwa same finansowały 99% 
swoich inwestycji (Karaszewski 1996) i, jak wi-
dzieliśmy wcześniej, nieobecność zagranicznego 
kapitału doprowadziła do powstania znacznych 
przeszkód na drodze do rozwoju firm. Wyniki 
naszych badań pokazują, jak ważną rolę odgry-
wała umiejętność uzyskania kredytów w celu 
pozyskania nowych zasobów. Zrozumienie roli 
pojawiających się rynków finansowych jest rów-
nież bardzo pomocne (Karpinska-Mizielinska, 
Smuga 1997). W 1992 r. menedżerowie firmy 1 
zaproponowali wprowadzenie firmy na war-
szawską giełdę. Ten projekt został natychmiast 
zaakceptowany przez ministra prywatyzacji. 
To działanie, bardzo rzadko wtedy spotykane, 
wzmocniło legitymizację zespołu kierownicze-
go w oczach przedstawicieli związków. Ponadto 
wybrany sposób prywatyzacji był bardzo inno-
wacyjny: wypuszczenie akcji A i B (zob. ta b. 3). 
Ten rodzaj prywatyzacji został przyjęty przez 
pracowników i powielony przez wiele innych 
firm. Dlatego uznać możemy firmę 1 za lide-
ra w negocjowaniu warunków zmian gospodar-
czych. Czołowa pozycja wzmocniła pozycję za-
rządu w całej firmie. Efektywne wykorzystanie 
instytucji finansowych zostało dalej potwierdzo-
ne, kiedy firma postanowiła zainwestować swój 
kapitał w inne przedsiębiorstwa.

Trzeci rodzaj działań makroekonomicznych 
dotyczy wpływu środowiska zewnętrznego na 
proces tworzenia strategii. Rok 1994 oznaczał 
koniec recesji ekonomicznej. Przodujące firmy, 
które dokonały radykalnych zmian strategicz-
nych od 1990 r., zaczęły uzyskiwać pozytyw-
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ne rezultaty. Ewolucja środowiska konkurencji 
wpłynęła na Radę Pracowniczą firmy 2, która 
nie mogła dłużej pozwolić sobie na skupianiu się 
na wewnętrznych kłótniach. Tym samym stop-
niowo pracownicy wykazywali więcej zaintere-
sowania konkretnymi wynikami działań i decy-
zji Rady Pracowniczej.

Stopniowa instytucjonalizacja gospodarki 
rynkowej wymusiła skoncentrowanie się na „re-
zultatach”, czy jak inaczej możemy to określić, 
„zewnętrznej legitymizacji”. W tym przypad-
ku żądanie Rady, by kierownik do spraw rozwo-
ju został zatwierdzony na stanowisku dyrekto-
ra generalnego można tłumaczyć jako działanie 
o charakterze mimetycznym. Jednak, jak zaob-
serwowaliśmy wcześniej, liderzy przemian za-
początkowali wszystkie zmiany przez wprowa-
dzenie strategii opartych na poprawie jakości 
produktów i programach ochrony środowiska, 
procesy te zostały wysoko docenione przez śro-
dowisko zewnętrzne.

Poprawa wyników ekonomicznych została 
zaobserwowana po raz pierwszy w 1996 r. Mimo 
to rząd i media zarzucały polskiemu przemysło-
wi słabą zdolność eksportową i próbowały za-
chęcić firmy do działań w tym kierunku.

Pod wpływem tej zewnętrznej presji i aby 
utrzymać miejsce lidera w negocjacjach związa-
nych z przemianami, firma 1 w 1996 r. postano-
wiła rozwijać rynki Europy Zachodniej. Jednak 
kierownictwo najwyższego szczebla nie było 
w stanie dostrzec możliwości dla wykorzystania 
kompetencji firmy na tych rynkach.

Pod koniec roku 1999, oprócz utworzenia 
spółki z największą lokalnym konkurentem, nie 
można zauważyć żadnego strategicznego rozwoju 
w tym kierunku. Wygląda zatem na to, że decyzja 
strategiczna, by eksportować, wymuszona przez 
naciski zewnętrzne, nie mieściła się tak naprawdę 
w ramach „systemowego widzenia” firmy.

5. Wnioski

W niniejszej pracy zajęliśmy się empirycz-
nymi odkryciami dotyczącymi wzorców zwią-
zanych z odbudową kompetencji w trzech pol-
skich firmach podczas pierwszych dziesięciu lat 
transformacji gospodarczej. Przyjęliśmy dyna-
miczny punkt widzenia, skupiając się na anali-
zie procesu tworzenia kompetencji. Ta perspek-

tywa spowodowała pojawienie się pewnej liczby 
kluczowych pytań, odnoszących się do celowo-
ści tego procesu z uwzględnieniem wpływu hi-
storii i zależności od wcześniej podjętych decyzji 
oraz wpływu środowiska społecznego, politycz-
nego i ekonomicznego.

Studium to pokazuje, że tworzenie nowych 
kompetencji stanowi proces złożony o wielora-
kich związkach przyczynowych. Wpływ historii 
i zależność od podjętych w przeszłości decyzji 
daje się łatwo zauważyć, szczególnie w obec-
ności ekonomii skali w procesie gromadzenia 
kompetencji. Jednak nie odkryliśmy istnienia 
warunków poprzedzających przełom, które mo-
glibyśmy określić jako preadaptacyjne, w takim 
rozumieniu, że umożliwiły one przetrwanie fir-
my i jej rozwój po 1989 r.. Interakcje ze środowi-
skiem społecznym, politycznym są różnorodne 
i często rekursywne. Menedżerowie np. nierzad-
ko wykorzystują ewolucję środowiska, by wytłu-
maczyć swoje działania i wzmocnić swoją pozy-
cję w firmie.

Mimo to często przejawiali oni zachowania 
o charakterze innowacyjnym i przyczyniali się 
do tego rodzaju ewolucji. Mówiąc ogólniej, nasze 
badania pokazały, jak ważną rolę w rozwoju fir-
my odegrali menedżerowie. Budowanie nowych 
kompetencji częściowo zależy od tego, czy firmy 
potrafią rozwijać swe zdolności dynamiczne.

Zatem nasuwa się główny wniosek – zdol-
ność regulacji stanowi kluczowy składnik dy-
namicznych zdolności i czynnik pośredniczący 
w tworzeniu nowych kompetencji. Proces re-
gulacji skutkuje lepszym zrozumieniem aspek-
tu organizacyjnego zdolności dynamicznych, ta-
kich jak reguły organizacyjne i istota organizacji 
jako społeczności. Te dwa aspekty rzadko oma-
wia się w literaturze związanej z kompetencjami. 
O relacjach dominacji w ogóle się w niej nie wspo-
mina. Proces regulacji przedstawia się w trzech 
wymiarach: znaczenia (signification), dominacji 
(power) i legitymizacji (legitimacy). Analiza tych 
trzech wymiarów może przyczynić się do lepsze-
go zrozumienia zdolności dynamicznych, szcze-
gólnie na rynkach szybko rozwijających się, które 
wymagają szybkiego tworzenia wiedzy dostoso-
wanej do szczególnych okoliczności.

Niniejsze studium przypadku pokazuje, że 
podczas poprzełomowej dekonstrukcji odno-
wa strategiczna wymaga pojawienia się nowych 
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procesów regulacji opartych na głęboko zmo-
dyfikowanych kwestiach znaczenia, legalności 
i dominacji. Sugerujemy, że wnioski te można 
rozszerzyć na inne poprzełomowe sytuacje, od-
znaczające się gwałtowną zmianą środowiska.
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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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Artykuł jest poświęcony analizie teorii dóbr publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem dyskursu toczącego się 
wokół możliwości zmiany istniejącego aktualnie paradygmatu ekonomii sektora publicznego.

Opracowanie zostało podzielone na pięć części: a) istota dóbr publicznych, b) problem pasażera na gapę – czy eko-
nomiści są etycznymi nihilistami? c) efektywne państwo jako dobro publiczne, d) normatywna i pozytywna teoria dóbr 
publicznych e) ekonomia sektora publicznego – próba stworzenia nowego paradygmatu, z których każda stanowi od-
rębny wątek powiązany z istniejącą teorią dóbr publicznych. 

Autorka kończy swój wywód tezą, że jesteśmy świadkami zmiany dotychczasowego paradygmatu ekonomii sek-
tora publicznego, w ramach którego kształtuje się nowa subdyscyplina naukowa – ekonomia partnerstwa publiczno-
-prywatnego.

Słowa kluczowe: dobra publiczne, normatywna i pozytywna teoria dóbr publicznych, paradygmat, partnerstwo 
 publiczno-prywatne.

Z reguły nie zdarza się, aby jeden człowiek dokonał nagłego, niespodziewanego odkrycia. 

Nauka posuwa się do przodu krok po kroku i każdy uczony wykorzystuje pracę swych poprzedników. 

Gdy słyszymy o nagłych odkryciach, przypominających grom z jasnego nieba, zawsze możemy być pewni, 

że są one wynikiem współdziałania uczonych. Ta wzajemna współpraca między naukowcami stwarza 

możliwość postępu w nauce. Uczeni nie są uzależnieni od pomysłów jednego człowieka, 

lecz od połączonej mądrości tysięcy ludzi, myślących o tym samym problemie; 

każdy z nich dodaje niewielki kawałek do wielkiego gmachu wiedzy, który stopniowo rośnie.

Ernest Rutherford

1. Istota dóbr publicznych

Z pewnym uproszczeniem przyjmuje się, że 
w rzeczywistości gospodarczej występują dwa 
rodzaje dóbr – dobra prywatne i dobra publicz-
ne. Z takim podziałem dóbr mamy do czynie-
nia w większości akademickich podręczników 
teorii ekonomii. Powszechnie uważa się, że do-
bra prywatne mają dwie charakterystyczne ce-
chy – rywalizacja w konsumpcji oraz wyłącz-
ność posiadania i używania. Rywalizacja bądź 
inaczej – konkurencja w konsumpcji oznacza, że 
konsumpcja danego dobra przez daną jednost-
kę uniemożliwia (lub znacząco utrudnia, ogra-
nicza) jego konsumpcję przez inną jednostkę. 

Wydział Ekonomii i Zarządzania Uniwersytetu w Bia-
łymstoku.

Doskonale prywatne dobro zdecydowanie ma 
tę cechę, np. żywność, samochód. Wyłączność 
posiadania i używania oznacza z kolei, że jed-
nostka kontroluje wykorzystanie danego dobra. 
Doskonale prywatne dobro ma również cechę 
zupełnej wyłączności (czy też możliwość wyłą-
czenia innych osób z konsumpcji danego dobra), 
np. buty są dobrem prywatnym, ponieważ kie-
dy ktoś je nosi, nie może tego robić nikt inny 
(rywalizacja w konsumpcji) oraz dlatego, że kie-
dy ktoś je ma, to decyduje, jak ich będzie uży-
wał (wyłączność posiadania, używania) (Hoppe 
1989, s. 27–46).

Przegląd obszernej literatury światowej trak-
tującej o ekonomii sektora publicznego pozwa-
la na sformułowanie dosyć jasnej i precyzyjnej 
definicji dobra publicznego. Na początku warto 
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jednak posłużyć się określeniem językowym, bez 
zabarwienia charakterystycznego dla nauk eko-
nomicznych. Sięgając do słownika wyrazów ob-
cych, można znaleźć następującą definicję słowa 
„publiczny”: „dotyczący ogółu, służący ogóło-
wi, związany z jakimś urzędem, instytucją, po-
wszechny, ogólny, nieprywatny […]” (Tokarski 
1980, s. 615). Dodatkowo W. Kopaliński podaje 
określenie „społeczny” (Kopaliński 2000, s. 415). 
Zatem z językowego punktu widzenia dobro pu-
bliczne można określić jako dobro służące ogó-
łowi, powszechne, społeczne, nieprywatne. 

W teorii ekonomii pojawia się wiele definicji 
dobra publicznego o węższym lub szerszym za-
kresie pojęciowym. Kategoria dobra publicznego 
ma podstawowe znaczenie dla nauki o finansach 
publicznych. Potrzeba istnienia takich dóbr jest 
bowiem przyczyną gromadzenia funduszy pu-
blicznych, koniecznych do sfinansowania procesu 
ich tworzenia. Weźmy na przykład definicję, któ-
rą posługuje się R. Holcombe (Holcombe 1997, 
s. 1 i nast.). Określa on dobro publiczne jako do-
bro mające dwie cechy. Po pierwsze, może być 
konsumowane przez dodatkowego konsumenta 
bez ponoszenia dodatkowych kosztów. Po dru-
gie, poszczególni konsumenci nie mogą być wy-
kluczeni z jego konsumpcji. Te dwie cechy nazy-
wa się nierywalizacyjnością i niewykluczalnością. 

Wybitny ekonomista J. Buchanan określił 
z kolei, dla potrzeb własnych analiz, jako pu-
bliczne każde dobro lub usługę, które jakaś zbio-
rowość jednostek decyduje się pozyskiwać za po-
średnictwem dowolnej organizacji kolektywnej 
(Buchanan 1997, s. 29). Tę definicję można trak-
tować jako definicję rozszerzającą. Być może ta-
kie dobro należy określać mianem kolektywnego 
(Buchanan 1965, s. 1 i nast.).

Zarówno w polskiej, jak i w światowej litera-
turze przedmiotu występuje wiele definicji, któ-
re znacząco różnią się od siebie. Wynika to stąd, 
że pewne dobra, ze względu na ich cechy fizycz-
ne, można traktować zarówno jako publiczne, jak 
i prywatne (Owsiak 1999, s. 24). Istnienie dóbr 
publicznych można wiązać z kategorią występo-
wania potrzeb zbiorowych. Głównym motywem 
podejmowania działalności gospodarczej jest za-
spokajanie potrzeb ludzkich. Jednak nie wszyst-
kie mogą być zaspokajane poprzez mechanizm 
rynkowej alokacji dóbr i usług. Naturalne cechy 
pewnych potrzeb powodują, że powinny być one 

zaspokajane w sposób zbiorowy, a tym samym 
brak podmiotu prywatnego, który będzie umoty-
wowany do zaangażowania się w proces dostar-
czania dóbr i usług zaspokajających owe potrze-
by (problem z odpłatnością za świadczenie tych 
dóbr i usług). Przykładami takich potrzeb są: 
obrona narodowa, bezpieczeństwo publiczne, ad-
ministracja publiczna, ochrona sanitarna, oświe-
tlenie ulic, korzystanie z dróg publicznych itp. 
Mają one cechę charakterystyczną – ich odbiorcą 
jest całe społeczeństwo lub grupa osób (np. spo-
łeczność lokalna) (Owsiak 2005, s. 25–26).

Dość obszerną listę dóbr i usług dostarcza-
nych przez współczesne rządy prezentuje A. Bre-
ton. W mniej lub bardziej uporządkowany spo-
sób wymienia on: sprawiedliwość (prawo, sądy, 
pomoc prawną, policję, więzienia), obronę na-
rodową, stabilność cen i inflacji, prawo anty- 
i proaborcyjne, ochronę środowiska, wolny han-
del, latarnie morskie, znaki drogowe, oświetlenie 
ulic, usuwanie śniegu, ośrodki dziennej opieki, 
ubezpieczenie bezrobotnych, emerytury, wysta-
wy muzealne, sztuki teatralne, powietrze, mo-
rza, drogi, transport kolejowy, dostarczanie ener-
gii elektrycznej, szpitale, szkolnictwo, górnictwo, 
transmisję programów telewizyjnych, wydoby-
wanie ropy, przeciwdziałanie dyskryminacji, na-
cjonalizmowi, antysemityzmowi (Breton 1998, 
s. 5–6). Nie jest to lista przedstawiona w sposób 
wyczerpujący, jednak dostarczanie dóbr takiego 
rodzaju ma na celu zwiększenie ogólnej sumy ko-
rzyści odnoszonych przez społeczeństwo (mowa 
tu o dobrach pozytywnych). Przytoczone wy-
żej dobra i usługi mogą być również dostarczane 
przez podmioty prywatne, np. energia elektrycz-
na wykorzystywana do zaspokajania potrzeb go-
spodarstwa domowego oraz do oświetlenia ulic; 
lekarstwa używane w prywatnych i w publicz-
nych szpitalach (Owsiak 2005).

Specyficznym rodzajem dobra publicznego 
jest dobro społeczne. To dobro, które mogłoby 
być dobrem prywatnym, ale z różnych powodów, 
zazwyczaj ze względu na skutek prowadzonej 
przez władze publiczne polityki społecznej, jest 
dostępne dla każdego obywatela i finansowane 
ze środków publicznych1. W literaturze przed-

1 „Dobra społeczne to takie dobra, które ze względów fi-
zycznych mogą być dobrami prywatnymi, ale na skutek 
doktryny społecznej i prowadzonej przez władze publicz-
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miotu pojawia się również pojęcie dobra klubo-
wego oraz wspólnych zasobów. Dobro klubowe 
to dobro, w odniesieniu do którego istnieje moż-
liwość wyłączenia z konsumpcji, ale konsump-
cja jest nierywalizacyjna, natomiast wspólne 
zasoby to dobra, w odniesieniu do których trud-
no wykluczyć kogoś z konsumpcji, jednak ko-
lejni użytkownicy obniżają ich ilość lub jakość 
( Jakubowski 2005, s. 32–33). W analizie dóbr 
publicznych należy również uwzględnić poziom 
dojrzałości rynkowo-demokratycznej poszcze-
gólnych państw. Okazuje się bowiem, że na pew-
nych etapach rozwoju społeczno-gospodarcze-
go mamy do czynienia ze zmiennym zakresem 
dóbr publicznych. Na marginesie warto wspo-
mnieć, że współcześnie część autorów wyróżnia 
także tzw. globalne dobra publiczne, których po-
jawienie się jest efektem procesów globalizacyj-
nych (Kleer 2005a, s. 11). Są to takie dobra, które 
mają cechy dóbr publicznych dla wielu narodów 
i pokoleń, np. warstwa ozonowa, stabilność kli-
matu, zasób wiedzy, dziedzictwo kulturowe2, 
globalna infrastruktura, czy też dobra niemate-
rialne, takie jak pokój, zdrowie, stabilność finan-
sowa (Siwińska 2003, s. 126).

1.1. Czyste dobra publiczne 
a uniwersalne dobra mieszane

Dobra, których produkcja nie może być zle-
cona sektorowi prywatnemu (przynajmniej teo-
retycznie), to tzw. czyste dobra publiczne. Można 
wyróżnić ich 3–4 rodzaje (Kleer 2006, s. 274–
–275):
– obronność i suwerenność państwa;
– właściwa konstrukcja ładu prawno-instytu-

cjonalnego, zabezpieczającego funkcjonowa-
nie wyodrębnionej terytorialnie jednostki, ja-
ką jest państwo (jakość i przejrzystość prawa, 
sprawność i wysoka jakość systemu sądowni-

czego, apolityczność i wysoki profesjonalizm 
biurokracji zarządzającej państwem, minimal-
ny zakres korupcji i szarej strefy);

– sfera bezpieczeństwa wewnętrznego – stwo-
rzenie odpowiednich warunków dla realiza-
cji ładu instytucjonalno-prawnego oraz dzia-
łania organów prewencji, głównym zadaniem 
jest zapewnienie kompatybilności między ła-
dem instytucjonalno-prawnym a organami 
prewencji; 

– ochrona własności i wolności jednostek (por. 
Kleer 2005b, s. 145–147).
Inną kategorię dóbr tworzą uniwersalne do-

bra mieszane3, do których można zaliczyć (Kleer 
2006, s. 275–277): edukację, ochronę zdrowia, 
infrastrukturę gospodarczą, ochronę środowiska, 
sektor badań i rozwoju, pomoc socjalną, sektor 
samorządowy.

W teorii ekonomii dobra publiczne, obok 
efektów zewnętrznych, monopoli naturalnych 
oraz asymetrii informacji określa się jako prze-
jaw tzw. niedoskonałości rynku4. Tradycyjne 

ne polityki społecznej są dostarczane obywatelowi nawet 
wtedy, kiedy on tego nie akceptuje. W literaturze amery-
kańskiej ten rodzaj dóbr publicznych określa się mianem 
merit good, co można przetłumaczyć jako „dobro należne 
społeczeństwu”; zob.: Owsiak 2005, s. 32–33.
2 Na gruncie socjologicznym rozważa się również tzw. 
zasoby aksjonormatywne, które mogą być traktowane jako 
globalne dobra publiczne bądź kulturowe dobra publiczne 
(np. normy, wartości społeczne, zwyczaje); por. Sztompka 
2002, s. 257 i nast.

Tab. 1. Klasyfikacja dóbr – ujęcie klasyczne

Klasyczny podział dóbr Możliwość wyłączenia 
z konsumpcji

tak nie

Konkurencyjność 
w konsumpcji

tak dobra 
prywatne: 
żywność, 
ubrania, książki, 
komputery

wspólne 
zasoby: 
środowisko 
naturalne

nie dobra klubowe: 
szkoły 
prywatne, kina, 
teatry, kluby, 
pływalnie

dobra 
publiczne: 
obrona 
narodowa, 
policja, straż 
pożarna, 
telewizja 
publiczna

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

3 Jak podaje J. Kleer, uniwersalne dobra mieszane to takie, 
które ze względu na funkcje społeczne muszą być przez 
państwo nadzorowane i w pełni lub w części finansowane 
(Kleer 2005b, s. 147).
4 „Zawodność rynku odnosi się do sytuacji, w której 
możemy sobie wyobrazić, że dla poszczególnych jedno-
stek korzystniej byłoby, gdyby rząd w pewien sposób in-
gerował w swobodę produkcji i/lub wymiany, jaką ludzie 
mają w gospodarce rynkowej. Kiedy mówimy, że istnieje 
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 ujęcie niedoskonałości rynku rozumie się ja-
ko okoliczności, w których nadwyżka społeczna 
jest większa w przypadku pewnych alternatyw-
nych alokacji, w porównaniu do tych, które są re-
zultatem równowagi rynkowej (Weimer, Vining 
1999, s. 74). 

W modelu doskonałej konkurencji mamy 
do czynienia z alokacją dóbr optymalną w sen-
sie Pareto. To oznacza, że maksymalizujące uży-
teczność zachowanie jednostek oraz maksyma-
lizujące zyski zachowanie producentów dzięki 
„niewidzialnej ręce rynku” powodują, że dobra są 
dostarczane w taki sposób, iż sytuacja danej jed-
nostki nie może ulec polepszeniu bez pogorszenia 
sytuacji innej jednostki. Osiągnięcie stanu efek-
tywnego w sensie Pareto następuje dzięki dobro-
wolnym działaniom bez potrzeby aktywności pań-
stwa (ingerencji państwa). Efektywność w sensie 
Pareto wymaga, aby dobro publiczne było dostar-
czane w ilości, dla której suma krańcowych ko-
rzyści z dobra publicznego dla wszystkich kon-
sumentów będzie równa kosztowi krań cowemu 
(Weimer, Vining 1999, s. 74). 

„Sytuacja ekonomiczna jest efektywna w sen-
sie Pareto, jeśli nie ma sposobu poprawienia sytu-
acji jakiejkolwiek osoby bez skrzywdzenia kogo-
kolwiek innego. Optimum w rozumieniu Pareto 
jest stanem pożądanym – jeśli są jakieś sposo-
by poprawienia sytuacji pewnych grup ludzi, 
dlaczegóż by tego nie uczynić? Jednakże efek-
tywność nie jest jedynym celem polityki ekono-
micznej, np. efektywność w rozumieniu Pareto 
prawie nic nie mówi o rozkładzie dochodu albo 
sprawiedliwości ekonomicznej.” (Varian 1997, 
s. 325–326).

Ekonomiczna rzeczywistość rzadko idealnie 
odpowiada założeniom doskonale konkuren-
cyjnego modelu. Ze względu na charakter dóbr 
publicznych wolny rynek w przeważającej ilości 
przypadków nie jest w stanie dostarczyć opty-
malnej ilości tego typu dobra. Pojedynczy kon-
sument będzie zainteresowany kupnem tylko 
takiej ilości danego dobra, przy której jego pry-
watna korzyść krańcowa będzie równa cenie, 
nie biorąc pod uwagę korzyści, jakie z jego za-

kupu osiągają inni, więc wynik takiej transakcji 
w przypadku dóbr publicznych nie będzie opty-
malny w sensie Pareto i w wyniku działania me-
chanizmów rynkowych ilość dostarczonego do-
bra będzie zbyt mała. 

Na tle dotychczasowych rozważań można 
wymienić następujące cechy dóbr publicznych 
(Samuelson, Nordhaus 1989, s. 45):
– podlegają zasadzie niewykluczalności, czyli 

niemożności wykluczenia jednostki od szans 
korzystania z nich;

– są dobrami, które potencjalnie służą wszyst-
kim (ogólnodostępne);

– podlegają zasadzie korzystania niezależnie od 
partycypacji w kosztach.
Przytoczone wyżej cechy wymagają krótkie-

go rozwinięcia. Jeśli chodzi o zasadę niewyklu-
czalności, można spróbować rozpatrzyć problem 
z punktu widzenia możliwości wyłączenia z kon-
sumpcji, co oznacza, że dane dobro można dzie-
lić, porcjować itd., a przez to konsumować indy-
widualnie lub w ograniczonej grupie. Kupując 
samochód, nabywamy prawo do decydowania 
o tym, kto będzie nim jeździł. Właściciel ki-
na wpuszcza na widownię tylko te osoby, któ-
re zakupiły bilet. Są jednak dobra, dla których 
wyłączenie z ich konsumpcji jest trudne bądź 
niemożliwe. Nie można nikomu zabronić korzy-
stania ze światła latarni ulicznych, podobnie jak 
trudno ograniczyć turystom oddychanie czystym 
powietrzem w górach (por. Jakubowski 2005). 
Jeśli chodzi o drugą z wyżej wymienionych cech, 
dobra publiczne są ogólnodostępne i każdy, kto 
ma ochotę, może z nich korzystać, przy czym 
używanie danego dobra nie zmniejsza jego ilości 
(lub jakości) dla innych konsumentów. Zasada 
korzystania niezależnie od partycypacji w kosz-
tach oznacza z kolei, że dobra publiczne dla po-
jedynczego odbiorcy dostarcza się bezpłatnie, 
a w sensie ekonomicznym płaci się za nie zbio-
rowo. Dobra publiczne są bowiem finansowane 
z dochodów budżetowych (podatkowych) pań-
stwa i nie ma znaczenia wysokość podatków pła-
conych przez indywidualnego konsumenta (mo-
że również zdarzyć się sytuacja, gdy jednostka 
wcale nie płaci podatków, ale konsumuje dobro 
publiczne) (Gunning 2001, s. 76 i nast.).

Istotna ekonomicznie klasyfikacja dóbr pu-
blicznych wymaga poświęcenia uwagi nie tylko 
ich cechom fizycznym. Do tej pory mowa by-

zjawisko zawodności rynku, uważamy, że opodatkowanie, 
subwencjonowanie czy regulacja pewnych działań mo-
głaby służyć lepiej interesom własnym jednostek.”; zob.: 
Gunning 2001, s. 63; por. także: Barr 1992, s. 747 i nast.
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ła wyłącznie o trzech charakterystycznych ce-
chach dóbr publicznych (najczęściej przed-
stawianych w podręcznikach akademickich). 
D. Weimer i A. Vining rozważają natomiast 
jeszcze jedną (czwartą) cechę dóbr publicz-
nych, związaną z popytem, a mianowicie „zdol-
ność do zapchania”, ewentualnie „zatorowość”, 
bądź „obciążoność” danego dobra (congestible 
publ ic good 7). Dobro jest „obciążone”, jeśli mar-

ginalny społeczny koszt konsumpcji przewyż-
sza marginalny indywidualny koszt konsumpcji, 
np. pewni ludzie mogą wędrować po dzikich ob-
szarach (wolnych przestrzeniach) bez ingerowa-
nia w przyjemność, jaką czerpią z tego doświad-
czenia inni ludzie (przypadek niskiego popytu), 
tak więc marginalny koszt społeczny konsumpcji 
jest równy marginalnemu prywatnemu kosztowi 
konsumpcji i dlatego nie ma „zatoru”. Większa 
liczba wędrowców (podróżników) może obni-
żyć zadowolenie z takich wędrówek (przypadek 
wysokiego popytu) tak, że społeczny koszt kon-
sumpcji przewyższy marginalny indywidualny 
koszt konsumpcji i dlatego dobro to będzie „ob-
ciążone”. 

Na pewnym poziomie popytu konsumpcja 
danego dobra przez jedną osobę może podwyż-
szyć marginalne koszty konsumpcji tego dobra 
przez inne osoby, wtedy marginalny koszt spo-
łeczny konsumpcji przewyższa marginalny koszt 
prywatny. To, czy dane dobro jest „obciążone”, 
czy nie, w danym czasie, zależy od poziomu po-
pytu. Zmiany w technologii, populacji, docho-
dach, cenach relatywnych, mogą zmienić popyt 

Tab. 2. Klasyfikacja dóbr publicznych i prywatnych – ujęcie D. Weimera i A. Vininga

Rywalizacyjność Nierywalizacyjność

(A)

„nieobciążone” dobro prywatne

(uncongested: Private Good)

efektywna podaż rynkowa

(efficient market supply)

(C)

„nieobciążone” dobro klubowe

(uncongested: Toll Good)

dobro, za które użytkownicy ponoszą opłatę

(B)

„obciążone” 

dobro prywatne z efektami zewnętrznymi konsumpcji

(congested: Private Good with Consumption Externality)

(D)

„obciążone” dobro klubowe

(congested: Toll Good with Crowding)

(E)
„nieobciążone” dobro wolne
(uncongested Free Good 5)

(G)

„nieobciążone” 

czyste dobro publiczne

(uncongested: Pure Public Good)

(F)

„obciążone” wspólne zasoby

(Congested: Open Access and Common Property Resources)

(H)

„obciążone” dobro publiczne z efektami zewnętrznymi 
konsumpcji

(Congested: Ambient Public Good with Consumption 
Externality6)

Źródło:  Weimer, Vining 1999, s. 80.

5 Free good (dobro wolne) nie ma znormalizowanej defi-
nicji. Dla celów pracy może być zdefiniowane jako dobro, 
które istnieje i ma ekonomiczną użyteczność zarówno 
bezpośrednio w konsumpcji, jak i pośrednio w produkcji, 
chociaż nie wymaga świadomej produkcji i dlatego nie 
ma też żadnych kosztów wytwarzania. W konsekwencji, 
co do zasady, jest dostępne po zerowej cenie dla konsu-
menta. Zgodnie z tą definicją efekty zewnętrzne mogą 
być traktowane jako dobra wolne (free goods), powstające 
jako efekty ekonomicznej aktywności; (por. Froster 1999, 
s. 313–327).
6 Zbliżone do czystego dobra publicznego.
7 Congestible public good w polskiej literaturze przed-
miotu jest określane mianem dobra publicznego zależ-
nego od obciążenia (Pietrzak, Polański, Woźniak 2003, 
s. 446).
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(przesunąć) z poziomu, któremu nie towarzy-
szą efekty zewnętrzne konsumpcji, do poziomu, 
w którym one występują, np. droga może być 
przystosowana dla 15 000 samochodów dziennie 
bez opóźnień ruchu, ale w przypadku 30 000 sa-
mochodów dziennie mogą one już występować. 
W pewnych przypadkach, sezonowo lub nawet 
dziennie, wzrost w popycie może zmienić efek-
ty zewnętrzne konsumpcji, czyniąc dobro bar-
dziej lub mniej „przepustowym”. Należy odróż-
nić marginalne koszty społeczne konsumpcji od 
marginalnych kosztów produkcji. Czysto niery-
walizacyjne i „nieobciążone” dobra wykazują ze-
rowe marginalne koszty konsumpcji (Weimer, 
Vining 1999).

Podsumowując, można wyodrębnić cztery ce-
chy, które określają specyficzną naturę dóbr pu-
blicznych (a więc również naturę nieefektywno-
ści, wynikającą z dostarczania tych dóbr przez 
rynek):
– poziom rywalizacji w konsumpcji;
– stopień wykluczalności;
– poziom partycypacji w kosztach;
– zależność od obciążenia.

1.2. Rywalizacyjność, wykluczalność, 
dobra prywatne

A i B (por. tab. 2) to dobra prywatne mają-
ce zarówno cechę rywalizacji w konsumpcji, jak 
i cechę wyłączności używania, np. buty, książ-
ki, chleb i inne dobra, które zwykle kupujemy 
i których zwykle używamy. W przypadku nie-
występowania „efektu zapchania” i innych nie-
doskonałości rynku egoistyczne zachowania 
konsumentów i producentów powodują, że do-
bra te są alokowane efektywnie, i nie ma innego 
usprawiedliwienia dla działań państwa, jak tyl-
ko wspieranie działań efektywnych. Kiedy dane-
mu dobru towarzyszy „efekt zapchania” (dobro 
wykazuje wtedy efekty zewnętrzne konsumpcji), 
rynkowa podaż tego dobra jest generalnie nie-
efektywna.

1.3. Możliwość wyłączenia z konsumpcji 
a prawa własności

Możliwość wyłączenia z konsumpcji oznacza, 
że pewne jednostki mogą wyłączyć innych z ko-
rzystania z danego dobra. W większości krajów 

o rozwiniętej demokracji możliwość wyłączenia 
innych z korzystania z danego dobra jest zależna 
od praw własności gwarantowanych i zabezpie-
czanych przez państwo i jego organy sądownicze. 
Prawa własności to relacje między ludźmi, doty-
czące korzystania z rzeczy (Furubotn, Pejovich 
1972, s. 139, Weimer 1977, s. 1–19). Te re-
lacje pociągają za sobą roszczenia właścicie-
li praw własności, z których wynikają obowiąz-
ki innych (Weimer, Vining 1999, s. 76 i nast.). 
W odróżnieniu od systemów politycznych, 
w których instytucjonalne rozwiązania kreują 
i chronią prawa własności, istnieją anarchiczne 
systemy bez rządu i norm ograniczających lub 
konwencji, w których sama siła (przemoc) fi-
zyczna determinuje możliwość wyłączenia. 

Prawa własności mogą być podzielone w różny 
sposób, bez względu na to, co myślimy o zwykłym 
posiadaniu, np. farmer może mieć prawo własno-
ści pozwalające mu na korzystanie z wody w rze-
ce tylko przez określone miesiące w ciągu roku 
(Barzel 2000, s. 25–51). Efektywne prawa wła-
sności są charakteryzowane przez jasną i pełną 
alokację praw oraz wysoki poziom ich wykorzy-
stania przez tych, którzy posiadają odpowiednie 
uprawnienia własnościowe. W tym kontekście, 
jeśli prawem jest wyłączność korzystania z da-
nego dobra, „stosowanie” tego prawa oznacza po 
prostu akceptację wyłączności korzystania. 

Prawa własności de iure 8, gwarantowane przez 
państwo, są przejrzyste, chociaż czasami niekom-
pletne. Prawa własności de iure mogą być czasa-
mi osłabione lub w pewnych przypadkach zastę-
powane przez takie zachowania jak wkraczanie 
na cudzy grunt, zajmowanie opustoszałych bu-
dynków, kłusownictwo, zwyczaj. Czasami pra-
wa własności de iure nie funkcjonują, ponieważ 
zmiany w technologii lub ceny relatywne kreu-
ją nowe dobra, które „wypadają” poza istniejącą 
alokację (Demsetz 1967, s. 350).

1.4. Dobra nierywalizacyjne

Produkcja dóbr prywatnych, w przypadku 
konsumpcji rywalizacyjnej będzie w równowa-
dze na poziomie, gdzie cena równa się kosztowi 
krańcowemu: 

8 De iure – łac. wg prawa; z mocy prawa; prawnie, formal-
nie, zgodnie z obowiązującym prawem. 
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P = MC   
P – cena; MC – koszty krańcowe (marginal be-
nefits)

Po stronie popytowej korzyści krańcowe 
otrzymywane z dodatkowej konsumpcji w rów-
nowadze muszą równać się cenie:

MB = P    
MB – korzyści krańcowe (marginal costs)

Dlatego korzyści krańcowe równają się kosz-
tom krańcowym.

Ta sama zasada działa w przypadku dóbr nie-
rywalizacyjnych. Ponieważ wszyscy konsumen-
ci otrzymują korzyści krańcowe z konsumpcji 
dodatkowej jednostki dobra nierywalizacyjne-
go, dobro to powinno być produkowane, jeśli su-
ma wszystkich indywidualnych korzyści krań-
cowych konsumentów przewyższa marginalne 
koszty produkcji. Tylko wtedy, kiedy produkcja 
wzrośnie do punktu, w którym suma marginal-
nych korzyści równa się marginalnym kosztom 
produkcji, jest to ilość efektywna.

1.5. Istota efektów zewnętrznych

Efekty zewnętrzne występują wtedy, gdy po-
stępowanie jednostki ma wpływ na poziom do-
brobytu innych jednostek, a nie znajduje to od-
bicia w transakcjach pieniężnych na rynku 
(Samuelson, Nordhaus 1989, s. 44). Efekty ze-
wnętrzne mogą być pozytywne – kiedy z dzia-
łania jednej osoby korzyści czerpią również inni, 
np. badania i wdrożenia, albo negatywne – kie-
dy czyjeś działania zmniejszają użyteczność lub 
są kosztowne dla innych, np. produkcja powodu-
jąca zanieczyszczenie środowiska9. Efekty wy-
nikające ze świadczenia dóbr publicznych doty-
czą wszystkich jednostek w społeczności, efekty 
zewnętrzne natomiast dotykają tylko określo-
ne grupy jednostek. Ponieważ efekty zewnętrz-
ne nie są odzwierciedlone w cenach, rozwiązanie 
rynkowe jest nieefektywne: w przypadku efek-

tów pozytywnych korzyść społeczna z produkcji 
lub konsumpcji dobra będzie większa niż korzyść 
konsumenta lub wolny rynek dostarczy takie-
go dobra zbyt mało. Jeżeli efekty są negatywne, 
to koszt społeczny będzie wyższy niż koszt pry-
watny i rynek dostarczy zbyt dużej ilości dóbr. 
Na konkurencyjnym rynku dobro będzie dostar-
czane do momentu, gdy koszt krańcowy dobra 
będzie równał się krańcowym korzyściom ku-
pującego. Jeżeli jednak istnieją pozytywne efek-
ty zewnętrzne, to korzyści z dobra będą czerpać 
także inni, tak że suma ich krańcowych korzy-
ści będzie większa niż pojedynczego kupującego, 
a więc większa niż koszt krańcowy. Podobnie jest 
z negatywnymi efektami zewnętrznymi, z tym, 
że mamy tutaj do czynienia z negatywnymi kon-
sekwencjami, które dotkną nie tylko kupującego, 
więc suma korzyści krańcowych będzie mniej-
sza niż koszt krańcowy. W obydwu przypadkach 
alokacja rynkowa nie będzie efektywna w sensie 
Pareto. Istnieją jednak sytuacje, w których mimo 
występowania efektów zewnętrznych interwen-
cja państwa nie będzie konieczna do osiągnię-
cia optimum Pareto. Mówi o tym twierdzenie 
Coase’a (Coase 1960, s. 1–44):

Przy braku kosztów transakcyjnych, pełnym 
określeniu praw własności i swobodnie działającym 
rynku, strony, których dotyczą efekty zewnętrzne, 
uzgodnią alokację zasobów, która będzie optymal-
na w sensie Pareto, bez względu na pierwotny po-
dział zasobów.

Jak zauważa G. Tullock, ekonomiści czasami 
twierdzą, że R. Coase rozwiązał problem efek-
tów zewnętrznych, w rzeczywistości jednak po 
prostu wyjaśnił na czym on polega, nie poda-
jąc jego rozwiązania (Tullock 2005, s. 18–20). 
Gdyby nie występowały koszty transakcyjne, in-
stytucjonalne formy dostarczania dóbr publicz-
nych nie miałyby znaczenia. Implikacja jest więc 
następująca: aby określić, kiedy dobra publicz-
ne powinny być dostarczane przez sektor pry-
watny, a kiedy przez sektor publiczny, powin-
niśmy odejść od tego idealistycznego założenia 
(Ghatak 2003, s. 2).

9 Można wnioskować, że w przypadku występowania 
pozytywnych efektów zewnętrznych mamy do czynie-
nia z beneficjentem – ze względu na odnoszone korzy-
ści, a w przypadku negatywnych efektów zewnętrznych 
z ofiarą, ze względu na ponoszone straty (por. J.P. Gun-
ning 2001, s. 90). 
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2. Problem „pasażera na gapę” 
– czy ekonomiści są etycznymi 
nihilistami?

Przy okazji omawiania dóbr publicznych nie 
sposób pominąć problemu pasażera na gapę, zna-
nego pod angielską nazwą jako free ride 10. Jest 
on typowym przykładem dylematu więźnia roz-
patrywanym w kontekście efektywności przed-
sięwzięć publicznych oraz zasadności ich podej-
mowania (Varian 1997, s. 498–500, s. 604–605).

„Pasażer na gapę to osoba, która korzysta 
z dobra publicznego lub pozytywnych efek-
tów zewnętrznych bez płacenia za nie. Problem 
ten jest bezpośrednio związany z niemożnością 
wykluczenia z konsumpcji dobra publicznego 
(efektu zewnętrznego) i stosunkowo niewielkie-
go udziału wkładu pojedynczej osoby w wartość 
całego projektu […]. Jeżeli pasażerów na ga-
pę zbierze się więcej, to rynek prywatny nie do-
starczy dobra publicznego, bo opłaty wniesione 
przez niegapowiczów, przeznaczone na zakup 
dobra, będą prawdopodobnie niewystarczają-
ce. W wielu przypadkach najlepszym sposobem 
rozwiązania tego problemu jest ingerencja rządu 
– pobieranie obowiązkowej opłaty w formie po-
datków i dostarczanie dobra przy udziale sektora 
publicznego.” (Siwińska 2003, s. 109).

Niechęć jednostek do dobrowolnego finan-
sowania produkcji dóbr publicznych określa 
się zatem mianem problemu gapowicza (pa-
sażera na gapę) (Stiglitz 2004, s. 155). Nawet 
w przypadku teorii wyboru publicznego, z któ-
rą autorka ogromnie sympatyzuje, problem ten 
jest przedstawiony w dosyć standardowy spo-
sób, choć oczywiście jak najbardziej godny uwa-
gi. Posłużmy się zatem analizą J. Buchanana  

(Buchanan 1999, s. 83 i nast.).
Rozważmy społeczność składającą się z 1000 

osób i abstrakcyjny przykład budowy mostu na 
rzece, którą członkowie społeczności wiejskiej 
muszą codziennie przekraczać, żeby dostać się 
do miasta. Każda jednostka ocenia indywidu-
alną korzyść z wybudowania mostu na 10 USD 
lub w sumie 10 000 USD. Z kolei wybudowa-

nie mostu będzie kosztowało 5000 USD. Każda 
jednostka rozważa możliwe wybory, jakimi dys-
ponuje: a) wziąć udział w sfinansowaniu dobra 
publicznego, b) nie brać udziału w sfinansowa-
niu mostu.

Pojawia się zatem pytanie – jaką rangę jed-
nostka przypisze danemu zachowaniu? Jeżeli 
przewiduje, że inni członkowie grupy sfinansu-
ją budowę mostu, wtedy zyska na niepłaceniu. 
Jeśli przewiduje, że członkowie grupy nie zechcą 
finansować jego budowy, wtedy nic nie zyska na 
tym, że sama jednak zapłaci, ze względu na nie-
podzielność korzyści. W przypadku dużej liczby 
osób wchodzących w interakcje jednostka prze-
widuje, że jej własne zachowanie nie wpłynie na 
zachowanie innych członków grupy. W takiej sy-
tuacji, bez względu na to, jak jednostka oszacuje 
zachowanie innych, zawsze racjonalnie wybierze 
alternatywę pasażera na gapę (wolnego strzelca). 
Jeśli wszyscy będą myśleć podobnie, most nie 
zostanie wybudowany. Taką sytuację zilustrowa-
no w tabeli 3.

Wartości w nawiasach oznaczają prawdopo-
dobieństwo przypisane każdemu możliwemu 
zachowaniu innych jednostek („others”). 

Największa oczekiwana wartość zawsze bę-
dzie towarzyszyć zachowaniu „nie płacić”, czyli 
nie kooperować. Taka sytuacja, odpowiednia dla 
dużej liczby osób wchodzących w interakcje, mo-
że być przeciwstawiona sytuacji, w której niewiel-
ka liczba osób wchodzi w interakcje. Przyjmując 
te same ogólne założenia, można przeanalizować 
sytuację, która pojawi się w społeczności składa-
jącej się np. z 10 osób. Każda jednostka antycypu-
je ogólną korzyść 1000 USD i udział w kosztach, 
który wynosi 500 USD. Jednostka staje przed ta-
kim samym wyborem jak poprzednio – zapłacić 
albo nie zapłacić. Jednakże mamy do czynienia 
z małą liczbą osób wchodzących w interakcje, 
więc jednostka może wziąć pod uwagę, że jej in-
dywidualne działanie wywrze pewien wpływ na 
zachowanie innych uczestników gry. Jeśli zdecy-
duje się nie płacić, może oceniać, że prawdopo-
dobieństwo braku współpracy ze strony innych 
jednostek jest wyższe niż w przypadku, gdy zde-
cyduje się partycypować w kosztach. Ta zmiana 
może być wystarczająca, by jednostka podjęła tę 
decyzję. Sytuację tę przedstawia tabela 4.

 Tym razem prawdopodobieństwo możliwych 
zachowań różni się zależnie od przyjętej postawy. 

10 Free ride, co oznacza dosłownie „jazdę na gapę”, albo 
„darmową jazdę wierzchem”; ludzie próbują pieczeniar-
stwa, gdyż każda osoba ma nadzieję, że druga nabędzie 
dobro publiczne na swój koszt.
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Jednostka przewiduje, że jej zachowanie wpłynie 
na zachowanie innych członków grupy, dlatego 
też oczekiwana korzyść jest wyższa, gdy jednost-
ka zdecyduje się partycypować w kosztach. Tak 
czy inaczej wynik będzie zależał od specyficzne-
go oszacowania prawdopodobieństwa. 

Jednostka może jednak zakładać, że jej włas-
ne działanie (postawa) – zapłacić – obniży, a nie 
podwyższy prawdopodobieństwo, że inni zapła-
cą. W takim przypadku prawdopodobieństwo 
w wierszach może ulec konwersji w stosunku 
do powyższej sytuacji. Taka sytuacja wskazuje, 
że jednostka osiągnie wyższą oczekiwaną war-
tość w przypadku, gdy nie zapłaci (nie sfinansu-
je budowy mostu). Taką możliwość przedstawio-
no w tabeli 5.

Jednostka przyjmuje zatem postawę gapowi-
cza, zakładając, że inni skompensują jej antyspo-
łeczne zachowanie. Warunki opisane w drugiej 
i trzeciej macierzy zależą częściowo od siły sank-
cji, jakie grupa nakłada na jednostkę. Ponieważ 
analiza odnosi się do małych grup, interakcje bę-
dą prawdopodobnie indywidualne i pojawi się 
możliwość wyłączenia prawdziwych nonkon-
formistów. To sugeruje, że sytuacja przedstawio-
na w tabeli 4 jest bardziej prawdopodobna niż 
ta opisana w tabeli 5. Zarówno w małych, jak 
i w dużych grupach przyjęto założenie niepo-
dzielności danego dobra publicznego. Jeśli nato-
miast zostanie przyjęte założenie o możliwości 
dostarczenia części danego dobra publicznego, 
pewna jego ilość może być również dostarczo-
na w przypadku dużej liczby osób wchodzących 
w interakcje. 

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

łej na bazie przyczynków wniesionych przez 
P. Samuelsona i R. Musgrave’a (Buchanan 1997, 
s. 145). Wydawać by się mogło, że z przedsta-
wionej analizy należy wyciągnąć wniosek, iż 
problem gapowicza nieodzownie towarzyszy 
dostarczaniu dóbr publicznych. Tymczasem w li-
teraturze przedmiotu pojawiają się głosy o roz-
bieżności teorii i otaczającej nas rzeczywisto-
ści. W większości podręczników akademickich 
traktuje się problem free ridera w sposób jednoli-
ty, który można przedstawić następująco (Asch, 
Gigliotti 1991, s. 33):
– egoistyczne jednostki nie są motywowane 

(nie mają bodźców), by dobrowolnie przyczy-
niać się do dostarczania dóbr publicznych lub 
ujawniania prawdziwej wyceny takich dóbr; 
w pewnych sytuacjach strategią dominującą 
będzie postawa „nie płacić”,

– postawa „nie płacić” lub nieujawnianie włas-
nej oceny wartości dobra publicznego są ra-
cjonalne dla jednostek egoistycznych i dlate-
go oczekuje się, że ludzie co do zasady będą 
tak postępować,

– rozwiązaniem problemu free ridera jest zmu-
szenie jednostek przez rząd (w formie podat-
ków) do płacenia za dane dobro lub przez za-
stosowanie społecznych sankcji. 

Tab. 3. Macierz wypłat a

Inni 
(„others”) 
zapłacą

Inni 
(„others”) 
nie zapłacą

Oczekiwana 
wartość
(korzyść)

Jednostka 
zapłaci

5 USD (.5) –5 USD (.5) 0

Jednostka 
nie zapłaci

10 USD (.5) 0 (.5) 5 USD

Źródło: Buchanan 1999, s. 85.

Tab. 4. Macierz wypłat b

Inni 
(„others”) 
zapłacą

Inni 
(„others”) 
nie zapłacą

Oczekiwana 
wartość
(korzyść)

Jednostka 
zapłaci

500 USD 
(.8)

–500 USD 
(.2)

300 USD

Jednostka nie 
zapłaci

1000 USD 
(.2)

0 (.8) 200 USD

Źródło: ibidem, s. 86.

Tab. 5. Macierz wypłat c

Inni 
(„others”) 
zapłacą

Inni 
(„others”) 
nie zapłacą

Oczekiwana 
wartość
(korzyść)

Jednostka 
zapłaci

500 USD 
(.8)

–500 
USD(.2)

300 USD

Jednostka nie 
zapłaci

1000 USD 
(.9)

0 (.1) 900 USD

Źródło: ibidem, s. 87.



100

Aneta Kargol-Wasiluk

P. Asch i G.A. Gigliotti zwracają uwagę, że 
w przypadku takiego postrzegania sprawy po-
mijane są dwa ważne elementy (Asch, Gigliotti 
1991, s. 33). Po pierwsze, ułomność empiryczna 
– wiele jednostek faktycznie przyczynia się do 
dostarczania dóbr publicznych, tak jak pokazuje 
to doświadczenie dnia codziennego oraz tak jak 
wskazują wyniki z przeprowadzanych ekspery-
mentów. Po drugie: „racjonalne zachowanie” jest 
kwestionowane z etycznego punktu widzenia 
(por. Sen 1977, s. 317–344). Podają więc nastę-
pującą alternatywę, która brzmi (Asch, Gigliotti 
1991, s. 36):
– ekonomiczna teoria jasno pokazuje, że interes 

indywidualny jest sprzeczny z interesem zbio-
rowym;

– nie powinniśmy być zaskoczeni, że w takich 
okolicznościach wiele osób opowiada się za 
własną korzyścią, ale istnieją dowody, że nie 
wszyscy tak robią (myślą). Czy to sugeruje, że 
nasze modele są w pewien sposób wadliwe, al-
bo zwyczajnie nie pasują do pewnych rzeczy-
wistych przypadków jest kwestią, co do której 
ekonomiści i inni często nie są zgodni;

– maksymalizacja własnych korzyści, jako pod-
stawa większości modeli, włączając w to pro-
blem pasażera na gapę, jest uważana przez 
tych, którzy „nie uprawiają” ekonomii, za nie-
etyczną bazę analiz. Tacy ludzie często odrzu-
cają argument, że ekonomiści próbują opisać 
to, co jest, a nie jak powinno być. 
Zainteresowanie metodologią badań ekono-

micznych zawiodły autorkę do bardzo interesu-
jącego opracowania A. Sena (Sen 2004, s. 599–
–603), przydatnego z punktu widzenia rozważań 
niniejszego opracowania. Otóż koncepcja racjo-
nalnego zachowania jednostek jest głęboko za-
korzeniona w teorii ekonomii. A. Sen wskazuje 
na dwie różne interpretacje racjonalności (ibi-
dem):
– racjonalność jako wewnętrzna konsekwencja 

wyboru;
– racjonalność jako maksymalizacja własnych 

korzyści. 
Obydwie są powiązane w tym sensie, że mak-

symalizacja własnych korzyści (posiadających 
uporządkowaną formę) może pobudzać konse-
kwentne (logiczne) wybory w kategoriach stan-
dardowych kryteriów logicznych. Z drugiej stro-
ny konsekwentne zachowanie (jego potrzeba) 

nie zawsze zawiera dążność do zaspokojenia 
własnego interesu (własnych korzyści). Inne cele 
mogą bowiem wywoływać podobną logiczność. 

Założenie maksymalizacji własnych korzy-
ści odegrało główną rolę w budowaniu ekono-
micznych modeli zarówno formalnych, jak i nie-
formalnych. Maksymalizacja własnych korzyści 
stała się standardowym i niemalże uniwersal-
nym założeniem używanym we współczesnej 
ekonomii. 

Równolegle używa się dwóch założeń (ibi-
dem, s. 600–601):
– ludzie postępują racjonalnie;
– ta racjonalność wymaga maksymalizacji wła-

snych korzyści. 
Pojawiają się w tym kontekście trzy pytania 

(wątpliwości):
1. Założenie, że ludzie będą zachowywać się ra-

cjonalnie, a odejście od racjonalnego zacho-
wania nie będzie zbyt częste.

2. Określenie racjonalności jako maksymalizacji 
własnych korzyści.

3. Faktyczne zachowanie przyjmuje formę mak-
symalizacji własnych korzyści.
Ważne jest również, by dokonać rozróżnie-

nia między problemem naturalnej selekcji mo-
tywacji wśród różnych jednostek w danym spo-
łeczeństwie oraz tą naturalną selekcją wśród 
ogólnej motywacji w różnych społeczeństwach. 
Na określenie własnych (indywidualnych) ko-
rzyści składają się różne elementy:
– indywidualna zamożność (bogactwo);
– indywidualne cele;
– indywidualny wybór.

Indywidualne bogactwo może być w cen-
trum zainteresowania (bez wyjątków, takich 
jak współczucie wobec potrzebujących/bied-
nych). Indywidualne cele mogą być ograniczo-
ne do maksymalizacji własnego bogactwa (bez 
dbałości o dobrobyt innych). Indywidualny wy-
bór może łączyć się z własnymi celami bez dba-
łości o cele innych. Jednostka może mieć jednak 
powody, by naruszyć te założenia. Odejście od 
egoistycznego zachowania może przybrać róż-
ne formy, zależnie od tego, który z tych trzech 
elementów (albo która ich kombinacja) zostanie 
naruszony. Deskryptywne, predyktywne i nor-
matywne implikacje tych różnych naruszeń mo-
gą być bardzo zróżnicowane. Błędne może być 
założenie, że prawdziwą kwestią jest tylko kon-
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flikt między egoizmem oraz pewnym rodzajem 
ogólnego altruizmu, trzeba bowiem wziąć pod 
uwagę rodzinę, społeczność, klasy, grupy zawo-
dowe itp. Założenie o zachowaniu maksymali-
zującym własne korzyści spowodowało zanie-
dbanie badania zachowań poszczególnych grup 
społecznych11 (por. Meuller 2000, s. 70 i nast.). 

Użyteczne w odpowiedzi na pytanie posta-
wione w tytule podrozdziału wydaje się 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)12, analizują-
cego zachowania w ramach racjonalnych wybo-
rów, które prowadzą do maksymalizacji korzy-
ści jednostki. 

Badaniem objęto grupę 92 studentów, po-
dzielonych na cztery grupy o następujących cha-
rakterystykach (ibidem):
a) studenci pierwszego roku studiów innych 

niż ekonomia (dodatkowo nieuczestniczący 
w żadnym kursie z zakresu ekonomii),

b) studenci pierwszego roku ekonomii, którzy 
uczestniczą w kursie z zakresu makroekono-
mii,

c) starsi studenci (senior) innych studiów niż 
ekonomia (nie ukończyli żadnego kursu z za-
kresu ekonomii),

d) starsi studenci (senior), którzy wybrali specja-
lizację z zakresu ekonomii.
W badaniu testowano dwie hipotezy – learn-

ing hypothesis oraz selection hypothesis (czyli hi-
potezy uczenia się i wyboru), które rozpatrywa-
no w kontekście wpływu edukacji ekonomicznej 
na przyjmowanie postaw egoistycznych (racjo-
nalnych)13 oraz badania czy wybór studiów eko-
nomicznych przez daną jednostkę jest zdeter-
minowany przez posiadanie wewnętrznych cech 
predestynujących do przyjmowania takich po-
staw. Opis ultimatum game, którą posłużono 

się do przeprowadzenia przedmiotowej analizy, 
znajduje się w tabeli 6.

Uzyskano następujące wyniki w ramach ba-
danej zbiorowości. Zgodnie z koncepcją homo 
oeconomicus – jednostka dąży do maksymalizacji 
własnych korzyści w sensie bogactwa material-
nego. W takim razie w analizowanej grze jed-
nostka, jako pierwszy gracz (proposer), dąży do 
zatrzymania dla siebie jak najwyższej kwoty pie-
niędzy, którą dysponuje, natomiast jako drugi 
gracz (responder) jest w stanie zaakceptować każ-
dą sumę (pieniędzy) wyższą od zera. 

Weryfikacja hipotezy wyboru (selection hy-
pothesis) – czy zachowanie ekonomistów (mak-
symalizacja własnych korzyści) w jakikolwiek 
sposób wiąże się z wyborem ekonomicznej spe-
cjalizacji? Wyniki eksperymentu to potwierdziły. 
Jeśli hipoteza wyboru jest prawdziwa, to studenci 
pierwszego roku ekonomii powinni zaakcepto-
wać niższą sumę (responder), a zatrzymać wyższą 
(proposer). Hipoteza została zweryfikowana po-
zytywnie – stopień zbieżności zachowania „mło-
dych ekonomistów” z ekonomicznym modelem 
racjonalnych postaw (zachowań) jest wyższy niż 
u nieekonomistów. 

Weryfikacja hipotezy uczenia się (learning hy-
pothesis) – czy ekonomia jako nauka kształtu-
je zachowania zgodne z modelem homo oecono-
micus? Jeśli hipoteza uczenia się jest prawdziwa, 
różnice między ekonomistami i nieekonomista-
mi powinny „wzrastać”. Wyniki badań tego nie 
potwierdziły. Ekonomiści są różni od nieekono-
mistów w swoich zachowaniach, ale byli różni 
już w chwili, gdy zaczynali studia. Możemy po-
wiedzieć, że „są różni, bo są różni”.

Wyników tych nie pozostawiono bez komen-
tarza. Być może ekonomiści nie są różni, jeśli 
chodzi o uczucia. Być może są różni tylko dla-
tego, że są bardziej wykształceni (posiadają wyż-
sze umiejętności) w kategoriach pewnego rodza-
ju dedukcyjnej logiki koniecznej do rozpoznania 
i określenia możliwości uzyskania korzyści eko-
nomicznych. Być może egoistyczna kalkulacja 
jest umiejętnością, w której ekonomiści przodu-
ją i górują nad innymi. 

Na koniec testowaniu poddano następujące 
zagadnienie – czy jednostki objęte badaniem są 
w stanie wydedukować ekonomiczne rozwiąza-
nie w ultimatum game? Przyjęto następujące za-
łożenia:

11 W świetle prowadzonych rozważań podstawową kwe-
stią wydaje się zauważenie konieczności stworzenia kul-
turowej teorii dóbr publicznych, tzn. cele, postawy i war-
tości poszczególnych grup społecznych, narodów mogą 
determinować odpowiedź na pytanie postawione w tytule 
podrozdziału. 
12 W polskim tłumaczeniu ultimatum game można 
określać jako grę w ultimatum albo przewaga pierwszego.
13 W rozumieniu racjonalności w ramach ekonomii 
głównego nurtu.
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1) Responder dokonuje wyborów wyłącznie w ce-
lu maksymalizacji swojego pieniężnego bo-
gactwa, które oznacza najniższą zaoferowaną 
przez proposera i akceptowalną wypłatę.

2) Proposer dokonuje wyboru na podstawie dą-
żenia do maksymalizacji własnego bogactwa. 
Wierzy też, że responder dokonuje wyboru, 
opierając się na takim samym kryterium. 
W takim razie jaki podział kwoty 10 USD za-

proponuje pierwszy gracz (proposer)? Uzyskano 
następujące wyniki:
1) W odniesieniu do respondera próbka „właś-

ciwych odpowiedzi” (maksymalizacja włas-
nych korzyści) była podobna dla ekonomi-
stów i nieekonomistów. 

2) W odniesieniu do proposera „próbka propor-
cji” była znacząco wyższa dla ekonomistów 
(w rozumieniu pozostawienia sobie wyższej 
części kwoty – wypłaty). 44% ekonomistów 
od  powiedziało „prawidłowo” w zestawieniu 
z 29% nieekonomistów. 
Jest to więc dowód na to, że ekonomiści są 

bardziej wykształceni w kategoriach procesu 
myślowego związanego z racjonalnością eko-
nomiczną. Nie zaskakuje, że zdolność wydedu-
kowania możliwości osiągnięcia ekonomiczne-
go bogactwa „faworyzuje” wybór ekonomiczny. 
W konkluzjach poczyniono kilka uwag – studen-
ci mogli np. ukończyć kurs ekonomii w szkołach 
średnich (może wtedy learning hypothesis zosta-
łaby zweryfikowana pozytywnie?). Poza tym, je-
śli gra jest powtarzalna – różnice między eko-
nomistami i nieekonomistami maleją. Mimo że 
zachowanie ekonomistów było częściej zbieżne 
z modelem self-interest behaviour, nie oznacza to, 
iż zostało dokładnie przewidziane przez model. 
W badanej próbie ekonomiści byli w stanie za-
akceptować nie mniej niż 1,70 USD z pewnym 
odchyleniem, a średnio zatrzymywali sobie 6,15 
USD.

Ekonomia bada ludzkie zachowania (Becker 
1990, s. 266 i nast.). Jeśliby przyjąć za G. Be-
 ckerem rozumienie ekonomii jako metody, a nie 
obszaru badawczego, ekonomia odnosi się do in-
klinacji ludzkiego umysłu w kierunku kalkulacji 
(ekonomizacji działań). Ekonomia stała się filo-
zofią społeczną, wyjaśniającą zjawiska politycz-
ne, kulturowe, socjologiczne, a nawet etyczne. 

Jedną z implikacji definicji ekonomii może 
być etyczny nihilizm. „Kiedy każdy motyw ludz-

kiego działania zostanie zredukowany do mak-
symalizacji przyjemności i minimalizacji bólu, 
wtedy kryteria – dobrze – źle, prawda – fałsz zo-
staną zredukowane do właściwej kalkulacji uży-
teczności. Moralność stanie się technicznym 
problemem, a moralna wina – błędem w ra-
chunku”. Oczywiście można kontynuować roz-
ważania, poddając badaniu poszczególne gru-
py ekonomistów – czy etycznymi nihilistami są 
ludzie posiadający wykształcenie ekonomiczne, 
czy też naukowcy, których obszarem badawczym 
jest ekonomia?

3. Efektywne państwo 
jako dobro publiczne

Z punktu widzenia rozważań prowadzonych 
w artykule warto zastanowić się, co należy ro-
zumieć pod pojęciem „efektywne państwo” i czy 
stanowi ono dobro publiczne. Analizując poję-
cie dobra publicznego, warto (można) spojrzeć 
na jakość rządzenia państwem jako na jedno 
z ważniejszych dóbr publicznych (Stiglitz 2004, 
s. 176–177). Dobrem publicznym jest niewąt-
pliwie efektywne państwo, którego skuteczność 
funkcjonowania zależy od jakości instytucji pu-
blicznych. Czy można więc pokusić się o stwo-
rzenie modelu efektywnego państwa? 

Dla ekonomisty najważniejszą kategorią eko-
nomiczną jest efektywność ekonomiczna (econo-
mic efficiency). W ekonomii głównego nurtu jest 
ona podstawowym standardem wartościowania 
wszelkich procesów gospodarczych. Nie oznacza 
to jednak, że przedmiotem analizy nie mogą być 
kwestie sprawiedliwości czy równości (Wilkin 
1997, s. 25). Dość spójną charakterystykę czte-
rech koncepcji efektywności w odniesieniu do 
sektora publicznego przedstawił A. Breton. Zos-
taną one w tym miejscu krótko przedstawione 
(Breton 1998, s. 17–24).

Pierwsza z nich nazywana jest „efektywno-
ścią państwa dobrobytu” (welfare-economics effi-
ciency). Koncepcja ta wywodzi się z teorii dóbr 
publicznych i teorii optymalnego opodatkowa-
nia. Teoria optymalnego opodatkowania ma na 
celu wskazanie decydentom (politykom) co na-
leży zrobić, by dokonać bardziej równomiernej 
dystrybucji dochodów przy jednoczesnej mini-
malizacji całkowitych obciążeń podatkowych. 
Teoria ta jest zbudowana na dwóch założe-
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niach: a) bardziej równomierna dystrybucja wy-
maga wyższych krańcowych stóp podatkowych 
i większych obciążeń podatkowych (a cost); b) 
bardziej równomierna dystrybucja, kiedy krań-
cowa użyteczność dochodów spada dla każdej 
jednostki, poprawia w większym stopniu sytu-
ację jednostek mniej zamożnych, niż pogarsza 
sytuację bardziej zamożnych obywateli (a bene-
fit). Optymalny rozkład stóp podatkowych zo-
staje osiągnięty, gdy jest sprawiedliwy, jest tak-
że efektywny, ponieważ powoduje, że całkowite 
obciążenia podatkowe są tak niskie, jak tylko to 
możliwe. Z punktu widzenia tej analizy, w od-
niesieniu do finansów publicznych ważne są 
dwie cechy welfare-economics efficiency. Pierwszą 
z nich jest założenie, iż na poziomie jednostek 
i, siłą rzeczy, na poziomie instytucji rządowych, 
nie ma behawioralnych powiązań między ilością 
i jakością dóbr i usług (włączając redystrybu-
cję) dostarczanych przez rządy a wysokością po-
datków gromadzonych w celu ich sfinansowa-
nia. Decyzje rządu w odniesieniu do dochodów 
i wydatków są podejmowane zupełnie odrębnie. 
Zalecenie, by neutralność była najważniejszym 
kryterium reform podatkowych, pochodzi wła-
śnie z tej koncepcji efektywności. Druga cecha 
welfare-economics efficiency to konieczność na-
rzucenia zewnętrznych kryteriów efektywności. 
Godne uwagi jest nieistnienie żadnych natural-
nych sił oddziaływania w systemie polityczno-
-ekonomicznym, które zachęcają rządy do bycia 
efektywnymi w sensie welfare-economics efficien-
cy, tzn. do dostarczania dóbr i usług oraz do 
efektywnego nakładania podatków z punktu wi-
dzenia tej koncepcji. Z drugiej strony ekonomi-
ści z nurtu welfare economics wierzą w efektywną 
walkę rządów z niedoskonałościami rynku (mar-
ket failures), ale uważają, że działania polityków, 
biurokracji, sądów, wyborców są/mogą być prze-
szkodą dla „dobrej” polityki gospodarczej.

Druga koncepcja efektywności może być na-
zwana „efektywnością kosztów transakcyjnych” 
(transaction-costs efficiency). Tylko częściowo in-
teresuje się ona efektywnym dostarczaniem dóbr 
publicznych i efektywnym gromadzeniem podat-
ków. Przedmiotem zainteresowania tej koncep-
cji są przyczyny niepowodzenia funkcjonowania 
mechanizmów politycznych – w teorii wyboru 
publicznego (public choice theory) – są to niepo-
wodzenia związane z procedurami głosowania, 

kumoterstwem, umowami, wymaganiami infor-
macyjnymi. Wiąże się to także z efektywnością 
instytucjonalnej reakcji na te niepowodzenia, 
tzn. reputacją, zaufaniem, strukturami porządku, 
starszeństwem. Koncepcja transaction-cost effi-
ciency ma wiele analiz instytucjonalnych. Opiera 
się ona na przesłance, że efektywność jest gene-
rowana przez naturalne siły – jest wytworem in-
stytucji, umów, porozumień (poprzez odnosze-
nie wzajemnych korzyści bądź kon kurencję).

Trzecia koncepcja efektywności – „efektyw-
ność konstytucyjna” (constitutional efficiency), 
stworzona przez J. Buchanana i G. Tullocka, za-
kłada, że rezultaty polityki będą efektywne, jeśli 
na „scenie decyzji konstytucyjnych” będzie obo-
wiązywała zasada jednomyślności albo prawie 
jednomyślności, ponieważ uchwalone prawa bę-
dą najlepsze dla tych, którzy je wybrali. Próby 
oceny decyzji i wyników osiąganych na scenie 
politycznej na podstawie zewnętrznych kryte-
riów są w zasadzie bezsensowne, jeśli decyzje 
i wyniki osiągnięto na podstawie jednomyślnie 
lub prawie jednomyślnie uchwalonych reguł.

Czwarta koncepcja może być nazwana „efek-
tywnością wickseliańską” (Wicksell-Lindhal lub 
Wicksellian efficiency). Odnosi się ona do powią-
zań między kosztami i korzyściami publicznie 
świadczonych dóbr i usług lub, mówiąc inaczej, 
do zależności między wysokością podatków pła-
conych przez obywateli za dostarczanie dóbr pu-
blicznych a wyceną wartości tych dóbr i usług. 
Kwestia efektywności wiąże się tu ze zdolnością 
rządów i innych instytucji do dostarczania dóbr 
i usług w takiej ilości i o takiej jakości, w ramach 
osiąganych dochodów podatkowych, która zaspo-
koi popyt indywidualny. Jeśli rząd potrafi zagwa-
rantować to wszystkim obywatelom, podaż dóbr 
i usług jest efektywna w sensie Pareto lub odpo-
wiednio strata użyteczności dla jednostki wyno-
si zero. Jeśli zbiorowe decyzje dotyczące wydat-
ków i dochodów budżetowych są podejmowane 
jednocześnie i jednomyślnie, nastąpi powiązanie 
między kosztami i korzyściami. W rezultacie ko-
lektywne decyzje będą efektywne w sensie Pareto, 
a strata użyteczności wyniesie zero.

Nie negując wartości wszystkich przedsta-
wionych wyżej koncepcji efektywnego państwa, 
autorka skoncentruje się teraz na koncepcji wy-
wodzącej się z ekonomii instytucjonalnej, któ-
ra opiera się na przesłance, że efektywność jest 
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generowana przez naturalne siły – jest wytwo-
rem instytucji, umów, porozumień (przez odno-
szenie wzajemnych korzyści bądź konkurencję). 
Chodzi zatem o instytucjonalną efektywność 
państwa. 

Model efektywnego państwa. Wydaje się, że 
w modelu efektywnego państwa kluczowym po-
jęciem jest termin governance, którego nie nale-
ży utożsamiać z government, czy to govern (Boyte 
2005, s. 536 i nast.). J. Hausner używa terminu 
governance w znaczeniu „rządzenie” (Hausner 
2001, s. 11), ale wydaje się, że współcześnie cho-
dzi o to, że rząd z rządzącego (government, to go-
vern) staje się zarządzającym, i w tym znaczeniu 
należy używać tego pojęcia14. 

Z perspektywy Unii Europejskiej można 
mówić o następujących zasadach dobrego za-
rządzania good governance (Commission of the 
European Communities 2001, s. 10–11):
– otwartość (openness) – aktywna komunikacja 

między państwami członkowskimi i UE, uży-
wanie dostępnego dla wszystkich języka. Jest 
to niezbędne, żeby zwiększyć zaufanie do in-
stytucji UE;

– partycypacja (participation) – jakość i efek-
tywność polityk UE zależy od zapewnienia 
szerokiej partycypacji w prowadzeniu polity-
ki – od koncepcji do implementacji;

– odpowiedzialność (accountability) – jasność 
odnosząca się do tego, które instytucje UE 
odpowiadają za stanowienie, a które za wy-
konywanie prawa. Wymagana jest jednakże 
większa jasność i odpowiedzialność od kra-
jów członkowskich i tych wszystkich, którzy 
są zaangażowani w rozwój i realizację polityk 
wspólnotowych na jakimkolwiek poziomie;

– skuteczność (effectiveness) – polityka musi być 
efektywna i odpowiednia (aktualna), dostar-
czająca tego, co jest potrzebne, na bazie ja-
snych celów, oceny przyszłego wpływu, tam 
gdzie jest to możliwe, na bazie doświadczeń. 
Skuteczność zależy również od realizacji poli-
tyki UE w proporcjonalny sposób, tzn. na naj-
bardziej odpowiednim szczeblu;

– spójność (coherence) – polityka i działania mu-
szą być spójne i łatwo zrozumiałe. Wzrasta 
potrzeba spójności w ramach Unii, ponie-
waż poszerza się zakres realizowanych zadań. 
Rozszerzenie spowodowało wzrost różno-
rodności oraz wzrost zaangażowania regio-
nalnych i lokalnych władz w polityki UE. 
Spójność wymaga politycznego przywództwa 
i silnej (mocnej) odpowiedzialności poszcze-
gólnych instytucji.
Każda zasada jest istotna sama w sobie, ale 

żadnej z nich nie uda się osiągnąć za pomocą 
odseparowanych działań. Polityki nie mogą być 
efektywne bez właściwego przygotowania, reali-
zacji i wparcia. Wzmocnienie tych pięciu zasad 
może nastąpić dzięki proporcjonalności i subsy-
diarności – wybór poziomu, na którym zostanie 
podjęte działanie, oraz wybór odpowiednich in-
strumentów musi być dostosowany do wyzna-
czonych celów. To oznacza, że przed podjęciem 
danej inicjatywy należy systematycznie spraw-
dzać: a) czy publiczne działanie jest potrzebne, 
b) czy poziom UE jest najbardziej odpowiedni, 
c) czy wybrane środki są proporcjonalne do re-
alizacji tych celów (por. Kargol, Sokół 2003).

Przedstawione wyżej cechy dobrego zarzą-
dzania, rządzenia wydają się wpisywać w kon-
cepcję rządzenia interaktywnego, która opie-
ra się na następujących założeniach (Hausner 
2001, s. 16 i nast.):
– rządzenie polega na wywoływaniu pożąda-

nych zmian przez tworzenie procesu społecz-
nej innowacji, dokonującego się w następ-
stwie społecznych interakcji;

– zadanie ośrodka wywołującego proces zmian 
nie polega na ustanawianiu określonych reguł 
i wymuszaniu ich respektowania, lecz na sty-
mulowaniu procesu definiowania i formowa-
nia takich reguł, które pozwolą uczestnikom 
zaspokajać swoje potrzeby i realizować swoje 
interesy;

– sukces zależy od wyzwolenia przez „ośrodek 
kierowniczy” zdolności uczestników systemu 
społecznego do aktywnego przystosowywania 
się i tworzenia nowych rozwiązań dzięki pro-
cesowi społecznego komunikowania, nego-
cjowania i porozumiewania się. 
Wydaje się, że bardzo użyteczną definicję 

rzą dzenia interaktywnego podaje J. Kooiman: 
„rzą dzenie interaktywne w sferze społeczno- 

14 Termin governance można też tłumaczyć jako kierowa-
nie życiem publicznym (por. Marody, Wilkin 2002, s. 73). 
Współcześnie koncepcja governance jest rozwijana przez 
taką dziedzinę wiedzy, jak zarządzanie publiczne (public 

management) (por. Kooiman 2000, s. 288).
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-politycznej oznacza nadawanie tonu – stwa-
rzanie warunków społeczno-politycznych umoż-
li wiających rozwój nowych form rządzenia in    -
ter aktywnego oparte na kategoriach interaktyw-
nego współzarządzania, współsterowania i współ-
rządzenia” (Kooiman 1993, s. 3). 

Wobec powyższych rozważań można przy-
jąć, że jakość rządzenia państwem należy uznać 
za jedno z ważniejszych dóbr publicznych, a ta 
z kolei zależy od przyjętych rozwiązań instytu-
cjonalnych, w ocenie autorki – rządzenie inter-
aktywne może spełniać kryteria efektywnego 
państwa15.

4. Normatywna i pozytywna 
teoria dóbr publicznych 

Rozpatrzmy teorię dóbr publicznych w szer-
szym kontekście teorii sektora publicznego. 
Przyjmując perspektywę normatywną, definiuje 
się ekonomiczne funkcje rządu (państwa), a na-
stępnie określa właściwą politykę dla realizacji 
tych funkcji. Zaadaptowanie podejścia pozytyw-
nego powoduje natomiast podjęcie działań w ce-
lu wyjaśnienia, dlaczego rząd prowadzi określoną 
politykę (wyjaśnienie tego, co jest) i przewidy-
wanie jaką politykę będzie realizował w przy-
szłości (Cordes 1997, s. 169–172).

Tradycyjna normatywna teoria finansów pu-
blicznych (w tym teoria dóbr publicznych) pró-
buje określić, kiedy i w jaki sposób rząd powinien 
wykorzystywać instrumenty fiskalne i prawne, 
którymi dysponuje, w celu alokacji zasobów i re-
dystrybucji dochodu. Z kolei pozytywna teoria 
rządu, będąca częścią teorii wyboru publiczne-
go, poszukuje wyjaśnienia – jak zakres, wielkość 
i formy publicznych działań są kształtowane 
przez zachowanie, w dużej mierze egoistycznych, 
obywateli, grup nacisku, polityków, pracowni-
ków administracji, którzy „wchodzą” w interakcje 
w ramach nierynkowych politycznych instytucji 
(poglądy Buchanana16, Holcombe’a17). Te dwie 

perspektywy są postrzegane jako na swój sposób 
sprzeczne wizje ekonomicznej roli państwa. 

W tradycyjnym normatywnym podejściu 
zdolność rządu do podwyższania, a w pewnych 
przypadkach do obniżania cen rynkowych oraz 
inne formy aktywności (ingerencji), takie jak po-
datki, subsydia, ramy regulacyjne, które są okreś-
lane przez kolektywny, demokratyczny proces 
decyzyjny, postrzegane jako działania dostarcza-
jące argumentów na rzecz ekonomicznej legi-
tymizacji państwa, ze względu na fakt istnienia 
niedoskonałości rynku (Cordes 1997, s. 169).

W pozytywnych modelach wyboru publicz-
nego fakt, że decyzje polityczne wyłaniają się 
z czegoś innego niż dobrowolna wymiana ryn-
kowa, jest postrzegany jako kreujący środowi-
sko, w którym rozstrzygnięcia o alokacji zaso-
bów i redystrybucji dochodu dokonujące się 
w ramach procesu politycznego są przynajmniej 
w takim samym stopniu zdeterminowane przez 
egoistyczne interesy grup politycznych, polity-
ków i pracowników administracji jak przez nie-
powodzenia dobrowolnej wymiany w zaspokaja-
niu indywidualnego popytu na publiczne dobra 
i usługi. Właściwe wydaje się zatem postrzeganie 
tych dwóch nurtów jako wzajemnie się uzupeł-
niających, a nie zastępujących, w ocenie i projek-
towaniu różnorodnej polityki rządu (ibidem).

Wartości tradycyjnej normatywnej teorii na-
leży upatrywać w wyjaśnianiu ekonomicznej ro-
li rządu w kategoriach zdolności do osiągnięcia 
optimum Pareto (bazą analiz – paradygmat mar-
ket failure, indywidualne preferencje, zdolność do 
zaspokojenia potrzeb społecznych, ograniczenie 
negatywnych efektów zewnętrznych). Zmiany 
technologiczne i instytucjonalne powodują przy 
tym konieczność redefinicji roli państwa w gos-
podarce. 

Normatywne modele koncentrują się głównie 
na identyfikacji działań, jakie rządy mogą podej-
mować, które w teorii będą korzystne dla gospo-
darki. Jednakże między teorią a praktyką istnieje 
różnica. Inną sprawą jest identyfikacja teoretycz-
nych atrybutów właściwego poziomu podatków, 
które zredukują poziom zanieczyszczeń, a czym 
innym praktyczny schemat faktycznego wdro-
żenia takich podatków. Nawet jeśliby wymyślo-
no idealną politykę – zakres i wielkość działań 
alokacyjnych i redystrybucyjnych podejmowa-
nych przez rząd będzie automatycznie zdeter-

15 Efektywne państwo można oczywiście postrzegać sze-
rzej (por.: Przygodzka 2006, s. 184). 
16 J. Buchanan to wybitny reprezentant teorii pozy-
tywnej – wyjaśnianie i przewidywanie skutków/wyników 
kolektywnego podejmowania decyzji, łączącego w sobie 
udział wielu osób – teoria wyboru publicznego.
17 Por. Holcombe 2005, s. 95–114.
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minowany przez proces kolektywnego wyboru. 
W takim procesie popyt na publiczne działa-
nia jest wyrażany przez obywateli, dzięki różno-
rodności mechanizmów głosowania, włączając 
w to głosowanie bezpośrednie (referendum) al-
bo wybory pośrednie, a podaż przez polityków, 
którzy oferują określony program, kształtowa-
ny z uwzględnieniem dążenia do maksymaliza-
cji ich politycznego poparcia, wspieranego przez 
pracowników administracji. 

Jeśli ktoś zaakceptuje uzasadnione założe-
nie, że zachowanie poszczególnych aktorów 
na scenie politycznej będzie w znacznym stop-
niu kierowane ich własnym interesem, nie ist-
nieje gwarancja, że kolektywny wybór dopro-
wadzi do osiągnięcia wyniku efektywniejszego 
lub sprawiedliwszego od tego, który ukształto-
wałby się w procesie dobrowolnej wymiany. Jak 
zauważa Buchanan, nie ma gwarancji, że zastą-
pienie popytu wyrażającego indywidualne pre-
ferencje dzięki dobrowolnej wymianie popy-
tem, który wyraża indywidualne preferencje za 
pomocą procesu kolektywnego wyboru publicz-
nego, faktycznie poprawi alokację zasobów lub 
redystrybucję dochodu (Buchanan 2003, s. 13–
–18). Ta obserwacja jest szczególnie istotna i im-
plikuje konieczność uzupełnienia teoretycznych 
elementów teorii normatywnej (jeśli tylko to 
możliwe) empirycznymi badaniami rozległości 
niedoskonałości rynku. Dobrym przykładem są 
dobra publiczne. Teoria niedoskonałości rynku 
pokazuje, że rynki prywatne będą zawodzić, gdy 
chodzi o osiągnięcie korzyści z wymiany, któ-
rej przedmiotem są dobra publiczne (kolektyw-
ne), ale literatura wyboru publicznego pokazu-
je z kolei, że publiczne dostarczanie takich dóbr 
też łączy się z problemami. Należy zatem zadać 
pytanie – które z tych nieidealnych rozwiązań 
instytucjonalnych dla dostarczania dóbr publicz-
nych jest stosunkowo (porównywalnie) bardziej 
zdolne do umożliwienia jednostkom osiągnię-
cia korzyści z wymiany. Odpowiedź na pytanie 
zależy po części od zakresu i rozmiaru proble-
mu free ridera, co jest raczej sprawą empiryczną, 
a nie teoretyczną (Cordes 1997, s. 171).

Niniejszy paragraf został wyodrębniony ze 
względu na chęć pokazania istniejących w teo-
rii ekonomii sektora publicznego dwóch nur-
tów. Ich wątki się przeplatają, ale jednocześnie 
istnieją między nimi istotne różnice. Jak za-

uważa J. Buchanan, możliwość oddzielenia tych 
dwóch nurtów badawczych jest większa w teorii 
dóbr publicznych niż w teorii dóbr prywatnych 
(Atkinson 1987, s. 5–15). Współcześnie wyda-
je się, że jesteśmy świadkami przejścia od analizy 
w ujęciu normatywnym w kierunku pozytywnej 
analizy teorii dóbr publicznych. Reprezentantem 
pierwszego nurtu jest m.in. R. Musgrave, a dru-
giego J. Buchanan (Buchanan, Musgrave 2005). 
Warto odnieść się do początków powstania oby-
dwu nurtów. Tak jak przedstawił to J. Buchanan, 
normatywna teoria dóbr publicznych najlepiej 
została zaprezentowana w dwóch artykułach 
P. Samuelsona, które wyrastają bezpośrednio 
z teorii ekonomii dobrobytu (welfare economics) 
(Samuelson 1954, 1955).

Chronologicznie podchodząc do  sprawy, na-
leży przypomnieć dosyć interesujący artykuł 
B. Han sjürgensa, w którym przedstawia on 
wpływ K. Wicksella na R. Musgrave’a i J. Bu-
cha nana (Hansjürgens 2000, s. 95–116). Obyd-
waj wielcy ekonomiści naszych czasów (R. Mus  -
grave i J. Buchanan) uważają się za spadkobier-
ców K. Wicksella, z czym nie do końca zga-
dza się B. Hansjürgens. Po jednej stronie mamy 
P. Samuelsona, który ma neoklasyczne korzenie 
anglosaskie (Mill – Walras – Pigou – Edgworth) 
oraz R. Musgrave’a – o poglądach wyrastających 
z tradycji Sax – Wicksell – Lindahl, chociaż jak 
podkreśla B. Hansjürgens, wpływ Wicksella na 
R. Musgrave’a nie był tak silny, jak mówi o tym 
Musgrave, chyba że przyjąć Wicksella i Lindah-
la za jedną szkołę myślenia, co nie jest nieuza-
sadnione. Z drugiej strony mamy J. Buchanana 
i teorię wyboru publicznego. Teoria wyboru pu-
blicznego wyrosła z teorii finansów publicznych 
i może być postrzegana jako uzupełnienie roz-
ważań neoklasycznej teorii finansów publicz-
nych. Wybór publiczny to wyjaśnienie powo-
dów aktywności państwa i jednocześnie teoria 
niedoskonałości państwa (government failures). 
Ekonomia dobrobytu (welfare economics) jest zaś 
teorią niedoskonałości rynku (market failures). 

Zgodnie z tym rozróżnieniem teoria norma-
tywna odpowiada zatem na pytanie, jak powin-
no być – państwo powinno dostarczać dobra pu-
bliczne, ponieważ rynek zawodzi, natomiast 
zostając przy założeniu, że ekonomia pozytywna 
bada jak jest, w przypadku sektora publicznego – 
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odnosi się do jego zawodności, chodzi tu niewąt-
pliwie o efektywność państwa. 

Prosta obserwacja rzeczywistego świata su-
geruje istnienie dwóch problemów z zastoso-
waniem teorii dóbr publicznych jako usprawie-
dliwienia ich produkcji przez sektor publiczny. 
Po pierwsze, wiele dóbr publicznych z powo-
dzeniem dostarcza sektor prywatny, tak więc 
produkcja rządowa nie jest konieczna. Po dru-
gie, wiele dóbr, które są faktycznie produko-
wane przez sektor publiczny, nie odpowiada 
ekonomicznej definicji dobra publicznego w go-
spodarce (Holcombe 1997, s. 1 i nast.), tak więc 
teoria dóbr publicznych ma kilka słabych punk-
tów w wyjaśnianiu faktycznej roli państwa w go-
spodarce. R. Holcombe zadaje sobie bardzo 
istotne pytanie: jeśli teoria dóbr publicznych za-
wiodła jako teoria wydatków, to dlaczego jest tak 
mocno zakorzeniona w ekonomicznej teorii sek-
tora publicznego? (ibidem).

Słownik definiuje „publiczny” jako związany 
ze społeczeństwem lub mu służący. Wśród więk-
szości ludzi, włączając ekonomistów, określenie 
„dobro publiczne” kreuje wyobrażenie dobra, 
którego konsumpcja jest dostępna dla wszyst-
kich, a powszechne przykłady używane przez 
ekonomistów, takie jak obrona narodowa i auto-
strady sugerują, że dobro publiczne jest dobrem 
produkowanym przez rząd i generalnie dostęp-
nym dla społeczeństwa. Faktycznie, ta bardziej 
zdroworozsądkowa definicja dobra publicznego 
była ogólnie akceptowana przez ekonomistów, 
dopóki P. Samuelson nie stworzył definicji bar-
dziej precyzyjnej i tym samym zmienił jej zna-
czenia (Musgrave 1959, s. 44)18.

R. Holcombe stwierdza, że dobra publiczne 
z pewnością istnieją, tzn. są dobra, które pasują 
do ekonomicznej definicji dóbr publicznych, ale 
ich produkcja przez sektor publiczny nie jest ani 
konieczna, ani wystarczająca dla efektywnej pro-
dukcji. Pierwszy krok w celu rozwinięcia a theory 

of the theory of public goods to zbadanie założenia, 
że dobra z cechami dóbr publicznych wymaga-
ją publicznej produkcji ze względu na kryterium 
efektywności. 

R. Holcombe zadaje sobie pytanie – czym 
jest dobro publiczne? Dobrem produkowanym 
przez sektor publiczny, czy może dobrem kon-
sumowanym kolektywnie, czy dobrem niewy-
łącznym, posiadającym cechę niewyłączności 
w konsumpcji? A może posiadającym łącznie 
te wszystkie cechy? Załóżmy, że dobro publicz-
ne ma takie cechy jak niewyłączność i nierywa-
lizacyjność w konsumpcji. W takim razie należy 
krytycznie przyjrzeć się poglądowi, że dobra pu-
bliczne są efektywniej produkowane w sektorze 
publicznym. Czy założenie, że dobro publiczne 
musi być produkowane przez sektor publiczny, 
aby efektywnie alokować zasoby, można logicz-
nie wywieść z tezy P. Samuelsona? Istnieje tu pe-
wien logiczny problem. Nawet jeśli rynkowa pro-
dukcja nie osiągnie ekonomicznej efektywności 
w sensie Pareto, nie ma gwarancji, że produkcja 
rządowa będzie w jakikolwiek sposób efektyw-
niejsza niż produkcja prywatna. R. Holcombe 
doszedł do ważnego wniosku – jeśli rządowa 
produkcja obrony narodowej jest konieczna dla 
efektywności, to nie dlatego, że dobro to jest do-
brem publicznym (Holcombe 1997).

5. Ekonomia sektora publicznego 
– próba stworzenia nowego paradygmatu

Paradygmat jawi się jako „coś ustalonego” 
i bezwzględnie obowiązującego w danej dzie-
dzinie nauki, jako rdzeń, z którego wywodzą się 
główne jej twierdzenia. Jeśliby dokonać proste-
go podziału na ekonomię sektora publicznego 
i ekonomię sektora prywatnego, to ekonomia 
sektora publicznego, w odróżnieniu od tej „dru-
giej” zajmuje się badaniem, w jaki sposób doko-
nywane są wybory w ramach sektora publicz-
nego, jaka jest rola państwa w gospodarce i za 
pomocą jakich metod państwo może wpływać 
na decyzje podejmowane w sektorze prywat-
nym. Niezmiennie natomiast dla jednej i dru-
giej pozostaje poszukiwanie odpowiedzi na py-
tania (Stiglitz 2004): co produkować? jak produ-
kować? dla kogo produkować? w jaki sposób po-
dejmuje się powyższe decyzje?

18 W swoim klasycznym dziele R. Musgrave używa swe-
go rodzaju tautologicznej definicji odpowiadającej pojęciu 
używanemu przed P. Samuelsonem, definiując dobro pu-
bliczne jako dobro, którego właściwa jakość wymaga pu-
blicznej produkcji. Podaje wojsko i edukację jako przykła-
dy i broni ich w zdroworozsądkowy sposób, zauważając, 
że istnieją powody nie do podważenia, iż mają być one 
produkowane przez sektor publiczny. 
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W głównym nurcie ekonomii, w tym ekono-
mii sektora publicznego, dominuje pogląd, że 
dobra publiczne powinny być dostarczane przez 
sektor publiczny, ponieważ ich produkcja w inny 
sposób byłaby nieefektywna. Tymczasem poja-
wia się wiele analiz naukowych, z których wyni-
ka, że prywatna produkcja jest nie tylko moż-
liwa, lecz także przynosi wymierne korzyści 
ekonomiczne. 

Jeśli mekką ekonomistów ma być, jak twierdzi 
M. Blaug, metoda naukowa (Blaug 1995, s. 207), 
to warto sięgnąć po znaną każdemu ekonomiście 
Gilotynę Hume’a:

Ekonomia pozytywna Ekonomia normatywna

Pozytywne Normatywne

Jest Powinno

Fakty Wartości

Obiektywne Subiektywne

Opisowe Zalecające

Nauka Sztuka

Prawdziwe/fałszywe Dobre/złe

Źródło: Blaug 1995, s. 207.

Wydaje się, że w głównym nurcie ekonomii 
przeważa pogląd, iż dobra publiczne należą do 
kategorii ekonomii normatywnej, a zalecenia 
nauki jednostronnie wskazują na konieczność 
dostarczania dóbr publicznych przez sektor pu-
bliczny. Dlaczego jednak nie podjąć próby eko-
nomizacji działań państwa i sfery publicznej 
w obszarze dostarczania dóbr publicznych?

Zazwyczaj wśród ekonomistów panuje zgo-
da co do tego, że „ekonomizacja” jest pożądanym 
zjawiskiem. Jako koncepcja teoretyczna wyda-
je się atrakcyjna z językowego punktu widzenia, 
lecz trudna do precyzyjnego zdefiniowania. Na 
marginesie rozważań autorka pozostawia sfor-
mułowanie precyzyjnej definicji, przyjmując dla 
potrzeb opracowania definicję stworzoną przez 
J. Wilkina, według którego „Ekonomizacja dzia-
łania polega na tym, że mając określone prefe-
rencje, dokonujemy racjonalnego wyboru, doty-
czącego zastosowania dostępnych środków, aby 
preferowane wartości, czy cele osiągnąć w jak 
najwyższym stopniu, czyli je maksymalizować” 
(Wilkin 2005, s. 10). Termin „ekonomizacja” nie 

jest tożsamy z pojęciem „racjonalizacja”, gdyż 
zawiera zarówno tzw. „podejście ekonomiczne”, 
jak i zastosowanie kryteriów ekonomicznej oce-
ny oraz instrumentów i mechanizmów ekono-
micznych w odniesieniu do analizowanej sfery 
zjawisk (por. Bednarski, Wilkin 2003).

Wykorzystanie ekonomizacji wydaje się uży-
teczne do poszukiwania alternatywnych syste-
mów dostarczania dóbr publicznych. Ze względu 
na ograniczone rozmiary opracowania autorka 
przyjęła, ze jednym z alternatywnych systemów 
dostarczania dóbr publicznych jest mechanizm 
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)19.

W Wielkiej Brytanii pod rządami Margaret 
Thatcher (1979–1990) wprowadzenie mecha-
nizmu konkurencji do sektora publicznego by-
ło jednym z najważniejszych posunięć polityki 
państwa (Entwistle, Maartin 2005, s. 233–242). 
W szerokiej koncepcji urynkowienia konserwa-
tystom chodziło o ekonomizację efektów kon-
kurencji. Z kolei pod rządami Partii Pracy (od 
1997 r.) rynek zaczęto postrzegać jako źró-
dło innowacji i postępu. Ponadto zaczęto my-
śleć o koncepcji dostarczania dóbr publicznych 
na zasadzie współpracy, a nie na zasadzie kon-
kurencji. Pod pojęciem współpracy kryje się na-
tomiast partnerstwo publiczno-prywatne i na-
leży je postrzegać jako odejście od tradycyjnego 
(dawnego) sposobu dostarczania dóbr publicz-
nych (modernizacja polityki państwa) (Flinders 
2005, s. 215). Nastąpiła duża zmiana roli rynku 
w ich dostarczaniu – promocja odmiennego typu 
relacji między nabywcami i producentami dóbr 
publicznych. W 1998 r. przedstawiono wizję 
współpracy, a nie konkurencji, oraz stwierdzono, 
że przyszłość lokalnych rządów zależeć będzie 
od partnerstwa między publicznymi agencja-
mi, prywatnymi firmami, grupami społecznymi 
i organizacjami dobroczynnymi (tzw. współpra-
ca międzysektorowa) (Entwistle, Maartin 2005, 
s. 233–242). Nowe partnerstwo publiczno-
- prywatne jako jedna z głównych opcji, otwar-
tych dla władz w celu osiągania stopniowych 
zmian w działaniu, to szczególnie wszechstron-
ne narzędzie w celu poprawy działania. 

19 Oczywiście można kontynuować rozważania, analizu-
jąc m.in. mechanizm partnerstwa publiczno-publicznego 
lub partnerstwa publiczno-społecznego itp.
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Partnerstwo można zatem rozpatrywać w na-
stępujący sposób (ibidem):
1) Dzięki promowaniu zaufania partnerstwo ob-

niża konflikty we wzajemnej wymianie (wy-
miana informacji) – wspólne cele, kompromis, 
komunikacja, demokracja, równość, zaufanie, 
determinacja. 

2) Partnerstwo odblokowuje, ujawnia charakte-
rystyczne, wyróżniające się kompetencje róż-
nych sektorów. Dla rządu partnerstwo może 
umożliwić dostęp do nowych umiejętności, 
zasobów, sposobów wykonywania różnych 
rzeczy i umożliwić innowacje. Dzięki współ-
działaniu z sektorem prywatnym władze lo-
kalne mogą mieć dostęp do nowych funduszy 
na inwestycje kapitałowe, osiągnąć korzyści 
z ekonomii skali, uzyskać techniczne lub pro-
fesjonalne opinie, rozwinąć bardziej elastycz-
ne podejście do dostarczania usług i dzielić 
ryzyko. Przypadek współpracy opiera się na 
stwierdzeniu, że sektor prywatny i sektor non 
profit mają kompetencje lub zasoby, które są 
istotne dla podniesienia jakości dóbr i usług.

3) Partnerstwo dostarcza zmodyfikowanego po-
dejścia do ulepszenia usług. Nowe partner-
stwo oznacza fundamentalną transformację 
projektowania usług i ich dostarczania – lep-
sza jakość i niższe koszty.
Wobec tego sektor publiczny, jako pod-

miot odpowiedzialny za ich dostarczanie, po-
winien wykorzystać wszystkie dostępne środ-
ki, aby sprostać temu zadaniu. Wydaje się, że 
potrzebom tym może w pewnym stopniu od-
powiadać koncepcja partnerstwa publiczno-
-prywatnego, które umożliwia ekonomizację 
działań sektora publicznego w obszarze świad-
czenia usług użyteczności publicznej. Chodzi 
tu przede wszystkim o dostarczanie szeroko ro-
zumianej infrastruktury, takiej jak transport lą-
dowy, morski i powietrzny, uzdatnianie wody 
i utylizacja odpadów, więzienia, szpitale, obiek-
ty  rekreacyjno-sportowe, szkoły, ochrona środo-
wiska, odres taurowywanie budynków, informa-
tyzacja, a nawet badania i wdrożenia. 

Partnerstwo publiczno-prywatne polega na 
kooperacji dwóch sektorów, publicznego i pry-
watnego, które charakteryzują się odmienną lo-
giką funkcjonowania. W założeniach w realiza-
cji swoich funkcji sektor publiczny kieruje się 
osiągnięciem korzyści dla interesu publiczne-

go, rozumianego w szczególności jako oszczęd-
ność w gospodarowaniu środkami publiczny-
mi, podniesienie standardu świadczonych usług 
lub zmniejszenie uciążliwości dla otoczenia. 
Z drugiej strony sektor prywatny kieruje się 
motywem osiągnięcia zysku. Zatem współpra-
ca między obydwoma sektorami, publicznym 
i prywatnym, powinna przynosić korzyści oby-
dwu stronom. Argumentem przemawiającym na 
rzecz PPP jest możliwość wykorzystania umie-
jętności sektora prywatnego, jego elastyczności, 
innowacyjności, szybkiej adaptacji zmian i na-
stawienia na konkurencyjność, a także metod 
zarządzania do budowy infrastruktury społecz-
nej i ekonomicznej, co może przynieść znaczą-
ce korzyści w obydwu sferach. Doświadczenie 
ostatniej dekady XX wieku oraz początek obec-
nego stulecia ukazują, że jesteśmy świadkami 
powstawania nowej wizji funkcjonowania pań-
stwa i sfery publicznej. 

Partnerstwo publiczno-prywatne jako kon-
cepcja teoretyczna jest obszarem coraz częstszego 
zainteresowania ze strony badaczy naukowych. 
Potwierdzeniem ważności tego pola badawcze-
go był zbiór wydany przez An Elgar Reference 
Collection w 2005 r., jedno z najbardziej znaczą-
cych wydawnictw naukowych z zakresu ekono-
mii, zarządzania i prawa na świecie, zatytuło-
wany Economics of Public Private Partnerships, 
opracowany przez D. Grimseya i M.K. Lewisa 
(Grimsey, Lewis 2005). 

Wyżej wymieniona publikacja jest zbiorem 
najważniejszego dorobku naukowego w dziedzi-
nie PPP na świecie. Przegląd literatury światowej 
pozwala na obserwację kilku nurtów badawczych 
związanych z PPP. Pierwszy koncentruje się na 
zmianie podejścia do badania rynku dóbr/usług 
publicznych (szeroka koncepcja urynkowienia). 
Drugi wiąże się z analizą modeli prywatnego fi-
nansowania szeroko rozumianej infrastruktury. 
Trzeci odnosi się do „filozofii PPP” rozumianej 
jako podjęcie współpracy sektora publicznego 
i prywatnego oraz przezwyciężenie sprzeczności 
związanych z odmienną logiką funkcjonowania 
obydwu sektorów i wykorzystania efektu syner-
gii. Czwarty koncentruje się na aspektach zarzą-
dzania PPP, ze szczególnym uwzględnieniem 
zarządzania ryzykiem. Wydaje się, że można wy-
odrębnić również piąty nurt badawczy, związa-
ny z instytucjonalnymi podstawami analizy PPP 
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i możliwością zastosowania game theory do mo-
delowania efektywnego partnerstwa. 

Jak przedstawiają to autorzy przytaczanego 
opracowania, literatura dotycząca PPP jest re-
latywnie nowa. Do opracowania został włączo-
ny najwcześniejszy artykuł P. Starra z 1988 r., 
odnoszący się do różnych znaczeń prywatyzacji 
(Starr 1988, s. 6–41). 

W Polsce rosnące zainteresowanie PPP moż-
na zaobserwować z początkiem XXI w. (np. 
Zysnarski 2003; Moszoro 2005; Brzozowska 
2006; Korbus, Strawiński 2006), koncepcja PPP 
nie jest natomiast nowa. Chodzi jednak o kon-
statację kształtowania się nowej subdyscypliny 
naukowej – ekonomii partnerstwa  publiczno-
-prywatnego. Jest to dziedzina wiedzy in statu 
nascendi, dlatego też niezwykle cenne wydaje się 
uporządkowanie i wskazanie kierunków badań 
nad PPP na świecie i w Polsce.

Po pierwsze, należy rozważyć intelektualne 
korzenie koncepcji partnerstwa w kategoriach 
zmieniającego się rynku na publiczne dobra 
i usługi oraz przeanalizować założenia modelu 
prywatnego finansowania. Po drugie, istnieje po-
trzeba badania aspektów zarządzania organiza-
cją i ryzykiem, zwłaszcza w przypadku budowy 
dróg, systemów kolei, mostów, tuneli, oczyszczal-
ni ścieków, prywatnych więzień, szpitali, sądów, 
muzeów, obiektów sportowych, szkół, obiektów 
rządowych. PPP bowiem czerpie z elementów 
dwóch dyscyplin naukowych: ekonomii i zarzą-
dzania. Warto przy tym pamiętać, że PPP opie-
ra się na relacjach podziału ryzyka. Projekt mu-
si być skonstruowany w taki sposób, aby została 
osiągnięta optymalna alokacja ryzyka. Ponadto 
PPP nie należy utożsamiać z prywatnym finan-
sowaniem infrastruktury. Sektor publiczny na-
bywa bowiem usługi od sektora prywatnego na 
rzecz obywateli. Natomiast odpowiedzialność 
za dostarczanie dóbr i świadczenie usług nadal 
spoczywa na sektorze prywatnym. PPP różni 
się zatem od prywatyzacji. W ramach partner-
stwa sektor publiczny nabywa usługi od sektora 
prywatnego w imieniu społeczeństwa i zatrzy-
muje wyłączną odpowiedzialność za dostarcza-
nie usług, mimo że sektor prywatny dostarcza je 
przez przez długi czas. Jeśli mamy do czynienia 
z prywatyzacją, sektor prywatny bierze na siebie 
również odpowiedzialność za ich dostarczanie. 
PPP nie jest więc prywatyzacją.

Partnerstwo publiczno-prywatne można roz-
patrywać na poziomie polityki (koncepcja nowe-
go zarządzania publicznego) oraz na poziomie 
projektu. W ramach szerokiej koncepcji prywat-
nego finansowania PPP obejmuje następujące 
relacje (Grimsey, Lewis 2005, s. xiv-xv):
– współpraca – partnerstwo obejmuje podział 

odpowiedzialności i podział ryzyka w ramach 
współpracy. Chodzi o wykorzystanie najlep-
szych dostępnych umiejętności: wiedzy i zaso-
bów, zarówno z sektora publicznego, jak i pry-
watnego oraz dostarczenie value for money;

– koncentracja na usługach (ilości, jakości, ro-
dzajach) otrzymywanych przez rząd od sek-
tora prywatnego;

– czas/długotrwałość – świadczenie usług wy-
maga długiego czasu trwania umowy;

– zaufanie – partnerstwo to relacja „wysokiego 
zaufania” – polega na ustaleniu reguł gry, po 
to, by partnerzy mogli pewnie czuć się w ra-
mach zawartego kontraktu. Jednakże nie da 
się nie da się wszystkiego ustalić w umowie, 
potrzebne jest zaufanie;

– szacowanie kosztów całego cyklu życia pro-
jektu: budowa, eksploatacja, utrzymanie, od-
nawianie;

– innowacja – podejście PPP koncentruje się 
na specyfikacji wyników, dając możliwości 
i bodźce podmiotom prywatnym do projek-
towania innowacyjnych rozwiązań; 

– alokacja ryzyka – ryzyko zatrzymane przez 
rząd w związku z posiadaniem i eksploatacją 
infrastruktury stanowi zazwyczaj istotny, czę-
sto nieoszacowany koszt;

– typ/rodzaj – niektóre partnerstwa są tworzone 
ze względu na pewne założenia polityki, usta-
lone, określone priorytety, np. strategia zapo-
biegania przestępstwom, działania edukacyjne. 
W rzeczywistości model PPP wykazuje się 

bardzo dużą elastycznością (w praktyce w zasa-
dzie nie ma głównych funkcji, które nie mogą 
być realizowane przez sektor prywatny i dzia-
łalności, dla której publiczne dostarczanie jest 
niewykonalne). PPP to po prostu metoda do-
starczania dóbr i usług publicznych. Zazwyczaj 
można nazwać to zarządzaniem publicznym al-
bo urynkowieniem sektora publicznego – kor-
poratyzacja, prywatyzacja, komercjalizacja, me-
nedżeryzm, outsourcing albo ograniczeniem 
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działalności sektora publicznego. Partnerstwo 
stanowi zatem egzemplifikację tych trendów.

Intelektualne korzenie koncepcji zmieniają-
cego się rynku na usługi publiczne można rozpa-
trywać w odniesieniu do relacji government-go-
vernance-good governance – new public governance. 
Nowe zarządzanie publiczne wymaga następują-
cych zmian (Hood 1995, s. 95–97):
– większa dezagregacja organizacji publicznych 

– odrębne zarządzanie (korporatyzacja) każ-
dą jednostką publiczną, z samodzielnym fi-
nansowaniem;

– większa konkurencja między organizacjami 
publicznymi oraz podmiotami sektora pu-
blicznego i sektorem prywatnym;

– wykorzystanie w sektorze publicznym metod 
zarządzania stosowanych w sektorze prywat-
nym;

– większa dyscyplina w wykorzystywaniu zaso-
bów i aktywne poszukiwanie alternatywnych, 
mniej kosztownych sposobów dostarczania 
dóbr i usług publicznych;

– zmiana w kierunku hands on manangement, 
co oznacza aktywniejszą kontrolę organiza-
cji publicznych przez faktycznych menedże-
rów, w przeciwieństwie do tradycyjnego stylu 
hands off management w publicznych organi-
zacjach, który angażuje relatywnie anonimo-
wych biurokratów;

– zmiana w kierunku wyraźnych i bardziej mie-
rzalnych (albo przynajmniej weryfikowalnych) 
standardów działania organizacji publicznych, 
wyrażonych w kategoriach zakresu, poziomu 
i rodzajów dostarczanych usług publicznych, 
zamiast ślepej wiary/zaufania w profesjonalne 
standardy i doświadczenie sektora publiczne-
go; 

– próba kontroli organizacji publicznych przez 
mierzenie wyników ich działania, zamiast 
opierania się na „tradycyjnym porządku dnia”, 
który jest ad hoc kształtowany przez polece-
nia „z góry”. 
Zauważenie konieczności określonych zmian 

umożliwia podjęcie próby stworzenia róż-
nych modeli działania sektora publicznego. 
Różnorodność struktur partnerstwa publiczno-
-prywatnego jest duża, ale można wyróżnić pe-
wien zestaw cech wspólnych. Są to: relatywnie 
długi czas trwania umowy między sektorem pu-
blicznym a prywatnym, finansowanie projek-

tu polega na połączeniu środków finansowych 
pochodzących z sektora prywatnego oraz in-
nych instytucji finansujących. Środki publiczne 
mogą być uzupełnieniem środków prywatnych. 
Partner prywatny uczestniczy w różnych fazach 
realizacji projektu. Partner publiczny skupia się 
natomiast na określeniu celów, które mają zostać 
osiągnięte w ramach realizacji projektu i interesu 
publicznego, wyrażonych w kategoriach jakości 
dostarczanych dóbr i usług, mechanizmie ceno-
wym oraz ponosi odpowiedzialność za monito-
ring i kontrolę przedsięwzięcia. Transfer ryzyka 
następuje do podmiotu, który potrafi lepiej nim 
zarządzać. Niezbędne są przy tym zrozumienie 
mocnych i słabych stron partnerstwa oraz próba 
odpowiedzi na pytanie, jak daleko może sięgać 
kontrola sektora publicznego w realizację pro-
jektu PPP oraz jakie czynniki muszą zostać speł-
nione, aby stworzyć relację wygrany–wygrany.

Wobec przeprowadzonych w niniejszym opra-
cowaniu rozważań wydaje się, że jesteśmy świad-
kami zmiany dotychczasowego paradygmatu 
ekonomii sektora publicznego, w ramach które-
go kształtuje się nowa subdyscyplina naukowa – 
ekonomia partnerstwa publiczno-prywatnego. 
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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, e) 
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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Wokół dysfunkcji zarządzania samodzielnymi publicznymi 
zakładami opieki zdrowotnej1

Celem artykułu jest wykazanie, że dla samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej nie stworzono do 
tej pory warunków do skutecznej egzekucji praw własności, co znacznie utrudnia efektywne zarządzanie tymi zakłada-
mi. Autor ocenił rozwiązania reformy systemu ochrony zdrowia z lat 1999–2004 w odniesieniu do klasycznych funk-
cji właścicielskich i atrybutów własności: ius utendi at abutendi, ius fruendi oraz ius disponendi oraz przedstawił wybra-
ne przykłady dysfunkcji w sferze funkcjonowania i praktyki zarządzania samodzielnymi publicznymi zakładami opieki 
zdrowotnej. Przyjęty w reformie ochrony zdrowia podział na płatnika i świadczeniodawców oparto na zasadzie struk-
turalnej asymetrii, co prowadzi do zwiększenia kosztów transakcyjnych i rodzi poważne dysfunkcje, szczególnie w ob-
szarze nadzoru właścicielskiego.

Słowa kluczowe: samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, uprawnienia własnościowe, dysfunkcje zarządza-
nia, reforma systemu ochrony zdrowia. 

1. Podstawy teoretyczne 

Przedstawiane w tym referacie podejście do 
analizowania sytuacji w sektorze ochrony zdro-
wia w Polsce można zaklasyfikować jako wyra-
stające z nurtu teorii uprawnień własnościowych 
(Property Rights Theory – PRT) budowanej i roz-
wijanej przez Coase’a, Alchiana i Demse tza. 
Według niej funkcjonowanie i efekty osiąga-
ne przez organizację są funkcją zdefiniowanych 
w tej organizacji praw własności i ich struk-
tury (dystrybucji, podziału) (Asher i in. 2005). 
Szerokie ujęcie praw własności określa je jako 
prawa do kontroli działań (aktywności) i efek-
tów tych działań, które są określone w zasadach 
współżycia społecznego (the rules of society), re-
gulacjach prawnych i zakładające pewne przy-
wileje dla właścicieli, gwarantowane i sankcjo-
nowane społecznie (Reynolds 1983). 
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Dystrybucja praw własności definiuje możli-
wości i interesy pryncypała2 (principal), przede 
wszystkim w stosunku do agenta (agent), de-
finiowanego jako podmiot odpowiedzialny za 
wprowadzanie i realizowanie woli pryncypa-
ła, które to zjawiska są przedmiotem zaintere-
sowania teorii agencji (Principal-Agent Theory – 
PAT).

Jednak – na co wskazuje ekonomia kosz-
tów transakcyjnych (Transaction Cost Economy – 
TCE) – problemy efektywnego zarządzania we-
dle woli i oczekiwań pryncypała spotykają się 
z jednej strony z oportunizmem menedżerów 
(agentów) i z ograniczoną racjonalnością (bo-
unded rationality) pryncypała wynikającą m.in. 
z asymetrii informacji (Williamson 1985) z dru-
giej strony. 

Przywołane trzy nurty: PRT, PAT oraz TCE 
znajdują szerokie zastosowanie w naukach spo-
łecznych, w tym w naukach organizacji i zarzą-
dzania. TCE wykorzystywana jest szczególnie 
w ekonomii, finansach, marketingu, teorii or-
ganizacji, naukach o polityce, socjologii i zarzą-
dzaniu strategicznym (Carroll i in. 1999), a PAT 

 Instytut Ekonomii i Zarządzania Uniwersytetu Jagielloń-
skiego.
1 W referacie wykorzystano fragmenty pracy J. Klich 
(2007). Przedsiębiorczość w reformowaniu systemu ochro-

ny zdrowia w Polsce. Niedoceniane interakcje. Kraków: 
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego.

2 Dla uproszczenia przyjmujemy, że pryncypałem jest 
dominujący właściciel.
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znajduje zastosowanie w rachunkowości, ekono-
mii, finansach, marketingu, naukach o polityce 
i zarządzaniu strategicznym (Eisenhardt 1989). 
PRT wykorzystuje się też w naukach społecz-
nych, ale teoretyczne i praktyczne wykorzysta-
nie teorii praw własności w zarządzaniu jest jak 
na razie relatywnie mniejsze (Kim, Mahoney 
2005). 

Przegląd czasopism ekonomicznych na temat 
ekonomii kosztów transakcyjnych dokonany 
przez Cartera i Hodgsona (2006) oraz Davida 
i Hana (2004) pokazał, że empiryczne zastoso-
wania ekonomii kosztów transakcyjnych nie za-
wsze prowadzą do jednoznacznych wniosków. 
Badania Machera i Richmana (2008) wskazu-
ją, że TCE wykorzystywana jest przede wszyst-
kim w Industrial Organization Economics (IOE) 
i niewiele wiemy na temat jej zastosowania 
w innych dziedzinach. Z wyjątkiem marketin-
gu (Rindfleish, Heide 1997) nie podejmowano 
regularnych studiów nad wykorzystaniem TCE 
w takich dziedzinach jak rachunkowość, finanse, 
teoria organizacji czy zarządzanie strategiczne. 

Macher i Richman (2008) podjęli się badań 
nad wykorzystaniem TCE w wyżej wymienio-
nych dziedzinach, jak również 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 konkludują, że TCE w coraz 
większym zakresie znajduje zastosowanie w wy-
miennych wyżej dziedzinach i pozwala zrozu-
mieć wiele zjawisk, ale wykorzystywanie eko-
nomii kosztów transakcyjnych ma charakter 
wybiórczy (cząstkowy: piecemeal). 

Ekonomia kosztów transakcyjnych znalazła 
zastosowanie w analizowaniu zjawisk zachodzą-
cych w sektorze ochrony zdrowia w relatywnie 
małej skali i to w odniesieniu do kontraktowa-
nia usług zdrowotnych (Ashton 1998; Zinn i in. 
2003), outsourcingu niektórych usług (Hodgkin 
i in. 1997; Hee-Soun, Feiock 2004; Young 
2003), zachęt dla lekarzy do podejmowania pra-
cy na prowincji (Fannin, Barnes 2007) czy mo-
tywowania w ogólności (Cors 1997), skierowań 
dla pacjentów (Dansky 1996), a sporadycznie je-
dynie w odniesieniu do reform całego systemu 
ochrony zdrowia (Bariletti, France 1996).

Można zatem konkludować, że TCE znaj-
duje zastosowanie w analizach sektora ochrony 

zdrowia, ale ma ono wybiórczy jedynie charak-
ter i bardzo rzadko jest stosowane do analizy re-
form ochrony zdrowia. 

Wykazywane w dalszej części artykułu dys-
funkcje w sferze regulacji i sferze funkcjonalnej 
w odniesieniu do samodzielnych publicznych 
zakładów opieki zdrowotnej mogą być inter-
pretowane w kategoriach braku dostosowania 
transakcji do formy zarządzania SPZOZ (misa-
lignment between transactions and governance), na 
którą zwracali uwagę, analizując sektor przemy-
słu oraz IT, m.in. Mayer i Nickerson (2005) oraz 
Nickerson i Silverman (2003). 

Podobnie jak w przypadku TCE również teo-
ria uprawnień własnościowych znajduje zasto-
sowanie do analizowania zjawisk w sektorze 
ochrony zdrowia. Jest wykorzystywana do po-
równawczego badania efektywności szpitali pu-
blicznych, prywatnych pracujących dla zysku 
oraz niepracujących dla zysku (Lin i in. 2004), 
budowania modeli konkurencji w sektorze zdro-
wia (Friesner, Rosenman 2001). 

Jak wskazują Swanson i Göschl (2000, s. 77), 
PRT wypracowała ramy dla zrozumienia wagi 
prawa własności w kontekście osiągania efek-
tywności organizacji (efficiency purposes) i po-
kazuje, że zdefiniowane prawa do własności są 
szczególnie ważne wtedy, kiedy koszty transak-
cji w sektorze są duże (co jest udziałem sektora 
ochrony zdrowia). 

Część z prezentowanych w artykule zjawisk 
pomieszczona być może w nurcie teorii agen-
cji, która ma bogatą literaturę (Ashton i in. 
2004) również dotyczącą stosowania PAT do 
analiz sektora ochrony zdrowia (Gauld 2007). 
W odniesieniu do ochrony zdrowia PAT wy-
korzystywany jest do badania relacji między 
szpitalem (principal) a lekarzami zatrudniany-
mi w szpitalu na zasadach kontraktów (agents) 
– szczególnie w kontekście definiowania zakre-
su odpowiedzialności szpitala i lekarza (Shufeldt 
2007) oraz motywowania i kontrolowania pra-
cowników (Loughry, Elms 2006). Na potrzeby 
tego artykułu można przywołać jeszcze model 
Collina (Collin 2007), który wyrasta z założeń 
PRT i wykorzystuje PAT do analizy strategii za-
rządzania organizacją. 

W literaturze przedmiotu założenia TCE, 
PRT oraz PAT są zatem przyjmowane do badań 
i analiz sektora ochrony zdrowia. Taka teore-
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tyczna orientacja zaczyna sobie dopiero zdoby-
wać prawo obywatelstwa w analizie funkcjono-
wania zarówno całego sektora ochrony zdrowia, 
jak i poszczególnych jego składowych. W tym 
znaczeniu można uznać przyjętą w artykule teo-
retyczną orientację za interesującą poznawczo. 

Orientację taką wolno określić jako eklek-
tyczną, ponieważ odwołuje się do trzech przy-
wołanych powyżej nurtów: TCE, PRT oraz 
PAT. Takie podejście może budzić wątpliwości, 
ale trzeba zaznaczyć, że w literaturze przedmio-
tu spotyka się podobne rozwiązania (Uhlaner 
i in. 2007; Kim, Mahoney 2005). 

2. Reforma systemu ochrony zdrowia 
w Polsce: sfera regulacji 
i sfera funkcjonalna

Dysfunkcje w obszarze zarządzania samo-
dzielnymi publicznymi zakładami opieki zdro-
wotnej będą przedstawiane w odniesieniu do 
dwóch sfer: regulacji i funkcjonalnej. 

Sfera regulacji obejmuje wszystkie akty praw-
ne (ustawy, rozporządzenia) definiujące zasa-
dy organizacji i funkcjonowania sektora ochro-
ny zdrowia3, status samodzielnego publicznego 
zakładu opieki zdrowotnej (w tym zakres praw 
i obowiązków pryncypała i agenta, a szcze-
gólnie w odniesieniu do praw własności tak 
w szerszym znaczeniu zdefiniowanym przez 
Reynoldsa (1983), jak i w węższym bazującym 
na klasycznych funkcjach (prawach) właścicie-
la zdefiniowanych jeszcze w prawie rzymskim) 
oraz organizację i zasady finansowania świad-
czeń zdrowotnych. 

Sfera funkcjonalna (funkcjonowania) będzie 
z kolei oznaczać szeroko rozumiane zachowania 
uczestników systemu ochrony zdrowia, w tym 
zwłaszcza sposób, w jaki uczestnicy wypełniają 
zapisy prawne (tj. stosują się do obowiązujące-
go prawa) oraz stosowane przez nich procedury 
i praktyki zarządcze. 

3. Reforma systemu ochrony zdrowia 
w Polsce: sfera regulacji

Próby reform systemu ochrony zdrowia 
w Polsce były podejmowane już w pierwszych 
latach transformacji  ustrojowej4, ale najbar-
dziej istotne (kluczowe dla funkcjonowania sys-
temu) i w znacznej części obowiązujące do te-
raz rozwiązania przyniosły zapisy ustawy z dnia 
6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpiecze-
niu zdrowotnym5 poddawane następnie licznym 
zmianom6. Obecnie zasady organizacji i finanso-
wania systemu ochrony zdrowia określa ustawa 
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze środków pu-
blicznych7, której zapisy mogą już wkrótce zo-
stać zmienione8. 

Wprowadzone między 1997 i 2004 r. zmiany 
w obszarze organizacji i finansowania świadczeń 
zdrowotnych można (upraszczając) sprowadzić 
do kilku punktów:
• wprowadzenie systemu ubezpieczeniowego9; 
• rozdzielenie świadczenia usług zdrowotnych 

od ich finansowania; 
• utworzenie instytucji płatnika; 
• utworzenie samodzielnych publicznych za-

kładów opieki zdrowotnej;

3 Sektor ochrony zdrowia dla uproszczenia określany 
będzie jako grupa świadczeniodawców oraz podmiotów 
gospodarczych oferujących usługi, produkty i urządzenia 
niezbędne w procesie leczenia.

4 Przykładem może być ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. 
o zakładach opieki zdrowotnej (DzU 1991, nr 91, poz. 408 
z późn. zmianami).
5 DzU 1997, nr 28, poz. 153.
6 Od momentu jej uchwalenia (6 lutego 1997 r.) do 
momentu jej uchylenia (30 kwietnia 2003 r.) ustawa 
zmieniana była 16 razy, w tym trzy razy (18 lipca 1998 r., 
9 listopada oraz 16 grudnia 1998 r.) jeszcze przed wej-
ściem w życie jej zapisów.
7 Tekst jednolity: DzU 2008, nr 164, poz. 1027.
8 W czasie przygotowywania tego tekstu procesem 
legislacyjnym był objęty tzw. pakiet ustaw reformujących 
system ochrony zdrowia (w tym nowa ustawa o zakładach 
opieki zdrowotnej).
9 Chociaż taki termin można spotkać w literaturze 
przedmiotu (np. Muszalski W. (2004). Ubezpieczenia spo-

łeczne. Podręcznik akademicki. Warszawa: Wydawnictwo 
Naukowe PWN, s. 195; Włodarczyk C., Poździoch S. 
(2001). Systemy zdrowotne. Zarys problematyki. Kraków: 
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego, s. 135), to 
trzeba odnotować stanowiska krytyczne, wedle których 
w Polsce spotykamy system paraubezpieczeniowy, ponie-
waż płatnik nie jest instytucją w pełni ubezpieczeniową. 
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• wprowadzenie wśród świadczeniodawców me-
chanizmów konkurencji o środki publiczne; 

• stworzenie możliwości do poszerzania zakre-
su sektora prywatnego w systemie ochrony 
zdrowia. 
Rozwiązaniem skutkującym największymi 

zmia nami w organizacji i funkcjonowaniu sys-
temu była decyzja o rozdzieleniu świadczenia 
usług zdrowotnych od ich finansowania. 

W konsekwencji tego podziału ut worzono 
instytucję płatnika. Funkcję tę pełniły na po-
czątku regionalne kasy chorych, a po zmianach 
w 2003 r. Narodowy Fundusz Zdrowia i jego 
oddziały wojewódzkie. 

Trzeba przy tym dodać, że niezwykle silna po-
zycja kas chorych w systemie ochrony zdrowia 
(to dzięki decyzjom o zakresie i wysokości kon-
traktów ze świadczeniodawcami dokonywały się 
procesy alokacji zasobów), która de facto prze-
sądzała o kształcie polityk zdrowotnych w wo-
jewództwach, nie była równoważona zakresem 
odpowiedzialności kas. Ani sposób wyłaniania 
kadr kierowniczych regionalnych kas chorych, 
ani zakres ich ustawowej czy politycznej odpo-
wiedzialności nie pokrywały się z realnym zakre-
sem władzy kas chorych. Chociaż wprowadzone 
w 2004 r. zmiany wzmacniały mechanizmy kon-
troli rad oddziałów wojewódzkich NFZ przez 
ministra właściwego do spraw zdrowia i mini-
stra finansów, to wciąż można zgłaszać wątpli-
wości, czy jedna z elementarnych zasad zarzą-
dzania: zakres władzy winien być równoważony 
zakresem odpowiedzialności jest w interesującym 
nas kontekście respektowana. 

Dodatkowym niezwykle istotnym czynnikiem 
budowania silnej systemowej pozycji płatnika 
była (i jest) jego w praktyce monopsonistycz-
na pozycja. Chociaż początkowo ustawodawca 
przewidywał możliwość tworzenia dodatkowych 
kas chorych, możliwość taka została zarzucona 
jeszcze na etapie działania regionalnych kas cho-
rych. Przesłanki, na podstawie których utworzo-
no NFZ (m.in. ujednolicenie zasad i warunków 
kontraktowania świadczeń zdrowotnych), z de-
finicji eliminowały konkurencję między oddzia-
łami wojewódzkimi NFZ. 

Można wykazać, że ustawodawca nie do-
puszczał możliwości budowania nie tylko alter-
natywnych, lecz także suplementarnych wobec 
kas chorych, a potem oddziałów wojewódz-

kich NFZ podsystemów ubezpieczeń zdrowot-
nych (czyli w praktyce dodatkowych źródeł za-
silania).

Ta systemowa nierównowaga między płatni-
kiem a świadczeniodawcami skutkowała rosną-
cą konkurencją między świadczeniodawcami. 
Konkurencja ta była w części wzmacniana przez 
formę organizacyjno-prawną, w jakiej działały 
(i działają) zakłady opieki zdrowotnej. 

Samodzielny publiczny zakład opieki zdro-
wotnej (SPZOZ) jest wyodrębnionym organi-
zacyjnie zespołem osób i środków majątkowych 
utworzonym i utrzymywanym w celu udzielania 
świadczeń zdrowotnych i promocji zdrowia, go-
spodarującym samodzielnie przekazanymi mu 
w nieodpłatne użytkowanie nieruchomościami 
i majątkiem Skarbu Państwa lub komunalnym 
oraz majątkiem własnym (otrzymanym i zaku-
pionym), pokrywającym z posiadanych środków 
i uzyskiwanych przychodów koszty działalności 
i zobowiązań. To ostatnie oznacza konieczność 
co najmniej bilansowania kosztów z przychoda-
mi. W przypadku ujemnego wyniku finansowe-
go SPZOZ jest zobligowany do pokrycia go we 
własnym zakresie.

Ustawodawca zdefiniował źródła pozyskiwa-
nia środków finansowych przez SPZOZ:
• odpłatne świadczenia zdrowotne udzielane na 

podstawie umowy;
• realizacja programów zdrowotnych w rozumie-

niu przepisów o świadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze środków publicz-
nych i programu Zintegrowane Ratownictwo 
Medyczne, w tym na niezbędne do ich wyko-
nania wydatki inwestycyjne lub zakup specja-
listycznych wyrobów medycznych, na podsta-
wie umowy i w zakresie w niej określonym;

• realizacja programów współfinansowanych 
ze środków pochodzących z budżetu Unii 
Europejskiej;

• wydzielona działalność gospodarcza (jeżeli 
statut zakładu przewiduje prowadzenie takiej 
działalności);

• darowizny, zapisy, spadki oraz ofiarność pu-
bliczna, także pochodzenia zagranicznego, 
pod warunkiem uzyskania akceptacji przez 
organ założycielski;

• realizacja innych zadań;
• dotacje budżetowe od organu założycielskie-

go oraz właściwego organu jednostki samo-
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rządu terytorialnego lub ministra właściwego 
do spraw zdrowia na: 

1) realizację zadań w zakresie zapobiegania cho-
robom i urazom lub innych programów zdro-
wotnych oraz promocję zdrowia;

2) pokrycie kosztów kształcenia i podnoszenia 
kwalifikacji osób wykonujących zawody me-
dyczne;

3) remonty, inwestycje, w tym zakup aparatury 
i sprzętu medycznego;

4) cele szczególne określone w odrębnych prze-
pisach.
Chociaż koncepcja samodzielnego publicz-

nego zakładu opieki zdrowotnej była wprowa-
dzana jeszcze przed reformą 1999 r., to pomimo 
zmian płatnika i sposobu finansowania świad-
czeniodawców ustawodawca nie wprowadził 
zmian w zasadach organizacji funkcjonowania 
i gospodarowania finansami w samodzielnych 
publicznych zakładach opieki zdrowotnej, choć 
doświadczenia z samodzielnymi publicznymi 
zakładami opieki zdrowotnej z 1998 i 1999 r. 
pokazywały istnienie wielu nieprawidłowości 
w tym zakresie (NIK 1999).

Z upływem czasu idea samodzielnego pu-
blicznego zakładu opieki zdrowotnej była 
przedmiotem krytycznych analiz i formułowa-
no oceny, że samodzielność w odniesieniu do 
zakładów opieki zdrowotnej istniała tylko w na-
zwie (Przyszłość samodzielnych publicznych zakła-
dów opieki zdrowotnej 2002). Według niektórych 
autorów (Instytut Spraw Publicznych 2003) sa-
modzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 
są z punktu widzenia prawa hybrydą i stwarzają 
spore problemy dla orzecznictwa. Niewłaściwe 
jest też traktowanie SPZOZ tak jak przedsię-
biorstw państwowych, a zadań zakładów opieki 
zdrowotnej nie powinno się traktować jak pro-
wadzenia działalności gospodarczej.

Zakłady opieki zdrowotnej powinny nawią-
zywać w swej konstrukcji do rozwiązań z całko-
wicie wyodrębnionym organem założycielskim. 
W sektorze publicznym takim odrębnym or-
ganem założycielskim powinny być nie organy 
jednostek samorządu terytorialnego, lecz utwo-
rzone przez nie i kontrolowane spółki kapitało-
we bądź fundacje czy stowarzyszenia (Instytut 
Spraw Publicznych 2003).

Przyjęte w reformie rozwiązania w zakresie fi-
nansowania odchodziły od modelu finansowania 

zasobów (wynagrodzenia dla pracowników, utrzy-
manie łóżek etc.) i podążały w kierunku finanso-
wania zadań (wielkości określone w kontraktach 
z NFZ). Z uwagi na ograniczoną ilość środków 
zdefiniowaną w planach finansowych NFZ i je-
go oddziałów wojewódzkich (co było skutkiem 
przyjęcia zasady zbilansowanego planu przycho-
dów i wydatków) konkurencja samodzielnych 
publicznych zakładów między sobą (wzmocniona 
dodatkowo konkurencją między SPZOZ a nie-
publicznymi zakładami w walce o środki publicz-
ne) była i jest bardzo intensywna. 

4. Klasyczne funkcje właścicielskie 

Spróbujmy na zarysowane powyżej zmiany 
systemowe spojrzeć z perspektywy teorii upraw-
nień własnościowych, teorii agencji oraz ekono-
mii kosztów transakcyjnych. Z uwagi na ogra-
niczoność łamów przedstawmy problem funkcji 
właścicielskich w jego najprostszej formie, tj. 
z odwołaniem się do klasycznej rzymskiej for-
muły funkcji właściciela określanej przez ius 
utendi, fruendi et abutendi re sua, quatenus iuris ra-
tio patitur (prawo używania i pobierania pożyt-
ków z rzeczy oraz dysponowania rzeczą, w takim 
stopniu, w jakim zezwala na to racja prawna). 

Dokonując takiej zwięzłej analizy, w tym miej-
scu dostarczymy argumentów do interpretowa-
nia dysfunkcji w obszarze zarządzania SPZOZ 
przedstawianych w dalszej części. 

4.1. Przypisanie własności

Utworzenie samodzielnych publicznych za-
kładów opieki zdrowotnej było poprzedzone 
transferem własności od wojewodów do jedno-
stek samorządu terytorialnego ( JST)10. Niestety, 
brak jednoznaczności w regulacjach  dotyczących 

10 W celu uproszczenia analiza praw własności pro-
wadzona będzie tylko w odniesieniu do jednego tylko 
rodzaju organu założycielskiego, którym są jednostki 
samorządu terytorialnego. Pomijamy tu inne organy zało-
życielskie wymienione w art. 8 ustawy o zakładach 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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 majątku samodzielnych publicznych zakładów 
opieki zdrowotnej uwidocznił się już na tym 
etapie.

Prawo stanowiło, że sposób wyposażenia pań-
stwowej osoby prawnej w majątek niezbędny do 
prowadzenia przez nią działalności powinien być 
określony z chwilą jej utworzenia11. Przepisy do-
tyczące tworzenia i przekształcania publicznych 
zakładów opieki zdrowotnej zawarte w ustawie 
o zakładach opieki zdrowotnej nie określały ani 
dopuszczalnych form wyposażenia tych zakła-
dów w mienie Skarbu Państwa lub komunalne, 
ani nawet nie stanowiły nakazu jednoznacznego 
uregulowania tej kwestii przez organ tworzący 
publiczny zakład opieki zdrowotnej. 

Słabości regulacji prawnych w połączeniu 
z trudnymi warunkami wprowadzania reformy12 
prowadziły do bałaganu prawnego. Dobrze do-
kumentują to wyniki kontroli NIK (NIK 1999). 
Stwierdzono, że aż w 31 zakładach (około 55% 
badanych), organy założycielskie w aktach 
o utworzeniu (przekształceniu) tych zakładów 
nie określiły formy prawnej wyposażenia w mie-
nie. Z pozostałych 26 zakładów 15 otrzymało 
mienie w bezpłatne użytkowanie, 7 w trwały za-
rząd, a 4 na własność.

Sprawę tę zbadano również w 25 z kontrolo-
wanych 37 urzędów wojewódzkich. Stwierdzono, 
że w 10 urzędach (40% badanej grupy), w zarzą-
dzeniach o przekształceniu ZOZ nie określano 
formy wyposażenia ich w nieruchomości i ma-
jątek trwały, w następnych 12 majątek przekaza-
no w bezpłatne użytkowanie, w jednym w trwa-
ły zarząd, a w dwóch na własność.

Wystąpiły też nieprawidłowości w podpisy-
waniu stosownych umów o przekazanie środ-
ków publicznych: opóźnienia (od kilku miesię-
cy do nawet jednego roku) czy nie zawieranie 
umów z wszystkimi przekształcanymi zakła-
dami (co wystąpiło w 22 badanych wojewódz-
twach, a w pięciu innych nie zawarto stosow-
nych umów z żadnym z usamodzielnionych 
zakładów) (NIK 1999). 

Niesprawności pojawiały się również po prze-
prowadzeniu transferu własności do samorzą-
dów. 

De nomine JST mogą podejmować decyzje 
co do sposobu wykorzystania zasobów (ius dis-
ponendi). Można byłoby nawet wykazywać, że 
pozycja organu założycielskiego wobec samo-
dzielnego publicznego zakładu opieki zdrowot-
nej została wzmocniona. Przyjęte bowiem od 
5 grudnia 1997 r. rozwiązania13 ograniczały pra-
wo SPZOZ do podejmowania czynności praw-
nych, których wynikiem byłoby dysponowanie 
majątkiem trwałym zakładu14. Prawo to w od-
niesieniu do zbycia, wydzierżawienia lub wyna-
jęcia majątku, albo wniesienia go do spółek lub 
fundacji zostało uzależnione od zgody organu 
założycielskiego. 

Jednak pozycja organu założycielskiego w od-
niesieniu do efektywnego realizowania praw 
własności była ograniczona. 

Uogólniając, można wskazać na dwa obsza-
ry ograniczeń w dysponowaniu majątkiem przez 
organy założycielskie: 
• bariery wyjścia z systemu; 
• ograniczenia w decydowaniu o użyciu bądź 

nie posiadanych zasobów.
Rozwiązania ustawowe nakładają na samo-

rządy obowiązek tworzenia i utrzymywania za-
sobów, które mają umożliwiać świadczenie usług 
zdrowotnych dla populacji województwa (po-
wiatu, gminy). Zasoby te muszą być utrzymywa-
ne nawet wówczas, kiedy właściciel nie ma moż-

11 „Państwowa osoba prawna oraz państwowa jednostka 
organizacyjna, z dniem ich utworzenia, są wyposażane 
w nieruchomości niezbędne do ich działalności odpowied-
nio przez ministra właściwego do spraw Skarbu Państwa, 
organ założycielski lub przez organ nadzorujący”, art. 51, 
ust 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomościami (DzU 1997, nr 115, poz. 741).
12 W 1998 r. znaczna część decyzji organów założy-
cielskich publicznych ZOZ dotyczących usamodziel-
nienia tych zakładów była podejmowana w warunkach 
nacisków administracyjnych i prawnych, wynikających 
z ustalonego na dzień 1 stycznia 1999 r. terminu wej-
ścia w życie reformy powszechnych ubezpieczeń zdro-
wotnych. Usamodzielnianie zakładów i przekazywanie 
majątku było dokonywane w wielkim pośpiechu i często 
w warunkach braku uregulowania praw własności mienia 
pozostającego w gestii zakładów opieki zdrowotnej.

13 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. o zmianie ustawy 
o zakładach opieki zdrowotnej oraz o zmianie niektó-
rych innych ustaw (DzU 1997, nr 104, poz. 661). Zmiany 
wchodziły w życie od 5 grudnia 1997 r.
14 Art. 53 ust. 2 ustawy o zakładach opieki zdrowot-
nej: Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. o zmianie ustawy 
o zakładach opieki zdrowotnej oraz o zmianie niektórych 
innych ustaw (DzU 1997, nr 104, poz. 661). 
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liwości pozyskania środków publicznych na ich 
opłacenie (co może być konsekwencją niepod-
pisania przez dany SPZOZ kontraktu z płat-
nikiem o świadczenie danego rodzaju usług lub 
uzyskania z kontraktu sumy niewystarczającej 
na finansowanie działania SPZOZ we wszyst-
kich obszarach). 

Sytuacja komplikuje się dodatkowo w sytu-
acji, kiedy płatnik nie wykupuje tylko pewnej 
części (grupy) procedur/świadczeń oferowanych 
przez danego świadczeniodawcę. Właściciel ma 
bowiem ograniczone możliwości podjęcia de-
cyzji o zamknięciu danego oddziału (wyjścia 
z sektora), szczególnie wtedy, kiedy zamknię-
cie zagraża jednemu z podstawowych oddziałów 
szpitalnych, np. chirurgia, wewnętrzny, gineko-
logia i położnictwo czy pediatria15. 

Można oczywiście odwołać się do differencia 
specifica władzy publicznej, która jest odpowie-
dzialna za ochronę zdrowia mieszkańców i wy-
nikające stąd konsekwencje. Kwestią sporną jed-
nak pozostaje, czy właściwie określono zadania, 
narzędzia i procedury do spełniania tych zadań 
przez samorządy terytorialne w odniesieniu do 
systemu ochrony zdrowia. 

Przez oddanie decyzji o poziomie finansowa-
nia zakładów opieki zdrowotnej w ręce płatnika 
stworzono bowiem układ, w którym to właśnie 
płatnik swoimi decyzjami o wielkości i struk-
turze zakupywanych świadczeń (procedur me-
dycznych) oraz o wyborze świadczeniodawcy 
decyduje de facto o organizacji świadczeń na po-
ziomie województwa, powiatu i gminy16.

Ograniczenia JST w wypełnianiu funkcji 
właściciela dotyczą również transferu środków 
publicznych do SPZOZ stanowiących własność 
JST. Transfer środków publicznych jest tu bo-
wiem albo niemożliwy, albo ograniczony.

Niemożliwy, bo środki przewidziane na zakup 
świadczeń zdrowotnych mogą być transferowane 
do SPZOZ tylko przez płatnika. Oznaczało to, 
że JST jako właściciel SPZOZ nie może zaku-
pywać dodatkowych świadczeń zdrowotnych dla 
osób zamieszkujących na obszarze jego działania 

(w danym województwie, powiecie czy gminie). 
Oczywiście konstrukcja zakupywania świadczeń 
zdrowotnych w zakładzie opieki zdrowotnej, 
którego jest się właścicielem może budzić pew-
ne wątpliwości, ale nie kłóci się z zasadą swo-
bodnego dysponowania własnością. Trudno by-
łoby również dowodzić, że w sytuacji istnienia 
rzeczywistych potrzeb na dodatkowe świadcze-
nia zgłaszanych przez mieszkańców taka decy-
zja o wykorzystaniu środków publicznych przez 
samorząd byłaby z medycznego i społecznego 
punktu widzenia kontestowana.

Ograniczona możliwość transferu środków 
publicznych (ograniczenia zasady ius disponen-
di) przejawia się w tym, że – jak na to wskazano 
powyżej – środki publiczne właściciela w formie 
dotacji mogą być przekazane tylko w określo-
nych przypadkach i tylko na wskazane cele. 

Takie ograniczenie w zakresie dysponowania 
własnością skutkowało głęboką i rozwiązywaną 
przez lata dysfunkcją związaną z realizacją tzw. 
ustawy 203 zł (przedstawianą w punkcie o dys-
funkcjach w sferze funkcjonowania).

JST mogą finansować samodzielne publicz-
ne zakłady opieki zdrowotnej w sposób pośred-
ni. Jak wskazuje Izdebski (Izdebski 2004), gminy 
mogą pośrednio finansować zakłady opieki zdro-
wotnej (zarówno publiczne, jak i niepubliczne) 
za pomocą zwolnień i ulg podatkowych oraz ulg 
w opłatach z tytułu użytkowania wieczystego 
gruntu czy też preferencyjnych stawek czynszu 
najmu i dzierżawy. Przyjmując takie stanowisko, 
należy jednak pamiętać, że wielkość zasileń kie-
rowanych taką drogą jest mocno ograniczona. 

JST nie mogą również czerpać korzyści z wy-
korzystywania posiadanych przez siebie za-
sobów oddanych SPZOZ do wykorzystania. 
Nawet w przypadku uzyskiwania przez SPZOZ 
nadwyżek finansowych pozostają one do wyko-
rzystania w SPZOZ. Takie rozwiązanie z kolei 
determinuje relacje: pryncypał–agent szczegól-
nie w kontekście istnienia słabych bodźców dla 
kierowników SPZOZ. 

4.2. Ograniczenia w sprawowaniu funkcji 
kontrolnych przez właściciela

Równie dyskusyjny jest również sposób kon-
troli sprawowanej przez JST nad SPZOZ.

15 Wskutek zamknięcia jednego z takich oddziałów za-
kład traci status szpitala. 
16 Przyjmujemy dla uproszczenia, że nie jest możliwe 
finansowanie samodzielnego zakładu opieki zdrowotnej 
ze źródeł innych niż kontrakt z płatnikiem.
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Przyjęte rozwiązania w zakresie sprawowania 
nadzoru nad samodzielnymi publicznymi za-
kładami ograniczały bowiem możliwości orga-
nu właścicielskiego w sprawowaniu kontroli nad 
gospodarką finansową samodzielnego zakładu. 
W rozporządzeniu w sprawie szczegółowych 
zasad sprawowania nadzoru nad samodzielny-
mi publicznymi zakładami opieki zdrowotnej17 
określono dokładnie, co jest przedmiotem analiz 
podmiotu sprawującego nadzór w zakresie go-
spodarki finansowej, wskazując 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 organizacyjnej.
Już samo enumeratywne wyliczenie przed-

miotu kontroli można wykorzystać jako ar-
gument o ograniczaniu zakresu władzy wła-
ścicielskiej organów sprawujących nadzór (na 
marginesie: już sama użyta w powyższym rozpo-
rządzeniu terminologia: organ sprawujący nadzór 
zamiast: organ właścicielski może ilustrować po-
dejście ustawodawcy do tej problematyki). 

Co prawda w sytuacji, kiedy podmiot sprawu-
jący nadzór na podstawie analizy kwartalnych 
sprawozdań o przychodach, kosztach i wyni-
ku finansowym uzna, że zagrożona jest płyn-
ność finansowa, to w takiej sytuacji „…może 
żądać przekazywania comiesięcznych sprawoz-
dań o przychodach lub wyniku finansowym” 
(§ 6, ust. 2 przywoływanego powyżej rozporzą-
dzenia). Zwraca uwagę sposób ujęcia: podmiot 
może tylko w uzasadnionych przypadkach za-
grożenia płynności występować o comiesięczne 
sprawozdania o przychodach lub (podkreślenie 
J.K.) wyniku finansowym. Rozporządzenie nie 
określa, jak długo samodzielny zakład jest obo-
wiązany takie comiesięczne sprawozdania prze-
kazywać. 

Zmiany dokonane w 2004 r. wzmocniły funk-
cje kontrolne ministra właściwego do spraw 

zdrowia oraz wojewody18, które miały objąć nie 
tylko sferę medyczną, lecz także prawidłowość 
gospodarowania mieniem w publicznym zakła-
dzie opieki zdrowotnej i ocenę prawidłowości 
gospodarowania środkami publicznymi.

Minister właściwy do spraw zdrowia miał 
określić w drodze rozporządzenia sposób i tryb 
przeprowadzania kontroli w zakładach opie-
ki zdrowotnej, uwzględniając w szczególności 
obowiązki i uprawnienia osób upoważnionych 
do przeprowadzania kontroli, tryb postępowa-
nia przy czynnościach kontrolnych, obowiązki 
i uprawnienia podmiotu kontrolowanego.

To rozwiązanie interesujące w tym znaczeniu, 
że wzmocnione zostały uprawnienia kontrolne 
nie właściciela, lecz organizatora ochrony zdro-
wia, jakim jest ministerstwo zdrowia.

W podsumowaniu tego wątku można wska-
zać, że istniejące prawne regulacje określające 
prawa do własności i sprawowanie funkcji wła-
ścicielskich w odniesieniu do JST i tworzonych 
przez JST samodzielnych publicznych zakładów 
opieki zdrowotnej nie tworzą pola do skuteczne-
go pełnienia funkcji właścicielskich przez JST. 

Te i inne nie wskazane powyżej dysfunkcje 
w sferze regulacji skutkują dysfunkcjami w sfe-
rze funkcjonowania. 

5. Reforma systemu ochrony zdrowia 
w Polsce: sfera funkcjonowania

Dysfunkcje ze sfery funkcjonalnej przed-
stawiane będą poniżej w odniesieniu do trzech 
podstawowych funkcji systemu ochrony zdro-
wia (Chernichovsky 1995): organizowania i za-
rządzania, świadczenia oraz finansowania usług 
zdrowotnych.

5.1. Dysfunkcje w zakresie organizowania 
i zarządzania

Zgodnie z zapisami ustaw o zakładach opie-
ki zdrowotnej i ustawy o świadczeniach opieki 
zdrowotnej finansowanych ze środków publicz-
nych organizowanie i kierowanie opieką zdro-

17 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 listopada 
1999 r. w sprawie szczegółowych zasad sprawowania nad-
zoru nad samodzielnymi publicznymi zakładami opieki 
zdrowotnej i nad jednostkami transportu sanitarnego 
(DzU 1999, nr 94, poz. 1097).

18 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2004 r. o zmianie usta-
wy o zakładach opieki zdrowotnej (DzU 2005, nr 75, 
poz. 518).



127

Wokół dysfunkcji zarządzania samodzielnymi publicznymi zakładami opieki zdrowotnej

wotną spoczywa na ministrze właściwym do 
spraw zdrowia oraz na samorządach. 

Zapisy takie pozostają jednak w funkcjonal-
nej sprzeczności z przyjętymi rozwiązaniami 
w zakresie finansowania świadczeń ze środków 
publicznych. Można bowiem dowodzić, że ani 
minister właściwy do spraw zdrowia, ani samo-
rządy, nie mając wystarczająco silnego wpływu 
na decyzje o zasilaniu finansowym SPZOZ, nie 
dysponują skutecznymi narzędziami do efek-
tywnego wypełniania roli organizatora i pod-
miotu kierującego opieką zdrowotną. 

Zadania organizatorskie mogą być wypełnia-
ne jedynie w ograniczonym zakresie, gdyż – gdy-
by przyjąć klasyczne rozumienie funkcji organi-
zowania w zarządzaniu (podejmowanie decyzji 
co do sposobu łączenia zasobów) – resort zdro-
wia czy samorządy (organizator) są pozbawio-
ne efektywnego wpływu na podstawowy zasób, 
czyli finanse. 

Pomijając pośrednie formy finansowania (ko-
rzystne dla samodzielnych publicznych zakła-
dów opieki zdrowotnej podatki i opłaty lokal-
ne), JST mogą kierować dodatkowe środki na 
finansowanie działalności bieżącej samodziel-
nych publicznych zakładów opieki zdrowot-
nej w zasadzie tylko poprzez konkursy na pro-
wadzenie programów promocji zdrowia. Jednak 
nawet w tym przypadku sytuacja była daleka od 
jednoznaczności. 

Samorząd województwa ma co prawda do wy-
konania zadania w zakresie promocji zdrowia19 
to brak jednak jednoznacznego określenia zakre-
su tego zadania, a nade wszystko zabezpieczenia 
(wskazania) środków na jego realizację. Zadanie 
to winno być realizowane w ścisłym związku 
z Narodowym Programem Zdrowia i obejmować 
wiele problemów zdrowotnych specyficznych dla 
danej populacji, wobec których niezbędne jest 
pilne podjęcie rozstrzygnięć zmierzających do 
wyeliminowania bądź zminimalizowania nega-
tywnych skutków zdrowotnych. 

Przyjęte rozwiązania w zakresie kontroli 
SPZOZ odbiły się niekorzystnie na efektywno-
ści przeprowadzania kontroli w SPZOZ (NIK 
1999). 

5.2. Motywowanie kierowników SPZOZ 

W praktyce, w wymiarze operacyjnym, 
uprawnienia właścicielskie JST (pryncypała) 
w stosunku do samodzielnych publicznych za-
kładów opieki zdrowotnej są realizowane przez 
kierowników zakładów oraz przewodniczących 
rad społecznych zakładów (agenci). 

Władztwo samorządów w tym zakresie spro-
wadzało się do nawiązywania (i rozwiązywania) 
stosunku pracy z kierownikiem zakładu (powo-
łanie, umowa o pracę lub umowa cywilna o za-
rządzanie) oraz desygnowania przewodniczące-
go rady społecznej zakładu. 

W większości przypadków wcześniejsze ne-
gatywne doświadczenia z umowami menedżer-
skimi o zarządzanie SPZOZ20 (zwielokrotnio-
ne dodatkowo przez media ukazujące przykłady 
rozwiązań patologicznych i rozciągające nega-
tywne oceny na wszystkie kontrakty menedżer-
skie) doprowadziły do tego, że obecnie podsta-
wowym sposobem nawiązywania stosunków 
z agentem (kierownikiem) jest umowa o pracę 
(z wszystkimi jej słabościami)21.

Dysfunkcja ta ma dodatkowy negatywny wy-
miar, jeśli pamięta się o płynącej ze sfery regula-
cji słabości nadzoru właścicielskiego. 

5.3. Inne dysfunkcje w obszarze organizacji 
i zarządzania 

Samorząd województwa jest co prawda zobo-
wiązany do poprawiania warunków dostępu do 
lecznictwa szpitalnego, ale odpowiedzialność za 
zapewnienie dostępu do lecznictwa szpitalne-
go nie została jednoznacznie rozdzielona mię-
dzy samorząd wojewódzki i samorząd powiato-
wy. Przyjęte rozwiązania nie wskazują również, 
jak można lepiej organizować opiekę szpitalną 
w województwie. Jedną z takich opcji byłoby na 
przykład łączenie szpitali będących  własnością 

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r o samorządzie woje-
wództwa (DzU 1998, nr 91, poz. 576).

20 Z ogólnej liczby 259 kontraktów zawartych przez 
34 wojewodów przed 1999 r., do połowy 2001 r. prze-
trwało 30 kontraktów.
21 Badania efektywności zakładów opieki zdrowotnej 
kierowanych przez menedżerów pracujących na podsta-
wie poprawnie skonstruowanego kontraktu o zarządzanie 
pokazały, że zakłady te osiągały wyniki lepsze od zakła-
dów zatrudniających kierowników na podstawie umowy 
o pracę (Kautsch, Klich 2002). 
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samorządu województwa i szpitali powiatowych. 
Chociaż można wskazać na (nieliczne) przykła-
dy takich inicjatyw podejmowanych przez JST, 
to trudno byłoby przywołać przykłady zakoń-
czonych (jak dotąd) sukcesem inicjatyw tego ro-
dzaju. Rozproszenie własności pokazuje tu swo-
je negatywne skutki. 

Innym przykładem, tym razem dokumentu-
jącym pewien brak realizmu ustawodawcy, by-
ły rozwiązania wprowadzone rozporządzeniem 
w sprawie szczegółowych zasad rachunku kosz-
tów22. Nakładało ono na zakłady opieki zdro-
wotnej obowiązek stosowania wyliczonych pro-
cedur medycznych, co w aspekcie medycznym 
(ale w pewnym zakresie również technicznym 
i jakości zasobów ludzkich w zakładach publicz-
nych), było zadaniem praktycznie niewykonal-
nym. Skomplikowane było bowiem zastosowa-
nie tego podejścia w praktyce szpitalnej, tzn. 
w stosunku do konkretnego chorego, cierpiące-
go na wiele wzajemnie nakładających się scho-
rzeń. Konieczność zastosowania u tych chorych 
uzupełniających się badań diagnostycznych i in-
dywidualizowanych zleceń lekarskich, często 
sprawiała, że proste wprowadzenie wyliczonych 
procedur było niemożliwe. Do tego dochodzi-
ło relatywnie skromne wyposażenie szpitali i za-
kładów w sprzęt i sieci komputerowe (generalna 
słabość systemów informatycznych w zakładach 
opieki zdrowotnej). 

Podobne kłopoty wiążą się obecnie z wpro-
wadzaniem jednorodnych grup pacjentów. 

5.4. Dysfunkcje w zakresie udzielania 
świadczeń 

Ograniczenia w wysokości kontraktów z płat-
nikiem i problemy z uzyskiwaniem środków za 
świadczenia ponadlimitowe (co będzie podej-
mowane w kolejnym punkcie) zmusza świad-
czeniodawców do ograniczania działalności 
w niektórych dziedzinach. Efektem są kolejki 
oczekujących na zabiegi. Ustawodawca przyjął, 
że stan taki jest na tyle trwały, że w obowiązują-
cej ustawie z 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach 

opieki zdrowotnej finansowanych ze środków 
publicznych23 (art. 20– 24) określono procedu-
ry tworzenia i zarządzania listami oczekujących. 

5.5. Dysfunkcje w zakresie finansowania

Rozwiązania przyjęte w reformie ochrony 
zdrowia w odniesieniu do finansowania świad-
czenia usług zdrowotnych tworzą przestrzeń dla 
kilku dysfunkcji, z których w tym miejscu wy-
mienię: źródła środków na inwestycje, świad-
czenia ponadkontraktowe, zadłużenie SPZOZ, 
opłaty od pacjentów oraz zadekretowane przez 
Sejm podwyżki dla pracowników służby zdro-
wia (tzw. ustawa 203 zł). 

5.6. Środki na inwestycje

Płatnik, wykorzystując środki publiczne na 
zakup procedur medycznych i świadczeń zdro-
wotnych, odrzuca możliwość finansowania po-
trzeb w zakresie odtworzenia (czy rozbudowa-
nia) wykorzystywanych w procesie świadczenia 
usług środków trwałych. Odwołuje się tu do li-
tery ustawy i wykazuje, że potrzeby inwestycyj-
ne SPZOZ muszą być finansowane przez właś-
ciciela. Zatem cena przyjmowana w kontrakcie 
z NFZ nie może zawierać odpisów amortyza-
cyjnych. Jest to rozwiązanie co do swojej idei ko-
lidujące ze statusem samodzielnego publicznego 
zakładu opieki zdrowotnej i jego obowiązkiem 
pokrywania kosztów działalności i zobowiązań 
z uzyskiwanych przychodów, a także pokrywa-
nia we własnym zakresie ujemnego wyniku fi-
nansowego.

Obciążenie właściciela obowiązkiem finan-
sowania potrzeb odtworzeniowych i inwesty-
cyjnych SPZOZ w warunkach niemożności re-
alizowania przez właściciela praw z własności 
(w tym pożytków z posiadania rzeczy) sprawia, 
że istniejące rozwiązania można uznać za dys-
funkcjonalne. 

W standardowym przypadku bowiem właś-
ciciel nie akceptowałby w długiej perspektywie 
cen za wykorzystywanie jego własności na po-
ziomie niezabezpieczającym co najmniej odtwo-
rzenia majątku.22 Rozporządzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spo łecznej 

z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegółowych zasad 
rachunku kosztów w publicznych zakładach opieki zdro-
wotnej (DzU 1998, nr 164, poz.1194). 23 Tekst jednolity: DzU 2008, nr 164, poz. 1027.
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5.7. Świadczenia 
ponadkontraktowe/ponadlimitowe

Zgodnie z obowiązującym prawem „Zakład 
opieki zdrowotnej nie może odmówić udziele-
nia świadczenia zdrowotnego osobie, która po-
trzebuje natychmiastowego udzielenia takiego 
świadczenia ze względu na zagrożenie zdro-
wia lub życia” (art. 7 ustawy o zakładach opie-
ki zdrowotnej). Zatem w praktyce, z uwagi na 
nieostrość terminu zagrożenie zdrowia lub ży-
cia, zakłady w przypadkach wykorzystania li-
mitu określonego na dany okres w kontrakcie 
z NFZ przyjmowały tzw. pacjentów ponadlimi-
towych, a potem – w sytuacji odmowy pokry-
cia kosztów leczenia tych pacjentów przez płat-
nika – próbowały dochodzić swoich racji przed 
sądem. Orzeczenia sądów były rozbieżne, ale na 
ogół niekorzystne dla szpitali. 

5.8. Zadłużenie SPZOZ

W sytuacji istnienia limitów na ilość kon-
traktowanych przez NFZ świadczeń zdrowot-
nych (po możliwej do zaakceptowania przez 
NFZ cenie), w praktyce bardzo często przy-
chody SPZOZ są niższe niż koszty ich dzia-
łalności i zobowiązania. Powstają więc deficyty 
i rośnie dług SPZOZ. Dodajmy, że problem za-
dłużenia zakładów opieki zdrowotnej ma bogatą 
 historię24 i nie ma jak dotąd dostatecznie silnych 
przesłanek, by twierdzić, że zjawisko to będzie 
z czasem eliminowane. 

W praktyce sądowej, zgodnie z orzeczeniem 
Sądu Najwyższego, w sytuacji, kiedy samodziel-
ny publiczny zakład opieki zdrowotnej nie jest 
w stanie samodzielnie pokryć deficytu25, ujemny 
wynik finansowy musi być pokryty przez organ 

założycielski, czyli głównie przez powiaty i wo-
jewództwa. Co więcej, powiaty i województwa 
odpowiadają również za szkody, które ponie-
śli wierzyciele wskutek niemożności odzyskania 
swoich pieniędzy (Lewandowska 2005). 

Takie praktyki z jednej strony stanowią swo-
isty wentyl bezpieczeństwa dla kierownictwa sa-
modzielnego publicznego zakładu opieki zdro-
wotnej działającego w warunkach strukturalnego 
niedoboru środków i sprzyjają postawom easy ri-
der. Powtórzmy, że te zjawiska łączą się ze słabo-
ścią relacji: pryncypał–agent i mają liczne uwa-
runkowania. 

5.9. Opłaty od pacjentów

Ustawa z 27 sierpnia 2004 r. o świadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze środ-
ków publicznych dopuszcza możliwość pobie-
rania opłat od pacjentów np. w odniesieniu do 
pacjentów znajdujących się w stanie nietrzeźwo-
ści26, ponadstandardowych świadczeń i materia-
łów z zakresu stomatologii, świadczeń zdrowot-
nych w szpitalach uzdrowiskowych i sanatoriach 
uzdrowiskowych, pobytu i wyżywienia w zakła-
dach opiekuńczo-leczniczych i pielęgnacyjno-
-opiekuńczych. 

Sytuacja w odniesieniu do opłat pobieranych 
od pacjentów jest daleka od klarowności z uwagi 
na brak pełnego wykazu świadczeń ponadstan-
dardowych i tzw. koszyka świadczeń gwaranto-
wanych w ramach powszechnego ubezpieczenia 
zdrowotnego. 

Kierownicy SPZOZ, stając wobec drastycz-
nego braku środków na pokrycie kosztów bie-
żącego funkcjonowania zakładów, wprowadzali 
różne formy opłat i różne formalnoprawne roz-
wiązania do ich pobierania (np. cegiełki, opła-
ty wnoszone na rzecz fundacji specjalnie w tym 
celu tworzonych przy zakładach opieki zdro-
wotnej lub ich częściach etc.). O stopniu dwu-
znaczności takich sytuacji może świadczyć 
znamienny fakt z praktyki sądowej. Dyrektor 
Szpitala Klinicznego AM w Białymstoku zo-
stał przez sąd grodzki uznany winnym złamania 

24 W 1994 r. przyznano dotacje budżetową na spłatę dłu-
gów zakładów opieki zdrowotnej w wysokości 1 mld zł, 
w 1995 r. – podobnie, w 1997 umorzono 1,7 mld zł dłu-
gów, a w 1998 r. 8 mld zł (Ministerstwo Zdrowia 2004, 
s. 208).
25 Co prawda w sytuacji niemożności spłaty zadłużenia 
według art. 60 ust. 4 ustawy o zakładach opieki zdrowot-
nej organ, który utworzył zakład, wydaje rozporządze-
nie lub podejmuje uchwałę o zmianie formy gospodarki 
finansowej zakładu albo o jego likwidacji (możliwe jest 
też łączenie zakładów) lub też pokrywa ujemny wynik ze 
środków publicznych. 

26 Jeżeli jedyną i bezpośrednią przyczyną udzielonego 
świadczenia było zdarzenie spowodowane stanem nie-
trzeźwości (art 33, ust. 4 ustawy o zakładach opieki zdro-
wotnej).
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prawa (szpital przez krótki czas pobierał opłaty 
od pacjentów), ale sąd odstąpił od wymierzenia 
kary dyrektorowi, ponieważ uznał, że dyrektor, 
wprowadzając opłaty dobrowolne, działał w do-
brej wierze (Od pacjentów brać nie wolno 2005). 

5.10. Ustawa 203 zł (Lex 203)

Na fali strajków pielęgniarek w grudniu 
2000 r. Sejm uchwalił nowelizację do ustawy 
o negocjacyjnym systemie wynagrodzeń27, która 
zobowiązała publiczne zakłady opieki zdrowot-
nej (liczące powyżej 50 pracowników), do pod-
niesienia z początkiem 2001 r. miesięcznego wy-
nagrodzenia ich pracowników (w 2001 i 2002 r.) 
o co najmniej 203 zł28. 

Podstawowym mankamentem tej ustawy by-
ło to, że nie wskazywała ona precyzyjnie źródeł 
dla sfinansowania tej podwyżki29 (w formie sto-
sownych zapisów w ustawie budżetowej) ani nie 
odnosiła się do procedury przekazywania środ-
ków do SPZOZ. Samodzielne publiczne zakła-
dy opieki zdrowotnej w większości przypadków 
(wg szacunków 62%) tej ustawy nie zrealizowa-
ły. Nie miały bowiem na to dodatkowych środ-
ków, a w ramach kontraktów z płatnikiem pod-
wyżek płac nie uwzględniano. 

Ten przypadek określany następnie w me-
diach jako ustawa 203 (lex 203) był nie tylko eg-
zemplifikacją wadliwego rozwiązania w aspekcie 
czysto jurydycznym (Domagalski 2005), ale wy-
kazywał cechy braku zgodności z filozofią refor-
my 1999 r. i przyjętymi w jej ramach szczegóło-
wymi rozwiązaniami. 

W warstwie jurydycznej Sąd Najwyższy musiał 
rozstrzygać kilka wydawałoby się podstawowych 
kwestii: czy podwyżki przyznano na trzy lata, czy 
na czas nieokreślony, czy można je cofnąć, a jeżeli 
tak, to w jakim trybie, czy obejmują wszystkie, czy 
tylko duże szpitale, czy wolno pobierać podwyżkę 
z ustawy niezależnie od wcześniej przyznanej na 
mocy wewnętrznego zakładowego porozumie-
nia, wreszcie – czy zapisy ustawy obejmują także 
te zakłady opieki zdrowotnej, które już w trakcie 
podwyżek obniżyły zatrudnienie poniżej 50 osób 
etc.  (Domagalski 2005a).

Rozwiązania przyjętej nowelizacji pozostawa-
ły w sprzeczności tak z ideą samodzielności za-
kładów opieki zdrowotnej, jak i mechanizmem 
finansowania samodzielnych zakładów. Rzucały 
też ciekawe światło na kwestie praw własności 
w systemie ochrony zdrowia i sposób ich egze-
kwowania. 

Samodzielnym publicznym zakładom usta-
wodawca narzucił bowiem obowiązek wprowa-
dzenia podwyżek w zdefiniowanej wysokości 
bez wskazania źródeł planowanych podwyżek 
i bez zdefiniowania, kto za wypłatę tej podwyżki 
jest odpowiedzialny.

W starym modelu (tj. sprzed reformy 1999 r.) 
zobowiązany byłby do tego właściciel, czyli or-
gan założycielski. W nowym modelu w praktyce 
środki na sfinansowanie płac pochodzić mogły 
z kontraktów z płatnikiem, jako że właściciele 
( JST) nie mieli możliwości transferowania środ-
ków publicznych do samodzielnych publicznych 
zakładów opieki zdrowotnej na inne cele niż za-
kup sprzętu i inwestycje. 

Płatnik nie mógł jednak zwiększać wysokości 
kontraktów, gdyż dysponował jedynie środka-
mi pochodzącymi ze składek na ubezpieczenie 
zdrowotne i musiał przestrzegać zasad samofi-
nansowania. 

Te kwestie stały się wkrótce przedmiotem licz-
nych kontrowersji prawnych i w sprawę włączo-
ny został Trybunał Konstytucyjny, który wyro-
kiem z 18 grudnia 2002 r.30 rozstrzygnął kwestię 
zgodności ustawy 203 z Konstytucją RP, orzeka-
jąc, że za realizację podwyżek współodpowie-
dzialność ponosi system finansów publicznych. 
Stanowisko Trybunału Konstytucyjnego nie da-

27 Ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy 
o negocjacyjnym systemie kształtowania przyrostu prze-
ciętnych wynagrodzeń u przedsiębiorców oraz o zmianie 
niektórych ustaw i ustawy o zakładach opieki zdrowotnej 
(DzU 2001, nr 5, poz. 45).
28 Potem stawka ta zwiększona została o 110 zł.
29 W wystąpieniach na forum Sejmu zakładano ob-
ligatoryjny minimalny wzrost wynagrodzeń wszystkich 
pracowników zakładów opieki zdrowotnej o kwotę równą 
w 2001 r. 203 zł brutto, a obciążenia z tym związane sza-
cowano na kwotę 1028 mln zł. Jako źródła sfinansowania 
przyrostu wynagrodzeń wskazywano na dodatkowe przy-
chody z podniesienia poziomu składki na ubezpieczenie 
zdrowotne: 800 mln zł oraz zawieszenie obowiązku zwro-
tu pożyczek przez kasy chorych (zaciągniętych w 1999 r.) 
dodatkowo na lata 2001–2003, co miało zwiększyć pulę 
środków o 400 mln zł (Grottel 2000). 

30 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 
2002 r., sygn. akt K 43/01 (DzU 2003, nr 1, poz. 14). 
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wało jednak odpowiedzi na pytanie, jaki pod-
miot w systemie finansów publicznych jest od-
powiedzialny za realizację podwyżek (co z uwagi 
na charakter pytań kierowanych do Trybunału 
wydaje się całkowicie zrozumiałe). 

Uznanie ustawy 203 za zgodną z Konstytucją 
RP zachęciło pracowników samodzielnych pu-
blicznych zakładów opieki zdrowotnej i organi-
zacje związkowe do wystąpień z roszczeniami. 
Pojawił się jednak problem: kto ma być pozwa-
nym? Praktyka sądowa była tu bogata, bo w ro-
li pozwanych występowały: organ założycielski, 
Skarb Państwa (Domagalski 2004)31, Marszałek 
Sejmu32, Kancelaria Sejmu (Suma pieniędzy, któ-
re powinien zapłacić Sejm… 2004), Minister Zdro-
wia (Domagalski 2005b), a nawet Minister Fi-
nansów (Domagalski 2004). 

W 2004 r. suma pieniędzy zasądzonych przez 
sądy I instancji na korzyść zakładów opieki zdro-
wotnej wynosiła kilkanaście milionów złotych. 

Problem, kto ma być pozywany, podejmo-
wał również Sąd Najwyższy, zmierzając do roz-
strzygnięcia, jaka jednostka „systemu finansowa-
nia ochrony zdrowia” powinna odpowiadać za 
podwyżki. Tej materii dotyczył też złożony pod 
koniec 2004 r. do Trybunału Konstytucyjnego 
wniosek o usunięcie wątpliwości, jakie niesie 
sformułowanie „system finansowania ochrony 
zdrowia” (Domagalski 2005b). 

Podejmowano również inne działania, któ-
re miały pomóc w sformułowaniu odpowiedzi 
na pytanie, kto odpowiada za finansowe skutki 
ustawy. W tym kontekście 19 listopada 2004 r. 
Sejm, uchwalając nowelizację k.p.c., dodał prze-
pis, zgodnie z którym w sprawach o naprawie-

nie szkód wyrządzonych niedbalstwem legisla-
cyjnym reprezentantem skarbu państwa będzie 
minister ds. skarbu państwa (Domagalski 2004). 
Miało to wykluczyć pojawiające się wątpliwo-
ści, czy Sejm może być w ogóle w takich spra-
wach pozywany i uchronić go od tej niewdzięcz-
nej roli.

Na wskazanie, kto ma finansować podwyż-
ki 203 zł, trzeba było czekać do marca 2006 r. 
Sąd Najwyższy w składzie siedmiu sędziów 
30 marca 2006 r. podjął uchwałę, zgodnie z któ-
rą to Narodowy Fundusz Zdrowia jako następ-
ca prawny kas chorych odpowiadał (pod pew-
nymi warunkami) za refundację obowiązkowych 
podwyżek 203 zł. Zakład opieki zdrowotnej wy-
stępujący z roszczeniem33 musiał wykazać, że 
chociaż prawidłowo gospodarował środkami po-
zyskanymi z kontraktu z płatnikiem na udziela-
nie świadczeń zdrowotnych, nie mógł pokryć 
kosztów tych podwyżek (Lewandowska 2006).

Sąd Najwyższy w wyroku z 11 kwietnia 
2006 r.34 uznał po raz kolejny, że Skarb Państwa 
nie może być adresatem roszczeń o rekompen-
satę na podwyżki 203 zł. Wyrok ten oznaczał, 
że szpitale, które uzyskały nieprawomocne wy-
roki zasądzające na ich rzecz od Skarbu Państwa 
zwrot pieniędzy wydanych na obowiązkowe 
podwyżki dla pracowników, nie dostaną tych 
pieniędzy (Lewandowska 2006a). 

W celu rozwiązania tej sytuacji w ustawie 
z dnia 22 lipca 2006 r. o przekazaniu środków 
finansowych świadczeniodawcom na wzrost wy-
nagrodzeń35 (z późniejszymi zmianami) okreś-
lono sposób przekazania środków na wzrost 
wynagrodzeń, a Państwową Inspekcję Pracy 
uczyniono odpowiedzialną za kontrolowanie te-
go procesu. 

Przypadek ustawy 203 w pełni obnażył ułom-
ności w sferze realizacji praw własności w sys-
temie ochrony zdrowia w Polsce oraz pokazał, 
jak wysokie są koszty transakcyjne przyjętych 

31 Szpital im. M. Kopernika w Łodzi przeciwko Skar-
bowi Państwa (Domagalski 2004).
32 Sąd Najwyższy w swoim wyroku z 24 września 
2003 r. rozstrzygnął, że to Skarb Państwa odpowiada 
co do zasady za szkody legislacyjne wyrządzone ustawą 
203. Tam też Sąd Najwyższy zasugerował (wg niektórych 
autorów – wskazał) jako pozwanego Sejm. Na takiej za-
sadzie sądy okręgowe, orzekając w sprawach podwyżek 
203 zł, zasądzały od Skarbu Państwa (gdzie pozwanym 
był Marszałek Sejmu) stosowne kwoty. Rozwiązanie takie 
przyniosło jednak pewne komplikacje, bo wskutek braku 
jednoznacznego rozstrzygnięcia na rozprawach zamiast 
Marszałka Sejmu pojawił się pełnomocnik Kancelarii 
Sejmu, którego Sąd Apelacyjny odsyłał (Domagalski 
2004).

33 Pod koniec 2005 r. toczyły się 493 sprawy przeciwko 
kasom chorych, których następcą jest NFZ. Wszczęły je 
szpitale, żądając zwrotu wydatków poniesionych na obo-
wiązkowe podwyżki dla pracowników. Roszczenia zakła-
dów opieki zdrowotnej z tego tytułu opiewały łącznie na 
ponad 2 mld zł (bez odsetek) (Lewandowska 2006).
34 Sygn. I CSK 120/05.
35 DzU 2006, nr 149, poz. 1076.
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 rozwiązań. Udowodnił, że w praktyce kompe-
tencje samodzielnego publicznego zakładu opie-
ki zdrowotnej (i właściciela tego zakładu) w kwe-
stii polityki płac i podwyżek płac w zakładzie są 
istotnie ograniczone, a stworzony zapisami usta-
wy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze środków publicznych system finansowa-
nia ochrony zdrowia jest bardzo mało elastyczny. 

6. Podsumowanie 

Na podstawie przedstawionych powyżej roz-
wiązań i ocen można wskazać, że przyjęte w re-
formie ochrony zdrowia rozwiązania:
• wykazują istotne dysfunkcje, szczególnie w ob-

szarze uprawnień własnościowych, a wpro-
wadzenie instytucji płatnika doprowadziło do 
ograniczenia możliwości efektywnej egzekucji 
praw własności w stosunku do samo dzielnych 
publicznych zakładów opieki zdrowotnej;

• sprawiają, że samorządy terytorialne (nowy 
właściciel) są pozbawione możliwości swo-
bodnego transferowania środków publicznych 
do samodzielnych zakładów opieki zdrowot-
nej będących ich własnością, możliwości za-
silania kapitałowego samodzielnych publicz-
nych zakładów opieki zdrowotnej przez ich 
właścicieli są ograniczone i nie dotyczą sfer 
i obszarów o podstawowym znaczeniu dla 
funkcjonowania samodzielnych publicznych 
zakładów opieki zdrowotnej (np. sprzedaż 
świadczeń zdrowotnych, płace czy kapitał ob-
rotowy);

• zakładają szeroki zakres odpowiedzialności 
właściciela majątku samodzielnych publicz-
nych zakładów opieki zdrowotnej, ale nie od-
powiada to możliwościom właściciela w za-
kresie dysponowania własnością; 

• sprawiają, że w systemie ochrony zdrowia nie 
ma wbudowanych narzędzi skutecznego mo-
tywowania kierowników samodzielnych pu-
blicznych zakładów opieki zdrowotnej do 
przeprowadzania głębszej restrukturyzacji za-
kładów;

• dają przywileje płatnikowi, który w odróżnie-
niu od właściciela dysponuje skutecznymi na-
rzędziami wpływu na sposób wykorzystania 
majątku samodzielnych publicznych zakła-
dów opieki zdrowotnej – zgodnie z literą pra-

wa nie jest jednak odpowiedzialny za działal-
ność samodzielnych zakładów;

• sprawiają, że relacje między płatnikiem 
a świadczeniodawcami pozostają wysoce nie-
symetryczne – w praktyce płatnik utrzymuje 
pozycję monopsonu; 

• petryfikują ograniczenia po stronie zasileń fi-
nansowych, co hamuje rozwój samodzielnych 
publicznych zakładów opieki zdrowotnej;

• utrzymują ograniczenia dla tworzenia prywat-
nych ubezpieczalni i tworzenia dodatkowych 
strumieni zasileń 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 
inefficiencies in the health care system.

Key words: independent public heath care units, ownership rights, dysfunctions of management.
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1971–1996. Wcześniej m.in. uczył na innych uniwersytetach holenderskich – w Delft oraz Leiden. Urodził się w 1931 
r. w Deventer. Kooiman studiował administrację publiczną, a jego wczesne prace dotyczyły funkcjonowania parlamen-
tu, decydowania administracyjnego i politycznego oraz kwestii zarządzania publicznego. W tym wczesnym okresie 
prowadził też badania na temat służby cywilnej, podejmowania decyzji publicznych, parlamentów i administracji pu-
blicznej w Holandii, USA oraz w szerszym europejskim kontekście. Na znacznie późniejszym etapie swej akademic-
kiej kariery, bo mając już ponad 60 lat, Kooiman zaczął powątpiewać w jednostronne podejście do państwa jako siły an-
tagonistycznej wobec społeczeństwa i zaczął się zajmować problemami zarządzania w kompleksowym społeczeństwie. 
Aby podjąć to zagadnienie, zaczął kłaść nacisk na interakcje państwo–społeczeństwo i w tym celu korzystał z pojęć 
rozwijanych przez socjocybernetykę. Chociaż te idee rozwinął późno w swej zawodowej karierze, stał się jednak pio-
nierem w obszarze powojennych teorii zarządzania. 

Artykuł przetłumaczony dla „Zarządzania Publicznego” zawiera syntetycznie ujęte osobiste refleksje odnoszą-
ce się do podejścia autora do problemu i jego formowania się oraz bardziej ogólne komentarze odnoszące się do wy-
branych kwestii teoretycznych i praktyczno-politycznych. W ten sposób autor daje ogląd problematyki zarządzania 
z obu tych perspektyw, a jednocześnie umożliwia czytelnikowi porównanie jego własnego podejścia oraz podejścia in-
nych badaczy.

Profesor Kooiman w swym tekście konsekwentnie wykazuje, że jego zainteresowanie zarządzaniem (rządzeniem) 
ma równolegle teoretyczny i praktyczny charakter. Aby przezwyciężyć jednostronną krytykę państwa, kładzie nacisk 
na interaktywność relacji państwo–społeczeństwo, natomiast aby rozwinąć praktyczne koncepty stanowiące podbudo-
wę ekonomicznego, politycznego i społecznego sterowania w warunkach narastającej złożoności społeczeństw, sięga 
do teorii systemów społeczno-cybernetycznych odnoszących się do relacji między częściami i całościami rozpatrywa-
nymi w punktu widzenia zarówno struktury, jak i działania. Łącznie te obie perspektywy prowadzą do przedstawiania 
rządów jako jednego z aktorów współzarządzania kompleksowymi społeczeństwami. Równolegle do pracy nad tym 
uogólniającym artykułem (opracowanym w 1999 r. na konferencję na temat lokalnej organizacji badań społecznych) 
Kooiman kontynuował badania nad współzarządzaniem i stale publikował prace na ten temat (wykaz poniżej). 

Autor zaczyna artykuł od przedstawienia 10 możliwych ujęć zarządzania (governance) i na tej podstawie stara się 
znaleźć aspekt (motyw) godzący tak różne definicje i podejścia. Dowodzi, że o ile różne definicje mogą najlepiej wy-
razić specyficzne formy i poziomy społecznego zorganizowania, o tyle jednak mają one wspólną podstawę umożliwia-
jącą im odniesienie się do relacji społecznych, zrozumienie ich i ukierunkowanie, jako relacji rosnącej różnorodności, 
nielinearnej dynamiki oraz kompleksowości. To co dla nich jest wspólne, ujmuje następująco: 

„Zarządzanie społeczeństwami – u progu XXI w. jest wspólną odpowiedzialnością wszystkich członków, grup oraz 
sektorów tych społeczeństw, tak publicznych, jak i prywatnych, tak niezorganizowanych, jak i zorganizowanych, tak 
formalnych, jak i nieformalnych. Zarządzanie i rządność (governability) nie powinny być zatem postrzegane jako wła-
ściwości «oficjalnie» rządzących, ale jako cechy systemów społeczno-politycznych, takich jak: wspólnoty międzynaro-
dowe, państwa narodowe, miasta i wspólnoty lokalne, ale także poszczególnych sektorów, takich jak: rolnictwo, rybo-
łówstwo, oświata czy opieka zdrowotna”. 

Aby odnieść się do różnorodności, dynamiki i kompleksowości, Kooiman świadomie sięga do teorii systemów, 
szczególnie do kategorii z obszaru cybernetyki, użytych do opisu systemów społecznych. Jeżeli bowiem zarządzanie 
społeczno-polityczne ma być skuteczne, musi samo odzwierciedlać różnorodność, dynamikę i kompleksowość wyzwań 
(i możliwości) wynikających z tych cech współczesnych społeczeństw. W kategoriach teorii systemowych można to 
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opisać także jako konieczność uwzględniania w tak rozumianym zarządzaniu niezbędnej różnorodności jego mechani-
zmów sterujących i niezbędnej refleksyjności w ich monitorowaniu w sytuacji zmieniającego się otoczenia wewnętrz-
nego i zewnętrznego (zob. również moje uwagi w artykule z 2 numeru „Zarządzania Publicznego”). Tę konieczność 
Kooiman przedstawia jako potrzebę występowania różnych trybów interakcji rząd–społeczeństwo, począwszy do hie-
rarchii (odgórna interwencja) poprzez współzarządzanie (wspólne działanie) do społecznej samoorganizacji bez rzą-
dowej ingerencji, a na poziomie meta jako niezbędność zdolności do refleksji i działania ponownie kształtującego rów-
nowagę między tymi trybami interakcji rządowo-społecznych, w odpowiedzi na rodzące się wyzwania i zmieniające się 
możliwości. Konsekwentnie stwierdza zatem, że:

„Uzyskiwanie równowagi między różnego rodzaju aktorami i mechanizmami sterującymi powinno mieć miejsce na 
różnych poziomach społeczeństwa oraz w odniesieniu do poszczególnych sektorów. W rezultacie wiele kwestii zarzą-
dzania jest współzależnych i wzajemnie powiązanych”. 

Aby uchwycić istotę rzeczy, Kooiman odwołuje się do kilku podstawowych idei teorii socjologicznej: rozróżnienia 
między strukturą i procesem, akcją i interakcją, konsekwencji zamierzonych i niezamierzonych, poziomu mikro-, me-
zo- i makrospołecznego organizacji itd. Na tej podstawie następnie wyróżnia on trzy typy grupowych interakcji spo-
łecznych – oddziaływanie (interference), współdziałanie (interplay) oraz ingerencję (intervention). A to z kolei pozwala 
mu na zidentyfikowanie odmiennych mechanizmów zarządzania, a mianowicie: mniej lub bardziej spontaniczne wza-
jemne oddziaływanie (samozarządzanie), bardziej zorganizowane formy współzarządczego współdziałania (co-gover-
ning interplay) (np. przez sieci koordynacji działań) oraz odgórną ingerencję, kiedy rząd odgrywa zasadniczą rolę, ale 
pozostaje częścią społeczeństwa. 

Każda z tych podstawowych form koordynacji ma specyficzne właściwości. Równie istotne jak ich określenie, jest 
rozpoznanie interakcji zachodzących między nimi w różnych hybrydowych czy mieszanych formułach zarządzania. 
Kooiman wprowadza ponadto rozróżnienie między współpracą na poziomie mikro, koordynacją na poziomie mezo 
oraz różnymi rodzajami koordynacji poziomu makro (np. solidarność, hierarchia, rynki). Jednocześnie rządy zachowują 
najważniejszą rolę w ogólnym równoważeniu tych trybów koordynacji – odnosi się do tego często używane przez nie-
go pojęcie „zarządzanie w cieniu hierarchii”. Przykładem może być następująca teza: 

„Zarządzanie w nowoczesnych społeczeństwach jest przede wszystkim procesem koordynacji oraz wpływania na 
społeczne, polityczne i administracyjne interakcje, co wymaga nowych form interaktywnego rządzenia. Z interaktywnej 
perspektywy rządzenie jest ukierunkowane na równoważenie interesów społecznych oraz kreowanie możliwości i usta-
nawianie ograniczeń dla społecznych aktorów i systemów, aby zorganizowali się sami albo dzięki przyjmowaniu wspól-
nych rozwiązań lub w następstwie zastosowania bardziej interwencyjnych form organizacji. Zasadnicze jest przy tym 
pytanie, jak w praktyce ukierunkować rządzenie, aby wzmocnić wspólne cele oraz wytwarzać sytuacje, w których za-
rządzanie interwencyjne oraz społeczna samoorganizacja mogą się uzupełniać w rozwiązywaniu wspólnych proble-
mów i tworzeniu wspólnych możliwości”. 

Później tę formę koordynacji nazwał Kooiman metarządzeniem. W końcu swych rozważań odnosi się on do nor-
matywnego aspektu rządności. O ile rządzenie jest dla niego kategorią analityczną, o tyle rządność – normatywną. To 
prowadzi do postawienia interesujących pytań o właściwe standardy dobrego rządzenia, a w konsekwencji o rozumie-
nie rządności. 

Kooiman jest ciągle aktywnym badaczem społecznym i systematycznie pisze o interaktywnym rządzeniu i rząd-
ności. Ponadto sprawuje funkcję przewodniczącego Centrum Badań Morskich (MARE – The Centre for Maritime 
Research). Centrum prowadzi badania w zakresie rybołówstwa, kultury wykorzystywania obszarów morskich i bez-
pieczeństwa żywnościowego. W swych obecnych badaniach prowadzonych w MARE Kooiman, uczestnicząc w za-
łożonej przez siebie międzynarodowej sieci badawczej, analizuje formy zarządzania w sektorze rybołówstwa i bez-
pieczeństwa żywnościowego, ze szczególnym odniesieniem do przybrzeżnych krajów rozwijających się. Takie badania 
pozwalają na rozwijanie koncepcji interaktywnego zarządzania w celu (a) wypracowania zintegrowanego (z udziałem 
wszystkich interesariuszy) podejścia do merytorycznych problemów; (b) zidentyfikowania wymogów, zasad oraz mo-
deli, które stworzą warunki skutecznego rozwiązywania problemu relacji między systemami ludzkimi i ekosystema-
mi; (c) rozwinięcia interaktywnego podejścia do generowania wiedzy w tym obszarze; (d) stworzenia interaktywne-
go forum skupiającego badaczy oraz organizacje zajmujące się zarządzaniem w sektorze rybołówstwa; (e) powiązania 
ekspertyz i zasobów z Europy oraz krajów Południa, aby promować współpracę w zakresie polityki rozwoju. Ta mię-
dzynarodowa sieć badawcza rozpoznaje także zagadnienie rządności w relacji do mieszanych i hybrydowych form za-
rządzania (zob. Kooiman 2003). Kooiman definiuje rządność jako „ogólną zdolność do zarządzania dowolną społecz-
ną całością lub systemem” i uznaje ją za różnorodną i zmienną. To dla niego koncept ogólny, zgodnie z którym jakość 
„systemu do zarządzania” (system-to-be-governed) oraz „systemu zarządczego” (governing system) mają być badane rów-
nolegle, a jednocześnie rozpoznania wymagają ich wzajemne relacje podlegające równoczesnej ewolucji (co-evolution; 
Kooiman 2008). Na rządność składają się zatem łącznie rządzący (system zarządczy), rządzeni (system zarządzany) 
oraz relacje między rządzącymi i rządzonymi (systemem zarządczym i zarządzanym). 

Bob Jessop (Lancaster University)
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Przedmiotem artykułu jest opis koncepcji rządzenia opartej na interakcji zachodzącej pomiędzy państwem a spo-
łeczeństwem. W tekście przedstawiono najważniejsze podejścia do definiowania terminu „rządzenie” oraz dokonano 
analizy złożoności i dynamiki nowoczesnych społeczeństw, eksponując znaczenie interakcji społecznych dla jakości 
rządzenia. Rozważania te stały się podstawą dla konceptualizacji trzech trybów socjopolitycznego rządzenia tj. samo-
zarządzania, współzarządzania oraz zarządzania hierarchicznego.

Słowa kluczowe: rządzenie, interakcje społeczne, nowoczesne społeczeństwa, samozarządzanie, współzarządzanie, za-
rządzanie hierarchiczne.

1. Wprowadzenie

Do rozmyślania o rządzeniu zainspirowa-
ły mnie kontakty ze studentami, z którymi pra-
cowałem jako profesor instytucji publicznej 
w szkole biznesu. Większość z nich uważała, że 
rządy są jedynie sprawcami kłopotów, organiza-
cjami utrudniającymi swobodne działanie libe-
ralnego rynku. Zdecydowałem się zatem przed-
stawić im rządy jako sojuszników, podmioty, 
z którymi można sobie poradzić i których moż-
na użyć dla realizacji własnych celów. To skłoni-
ło mnie do podjęcia próby stworzenia koncepcji 
rządzenia opartej na interakcjach zachodzących 
pomiędzy państwem a społeczeństwem.

W związku z moją działalnością naukową 
dziesięć lat temu opublikowałem w języku ho-
lenderskim tekst wprowadzający do zagadnie-
nia rządzenia, a następnie opublikowałem pracę 
Modern Governance (1993). Od tamtej pory kon-
cepcja rządzenia jako interakcji pomiędzy rzą-
dem i społeczeństwem się rozwinęła, a najnow-
sze rozważania na ten temat znaleźć możemy 
w piśmie Public Management Review (t. 1, nr 1) 
a także w Discussing Governance 2000 J. Pierre’a, 
wydanej przez Oxford University Press, oraz 
w zbiorze esejów, które ukazały się w 2000 r. 
jako specjalne wydanie Public Management. 

Koncepcja rządzenia stanowiła również istotny 
punkt analizy w odniesieniu do kwestii europej-
skich łowisk opisanej w 1999 r. w pracy Creative 
Governance: opportunities for fisheries in Europe, 
w rozdziale mojego autorstwa. 

2. Zastosowania i definicje

Termin „rządzenie” jest używany na wiele spo-
sobów, nie wszystkie one mają to samo znacze-
nie. Można równie dobrze powiedzieć, że mają 
zupełnie różne znaczenia. Rod Rhodes dwa la-
ta temu dokonał ich podsumowania, wyszcze-
gólniając sześć ich zastosowań, ja natomiast zna-
lazłem co najmniej drugie tyle, w zależności od 
tego, jak poważnie potraktujemy zastosowanie 
tego terminu (Rhodes 1997). Dodając jeszcze 
cztery znaczenia, otrzymałem zatem coś, o czym 
piszę poniżej. Klasyfikacja według Rhodesa wy-
gląda następująco:
01. rządzenie jako „stan minimalny”, w którym 

pojęcie to służy do „zredefiniowania zakresu 
i formy publicznej interwencji”;

02. rządzenie kolektywne, odnoszące się do „sys-
temu, przez który duże organizacje są kiero-
wane i kontrolowane”;

03. rządzenie jako Nowe Publiczne Zarządza-
nie;

04. rządzenie w formie promowanej przez Bank 
Światowy – jako „dobre rządzenie”;
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05. rządzenie jako socjocybernetyczne zarzą-
dzanie, w którego ramach Rhodes umiesz-
cza moje podejście;

06. rządzenie jako samoorganizujące się sieci, 
stanowi to mniej lub bardziej autorską inter-
pretację rządzenia w rozumieniu Rhodesa.

Chciałbym dodać do tego następujące rozu-
mienia pojęcia „rządzenie”:
07. rządzenie jako Steuerung (niem. „sterowa-

nie”), pojęcie to odnosi się przede wszyst-
kim do Niemiec, ale również w Holandii 
trwa dyskusja dotycząca roli rządów w pro-
cesie sterowania, kontrolowania i zarządza-
nia sektorem społecznym;

08. rządzenie jako międzynarodowy porządek 
podniesiony przez kilku autorów specjalizu-
jących się w stosunkach międzynarodowych 
do roli centralnej koncepcji „globalnego rzą-
dzenia”;

09. termin „rządzenie” stosowany jest również 
w odniesieniu do zarządzaniu gospodarką 
lub sektorami gospodarki;

10. w końcu dochodzimy do podejścia związa-
nego z rządzeniem i rządowością (governan-
ce i governmentality), opartego na koncep-
cjach Foucault.

Zróżnicowanie tych podejść definicyjnych 
i różnorodność ich stosowania utrudnia rozumie-
nie zjawiska rządzenia. Jeśli bowiem rządzenie 
oznaczać może tak wiele rzeczy, to czy w ogóle 
ma sens mówienie o jednej koncepcji rządzenia? 
Różnorodne zastosowania i definicje impliku-
ją, że rządzenie występuje na kilku poziomach 
społecznych. Może również być tak, że bardziej 
adekwatne byłoby stosowanie różnych defini-
cji rządzenia w różnych kontekstach. Rządzenie 
kolektywne jest bardziej odpowiednie dla opi-
su poszczególnych organizacji, podczas gdy po-
dejścia sieciowe, ekonomiczne i rządowe wydają 
się szczególnie przydatne dla zarządzania okre-
ślonymi sektorami i rządzenia rozumianego ja-
ko dobre zarządzanie. Wariant Steuerung czy też 
warianty socjopolityczne w większej mierze do-
tyczą kontekstu narodowego. Inne z kolei od-
noszą się do sytuacji występujących w relacjach 
międzynarodowych. Szerokie spektrum zasto-
sowań tego pojęcia, wielość jego definicji mogą 
prowadzić do pewnej niechęci do używania te-
go terminu, a w najlepszym przypadku powodo-
wać brak jego zrozumienia. Czy zatem istnieje 

jakiś wspólny grunt dla tak szerokiego stosowa-
nia tego pojęcia?

Rządzenie może stać się powszechnym kon-
ceptem, który przekracza tradycyjne granice, 
i tym samym pomóc w rozwinięciu wyrafino-
wanej koncepcji, teoretycznych zagadnień z nią 
związanych i badań empirycznych będących jej 
uzasadnieniem. Moje stanowisko można pod-
sumować następującym stwierdzeniem: tyl-
ko ci, któ rzy używają koncepcji rządzenia jako 
(no wego) narzędzia dla zrozumienia rozwo-
ju na różnych poziomach społecznych, są zdol-
ni do „otwarcia” go i dostrzeżenia, że daje ono 
szansę na przekroczenie granic. Uda się to tylko 
pod tym warunkiem, że koncepcja ta rozwinie 
się w coś więcej niż tylko krótkotrwałą modę, 
że będzie prowadzić do zmiany paradygmatu, co 
wiązałoby się nie tylko z zaspokojeniem aspira-
cji akademickich, lecz także wpłynęłoby na po-
trzeby i możliwości rządzenia.

Tak czy inaczej, poważne próby konceptuali-
zacji zagadnienia rządzenia, mimo różnic zacho-
dzących między nimi, mogą być postrzegane jako 
reakcje na zmieniające się uwarunkowania spo-
łeczne. Podstawą tych prób powinien być wspól-
ny pogląd na zagadnienie rządzenia, tych, którzy 
je podejmują. Rodzi się zatem pytanie, jak zdefi-
niować te zmieniające się warunki społeczne, tak 
aby uczynić je zrozumiałymi dla celów rządze-
nia, a co za tym idzie, jaką koncepcję rządzenia 
przyjąć, aby można było stosować ją do codzien-
nych wyzwań pojawiających się w rzeczywistości 
społecznej. Jak zapewne wcześniej się domyślali-
ście, problem stanowi przejście od bardziej ogól-
nych kwestii związanych z rządzeniem do mojej 
własnej jego interpretacji, którą nazywam socjo-
polityczną z naciskiem na interakcje.

Kwestie rządzenia mogą być postrzegane ja-
ko socjopolityczne reakcje na różnych powiąza-
nych ze sobą poziomach. Określam moje podej-
ście jako „socjopolityczne rządzenie”, ponieważ 
fundamentalną dla mnie kwestię stanowi twier-
dzenie, że zarządzanie społeczeństwami u pro-
gu XXI w. jest wspólną odpowiedzialnością 
wszystkich członków, grup oraz sektorów tych 
społeczeństw, zarówno państwowych, jak i pry-
watnych, niezorganizowanych i zorganizowa-
nych, formalnych i nieformalnych. Zarządzanie 
i rządność (governability) nie powinny być zatem 
postrzegane jako właściwość „oficjalnie” rzą-
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dzących, lecz jako cechy systemów społeczno-
- politycznych, takich jak wspólnoty międzyna-
rodowe, państwa narodowe, miasta i wspólnoty 
lokalne, ale także poszczególnych sektorów, ta-
kich jak rolnictwo, rybołówstwo łowiska, oświa-
ta i opieka zdrowotna. 

Każdy z tych socjopolitycznych systemów ma 
swoje szczególne właściwości, a ich pomijanie 
utrudnia zarządzanie współczesnymi społeczeń-
stwami.

3. Rządzenie i różnorodność, złożoność 
i dynamika nowoczesnych społeczeństw

Charakterystyka społeczna i rządzenie

Istnieje oczywiście wiele sposobów charakte-
ryzowania współczesnych społeczeństw i form, 
dzięki którym są one rządzone czy się zarzą-
dzają. Trzy spośród nich rysują się szczególnie 
wyraźnie: różnorodność, dynamika i złożoność. 
Współczesne badania nad społecznymi, ekono-
micznymi i technologicznymi wymiarami te-
go fenomenu zwracają uwagę na to, jak złożone, 
zróżnicowane i dynamiczne są to zagadnienia. 
Ambitnie zakładamy, że aby wiedzieć, czego 
dotyczy współczesne rządzenie, w szczególno-
ści w relacjach pomiędzy „społecznym” i „poli-
tycznym”, kwestie związane z różnorodnością, 
złożonością i dynamiką nowoczesnych społe-
czeństw muszą zostać poddane wnikliwej ana-
lizie. Nasze podejście do zróżnicowania, dyna-
miki i złożoności może być w sposób najbardziej 
użyteczny wyrażone w pojęciu systemowym: so-
cjopolityczny system stanowiący całość złożoną 
z części, które wykazują większą liczbę relacji po-
między sobą niż z innymi podmiotami, ostatnie 
z wymienionych tworzą środowisko systemowe. 
Części tworzące nowoczesne systemy socjopoli-
tyczne charakteryzują się wielką różnorodnością. 
Indywidualizacja, kulturowa wielość form i et-
niczna heterogeniczność wpływają w znacznym 
stopniu na zróżnicowanie nowoczesnych społe-
czeństw tak w wymiarze globalnym, jak i lokal-
nym. Kompleksowość jest wskaźnikiem dla ar-
chitektury relacji wewnątrz i wokół systemów 
socjopolitycznych, co we współczes nych społe-
czeństwach stanowi kwestię dosyć zagmatwaną 
na wszystkich jego poziomach. Dynamika stosu-
je się do napięć wewnątrz i wokół społeczeństw. 

Niedawne wysiłki zmierzające w kierunku libe-
ralizowania gospodarki przyczyniły się w znacz-
nym stopniu do wzrostu dynamiki procesów 
społecznych i ekonomicznych, jednakże stwo-
rzyły one również napięcia wewnątrz społeczeń-
stwa i pomiędzy społeczeństwami. Współczesne 
społeczeństwa czerpią swoją siłę z różnorodno-
ści, złożoności i dynamiki. Czynniki te nieustan-
nie generują problemy dla społeczeństw, ale rów-
nież i możliwości ich rozwiązania. Te możliwości 
i problemy same w sobie są również złożone, dy-
namiczne i zróżnicowane. Odzwierciedlają one 
mocne i słabe strony tych społeczeństw. Odnosi 
się to również do warunków instytucjonalnych, 
w ramach których możliwości są tworzone i wy-
korzystywane, a problemy formułowane i roz-
wiązywane. Aby było efektywne, czyli spełniało 
standardy wydajności, praworządności i uczci-
wości – socjopolityczne rządzenie musi samo 
w sobie odzwierciedlać zróżnicowany, dyna-
miczny i złożony charakter wyzwań, z jakimi się 
mierzy. Często problemy definiowane są w spo-
sób zbyt prosty, polityka publiczna ujmowana 
jest zbyt statycznie, a odbiorcy zbyt ogólnie, co 
może stanowić jedną z głównych przyczyn po-
wodujących, że znacząca część działań związa-
nych z rządzeniem wydaje się nieskuteczna, nie-
sprawiedliwa i słaba.

Dla przedstawienia mojej konceptualizacji 
tych społecznych tendencji wykorzystuję trzy 
rodzaje charakterystyk, które tworzą podstawę 
dla dalszych teoretycznych rozważań. Twierdzę 
– i świadom jestem śmiałości leżącej u pod-
staw tej opinii – że chcąc zrozumieć to, co dzie-
je się w nowoczesnym zarządzaniu społecznym, 
w szczególności na granicy pomiędzy „społecz-
nym” i „politycznym”, należy bezpośrednio od-
nieść się do kwestii związanymi z ich różnorod-
nością, złożonością i dynamiką.

Aby wyjaśnić, co mam na myśli, używając 
terminów „różnorodność”, „dynamika”, „złożo-
ność”, powinienem oprzeć się na myśleniu sys-
temowym, traktując system jako całość złożoną 
z jednostek wykazujących więcej relacji zacho-
dzących wewnątrz nich samych niż między in-
nymi jednostkami. Różnorodność z tej perspek-
tywy stanowi charakterystykę jednostek, które 
tworzą system, określają naturę i stopień, w ja-
kim się różnią. Złożoność jest wskaźnikiem dla 
struktury relacji między częściami systemu, mię-
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dzy częściami i całością oraz pomiędzy syste-
mem i jego otoczeniem.

Dynamika stosuje się do napięć wewnątrz 
systemu i pomiędzy systemami. Koncepcja róż-
norodności zwraca uwagę na aktorów w syste-
mach socjopolitycznych, na jednostki, ich cele, 
zamiary i posiadaną władzę. Koncepcja złożo-
ności skłania do badań nad strukturami, współ-
zależnościami, korelacjami wewnątrz i pomiędzy 
różnymi poziomami. Wprowadzając zagadnienia 
dynamiki systemów socjopolitycznych, ich pro-
blemów i możliwości, zwracam uwagę na niere-
gularność, z jaką dokonuje się rozwój wewnątrz 
i wokół tych systemów oraz odnoszę się do te-
go, jak sobie z tym radzić. Istotną kwestią wydaje 
się dokonanie rozróżnienia pomiędzy tymi trze-
ma charakterystykami, ponieważ każda z nich 
zwraca uwagę na specyficzne aspekty zjawiska 
współrządzenia społecznego i socjopolityczne-
go. Równie duże znaczenie ma także relacja po-
między nimi, ponieważ dzięki niej charakerysty-
ki mogą wzbogacać swą treść i znaczenia oraz 
służyć jako podstawowe elementy teorii rozwo-
ju, zarówno odrębnie, jak i w ujęciu ich wzajem-
nych relacji.

Punktem wyjścia dla tej koncepcji rządzenia 
jest twierdzenie, że socjopolityczny fenomen i za-
rządzanie nim w kategoriach interakcji powinny 
zostać umieszczone w kontekście różnorodno-
ści, dynamiki i złożoności nowoczesnych społe-
czeństw. Społeczeństwa czerpią swoją siłę z tej 
charakterystyki. Innymi słowy, nieustannie two-
rzą one nowe możliwości dla tych społeczeństw, 
ale również wywołują problemy. Te możliwo-
ści i problemy same w sobie są również złożo-
ne, dynamiczne i zróżnicowane. Odzwierciedlają 
one mocne i słabe strony społeczeństw. Odnosi 
się to również bez wątpienia do warunków, w ra-
mach których możliwości tworzy się i wykorzy-
stuje, a problemy formułuje i rozwiązuje.

Rządy nie są jedynymi istotnymi aktorami 
w złożonych relacjach społecznych. Potrzeba 
różnych form interakcji pomiędzy rządem i spo-
łeczeństwem. Interakcje te mogą zostać umiesz-
czone na continuum, od tradycyjnego rządowe-
go interwencjonizmu, zorientowanego góra–dół, 
przez wspólne działanie (inaczej nazywane 
współrządzeniem), aż po społeczną samoorgani-
zację, w której brak jest interwencji rządów.

Uzyskiwanie równowagi pomiędzy różne-
go rodzaju aktorami i mechanizmami sterujący-
mi powinno się odbywać na różnych poziomach 
społeczeństwa oraz w odniesieniu do poszcze-
gólnych sektorów. W rezultacie wiele kwestii za-
rządzania jest współzależnych i wzajemnie po-
wiązanych.

4. Interakcje społeczne

Rozwój społeczny może być postrzegany ja-
ko ciągły proces różnicowania i integracji sfer, 
takich jak wiedza, działania, organizacje, społe-
czeństwo etc. Rozróżnienie i integracja nie mogą 
być rozważane w oderwaniu od siebie. To ozna-
cza, że koncepcja interakcji zostanie wyrażona 
w taki sposób, aby było oczywiste, że działania 
odnoszą się do siebie nawzajem (poziom dzia-
łania) i że pod ich wpływem struktury, w któ-
rych działania są zakorzenione, również ulegają 
zmianie (poziom strukturalny). Należy jedno-
znacznie stwierdzić, że jednostki dzięki interak-
cjom z innymi jednostkami wpływają zarówno 
na poziom działania, jak i na poziom struktural-
ny. Tylko wtedy, kiedy takie podejście zostanie 
przyjęte (a wraz z nim, jak postaramy się wyka-
zać, różnorodność, dynamika i złożoność spo-
łecznej i socjopolitycznej rzeczywistości zostaną 
wyrażone), pytania dotyczące rządzenia zyskają 
znaczenie, na które zasługują, i tylko wtedy jest 
możliwe znalezienie na nie odpowiedzi.

Z tej perspektywy każda interakcja składa się 
z procesów i struktur. Stanie się to oczywiste, je-
żeli uświadomimy sobie, że interakcje pomię-
dzy systemami jako takimi mogą zostać uzna-
ne za systemy per se. Element procesu odnosi się 
do aspektu oddziaływania interakcji. Procesy są 
wynikiem zdolności aktorów społecznych do 
działania. W swoich działaniach strukturalizu-
ją oni i restrukturalizują systemy, a dokonując 
tego, przyczyniają się do rozwoju społecznego. 
Poziom działania interakcji oznacza społeczną 
(inter)akcję. Sprawdza się ona zarówno w przy-
padku działań zorientowanych na cel, jak i we 
wszystkich rodzajach działań niezorientowa-
nych na cel. Konkretne (w kategoriach indywi-
dualnych, ale również organizacyjnych bądź gru-
powych) wartości, cele, interesy i zamierzenia są 
wyrażone w działaniu, to efekty zorientowane 
na cel lub konsekwencje niezorientowane na cel 
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i jako takie muszą zostać uwzględnione na po-
ziomie działania interakcji.

Strukturalny aspekt interakcji wskazuje ma-
terialne, socjalno-strukturalne ramy i kontekst, 
w którym wywołują one efekt. Za poziom struk-
turalny mogą zostać uznane okoliczności rów-
nocześnie ograniczające i poszerzające poziom 
działania. Składa się on z instytucji, ogólnych 
struktur społecznych, zasad i norm behawioral-
nych, wzorców komunikacji, materialnych i tech-
nologicznych możliwości i ograniczeń, które mo-
gą zostać uznane za istotnie warunkujące.

Z pomocą struktury i części procesowych in-
terakcję można zdekomponować na części, w ta-
ki sposób, aby została zawarta w koncepcji ja-
ko przedmiot rządzenia. Jednak teoria rządzenia 
biorąca pod uwagę jedynie struktury i procesy, 
bez uwzględniania aktorów czy jednostek, które 
same (jako przedmioty bądź podmioty) tworzą 
część i istotę rządzenia, jawiłaby się jako krucha, 
zważywszy na nasz zamiar zaprojektowania so-
cjopolitycznej teorii demokratycznego rządzenia 
dużego kalibru. Rządzenie w perspektywie inte-
rakcyjnej będzie, gdzie tylko to możliwe, starać 
się przebić przez ostro zdefiniowane granice po-
między jednostkami (rządzącymi i rządzonymi), 
skupiając się na ponadgranicznych interakcjach 
pomiędzy nimi. Istotne jest ujęcie tych jedno-
stek w naszej teorii rządzęnia, nie należy umniej-
szać ich roli, ponieważ one również funkcjonu-
ją w rzeczywistości społecznej i socjopolitycznej. 
Czynniki te same w sobie przyczyniają się do 
wzrostu siły analitycznej perspektywy interakcyj-
nej w sposób, w jaki chcielibyśmy ją definiować. 
Należy również pamiętać o znaczeniu relacji po-
między tymi elementami, innymi słowy, interak-
cja stanowi podstawę syntezy tej koncepcji.

Za interakcję możemy więc uznać wzajem-
ną relację wpływów pomiędzy dwiema lub wię-
cej jednostkami. W interakcji wyróżniamy po-
ziom działania i strukturalny. Pomiędzy tymi 
poziomami i wewnątrz nich działają siły mają-
ce tendencję do utrzymania istniejących relacji 
lub do ich zmiany. Podczas tarć zachodzących 
między nimi pojawia się dynamika interakcji. 
W charakterystyce jednostek, pomiędzy który-
mi pojawiają się interakcje, manifestuje się tak-
że różnorodność socjopolitycznej rzeczywisto-
ści. We wzajemnym relacjach pomiędzy wieloma 
interakcjami ujawnia się złożoność kwestii, jaką 

stanowi zarządzanie. Aktorzy i interakcje na-
wzajem się determinują. Zwykliśmy uważać wza-
jemnie oddziaływujące jednostki i organizacje za 
raczej niezależne od interakcji, w których party-
cypują. Pozwalają one zachodzić interakcjom, ale 
mogą je zatrzymać, jeżeli chcą – tak to wygląda. 
W gruncie rzeczy jednak aktorzy są ciągle two-
rzeni przez interakcje i podczas nich, poprzez 
nie odnoszą się do siebie. W procesie interakcji 
tworzą coś na kształt skrzyżowań. Oznacza to, 
że zrozumienie zróżnicowania biorących udział 
w socjopolitycznych interakcjach będzie możli-
we jedynie dzięki zaangażowaniu ich w proces 
rządzenia, kiedy uzna się ich za niezbędne źró-
dło informacji i czyniąc to, pozwoli się odegra-
nie ich roli.

W rozwoju pojęcia interakcji na potrzeby rzą-
dzenia za główne źródło dynamiki można uznać 
napięcie pomiędzy poziomem działania i struk-
turalnym każdej interakcji. Ma ono decydujące 
znaczenie dla natury i kierunku zachodzących 
interakcji, kierunku napięć wewnątrz interakcji 
i wewnątrz poziomu strukturalnego. Na pozio-
mie działania czy intencyjnych interakcji napię-
cie pomiędzy zmianą i zachowaniem kształtu-
je najbardziej centralne i przeciwstawne dążenia 
aktorów do realizacji partykularnych i powszech-
nym interesów; zaspokaja również wewnętrzne 
i zewnętrzne potrzeby systemu.

Interakcja tworząca przestrzeń jest scharak-
teryzowana przez dużą przestrzeń do działania 
i duży stopień elastyczności. Im bardziej kon-
trolująca się interakcja, tym bardziej bezpośred-
ni wpływ na przeciwstawne potrzeby aktorów. 
Otwarta struktura jest mniej podatna na entropię 
niż zamknięta. Nowe impulsy mogą wniknąć do 
jej wnętrza i zrównoważyć tendencję do entro-
pii. Struktura potrafi dostosować się do nowych 
wymagań i tym samym zostać ustabilizowana na 
określony czas i/lub zmieniona w zależności od 
potrzeb.

Złożoność systemów socjopolitycznych jest 
wyrażona głównie przez to, że wielka liczba in-
terakcji dokonuje się w wielu różnych formach 
i z różną intensywnością. Takie interakcje mogą 
ulegać wpływom jedynie jeżeli istnieje wystar-
czające zrozumienie tych aspektów złożoności. 
Podejście współrządzenia do socjopolitycznych 
problemów i możliwości wymaga klarowności – 
które interakcje są zaangażowanie w blokowa-
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nie rozwiązania problemu, a które w tworzenie 
możliwości jego rozwiązania, jak nawzajem są 
powiązane i jakie charakterystyczne wzorce dają 
się tutaj wyróżnić. Podstawowy związek pomię-
dzy złożonością i interakcjami wyraża się w fak-
cie, że interakcje jako takie stanowią wskaźnik 
złożoności socjopolitycznego świata. Powinny 
być zatem uznawane za elementy odnoszące się 
do systemu i części odnoszące się do części sys-
temu oraz systemów jako całości.

4.1. Trzy rodzaje społecznych interakcji

Aby móc ogarnąć złożoności interakcji dla 
naszych potrzeb, czyli dla zaprojektowania so-
cjopolitycznej teorii rządzenia, musimy dokonać 
podziału interakcji społecznych na trzy rodzaje: 
oddziaływanie, współdziałanie, interwencję.

W rzeczywistości, w której funkcjonują no-
woczesne społeczeństwa, nie tylko daje się za-
obserwować wielką różnorodność interakcji, ale 
z punktu widzenia współrządzenia uderza naj-
bardziej, że duża część tego procesu dokonuje się 
niejako „sama z siebie”. I całe szczęście, gdyby tak 
się nie działo, wolność właściwego ustanawiania 
naszych własnych wzorców społecznych interak-
cji zostałaby w znacznym stopniu ograniczona. 
Innymi słowy, to, co dostrzegamy w nowocze-
snych społeczeństwach, to fakt, że podstawo-
we społeczne interakcje zachodzą spontanicznie 
i mają właściwe sobie, szczególne wzorce różno-
rodności, złożoności i dynamiki. Odnosi się to 
zwłaszcza do „świata prywatnego i stylu życia”, 
ale również do sfery półpublicznej oraz publicz-
nej. Jednak społeczeństwa te charakteryzują się 
jednocześnie rozległą siecią prywatnych, półpry-
watnych i publicznych organizacji. Nie bez po-
wodu noszą miano „zorganizowanych społecz-
ności”. Znaczna część społecznego rządzenia 
dokonuje się w tych kategoriach. Oczywiście, 
istnieją również bardziej sformalizowane tryby 
rządzenia, w ramach których znaczną rolę od-
grywają formalne zasady i regulacje, sankcje po-
zytywne i negatywne.

Często rządy i inne podmioty obdarzone 
oficjalnym autorytetem angażują się w te for-
my rządzenia, ale nie tylko one. W sferze pro-
fesjonalnej (prawnicy, lekarze) wiele aspektów 
zarządzania opiera się na zasadach, regulacjach 
i sankcjach – czasem mających status publiczny. 

Na ogół jednak, jeśli określony sposób zarządza-
nia jest mocno społecznie zakorzeniony, zdarza 
się to rzadko.

Spostrzeżenia te uwrażliwiają nas na trzy try-
by społecznego współrządzenia, które wyrazili-
śmy przy pomocy trojakiego rodzaju socjopo-
litycznych interakcji. Najbardziej spontaniczne 
i najmniej zorganizowane interakcje zostały na-
zwane oddziaływaniem, w przypadku bardziej 
zorganizowanych rodzajów interakcji socjopo-
litycznych będziemy mówić o współdziałaniu, 
a najbardziej formalne (w których rządy często 
odgrywają ważną rolę) nazywać będziemy inge-
rencjami.
(1) Po pierwsze, samozarządzanie odbywa się 

głównie w sferze ingerencji. Osoby pozosta-
jące w kręgach rodzinnych czy też grupy za-
angażowane w interakcje skupione wokół 
„podstawowych procesów”, takich jak opieka, 
dobrobyt, technologia, edukacja itp., w bar-
dzo wysokim stopniu się samozarządzają. 
Z zasady robią to anonimowo. To samoza-
rządzanie się w zachodnich społeczeństwach 
stanowi ciągle ważny, dominujący tryb zarzą-
dzania, nawet tego o socjopolitycznym cha-
rakterze.

(2) Po drugie, istnieje zorganizowane zarządza-
nie cechujące się wysokim poziomem współ-
działania. Grupy ludzi skupione wokół pod-
stawowych procesów organizują się, aby 
socjopolityczne rządzenie przyniosło im za-
kładane korzyści: dzięki temu zarządzanie zy-
skuje bardziej powszechny charakter. Aktorzy 
pozbawiają się części swojej autonomii na 
rzecz zarządzania o charakterze współdzia-
łania, w takim stopniu, w jakim jest to ko-
nieczne dla tego rodzaju zarządzania. Istnieje 
– przynajmniej w zasadzie – możliwość nie-
uczestniczenia w interakcjach o charakte-
rze wspólnego oddziaływania: ktoś może nie 
chcieć być członkiem określonych form orga-
nizacji czy może też chcieć z nich wystąpić. 
Obowiązkowe uczestnictwo wydaje się dro-
gą pomiędzy współdziałaniem i ingerencją, 
ponieważ w niektórych przypadkach istnieją 
formalne zasady dla takich obowiązkowych 
członkowstw organizacyjnych z towarzyszą-
cymi im sankcjami. Współdziałanie inte-
gruje, ale nie jest ono obowiązkowe. Gdyby 
tak było, stanowiłyby one formę  ingerencji. 
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Forma rządzenia oparta na wzajemnych in-
terakcjach jest bardzo ważną kwestią we 
współczesnych społeczeństwach, być może 
jedną z najbardziej charakterystycznych róż-
nic pomiędzy nowoczesnymi i tradycyjnymi 
społeczeństwami z ich naciskiem – czy to na 
ingerencje, czy interwencje. Współdziałanie 
mogą stanowić uzasadnione, w szczególnych 
przypadkach, zarządzanie oddziaływaniami.

(3) Trzecia forma, dotycząca interakcji o cha-
rakterze ingerencyjnym, jest najbardziej zin-
stytucjonalizowanym rodzajem interakcji 
związanych ze współrządzeniem – i jako ta-
kim poświęca się im dużo uwagi w literatu-
rze zajmującej się zagadnieniem zarządzania 
i ingerencji. Ingerencje są tak mocno zinsty-
tucjonalizowane, że uczestnictwo ma cha-
rakter obowiązkowy i wysoce sformalizowa-
ny. Ten przymusowy charakter sugeruje, że 
zwykle ktoś może dobrowolnie wycofać się 
z interakcji o charakterze ingerencyjnym. 
Dobrowolność jest wyjątkiem, a obowiązek 
zasadą w interakcjach ingerencyjnych. Z tego 
powodu ten rodzaj socjopolitycznego zarzą-
dzania obwarowuje się zasadami i gwarancja-
mi. Dobrowolnie można stać się członkiem 
partii politycznej, uczestniczyć i wycofać się 
z formy zarządzania opartej na współdzia-
łaniu. Nie odnosi się to do kwestii płace-
nia podatków, uczestniczenia w wymianie 
handlowej czy kwestii postępowania etycz-
nego. Socjopolityczne interakcje o charak-
terze ingerencyjnym w zachodnich społe-
czeństwach są zarezerwowane głównie dla 
podmiotów wyposażonych we władzę pu-
bliczną. Istnieją również mieszane formy, np. 
urzędowe w neokorporacyjnych porozumie-
niach, czy mniej formalne w czymś, co nazy-
wamy sieciami polityki publicznej. „Współ-
porozumienia” mogą również stanowić formę 
ingerencji o mocnym charakterze wzajemne-
go oddziaływania, może nawet oddziaływa-
nia o charakterze ingerencyjnym.

W tym miejsce chodzi w szczególności o sys-
temy, których konkretnym celem jest udo-
skonalenie zarówno bardziej spontanicznego 
samozarządzania lub trybu zarządzania zorga-
nizowanego (współdziałania), jak i przywróce-
nia tych trybów zarządzania. 

Jest zatem oczywiste, że rozróżnienia pomię-
dzy tymi trzema trybami nie mają ostrych gra-
nic. Ponadto rozróżnienie pomiędzy trzema for-
mami interakcji zdecydowanie nie stanowi próby 
sformułowania ogólnej socjologicznej kategory-
zacji czy teorii. Usiłujemy podjąć jedynie pew-
ne kroki, przechodząc od konceptualnego do 
praktycznego punktu postrzegania zagadnienia 
rządzenia, na drodze relacji pomiędzy pytania-
mi o charakterze socjopolitycznym i odpowie-
dziami na nie, w rozumieniu rządzenia. Chcemy 
ograniczyć się do omówienia ogólnych interakcji 
socjopolitycznych, a czyniąc to, będziemy od cza-
su do czasu zbaczać w kierunku bardziej specy-
ficznych obszarów interakcji socjopolitycznych. 
Mówiąc inaczej – chcemy przyjrzeć się kwestii 
rozwiązywania problemów czy też szans, two-
rzonych w systemach, w których aktorzy i grupy 
aktorów mają zadania i obowiązki zarówno spo-
łeczne, jak i polityczne/administracyjne.

5. Trzy tryby socjopolitycznego 
rządzenia

Aby poradzić sobie ze złożonością interakcji 
występujących w procesie rządzenia z perspek-
tywy projektowania socjopolitycznej teorii rzą-
dzenia (governing i governance), powinniśmy po-
grupować interakcje w nim zachodzące w trzy 
kategorie: samozarządzanie, współrządzenie, za-
rządzanie hierarchiczne.

Najbardziej „chaotyczne” i płynne formy in-
terakcji socjopolitycznych mają wyrazisty cha-
rakter samozarządzający. W nowoczesnych spo-
łeczeństwach pewne sektory rządzą się same do 
pewnego momentu – w przeciwnym razie nie 
można by ich tak określać. Interesująca debata 
w tym kontekście dotyczy „autopoietycznego” 
charakteru sektorów w społeczeństwie. Istotną 
kwestię w tej debacie, szczególnie w niemieckiej 
socjologii, stanowi pytanie o to; czy i jak dalece 
ten „autopoietyczny” charakter czy samoorgani-
zujący się charakter takich systemów chroni je 
przed sytuacją, w której wpływa się na nie czy 
zarządza nimi z zewnątrz. Znakomity przykład 
w tej dyskusji stanowią sytuacje, w których pra-
wo i ekonomia traktowane są jako systemy.

W różnych formach współzarządzania istnie-
je pewien poziom równości w strukturze, we-
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wnątrz której tworzące ją jednostki odnoszą się 
do siebie. Autonomia tych jednostek pozosta-
je ważną cechą charakteryzującą współdziała-
nie; odejście od autonomii ma jedynie częścio-
wy charakter i zawiera wzajemne porozumienia, 
prawa i zobowiązania.

Hierarchiczne tryby rządzenia to najbardziej 
sformalizowane konstrukty interakcji związa-
nych z zarządzaniem. Prawa i obowiązki są zor-
ganizowane względem nadrzędnych i podrzęd-
nych obowiązków i zadań. W szczególności 
pozytywne i negatywne sankcje w połączeniu 
z ingerencjami mają charakter wysoce formalny 
i zostały obwarowane gwarancjami polityczny -
mi i prawnymi.

Aby uzyskać wiedzę na temat rodzajów za-
rządzania, możemy zadać analityczne pytania 
o ich kształt: co mogą zrobić samozarządzające 
się interakcje jako systemy? Jakich efektów moż-
na się po nich spodziewać? Jakie problemy mogą 
pojawić się i w jakich sytuacjach? To samo od-
nosi się do typu współzarządzającego i hierar-
chicznego. Mogą istnieć również względy socjo-
polityczne, które powinniśmy wziąć pod uwagę 
w rozumieniu konkretnych „ideologicznych” czy 
„metodologicznych” preferencji. W późnych la-
tach 80. i wczesnych 90. samozarządzanie sta-
ło się popularne ze względów „ideologicznych”, 
podczas gdy interaktywne zarządzanie stało się 
popularne z metodologicznego punktu widze-
nia. W połowie lat 90. nastąpił powrót form hie-
rarchicznych z wizją i potrzebą silnego państwa.

Z perspektywy rządzenia szczegółowa cha-
rakterystyka tych trzech rodzajów jako syste-
mów czy ich połączenia stanowi główny obiekt 
analizy. Kolejne fragmenty tekstu są wstępnym 
studium charakterystyki tych trybów. Rozdziały 
różnią się jednak od siebie i powinny być trak-
towane jako próby omówienia samozarządzania, 
współzarządzania i hierarchicznego zarządzania 
w sposób bardziej systematyczny.

5.1. Samozarządzanie

Z teoretycznego punktu widzenia, rozwa-
żania o potrzebach i możliwościach samoza-
rządzania w ramach socjopolitycznych syste-
mów musi rozpoczynać się od autopoiezy (zob.: 
Dunsire 1996; Brans, Rossbach 1997). Ta kon-
trowersyjna koncepcja wywodząca się z nauk 

biologicznych oferuje kilka sposobów zrozumie-
nia, w jaki sposób społeczne i socjopolityczne 
systemy same się zarządzają. Stale się powięk-
sza zakres literatury, w której autopoietyczne 
koncepcje takie jak samoodniesienie, samoorga-
nizacja, samosterowanie (Selbststeuerung) stoso-
wane są do istotnych zagadnień takich jak pra-
wo, ekonomia, technologia, polityka czy nawet 
niedzielny wypoczynek. Oryginalny model wy-
jaśnia, dlaczego system „żyje”: jego organizacja, 
gdzie części rozumiane są jako całość – stanowi 
jego esencję. Termin „żyjący” odnosi się do re-
produkcji organizacji: jest autonomiczny, w tym 
sensie, że interaktywne składniki generują tę sa-
mą sieć procesów, taki system jest operacyjnie 
zamknięty, nie ma tu impulsów z zewnątrz czy 
na zewnątrz. Najbardziej kontrowersyjną z tych 
„oryginalnych” charakterystyk stanowi opera-
cyjne i organizacyjne zamknięcie. Dzieje się tak 
dlatego, że to zamknięcie przynosi centralny ar-
gument dla wytłumaczenia niepowodzeń zwią-
zanych z działaniem „zewnętrznych” systemów 
zarządzania takich jak prawo czy ekonomia.

Autopoietyczny charakter systemów społecz-
nych jest interesujący w kontekście zarządzania. 
Systemy dostrzegają jedyne to, co mogą zinter-
pretować w swoich własnych kategoriach, włą-
czając w to komunikaty płynące z zewnątrz. 
Odnosi się to również do interakcji i ingerencji 
dokonywanych przez inne systemy. Główne ce-
chy działań nie są szczególnie ważne, ich konse-
kwencje będą zależne od tego, jakie „znaczenie” 
przypiszą im systemy społeczne. Jeżeli to znacze-
nie będzie przystawać do tego, czym jest zarzą-
dzanie, może przynieść efekty. W przeciwnym 
razie zostanie zignorowane, ograniczone lub wy-
olbrzymione. Systemy autopoietyczne mogą być 
jedynie zarządzane przez ich wewnętrzne samo-
odnoszące się tryby organizacji i operacji.

Autopoieza, szczególnie w szerszym znacze-
niu samoodniesienia i związanych z tym kon-
cepcji, może być rozumiana jako punkt wyjścia 
dla konceptualizacji zagadnienia samozarządza-
nia w nowoczesnych społeczeństwach. Istnieją 
trzy ważne aspekty odnoszące się to tej kwestii.

Główne zasady samozarządzania w nowoczes-
nych społeczeństwach – co stanowi siłę i słabość 
istniejących zasad samozarządzania; jakie są kon-
sekwencje nieustannego społecznego różnico-
wania się tendencji zmierzających do „zamknię-
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cia” systemu względem zewnętrznych wpływów; 
poszukiwanie alternatywnych trybów zarządza-
nia w świetle widocznych ograniczeń tradycyj-
nych systemów „nakazowo-kontrolnych” oraz 
sposoby, w jaki samozarządzanie może być czę-
ścią tych trybów – nachodzą na siebie.

5.2. Współzarządzanie

Współrządzenie oznacza wykorzystywanie 
zorganizowanych form interakcji dla celów za-
rządzania. W socjopolitycznym rządzeniu sta-
nowią one kluczowe formy „horyzontalnego” 
zarządzania: aktorzy koordynują, kooperują, ko-
munikują się bez centralnego czy dominującego 
aktora. Szczególnie te formy zarządzania w mo-
ich wywodach wydają się lepiej uzasadnione niż 
inne tryby zarządzania występujące w zróżnico-
wanych, dynamicznych i złożonych sytuacjach. 
Tworzenie koncepcji „współrządzenia” jako try-
bu zarządzania powinniśmy rozpocząć od próby 
zdefiniowania pojęć takich jak koordynacja, ko-
operacja, współdziałanie. Istnieje bardzo rozbu-
dowana literatura, która odwołuje się do różnych 
poziomów społecznej organizacji, począwszy od 
współpracy interpersonalnej do koordynacji na 
poziomie rynków, sieci i hierarchii jako ogólnych 
mechanizmów społecznych. Na potrzeby mojej 
argumentacji, aby przyjrzeć się formom społecz-
nej interakcji jako trybom zarządzania, ważne 
jest, żebyśmy ustanowili teoretyczne połączenie 
pomiędzy formami „współ” wyróżnianymi w li-
teraturze przedmiotu i w moich opracowaniach 
a jakością interakcji i sposobem, w jaki różno-
rodność, dynamika i złożoność sytuacji związa-
nych z zarządzaniem może zostać wyrażona za 
pomocą tych terminów.

Prostym sposobem na zbliżenie się do tego 
połączenia jest zidentyfikowanie trybów „współ” 
na różnych poziomach organizacji społecznej: 
na poziomie mikro, mezo i makro. Dla form mi-
kro współzarządzania – odnosząc się do literatu-
ry przedmiotu – przyjmę koncepcję współpracy, 
która jest interakcją zachodzącą pomiędzy ak-
torami, będącymi na poziomie międzynarodo-
wym jednostkami, a na poziomie strukturalnym 
(ogólnie) mogą być postrzegani jako pewien ro-
dzaj formalnego organizacyjnego porozumie-
nia, w ramach grupy zadaniowej czy projektu. 
Zarezerwowałem słowo „koordynacja” dla po-

ziomu mezo interakcji społecznej, w którym ak-
torami są organizacje: międzynarodowy poziom 
„robimy rzeczy razem” jest wyrażony w dwu-
stronnych czy wielostronnych intra- i interorga-
nizacyjnych, porozumieniach, a poziom struk-
turalny tych interakcji pojawia się w sektorach 
czy podsektorach społecznego zróżnicowania. 
Trzeci poziom społecznych interakcji „współ” 
może zostać opisany w kategoriach makrome-
chanizmów czy porozumień, w których istotną 
rolę odgrywa koordynacja wewnątrz i pomiędzy 
„tym” państwem i „tym” rynkiem, hierarchiami, 
sieciami etc. W tym przypadku poziom zamie-
rzonych interakcji oznacza, że im szersze insty-
tucje społeczne takie jak aktorzy rynkowi (gałę-
zie przemysłu) wchodzą w interakcje z rządami 
(lub ich strukturami jak ministerialne departa-
menty czy dyrekcje EU), tym mocniejszy po-
ziom strukturalny tych interakcji. Obejmuje on 
krajowy, ale w szczególności supra- czy mię-
dzynarodowy kontekst – porozumienia, glo-
balne umowy i procesy, osadzone w zjawiskach 
takich jak globalizacja czy konkurencja między-
narodowa. Rozróżnienia te nie są niczym wię-
cej niż tylko początkiem tworzenia koncep-
cji „współ” trybów zarządzania. Ich zaletą jest 
to, że pomagają w uporządkowaniu literatury 
przedmiotu pod kątem potencjalnego jej wkładu 
w dalsze rozważania dotyczące trybów współza-
rządzania. Analizując literaturę poświęconą za-
gadnieniom współpracy na linii państwowo- 
-prywatnej, poznajemy np. „zasadność i kon-
tekst” takiej współpracy, przeszkody dla niej 
oraz koncepcje dotyczące sposobów ich poko-
nania, z perspektywy interwencji i korzyści pły-
nących z takiej współpracy (Huxham 1996). 
Literatura dotycząca organizacyjnej koordyna-
cji poziomu intra- i inter- jest bardzo obszerna 
i dobrze wyjaśnia takie aspekty, jak zasady, ce-
le, połączenia, autonomie i procesy, wzajemne 
dopasowanie i porozumienia (Rogers, Whetten 
1982). Stawia również pytania: jakie, w jaki spo-
sób i dlaczego względem pewnych rodzajów ko-
ordynacji (Dijkzeul 1997). Po trzecie, piśmien-
nictwo na temat form makro współzarządzania 
mówi nam o aspektach publiczno-prywatnych 
interakcji, które dotyczą szerszych społecznych 
oddziaływań, takich jak: dążenie, możliwości, 
zdolności społeczeństw do przewodzenia, kon-
troli i oceny procesów rozróżnienia oraz inte-
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gracji względem narastającej separacji pomiędzy 
państwową i prywatną częścią tych społeczeństw 
(Kaufmann i in. 1986).

Dla moich potrzeb te rozróżnienia są pierw-
szym krokiem do połączenia poziomów o cha-
rakterze „współ” z analizą współzależności po-
między tymi poziomami jako „wyzwalającym” 
czy też „kontrolującym” przymusem zarządzania 
interakcjami na tych poziomach. Pewne „współ” 
porozumienia, takie jak formy współpracy czy 
koordynacji pomiędzy obszarem prywatnym 
i publicznym, są stymulowane czy hamowane 
poprzez pewną różnorodność „współ” porozu-
mień na poziomie makro. Uważnemu przyjrze-
niu się jakości takich porozumień i ich wzajem-
nym wpływom może pomóc jedynie wnikliwa 
analiza różnych form „współ” pomiędzy publicz-
nym i prywatnym. Będę wspominał o tym póź-
niej. Na szczęście zainteresowanie „nowym in-
stytucjonalizmem” pomaga w odkryciu wielu 
wzajemnych form wpływów różnych rodzajów 
interakcji na różnych poziomach społecznych 
i będzie stanowić wkład w nasze rozumienie ce-
lowej i strukturalnej charakterystyki różnych 
rodzajów „współ” zarządzania występujących 
w zróżnicowanych kontekstach społecznych.

5.3. Zarządzanie hierarchiczne

Systemy interwencyjne są najbardziej kla-
sycznym i charakterystycznym trybem interak-
cji w ramach zarządzania pomiędzy państwem 
a jego obywatelami, grupami i organizacjami. 
Najbardziej powszechne i szeroko praktykowa-
ne instrumenty tego rodzaju to prawo lub poli-
tyka publiczna. Trudno znaleźć tu przykłady ak-
tywności społecznej, która nie byłaby zarządzana 
przynajmniej częściowo przez prawo (jedno lub 
więcej) lub przez jedną lub więcej procedur.

Dla każdego podmiotu na prawie każdym 
poziomie zaangażowania publicznego w sprawy 
społeczne istnieje standardowa procedura. Często 
to zaangażowanie jest blisko związane z jedną 
lub większą liczbą regulacji o charakterze admi-
nistracyjnym bądź prawnym. W wyjątkowych 
sytuacjach, w szczególności dotyczących zarzą-
dzania sektorem społeczno-ekonomicznym, wy-
korzystuje się również ramy organizacyjne. Są 
one znane pod nazwą porozumień (neo)korpo-
racyjnych. Ze względu na ich specyficzne właści-

wości interakcyjne pomiędzy sektorem publicz-
nym i prywatnym zasługują one na szczególną 
uwagę. Te hierarchiczne formy zarządzania są hi-
storycznie głęboko zakorzenione, wielki wpływ 
wywarł na nie Max Weber, szczególnie zaś je-
go badania nad biurokracją. Stały się one pod-
stawą prawie wszystkich rozważań dotyczących 
hierarchicznych/biurokratycznych form koordy-
nacji życia społecznego (Thompson i in. 1991). 
Jednak większość rozważań dotyczących hierar-
chicznych trybów zarządzania jest skierowana 
do organizacji i ma charakter wewnętrzny. Aby 
uzyskać bardziej systematyczny pogląd na kwe-
stię hierarchii jako ważnej formy „uzasadnione-
go społecznego działania”, musielibyśmy wró-
cić do klasycznego dzieła Dahla i Lindbloma 
Politics, Economic and Welfare (1963). Dla tych 
autorów hierarchia jest obok „poliarchii, systemu 
cen i zawierania umów” jednym z głównych pro-
cesów kalkulacji i kontroli angażujących liderów 
i nieliderów. „Hierarchia jest procesem, w któ-
rym liderzy kontrolują nieliderów”. Hierarchii 
nie postrzega się jako czystej jednostronnej kon-
troli i uważa się za stanowiącą ciągłość, a jej biu-
rokratyczny tryb jest szeroko omawiany w ka-
tegoriach jej wkładu w uzasadnione działanie 
społeczne i jego koszt. Przywołuje się ją również 
często ze względu na jej rolę w dystrybucji żą-
dań, znaczenie w stabilizacji i procesach wydo-
bycia surowców i wzrostu wydajności.

W podobnym duchu w pracy Guidance, 
Control and Evaluation in the Public Sector (Kauf-
mann i in. 1986) dokonano rozróżnienia po-
między „koordynującymi mechanizmami i in-
stytucjonalnymi porozumieniami, takimi jak 
solidarność, hierarchia i wymiana rynkowa”. 
W tej literaturze hierarchia jest w szczególno-
ści umiejscawiana w kategoriach mechanizmów 
zinstytucjonalizowanej redystrybucji. Opisana 
w kategoriach redystrybucyjnych transakcji (jed-
nokierunkowych transferów), zalegalizowanych 
krótkoterminowych niezrównoważeń między 
korzyściami i zobowiązaniami, społecznej asy-
metrii dystrybutorów i odbiorców, przedstawie-
niem powszechnego zestawu zdefiniowanych 
zasad i zobowiązań. Uważa się, że hierarchie 
działają tak długo, jak długo są w stanie zaspo-
koić ograniczoną różnorodność potrzeb i środ-
ków. Niepowodzeniom hierarchii można zapo-
biec dzięki zinstytucjonalizowaniu minimalnej 
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solidarności czy innych mechanizmów koordy-
nujących. Istotne jest, aby budować na podsta-
wie powyższych konceptualizacji. Umożliwiają 
one nadawanie rozważaniom na temat zarzą-
dzania hierarchicznego charakteru teoretyczne-
go, kształtowanie spójnego podejścia do jako-
ści, ograniczeń i zalet tego sposobu zarządzania 
w różnych kontekstach tworzenia szans i roz-
wiązywania problemów społecznych.

6. Rządzenie i instytucje

Rządzenie możemy uważać za wzorzec czy 
strukturę, która zaczyna funkcjonować w socjo-
politycznym systemie jako wynik zbiorowych 
wysiłków o charakterze interwencyjnym podej-
mowanych przez wszystkich aktorów w pro-
ces ten zaangażowanych. Ten wzorzec nie mo-
że być zredukowany do roli odgrywanej tylko 
przez jednego aktora, czy jedną grupę aktorów. 
W szczególności zarządzania politycznego w no-
woczesnych społeczeństwach nie należy dłużej 
ujmować w kategoriach zewnętrznej kontroli 
wykonywanej przez rząd względem społeczeń-
stwa, wyłania się ono z wielości współrządzą-
cych aktorów. Koncepcja rządzenia wskazuje na 
tworzenie struktury czy też porządku, który nie 
może zostać narzucony z zewnątrz, ale który sta-
nowi rezultat interakcji wielu rządzących i wpły-
wających na siebie nawzajem aktorów. Porządek 
ten wprowadza ograniczenia, ale umożliwia rów-
nież i wzmacnia warunki dla działania o charak-
terze socjopolitycznym. W praktycznym dzia-
łaniu istnieje nieustanna interakcja pomiędzy 
tymi warunkami i ich wykorzystaniem a zasto-
sowaniem. Struktura zarządzania musi uwalniać 
i koordynować niezbędne do transformacji zdol-
ności, tak aby mogła sobie poradzić z potrzeba-
mi nowoczesnego zarządzania. Cel zarządzania 
w naszych społeczeństwach może być opisa-
ny jako radzenie sobie z problemami, ale rów-
nież z potencjałem złożonych, dynamicznych 
i zróżnicowanych nowoczesnych społeczeństw. 
Złożoność, dynamika i zróżnicowanie doprowa-
dziły do ograniczania autonomiczności państwa 
połączonej ze zmniejszeniem jego wewnętrznej 
dominacji względem podsystemów społecznych. 
Współcześnie rządzenie powinno być postrze-
gane przede wszystkim jako wysiłki zmierzają-
ce do zaktywizowania i koordynowania aktorów 

społecznych w taki sposób, aby publiczne i nie-
publiczne interwencje były w stanie zaspokoić 
potrzeby społeczne, które są ich częścią.

Rządy będą ponosić odpowiedzialność tak za 
bezpośrednie działania polityczne, jak i za jakość 
porządku polityczno-administracyjnego (części 
większej socjopolitycznej struktury zarządzania). 
Tę odpowiedzialność uznajemy za istotę zarzą-
dzania publicznego. Stosując formy bezpośred-
niego wpływu na interakcje społeczne, rządy bę-
dą próbowały osiągnąć swoje własne cele, nawet 
w sytuacji, w której warunki potrzebne do spra-
wowania „centralnej kontroli” przestaną istnieć.

Zarządzanie w nowoczesnym społeczeń-
stwie to przede wszystkim proces koordynowa-
nia i wpływania na społeczne, polityczne i admi-
nistracyjne interakcje, co wymaga nowych form 
interaktywnego rządzenia. Z interaktywnej per-
spektywy jest ukierunkowane na równoważenie 
interesów społecznych oraz kreowanie możliwo-
ści i ograniczeń dla aktorów społecznych i sys-
temów, aby zorganizowały się samodzielnie al-
bo dzięki przyjmowaniu wspólnych rozwiązań 
lub w następstwie zastosowania bardziej inter-
wencyjnych form organizacji. Zasadnicze jest 
przy tym pytanie, jak w praktyce ukierunkować 
rządzenie, aby wzmocnić wspólne cele oraz wy-
twarzać sytuacje, w których zarządzanie inter-
wencyjne i społeczna samoorganizacja mogą się 
wzajemnie uzupełniać w rozwiązywaniu wspól-
nych problemów i tworzenia wspólnych możli-
wości.

Usiłowałem dowieść, że zmiany społecz-
ne przyniosły ze sobą nowe społeczne potrze-
by, które muszą znaleźć odpowiedź w nowych 
możliwościach zarządzania. Ze zmian nie moż-
na wyciągnąć wniosków o malejącej czy rosną-
cej konieczności wspólnego rozwiązywania pro-
blemów czy o roli, jaką odgrywają w niej rządy. 
Czujemy, że potrzeby związane z zarządzaniem 
zmieniły się i odpowiedź leży po stronie tych, 
którzy postulują „róbmy rzeczy razem” np. raczej 
na zasadzie interakcji niż jednostkowego działa-
nia czy też sterowania pochodzącego z central-
nego punktu systemu. W sensie ogólnym zatem 
cel nowoczesnego rządu z perspektywy zarzą-
dzania może zostać zdefiniowany jako aktywi-
zowanie i koordynowanie aktorów społecznych. 
Musi się ono odbywać w taki sposób, aby porzą-
dek socjopolityczny (struktura zarządzania) wy-
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łaniający się z obecności wielu aktorów zaspo-
kajał potrzeby związane z radzeniem sobie ze 
złożonością, dynamiką oraz różnorodnością sy-
tuacji społecznych. W tym podejściu rząd odpo-
wiada za jakość obu tych procesów: jakość szer-
szego socjopolitycznego zarządzania i jakość 
własnego zarządzania.

Socjopolityczne (wspólne) rozwiązywa-
nie problemów i wspólne tworzenie możliwo-
ści w złożonych i zróżnicowanych sytuacjach 
ma charakter zarówno publiczny, jak i prywat-
ny, stanowi wyzwanie dla rządu jak i dla ryn-
ku. W określonym czasie przewodzi jedna par-
tia, potem rządy obejmuje inna. Rosnąca liczba 
socjopolitycznych wyzwań wzmacnia znacze-
nie wspólnej odpowiedzialności i współporozu-
mienia. Zrozumienie różnorodności, dynami-
ki i złożoności kwestii socjopolitycznych oraz 
warunków, w których te pytania się pojawiają, 
jest konieczne dla rozwiązywania problemów 
socjo politycznych i tworzenia socjopolitycznych 
możliwości, najlepiej dzięki integracji działania 
publicznego i prywatnego.

Dla państwa stanowi to po prostu prywat-
ną (rynkową) część sektora, na którym zazwy-
czaj ciąży odpowiedzialność za zarządzanie 
w nim zachodzącymi podstawowymi interakcja-
mi. Troska o zarządzanie bardziej złożonymi in-
terakcjami, towarzyszącymi podstawowym inte-
rakcjom, to zadanie dla grup prywatnych, a nie 
rynkowych. Zadaniem/odpowiedzialnością or-
ganizacji publicznych jest troska o to, aby pro-
blemy i możliwości wewnątrz oraz wokół pod-
stawowych i drugorzędnych procesów i struktur 
tych sektorów były traktowane zgodnie z wy-
tycznymi i zasadami, które odzwierciedlają in-
teres znacznej części społeczeństwa, związany 
z tymi procesami.

Wszystko to wyraża się w różnych miesza-
nych publicznych, publiczno-prywatnych in-
terakcjach, zorganizowanych w trzech różnych 
trybach. Niewiele wiadomo o ich właściwo-
ściach. W kontekście tego rozdziału mogę jedy-
nie powiedzieć, że jak dotąd, integracja obsza-
rów samo- i współoddziaływania stanowi temat 
bardzo mało zbadany, łączenie współzarządzania 
z zarządzaniem hierarchicznym jest zagadnie-
niem zbadanym nieco lepiej, tak samo sytuacja 
wygląda w przypadku samozarządzania i zarzą-
dzania hierarchicznego. Analityczne ujęcie pro-

blemu integracji tych obszarów znajduje się do-
piero w fazie badań.

7. Rządzenie normatywne: 
kwestia zdolności do współzarządzania 
(governability)

Stworzyliśmy kilka solidnych fundamentów, 
które mogą stanowić podstawę dla socjopolitycz-
nego rządzenia, ale budynek nie został jeszcze 
wzniesiony. „Zaprawa” niezbędna do związania 
konstrukcji może składać się z dwóch elemen-
tów: politycznych i menadżerskich standardów 
i kryteriów: ramy normatywnej, aby związać to, 
co podzieliła analiza. Zarządzanie pierwszego 
rodzaju radzi sobie z problemami pojawiającymi 
się z dnia na dzień, zarządzanie drugiego rodzaju 
ujmuje w ramy warunki instytucjonalne. Jednak 
wiele różnic, sprzeczności, konfliktów, zagro-
żeń pozostaje nierozwiązanych. Ten rodzaj dyle-
matów naszym zdaniem należy do sfery „meta”: 
jak zgodnie z prawem możemy poradzić sobie 
z problemami? Jakie rodzaje warunków służą-
cych poprawieniu efektywności akceptujemy? 
Połączenie aspektów analitycznych z bardziej 
normatywnymi wymiarami zarządzania, zwłasz-
cza zaś zarządzania „całością”, może zostać wy-
rażone w kategoriach zarządzania (analityczne) 
i zdolności do współrządzenia (normatywne). 
Zarządzanie można postrzegać jako ogólny wy-
siłek systemu do zarządzania samym sobą, zdol-
ność do współrządzenia jest pochodną tego pro-
cesu – nie stanem końcowym, ale inwentaryzacją 
dokonującą się w pewnym szczególnym mo-
mencie w toku złożonych, zróżnicowanych i wy-
soce dynamicznych procesów. Dla takich reflek-
sji kryterium polityczne i menadżerskie może 
ustanawiać pomocne standardy.

Część ostatnich rozważań nad kwestią zarzą-
dzania publicznego dostarcza nam podstaw do 
kształtowania koncepcji dotyczącej tego, co po-
winno składać się na standardy. Aby poradzić so-
bie z zewnętrzną orientacją, debata nad zagad-
nieniem pluralizmu daje nam kilka wskazówek, 
jak wygląda świat zewnętrzny, świat, w którym 
instytucje publiczne muszą sobie radzić z pro-
blemami i możliwościami pojawiającymi się 
w złożonych, dynamicznych i zróżnicowanych 
sytuacjach.
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Debata ta wymaga szczególnej uwagi ze 
względu na nierówności występujące w dystry-
bucji władzy przy dostępie do instytucji publicz-
nych. Istnieje więc definitywna potrzeba stwo-
rzenia koncepcji, które umożliwiłyby pokonanie 
tych nierówności, nie tylko w sferze interesów, 
ale również w aspekcie problemów społecznych. 
Dla efektywnego zarządzania publicznego po-
siadanie odpowiedniej reprezentacji jest spra-
wą podstawową. Jej brak doprowadzi do tego, że 
proces rozwiązywania problemów czy wykorzy-
stywania możliwości będzie niewydajny i nie-
efektywny, i co bardzo prawdopodobne, również 
niesprawiedliwy.

Uwaga ta staje się szczególnie istotna, kiedy 
dodamy, że ważne debaty muszą zostać przenie-
sione również na świat zewnętrzny. Tylko w sy-
tuacji nieustannej dyskusji pomiędzy znajdują-
cymi się wewnątrz i na zewnątrz będzie możliwe 
rozwinięcie spójnego, kontekstowego i elastycz-
nego zbioru wartości i norm, które pozwolą pu-
blicznym aktorom poradzić sobie z nieustającym 
strumieniem dylematów. Obejmuje to również 
kwestię zastosowania (nowych) etycznych stan-
dardów i zasad postępowania na wszystkich po-
ziomach zarządzania i kierowania sektorem pu-
blicznym.

W ostatniej części chciałbym odnieść się do 
dylematów, z jakimi organizacje publiczne i ich 
aktorzy nieuchronnie będą musiały się stykać. 
W tradycje zarządzania wpisują się takie kryte-
ria, jak efektywność i wydajność; w debacie do-
tyczącej pluralizmu pojawia sę reprezentatyw-
ność i selektywność; a w literaturze normatywnej 
sprawiedliwość i prawomocność. Mogą one zo-
stać użyte do konstruowania sposobów, za któ-
rych pomocą należy radzić sobie ze złożonością, 
dynamicznością i zróżnicowaniem (zob. tab. 1).

Z perspektywy zarządzania/rządzącej, radze-
nie sobie ze złożonymi problemami czy moż-
liwościami oznacza zapewnienie „reprezenta-
tywnej iteracji” pomiędzy interakcjami całości 
a częścią problemów i możliwości. To samo da się 
powiedzieć o selektywności względem uczestni-
czących aktorów. Obserwujemy, bez jednoznacz-
nego rozstrzygania granic tych iteracji, że z punk-
tu widzenia oceny przynajmniej raz dokonuje się 
pełny cykl procesu rozwiązywania problemu czy 
też tworzenia sposobów jego rozwiązania. 

Selektywność oznacza, że zapewniona i re-
spektowana jest co najmniej zadowalająca repre-
zentacja bezpośrednio i pośrednio zaangażowa-
nych w proces zarządzania. 

W ten sam sposób radzenie sobie z dynamiką 
można oceniać w kategoriach uczenia się i efek-
tywności. Nacisk kładzie się na ocenę sposobu, 
w jaki struktury zarządzania radzą sobie z dyna-
miką. Może być on rozumiany w kategoriach ich 
chęci do uczenia się, czy to na błędach przeszło-
ści czy też na podstawie analizy teraźniejszości.

Z całą pewnością nie zdarza się to często, je-
żeli przyjrzymy się opieszałości, która jest tak 
charakterystyczna dla wielu publicznych czy 
(publiczno-prywatnych) sieci międzyorganiza-
cyjnych. Nacisk na wydajność jako kryterium dla 
radzenia sobie z dynamiką musi mieć coś wspól-
nego ze znanym zjawiskiem procesów sprzę-
żenia zwrotnego, które nie potrafią nadążać za 
faktami, przynosząc efekt odwrotny do zapla-
nowanego. Ktoś mógłby powiedzieć, że ucze-
nie się to miara użycia mechanizmów sprzężenia 
zwrotnego, wydajność jest miarą tego, jak wiedza 
będąca wynikiem uczenia się może zostać zasto-
sowana w następnym cyklu.

Jako sposób radzenia sobie z różnorodnością 
proponujemy wykorzystanie idei sprawiedliwo-
ści poprzez ocenę współrządzenia (governan-
ce) i prawomocności poprzez ocenę rządzenia 
( governing).

Te bardziej substancjalne kryteria powin-
ny być zdecydowanie precyzyjniej określone 
dla określonego kontekstu, równocześnie two-
rzą zamknięcie i punkt początkowy dla pozo-
stałych czterech kryteriów. Nie są one niezależ-
ne od siebie. Jeśliby tak było, narażałyby się na 
to, że staną się pustymi pojęciami: stanowiącymi 
interesującym temat dyskusji, ale nazbyt łatwo 
zaniedbywanymi w praktyce współzarządzania 

Tab. 1.

Zarządzanie Sektor publiczny

złożoność całość/części reprezentatywność/
selektywność

dynamika cybernetyka uczenie się/
efektywność

różnorodność jakość uczciwość/
sprawiedliwość/
samorządność
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i rządzenia. Sprawiedliwość (współrządzenie) 
i prawomocność (rządzenie) rozumiane w ten 
sposób również stają się złożonymi i szczególnie 
dynamicznymi kryteriami i standardami oceny. 
Ich siła normatywna wzmacnia jakość norma-
tywną innych kryteriów. Administracja publiczna 
powinna być dużo silniej zintegrowana z dyscy-
plinami takimi jak normatywna teoria politycz-
na. Odnosi się to z całą pewnością do obszaru 
publikacji związanych z zarządzaniem jako dys-
cypliną rozważań akademickich i formułowania 
praktycznych zaleceń. W społeczeństwie, któ-
re staje się coraz bardziej złożone, dynamiczne 
i zróżnicowane, „ten” rząd nie jest w stanie sa-
modzielnie podejmować decyzji, w jakim kie-
runku społeczeństwo ma się rozwijać. Rozwój 
społeczny jest wynikiem działania interaktyw-
nych sił społecznych. Wprawdzie zależy on od 
działań wielu aktorów społecznych, nie ozna-
cza to jednak, że zarządzanie publiczne nie nie-
sie ze sobą szczególnej odpowiedzialności. Na 
poziomie normatywnym rząd ma obowiązek 
stymulowania debaty publicznej w kwestii pu-
blicznych wartości, zadań zarządzania i wspól-
nego podejmowania decyzji, dzięki którym ro-
la rządu w społeczeństwie jest legitymizowana, 
a działania związane z zarządzaniem są zorien-
towane na cel publiczny. W coraz większym 
stopniu zarządzanie staje się zdolnością rządów 
– razem ze społecznymi aktorami i instytucjami 
o samodzielnym lub wspólnym charakterze, ja-
ko struktury hierarchicznej albo mieszanej – do 
stawiania czoła potrzebom nowoczesnych spo-
łeczeństw. To właśnie znaczy współrządzenie. 
U jego podstaw leży zdolność do funkcjonowa-
nia w strukturze rządzenia (governability), ozna-
cza to również zdolność społeczeństwa jako ca-
łości do współpracy, na każdym poziomie, od 
lokalnego do międzynarodowego.
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Social-Political Co-Governance

The article discusses the concept of governance based on interactions that subsist between the state and the society. 
The Author reviews key approaches to defining the term governance and analyses the complexity and dynamics of 
modern societies with special focus on the importance of social interactions to the quality of governanc. These remarks 
constitute the basis for the conceptualisation of three modes of socio-political governance, i.e. self-governance, co-
governance and hierarchical governance.

Key words: governance, social interactions, modern societies, self-governance, co-governance, hierarchical governance.



Informacje dla Autorów

Kwartalnik Zarządzanie Publiczne
Małopolska Szkoła Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie 

ul. Szewska 20/3, 31-009 Kraków 
szczepan@ae.krakow.pl

Redakcja kwartalnika Zarządzanie Publiczne uprzejmie zawiadamia Autorów, że przyjmuje do pu-
blikacji:
– artykuły naukowe i komunikaty z badań, 
– recenzje książek.

Teksty powinny spełniać następujące wymogi formalne:
Przyjmowane są wyłącznie artykuły w języku polskim. Do artykułu należy dołączyć streszczenie 
(nie dłuższe niż 100 słów) w języku polskim i angielskim oraz słowa kluczowe. Objętość artykułu 
(wraz z bibliografią przygotowaną zgodnie z konwencją przyjętą w kwartalniku i streszczeniem) nie 
powinna przekraczać arkusza wydawniczego (22 strony znormalizowane, 1800 znaków na stronie), 
objętość recenzji – pięciu stron znormalizowanych (1800 znaków na stronie).

Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytułu (stopnia) naukowego, nazwy zakładu pracy, 
zainteresowań badawczych, ważniejszych publikacji (maksymalnie pięć) oraz adresu do korespon-
dencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonów). 

Należy również dołączyć podpisane oświadczenie, iż tekst nie był wcześniej publikowany. Redakcja 
przyjmuje tylko oryginalne teksty nieprzedstawione do publikacji w innym czasopiśmie lub książce. 
Autor nadesłanego artykułu ponosi wszelką odpowiedzialność z tytułu naruszenia praw autorskich 
i innych związanych z artykułem. W przypadku zakwalifikowania artykułu do druku Autor wyraża 
zgodę na przekazanie praw autorskich do tego artykułu wydawcy. Autor artykułu zachowuje prawo 
wykorzystania treści opublikowanego przez kwartalnik artykułu w dalszej pracy naukowej i popu-
laryzatorskiej pod warunkiem wskazania źródła publikacji. Jednocześnie redakcja zastrzega sobie 
prawo odmowy publikacji nadesłanego artykułu. 

Autor artykułu musi mieć stosowne zgody autorów/redakcji/wydawców w sytuacji wykorzystywa-
nia w artykule fragmentów innych publikacji, wykresów, ilustracji lub podobnych materiałów. Jeśli 
artykuł został przygotowany przez kilku autorów, autor nadsyłający artykuł zobowiązuje się do uzy-
skania zgody pozostałych autorów na powyższe wymogi redakcyjne. 

Teksty prosimy kierować na adres redakcji – wydruk w trzech kopiach oraz plik (w formacie PC MS 
WinWord) wraz z tabelami i wykresami (w formacie MS Excel lub zapisane w edytorze wykresów 
MS WinWord). Jeśli w dokumencie pojawiają się tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych 
programach (np. Corel Draw, Statistica, SPSS), należy je zapisać w formacie WMF lub EPS z za-
łączonymi czcionkami, w rozdzielczości 300 dpi. Wydruk musi zawierać wszystkie fonty narodowe 
oraz symbole matematyczne.

Każdy artykuł jest anonimowo przekazywany dwóm recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do 
wglądu niezależnie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypadku 
zakwalifikowania artykułu do druku Autor powinien ustosunkować się do sugerowanych poprawek 
w terminie wyznaczonym przez redakcję.

Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia – w porozumieniu z Autorem – zmian edytorskich 
oraz dokonania skrótów, jeśli artykuł przekracza przewidzianą objętość. 

Redakcja nie zwraca nadesłanych tekstów. Autorzy nie otrzymują honorariów za opublikowane 
artykuły.



Warunki prenumeraty

Zachęcamy do prenumeraty kwartalnika Zarządzanie Publiczne. Cena egzemplarza pojedyncze-
go numeru wynosi 15 zł. Nie przyjmujemy przedpłat, do każdego numeru będziemy dołączać 
fakturę, płatną przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezbędnych informacji 
potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zamówienia (pocztą bądź e-mailem) prosimy kiero-
wać na adres: 

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.o.
ul. Krakowskie Przedmieście 62, 00-322 Warszawa

tel./fax 022 826 59 21, 022 828 95 63, 022 828 93 91
dział handlowy: 022 635 74 04 w. 219 lub jw. w. 105, 108

e-mail: info@scholar.com.pl lub scholar@neostrada.pl

Jednocześnie informujemy, że na naszej stronie internetowej www.scholar.com.pl można ku-
pić wersję elektroniczną kwartalnika – zarówno cały numer, jak i pojedyncze artykuły.



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 2400
  /ColorImageDepth 8
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterColorImages false
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 1200
  /GrayImageDepth 8
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterGrayImages false
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /FlateEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /Description <<
    /FRA <>
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for improved printing quality. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later.)
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f30019ad889e350cf5ea6753b50cf3092542b308000200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e30593002537052376642306e753b8cea3092670059279650306b4fdd306430533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e30593002>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /ESP <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>






    /HEB (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for improved printing quality. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later.)
    /POL <>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




