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Janos Kornai

Zrewidowany paradygmat systemowy. Wyjasnienia i dodatkowe
elementy w $wietle doswiadczen panstw postsocjalistycznych —
cze$é pierwsza!

Termin paradygmat zostal wprowadzony do filozofii nauki przez Thomasa Kuhna, ktéry postuzy! si¢ nim do
okreslenia specyficznego podejscia wykorzystanego przez dang szkole badawczg do analizowania przedmiotu ba-
dari. Badacze uzywajac tego samego paradygmatu, szukaja odpowiedzi na podobne pytania badawcze i wykorzystuja
zblizone metody i podejscia. W pracy opublikowanej w 2000 roku autor tego eseju wprowadzil termin paradygmatu
systemowego (system paradigm)?, ktéry odnosi si¢ do systeméw funkcjonujacych w spoteczeristwie. Niniejsze studium
rozwija teoretyczne zagadnienia zarysowane we wezesniejszym artykule, uwzgledniajac doswiadczenia z transfor-
macji paistw postsocjalistycznych.

Pierwsza czgs¢ jest poréwnaniem systemu socjalistycznego i kapitalistycznego, autor opisuje ich giéwne cechy
i konkluduje, ze system kapitalistyczny zostal wprowadzony w paristwach poprzednio socjalistycznych z wyjatkiem
Korei Pétnocnej i Kuby. Cze¢$¢ druga to analiza réznych postaci kapitalizmu na podstawie typologii zbudowanej na
dominujgcych formach polityki i rzadéw. Wyréznione zostaly trzy istotnie réznigce si¢ migdzy sobg typy kapitali-
zmu: demokratyczny, autokratyczny i dyktatorski. Huntington pisat o ,trzeciej fali” demokratyzacji. Studium to kori-
czylta konkluzja, ze trzecia fala dobiegta kresu (has dried up): tylko w jednej dziesiatej z 47 paristw postsocjalistycz-
nych spoleczeristwa zyja w ustroju demokratycznym, podczas gdy we wszystkich pozostalych paristwach tej grupy
przewazaja autokratyzm i dyktatura. W trzeciej czesci eseju autor podejmuje watki aparatu konceptualnego i ana-
litycznego w odniesieniu do Wegier, gdzie funkcjonuje kapitalizm, natomiast przewazajaca forma w polityce i rza-
dzeniu jest autokratyzm — tu mozna znalez¢ wazne cechy wspélne dla Wegier i innych paristw kapitalistycznych czy
innych ustrojéw autokratycznych. Taki rezultat jest zgodny z obserwacja, ze istnieja mniej fundamentalne cechy ty-
powe dla Wegier (,hungarica”), ktére odrézniajg sie od cech innych parstw?®.

Stowa kluczowe: autokracja, demokracja, system kapitalistyczny, system socjalistyczny, transformacja postsocja-
listyczna, Wegry

2 Przytaczane przez ttumacza oryginalne terminy an-
gielskie zapisane italikag w nawiasach majg za zadanie

Jénos Kornai
Professor of Economics Emeritus

Harvard University and Corvinus University
of Budapest

Févimtér 8

1093 Budapest, Hungary
janos.kornai@uni-corvinus.hu

! Jest to ttumaczenie artykutu: The system paradigm
revisited. Clarification and additions in the light of expe-
riences in the post-socialist region, ktéry ukazal si¢
w Acta Oeconomica 2016, 66 (4), 547-596. Publikacja za
zgoda Autora. Ze wzgledéw technicznych tekst arty-
kutu podzielony zostal na trzy czgsci. Pozostale dwie
beda publikowane w kolejnych numerach Zarzqdzania
Publicznego.

doprecyzowa¢ mysl Autora. Pozostale wyréznienia italika,
bez nawiaséw, pochodza od samego Autora.

3 Chciatbym wyrazi¢ swoja wdzigczno$é przede wszyst-
kim mojej zonie, Zsuzsy Déniel, ktéra zachecita mnie
do napisania tego eseju wbrew wszystkim trudnosciom
zyciowym: byla pierwszg czytelniczka kilkunastu wezes-
niejszych wersji opracowania, wspomagajacg moja prace
kilkunastoma przemyslanymi sugestiami. Winien jestem
réwniez podzigkowania wszystkim tym osobom, ktére
czytaly rekopis i wsparly mnie swoimi rekomendacjami,
pomagaly zebra¢ dane i dokona¢ przegladu literatury.
Chciatbym tu podkresli¢ role Adama Kerényiego, ktéry
najbardziej mi pomdgt swoimi inicjatywami i wyjatko-
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Jénos Kornai

Wprowadzenie

Co doprowadzito do powstania tego opracowa-
nia? Do jakich czytelnikéw chciatbym dotrzeé?
Moja giéwna motywacja w zyciu akademickim
bylo odkrywanie, w jakim porzadku spolecznym
zyjemy, jakie mogg by¢ cechy tego spoleczeristwa.
Jak wielu innych badaczy przyjalem pewien aparat
konceptualny (concepz‘ual appamz‘us) i metodologie
jako punkt wyjscia do spojrzenia na przedmiot
badania. Podobnie jak wigkszos¢ badaczy rzadko
czynilem z metody, perspektywy badawczej czy
podejscia badawczego przedmiot oddzielnego
artykulu. Podstawowym celem mojego tekstu
The system paradigm (Kornai 2000) bylo podsu-
mowanie wlasnych zasad w teorii nauki (¢eo-
ry of science). Minglo siedemnascie lat i nalezy
uwzgledni¢ wpltyw nowych doswiadczen: tego,
co dzialo si¢ w Chinach, konsolidacji rezimu
Putina, a najbardziej wydarzen na Wegrzech pod
rzgdami grupy kierowanej przez Viktora Orbéna,
premiera od wyboréw w 2010 roku. Najwyzszy
czas, aby dokona¢ rewizji ram konceptualnych
oraz innych kwestii kluczowych dla teorii po-
réwnawczej systemow.

Opracowanie to powstalo przede wszystkim
dla obecnych i przysztych czytelnikéw moich prac,
czy to licznych, czy nielicznych. Oprécz nich chee
dotrze¢ do badaczy zajmujacych sie ekonomia
poréwnawczg, poréwnawczg politologia i socjo-
logia oraz historykéw wspoélczesnosci; badaczy
pracujacych na uniwersytetach, w instytutach
badawczych, organizacjach miedzynarodowych,
instytucjach finansowych, niezaleznych osrod-
kach badawczych czy — bardziej precyzyjnie — do
tych, ktérzy analizuja zmiany dokonujace si¢
w panistwach postsocjalistycznych.

wymi zdolno§ciami. Trudno byloby mi poréwnywac
bezcenng pomoc ze strony innych wspéipracownikéw,
zatem po prostu wymienie ich nazwiska: Déra Andrics,
Réka Branyiczki, Rira Fancsovits, Péter Mihalyi, Quang
A. Nguyen, I1diké Pet6, Andrea Reményi, Eszter Rékast,
Miklés Rosta, Andras Simonovits, Adim Szajké, Zoltin
S. Bir¢, Judit Vanyai oraz Chenggang Xu. Jestem wdzi¢cz-
ny Brianowi McLeanowi, mojemu przyjacielowi i od dzie-
sigcioleci stalemu ttumaczowi, za wierny i czytelny prze-
kiad. Chciatbym réwniez podzigkowa¢ Uniwersytetowi
Korwina w Budapeszcie za stworzenie warunkéw do
spokojnej pracy oraz Fundacji ,By Force of Thought” za
udzial w finansowaniu badar.

Jednym z celéw jest podsumowanie w sposéb
bardziej poglebiony anizeli w moim pierwszym
artykule kilku elementéw aparatu konceptual-
nego oraz analitycznego. Nie przedstawiam tu
przegladu literatury na temat podejmowanego
problemu. Gdybym to robil, potrzebowalbym
zbilansowanego oméwienia pogladéw, koncep-
téw 1 podejs¢ metodologicznych, ktére podzie-
lam, i tych, ktére uwazam za niepoprawne. Nie
robie tego jednak, po prostu prezentuje swoj
paradygmat. Wspominam o innych pracach
tylko wtedy, kiedy chce podkresli¢ moja zgode
z opiniami w nich przedstawianymi, lub gdy
wykorzystuje pewne elementy z tych prac do
swojej koncepcji badZ polemizuj¢ z zawartymi
tam opiniami. W tym sensie niniejsze studium
nie jest zréwnowazone czy bezosobowe i nie
moze takie by¢*.

Chociaz to te cele byly dla mnie motywacja,
to mam nadzieje, Ze niniejsze studium bedzie
czyms§ wiecej niz moim przekazem dotyczacym
teorii nauki i pomoze tez czytelnikowi zrozumie¢
kilka podstawowych zjawisk naszych czaséw.
Wspomneg na przyklad Huntingtona, ktéry méwit
o ytrzeciej fali” demokracji (Huntington 1991).
Dokad si¢ ona skierowata? Podaza dalej czy juz
si¢ wycofala? Badz tez jakie miejsce w poréw-
nawczej teorii systeméw zajmuja Wegry Viktora
Orbéna? Czy jest to specyficzny wegierski mo-
del, ,hungaricum”, czy moze ma blizszych czy
dalszych krewnych?®

* W wigkszosci przypadkéw czeste odwolywanie sig
autora do wiasnych publikacji uwaza si¢ za przejaw braku
skromnosci i rozdymanie bibliografii, ale wiele takich od-
wolari jest koniecznych, jezeli przedmiot, ktérego dotycza,
jest efektem pracy samego autora. Niniejsze studium jest
kierowane do tych, ktérzy czytali moje prace i ktérym
staram si¢ poméc w ,podtrzymaniu” (maintenance) ich
idei wyrastajacych z tychze prac.

5 Termin ,hungaricum” jest uzywany do oznaczania
produktéw wytwarzanych na Wegrzech i stal si¢ szeroko
znany w §wiecie; etykieta ta przystuguje takim wyrobom
jak Tokaji aszt, deserowe wino zwane ,krélem win” juz
w czasach §redniowiecza, czy barackpdlinka, brandy wy-
twarzana z moreli.
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Zrewidowany paradygmat systemowy...

1. System kapitalistyczny
versus system socjalistyczny

System

Termin ,system” w jezyku potocznym i w wie-
lu dziedzinach nauki wyst¢puje w kilkunastu
réznych znaczeniach, poczawszy od srodowiska
zywych organizméw, urzadzen wytwarzanych
przez czlowieka, réznych, mozliwych do za-
obserwowania, istniejacych spolecznosci ludz-
kich, a skoriczywszy na systemach pojeciowych
i intelektualnych. We wszystkich przypadkach
termin ten oznacza, ze poszczegllne mniejsze
czescl tworzg spojng calosé. Te czesci wzajemnie
na siebie oddzialuja. Nie sg one oddzielnymi
elementami, poniewaz istniejg zrozumiale relacje
miedzy nimi, organizujace je w pewng strukture.
W pierwszej czesci tego studium termin ,,system”
wystepuje w dwéch znaczeniach. Poréwnuje
mianowicie system kapitalistyczny z systemem so-
gjalistycznym. Czasami dodaj¢ pewng ceche, na-
zywajac je dwoma wielkimi systemami®, ale nie
jest to warto$ciowanie: nie klaniam si¢ wielko$ci
zadnego z nich.

Wyrazny, specyficzny system moze sig¢ pojawi¢
w panstwie w krétszym lub diuzszym czasie,
jezeli uwzglednimy odrebna kombinacje form
wladzy politycznej, dominujacej ideologii, sto-
sunkéw wlasnosciowych i koordynacji dziatan
spolecznych. W jezyku potocznym w tym zna-
czeniu zwyklo si¢ stosowa¢ okreslenia: system
Putina czy system Orbdna. Wykorzystanie sto-
wa system w takim konteksécie ma istotny walor
doprecyzowujacy: wskazuje na wzajemne efekty
oddzialywania réznych sktadowych przestrzeni
publicznej, funkcjonowania pafstwa oraz struk-
tury mechanizméw wiadzy.

¢ To, co nazywam wielkim systemem, odnosi si¢ do
marksowskiego ,sposobu produkcji” (ale nie jest z nim
tozsame) czy do neomarksowskiej koncepcji ,formacii
socjalistycznej”. Dystansuje si¢ od uproszczonej, prymi-
tywnej teorii, ktérg wykladowcy ekonomii politycznej
w czasach socjalizmu przedstawiali studentom, przywo-
tujac deterministyczny, pozornie ,progresywny” rozwéj
spoleczny od prymitywnego komunizmu, spoleczenstwa
niewolniczego, feudalizmu, kapitalizmu do socjalizmu
czy jego najbardziej rozwinietej wersji — komunizmu.

Wykorzystuje opozycje: kapitalizm versus
soqahzm W czysto opzmwym pozytywnym zna-
czeniu. Nie odnosze si¢ do wyimaginowanego
socjalizmu — ani do warunkéw, ktére socjalisci
i komunisci uznawali za konstytuujace 6w sy-
stem — ale do realnego socjalizmu (by powrécié
do starego zargonu partii komunistycznej). Nie
badam réwniez wyimaginowanego kapitalizmu —
nie chodzi mi o to, o czym bezkrytyczni entu-
zjasci kapitalizmu mysla, ze powinno by¢ — ale
o istniejgcy kapitalizm, taki, jakim jest.

Oczywiscie nie ja wymyslilem te terminy.
Historycy idei dowodza, ze obydwa poprzedzaly
juz Marksa, ,kapitalizm” bowiem pojawia si¢
u Louisa Blanca i Pierre’a-Josepha Proudhona,
a ,socjalizm” w pracach Henriego de Saint-Simona.
Jednakze zostaly one rozpowszechnione za po-
$rednictwem giéwnego dzieta Marksa, Kapitatu
(Marx 1867/1990, 1885/1992, 1894/1992), nie
tylko wéréd marksistéw wierzacych w socjalizm
oraz antagonistéw kapitalizmu. Byly réwniez
uzywane przez licznych umiarkowanych i rady-
kalnych krytykéw socjalizmu, takich jak Ludwig
von Mises i Joseph Schumpeter (Mises 1922/1981;
Schumpeter 1942/2010). Aktualnie stale przewi-
jaja sie w wypowiedziach politykéw, w mediach
i przeszty do codziennego jezyka.

Jednakze trzeba powiedzie¢, ze wielu wystrze-
ga sic uzywania tych dwéch terminéw. Jest kilka
powodéw unikania pojecia ,kapitalizm”. Byli
komunisci czujg si¢ zawstydzeni tym, ze efektem
ich dzialalnosci stal si¢ ostatecznie kapitalizm.
Niemieccy politycy gospodarczy po II wojnie
$wiatowej, wyczuwajac nastroje antykapitali-
styczne wéréd licznej rzeszy wyborcéw, uznali,
ze rozsgdnie byloby nada¢ zastuzonemu (fong-
-standing) systemowi nowg nazwe: spolecznej
gospodarki rynkowej’. Réwniez konserwatywni
populisci (conservative populists) nie sg sklonni
nazywac instytucjonalnego efektu ich dzialan
kapitalizmem, poniewaz woleliby by¢ postrzegani

7 Wspélczesnie, kiedy wykorzystanie terminu ,rézne
rodzaje kapitalizmu” (varieties of capitalism) jest powszech-
ne, mozemy powiedzieé, ze chcieli oni stworzy¢ rézne
rodzaje kapitalizmu z mocnymi komponentami paristwa
dobrobytu. Taki zamiar jest obecny w terminie ,spoleczna
gospodarka rynkowa”, ktéry wyréznia kapitalizm Europy
Péinocnej i Zachodniej od kapitalizmu amerykanskiego.
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jako przeciwnicy prowadzenia dzialalnosci dla
zysku, przeciwnicy bankéw i kapitalizmu.

Istnieje réwniez wiele przyczyn omijania ter-
minu ,socjalizm”. Marksisci rezerwuja pojecie
»komunizm” dla swojej wizji, w ktérej ludzie dziela
si¢ dobrami wedlug potrzeb. Istniejacy socjalizm
byt postrzegany jako ustréj przejsciowy do czasu
pojawienia si¢ komunizmu®. Tymczasem wielu
politykéw, badaczy i dziennikarzy z Zachodu,
odnoszac si¢ do Zwigzku Radzieckiego i in-
nych panstw rzadzonych przez partie komuni-
styczne, do dnia dzisiejszego uparcie nazywa je
»panstwami komunistycznymi”. Réwnie dobrze
za$ mogliby odnosi¢ pojecie ,socjalistyczny” do
paristw dobrobytu stworzonych przez partie
socjaldemokratyczne.

W teorii nauki jest rzeczg bardzo wazna, by
wyraznie definiowaé i oddzielaé¢ tres¢ danego
pojecia (content of a concept) od nazwy, jaka si¢
mu nadaje. Wiele terminéw w naukach spotecz-
nych i w sferze polityki cechuje za$ polityczne
skrzywienie (political slant) — skazenie sadami
wartosciujacymi i Weltanschauung (Swiatopogla-
dem). W takim kontekscie niemozliwe jest uzy-
skanie konsensusu w odniesieniu do desygnatéw
pewnych terminéw.

Z moich doswiadczeni, szczegdlnie jezeli cho-
dzi o $wiat akademicki, wynika, ze ludzie mocniej
trzymajg sie stownikéw niz pogladéw, ktére wy-
razajg za pomocg terminéw zawartych w tychze
stownikach. Upierajg si¢ przy terminach, jakie
zostaly wbite im do gléw albo — aby uzy¢ bardziej
eleganckiego okreslenia — zostaly wdrukowane
w ich umysty podczas lektury czy wykladéw, ktére
najsilniej na nich wplynety. Jezeli tak okreslili to
Marks, Max Weber czy Polanyi (badz inny my-
sliciel, ktéry wywart na nich najwickszy wplyw),
to nie moze by¢ inaczej. Réwnie dobrze moze by¢
tak, ze to ludzie sami wymyslaja faworyzowany
przez siebie termin i cheg, aby funkcjonowal jako
ich metodologiczna innowacja.

8 W czasach socjalizmu zadne z paristw bloku nigdy nie
nazwalo si¢ komunistycznym. To dlatego w tytule mojej
pracy widnieje The Socialist System, a nie Communist, ktéry
bylby dla pewnych czytelnikéw tatwiejszy do rozpoznania.
Mozna sig spieraé, czy ta decyzja byta sluszna, ale za to
nie pozostawila pola do nieporozumien, poniewaz jasno
pisatem, co rozumiem przez pojecie ,system socjalistyczny”
(Kornai 1992).

Dawno temu odstapilem od préb walki z tym
koncepcyjnym zamieszaniem. Uznalem, ze brak
konsensusu w sprawach koncepcji prowadzi czesto
do dialogu gluchych. Odnosi si¢ to nie tylko do
pary terminéw kapitalizm wversus socjalizm, lecz
takze do innych wyrazen, do ktérych w tym
studium ponizej nawigzuje (tzn. demokracja versus
dyktatura). Staram sie tylko sprawié, aby czytelnicy
moich prac dobrze zrozumieli, co ten czy inny
termin znaczy w moim stowniku.

Typy i ich cechy

System kapitalistyczny i system socjalistyczny
w ostatnim okresie i wspélczesnie reprezentuja
dwa #ypy formacji spoleczno-politycznych.

Kreowanie typologii jest jednym z podstawo-
wych krokéw w analizie naukowej. Odgrywalo
ono duzg role w formowaniu si¢ wielu dyscy-
plin (tzn. biologii, genetyki, medycyny, ling-
wistyki, nauk o poznaniu, antropologii czy psy-
chologii)® Typ jest konstruktem feoretycznym.
Faktyczne, indywidualne konstrukty historyczne,
takie jak Niemcy Hitlera czy Wielka Brytania
Churchilla, réznig si¢ migdzy sobg w istotnych
aspektach. Niemniej jednak ja opisuje — w ra-
mach mojego aparatu pojeciowego — obydwa jako
panstwa kapitalistyczne. Podobnie odmienne
pod wzgledem swoich podstawowych cech byty:
Zwigzek Radziecki Stalina, Wegry Kadara czy
Rumunia Ceaugescu. Traktuje jednak je wszystkie
jako paristwa socjalistyczne. Aby wyréznic¢ typy
w jakims podziale, trzeba opisac ich cechy cha-
rakterystyczne, ktérymi mogg si¢ rézni¢ migdzy
soba'’. W tym przypadku zadaniem jest znalezie-
nie takich cech, ktére z jednej strony odrézniajg
od siebie te dwa typy, tj. system kapitalistyczny
od systemu socjalistycznego, a z drugiej pokazuja,
co jest wspd/ne dla wielu indywidualnych zjawisk

° Specjalne miejsce zajmuja tu typologie nowoczesnej
psychologii oraz nauk o poznaniu (w klasyfikacji sto-
sowanej w Polsce s3 to nauki o poznaniu i komunikacji
spolecznej — przyp. ].K.). Studiowanie ich moze by¢ bardzo
uzyteczne dla teorii poréwnawczej systeméw w naukach
spolecznych.

10'W tym kontekscie dla stowa ,charakterystyczny” mozna
znalez¢ wiele synoniméw, na przyktad: cecha, wlasciwosé
czy atrybut.
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wystepujacych w kazdym paristwie nalezagcym
do tego samego typu w danym okresie. Chociaz
typ jest konstruktem teoretycznym istniejacym
tylko w umysle badaczy, jego podstawe stanowia
obserwacje rzeczywistosci i wydobywa on wspdlne
cechy struktur w przeszlosci i w terazniejszosci.
Uwzgledniajac specyficzne urzeczywistnianie
si¢ ,wielkich systeméw”, ktére jest zréznicowane
w poszczegdlnych pafstwach i przedziatach cza-
sowych, stworzono wiec typ, aby na podstawie
teoretycznej generalizacji wydoby¢ ich wspélne
cechy!!. Zatem nadajaca si¢ do uzytku, opera-
cyjna typologia opiera si¢ na obserwacji realiéw
historycznych. Nauki spoleczne wyodrebniaja je
z do$wiadczenia.

W dalszej czgsci tego studium wykorzystuje
pary: system kapitalistyczny / kapitalizm oraz
system socjalistyczny / socjalizm jako synonimy!?.

Metoda wykorzystana w tworzeniu typéw
polega na wybieraniu réznych cech charaktery-
stycznych dla danego typu, ktére w sposéb iszotny
wyréznialy go sposréd pozostatych. Celem nie byt
tu szeroki opis. Przeciwnie, chodzilo o uchwy-
cenie relatywnie malej liczby bardzo charakte-
rystycznych, wyraznych cech. Najlepiej byloby
wskazac na mozliwie najmniejsza ich liczbe¢ — po
prostu na te, ktére sg niezbedne i wystarczajace
do wyréznienia danego typu!®. Nie twierdze, ze
liczba takich cech charakterystycznych powinna

1'W mojej frazeologii wykorzystuje niesprecyzowane
stowo ,,typ”. Ma ono takie samo znaczenie jak pochodzg-
cy od Maxa Webera ,typ idealny” (Weber 1922/2007).
Unikam jednak uzywania terminu weberowskiego, ponie-
waz doszedlem do wniosku, Ze atrybut ,idealny” zawiera
w sobie elementy normatywne. Co prawda Weber réwniez
uzywal okreslenia ,typ idealny” w celu abstrakcyjnego,
teoretycznego odwzorowania istniejacych systeméw.

12 Drugi wyraz w kazdej parze (odpowiednio: kapitalizm
i socjalizm) oznacza dla wielu autoréw raczej system lub
idee anizeli formacje, ktéra istnieje lub istniata. Z kon-
tekstu moich rozwazan powinno wynika¢, ze analizuje
to drugie: ,kapitalizm” okresla system kapitalistyczny
w takiej formie, w jakiej on istnieje lub istnial, podobnie
ysocjalizm”.

13 Tabela 1 zawiera wiele wyrazen, ktére zaczerpnalem
ze swoich wezesniejszych prac, gdzie w szczegétach byty
omawiane ich znaczenia, a mianowicie: mechanizm ko-
ordynacji, rynek i koordynacja biurokratyczna, ekonomia
niedoboru, ekonomia nadmiaru, niedobér sity roboczej,
nadwyzka sity roboczej, innowacje rewolucyjne, migkkie

wynosi¢ wlasnie dziewigé: jestem gotéw zmienié
tabele 1, jezeli zostang przedstawione przekonu-
jace argumenty, aby tak postapic.

Jest rzecza istotng, aby lista cech charaktery-
stycznych obejmowala tylko cechy systemowe
(system-specific). Tabela poréwnawcza nie powinna
w zadnym razie zawiera¢ zjawisk, ktére mozna
czgsto spotkaé w obu systemach, a ktére, choé¢
wazne i wplywowe, dotycza dzialania pewnych
instytucji czy zycia obywateli. Na przyktad repre-
sje nie powinny by¢ cechg systemu, poniewaz nie
wystepuja tylko w systemie socjalistycznym, ale
pojawialy si¢ i pojawiaja réwniez w systemie kapi-
talistycznym: w Niemczech Hitlera, na Wegrzech
w epoce Horthyego, we frankistowskiej Hiszpanii
czy w wielu dyktaturach Ameryki Poludniowe;j.
W obu systemach moze si¢ zdarzy¢, ze osoby
niekompetentne zdobywaja kluczowe pozycje.
W obu podstawowe wskazniki ekonomiczne
mogg istotnie si¢ zmieniaé. Jakkolwiek duze s
efekty tych zjawisk, nie maja one charakteru
systemowego.

Nie chce sprawia¢ wrazenia nadmiernej do-
ktadnosci. W opisie cech systeméw musiatem
pozwoli¢ sobie na uzycie takich szerokich ter-
minéw jak ,wlasnos$¢ paistwowa” i ,wlasnosé
prywatna”, chociaz wiem, Ze obie te kategorie
mogg przybieraé rézne formy prawne. Pojawiaja
si¢ one w tabeli réwniez w takich wyrazeniach
jak ,dominujacy” i ,w szerokim zakresie” bez
podania zadnej miary wielkosci. Jezeli dana war-
to$¢ wynositaby np. 70%, to czy mozna méwié
o dominujacym charakterze, a jezeli 69% — to
juz nie? Jestem zadowolony z tego, ze opisu
systemu nie dokonano na podstawie kategorii
mierzalnych, tylko jako$ciowych, i opiera si¢
on na intuicji tych, ktérzy wykorzystuja po-
dany aparat z nadzieja, ze beda mogli nada¢
znaczenie owym niedostatecznie precyzyjnym
terminom. Moje zawodowe sumienie znajduje
ukojenie w mysli, Ze inne podzialy naukowe tez
wygladaja podobnie. Biorac to pod uwagg, trzeba
wykazywac ostrozno$¢ w sieganiu po typologie
tego rodzaju: s3 pewne zadania analityczne, do
ktérych moga one by¢ wykorzystane, i takie, do
ktérych nie pasuja.

i twarde ograniczenia budzetowe. Nie ma tu miejsca na
powtarzanie ich objasnien.
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Tabela 1. Cechy systemu kapitalistycznego i systemu socjalistycznego

System kapitalistyczny

System socjalistyczny

Cechy gtéwne (primary characteristics)

1. Rzadzgca grupa polityczna zapewnia dominacje wlasnosci
prywatnej i koordynacje¢ rynkows.
2. Dominujaca forma wlasnosci: wlasno$é prywatna.

3. Dominujgca forma mechanizmu koordynacji: koordynacja
rynkowa.

1. Rzadzaca grupa polityczna, tzn. partia komunistyczna,
zapewnia dominacj¢ wlasnosci publicznej i koordynacje
biurokratyczng.

2. Dominujgca forma wlasnosci: wlasnos¢ panstwowa.

3. Dominujgca forma mechanizmu koordynacgji: koordynacja
biurokratyczna.

Cechy poboczne (secondary characteristics)

4. Ekonomia nadmiaru, tzn. rynek nabywcéw, jest dominujaca
cechg rynku débr i ustug.

5. Nadwyzki sity roboczej sa dominujacg cechg rynku pracy.
6. Szybki postep techniczny: system czgsto generuje
przelomowe innowacje.

7. Duze réznice w dochodach.

8. Twarde ograniczenia budzetowe organizacji w do$¢ szerokim
zakresie.

9. Kierunek zjawisk korupcyjnych: zwykle to sprzedawca
korumpuje kupujacego.

4. Ekonomia niedoboru, tzn. rynek sprzedawcy, jest
dominujacg cechg rynku débr i ustug.
5. Niedobér sity roboczej jest dominujaca cechg rynku pracy.

6. Wolny postep techniczny: system rzadko generuje
przelomowe innowacje.

7. Mate réznice w dochodach.

8. Migkkie ograniczenia budzetowe dla organizacji w do$¢
szerokim zakresie.

9. Kierunek zjawisk korupcyjnych: zazwyczaj to kupujacy
korumpuje sprzedawce.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Inny powéd, dla ktérego wykorzystuje wy-
razenia takie jak ,dominujacy” i ,w szerokim
zakresie”, jest taki, iZ wiem, ze w danym typie
panistwa moze pojawic si¢ zjawisko réznigce sie
od zjawiska dominujacego lub wrecz mu prze-
ciwstawne. Na przyklad, podczas gdy gospodarka
radziecka i polska byly dotkniete ekonomig nie-
doboru, mimo to pewne towary zalegaly w skle-
pach i w magazynach. W §wiecie Zachodu z jego
typowa gospodarka nadmiaru mozna z kolei
spotkac kolejki konsumentéw po bilety na nowy
i ekscytujacy film.

Czy nie ma réznic w skali przy poréwny-
waniu kapitalizmu, ktéry trwa przez stulecia
i bedzie prawdopodobnie trwal przez nastepne,
z socjalizmem, ktéry istnial tylko przez kilka
dziesigcioleci, po czym upadt? Czy aby przyczyna
takiego swoistego dowartosciowania socjalizmu
nie jest fakt, Ze bylem obywatelem systemu so-
cjalistycznego przez wigksza cz¢s¢ mojego zycia?
Stanowczo odpowiadam przeczaco na te dwa
pytania. Obecnie, 25 lat po upadku socjalizmu,
jestem przekonany, ze takie poréwnanie ma
duza warto$¢ wyjasniajacg. Historia, za cene
cierpient milionéw ludzi, przeprowadzila labo-

ratoryjny eksperyment przez powolanie do zycia
systemu istotnie rézniacego si¢ od kapitalizmu.
Poréwnanie obu przynosi plon w postaci lepszego
zrozumienia, czym jest kapitalizm. Tak rzadko
przeprowadzane eksperymenty réwniez uczg
nas wiele, jezeli chodzi o inne dziedziny nauki.
Badanie ofiar wypadkéw bylo waznym krokiem
w rozwoju neurologii. Dzieki temu, ze fragment
mézgu pacjenta zostal zniszczony i badacze
wiedzieli, ktéra to czes$¢, mogli wywnioskowad,
jakie funkcje realizowala.

Co nalezy rozumie¢ przez pojecie hierarchii
cech? Czym réznia si¢ cechy gfdwne od pobocz-
nych? W moim rozumowaniu cechy giéwne
okreslaja system jako calo§¢, wigczajac w to
cechy poboczne. Ich obecno$¢ jest niezbgdnym
i wystarczajgcym warunkiem dla wystgpowania
cech pobocznych. Mozna réwniez powiedzie¢,
ze cechy gléwne tworzg warunki brzegowe dla
istnienia systemu kapitalistycznego czy socjali-
stycznego. Pierwszym praktycznym krokiem przy
rozpoczynaniu analizy danego kraju jest skon-
centrowanie si¢ na cechach gléwnych. Rezultaty
takiego dzialania bedg mialy warto$¢ w zakresie
prognozowania jakosciowego (predictive force).
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Cechy glowne:

1. Stosunek sfery politycznej

do form wlasnosci

i mechanizméw koordynacji

2. Dominujaca forma wiasnosci

3. Dominujacy mechanizm koordynacji

Cechy poboczne:

4. Relacja sity wptywu migdzy dwoma stronami na rynku débr i ustug
5. Relacja sity wplywu miedzy dwoma stronami na rynku pracy

6. Szybkos¢ oraz cechy jakosciowe postgpu technicznego

7. Rozktad dochodéw

8. Migkkos¢/twarto$¢ ograniczen budzetu

9. Kierunek zjawisk korupcyjnych

A

Rycina 1. Powigzania migdzy cechami gtéwnymi i pobocznymi

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jednakze cechy gltéwne nie generujg wszystkich
pobocznych w sposéb deterministyczny, efekt
ma bowiem charakter stochastyczny. Jest duza
szansa na zidentyfikowanie cech pobocznych
analizowanego paristwa, jezeli w sposéb poprawny
okreslone zostaly cechy gléwne.

Te zaleznosci przedstawia rycina 1. Dowodzi
ona, ze cechy gléwne i cechy poboczne wzajemnie
na siebie oddzialujg. Gruba strzalka pokazuje, ze
cechy gléwne sg decydujgce, a cienka prowadzaca
w przeciwnym kierunku sugeruje, ze wplyw
reaktywny jest stabszy.

Wyrazenie ,decydujace”, jak wspomnialem
wezesniej, wskazuje zendencje, a nie calkowity
determinacj¢. Wiele oséb, ktérych przodkowie
cierpieli na choroby serca, bedzie dziedziczy¢ te
podatnos¢. Jednakze to, czy choroba wystapi,
w duzej mierze zalezy od stylu i sposobu Zycia
pacjenta — jezeli pije alkohol, pali papierosy,
nie prowadzi aktywnego trybu zycia badz jest
narazony na stres, to jest duzo bardziej praw-
dopodobne, ze bedzie cierpial na choroby serca,
anizeli w przypadku, kiedy prowadzi rozwazne
zycie, uprawia sport i zyje spokojnie. Wszystkie
systemy socjalistyczne maja inklinacj¢ do bu-
dowania gospodarki niedoboru, ale w latach
osiemdziesigtych XX wieku intensywnos¢ brakéw
byta bardzo silna w Zwiazku Radzieckim, Polsce
i w Rumunii, natomiast mniejsza w Niemczech
Wschodnich (Kornai, 1980, 2014b).

W ramach dwéch blokéw pokazanych na
rycinie 1 wystepuja rowniez zaleznosci migdzy
cechami. By jednak upro$ci¢ wyjasnianie, zo-
staly one pominigte na rysunku i w niniejszym
komentarzu.

Klasyfikowanie panstw regionu
postsocjalistycznego z uwzglednieniem
podzialu na systemy panstw kapitalistycznych
i socjalistycznych

Wykorzystajmy aparat koncepcyjny i pojeciowy
wprowadzony powyzej do panstw klasyfikowa-
nych w 1987 roku jako panstwa socjalistyczne
(Kornai 1992). Do grupy tej nalezy w sumie
47 panistw: obszar, ktéry one zajmuja, nazwijmy
regionem postsogjalistycznym™. Wyraz ,region” nie
jest tu uzyty w znaczeniu geograficznym, ponie-
waz nie jest to grupa paristw ze sobg sgsiadujacych:
wickszo$¢ lezy w Europie i Azji, ale niektére
znajduja si¢ w Afryce i Ameryce Eaciriskiej®.

Polozenie regionu postsocjalistycznego na
mapie §wiata pokazane jest na rycinie 2. Paristwa
regionu postsocjalistycznego s3 zaznaczone przy
uzyciu réznych odcieni szarosci. Pozostala czgs¢
$wiata, oznaczona kolorem bialym, nigdy nie

14 Podobnie jak wielu innych autoréw, stosuje okreslenie
»postsocjalistyczny” w odniesieniu do paristw pozostajg-
cych wlatach 1980-1990 pod kontrolg partii komunistycz-
nej. Tutaj znéw pojawia si¢ konceptualna platanina: wielu
politykéw i analitykéw polityki wykorzystuje etykiete
»postsocjalistyczny” czy ,postkomunistyczny” w znaczeniu
pejoratywnym wobec partii, ktére po transformacji wyrosty
z poprzednio rzgdzacej partii komunistycznej, skupiajac
wielu dzialaczy partyjnych poprzedniej partii i wigkszos¢
jej zasob6w. Postepuja tak bez wzgledu na to, jakie zmiany
dokonaly si¢ w kierownictwie czy czlonkostwie partii czy
tez w jej ideologii.

15 Lista paristw postsocjalistycznych pojawia sie na mo-
jej stronie internetowej (http:/www.kornai-janos.hu/
Kornai2016-SP-revisited.html) jako tabela 112 w czgsci:
Background Material 1.
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przechodzila etapu systemu socjalistycznego pod
rzadami partii komunistyczne;.

Kraje, w ktérych rzady sa sprawowane w sy-
stemie socjalistycznym, oznaczono kolorem czar-
nym!®. Caly region mégtby byé¢ zaznaczony
na czarno, gdyby mapa pokazywala sytuacje
w 1987 roku, obecnie zas jedynym takim pari-
stwem jest Korea Péinocna, niewielka kropka na
mapie $wiata. Paristwa przechodzace od socjali-
zmu do kapitalizmu s3 zaznaczone ciemnoszarym
kolorem. Odnosi si¢ to znéw do jednego paristwa,
Kuby, ktéra jest pojedynczg ciemnoszarg plamka
na mapie. Wiekszos¢ regionu ma kolor jasno-
szary: to pafistwa, w ktérych spotykamy system
kapitalistyczny!.

Znaczna cze$¢ regionu pokreslona jest ukos-
nymi paskami. Oddaje to niezdecydowanie: nie
jestem pewien, czy paristwa takie powinny by¢
Zaznaczone na Czarno, Ciemnoszaro czy moze
jasnoszaro.

Zrédla, na podstawie ktérych przypisano
panistwa do okreslonych kategorii, pojawiajg si¢
w komentarzu do innej mapy §wiata (rycina 3)'8.
Tam rzucam nieco $wiatla na relacje miedzy

16 Background Material 2 dostepny na stronie internetowej
(http://www.kornai-janos.hu/Kornai2016-SP-revisited.
html) pokazuje dwie mapy §wiata nie w bieli i czerni, ale
w kolorach. Kolory moga by¢ pomocne w poznawaniu
rozkiadu réznych typéw panistw w regionie.

7 Empiryczne uzasadnienie tej klasyfikacji bytoby wy-
razniejsze, gdyby istnialy wiarygodne statystyki na temat
przemian wlasno$ciowych i zakresu mechanizmu rynko-
wego. Niestety, dostepne dane sg niepelne i sporadyczne.
Wszystkie pafistwa prowadzg statystyki dotyczace pro-
dukcji i wartosci dodanej w rozbiciu na galezie i regiony
geograficzne, zawody czy wielkosci produkeii, ale nigdzie
statystyki narodowe nie obliczajg i nie publikujg danych
o wielkosci produkeji wedtug kryterium form wlasnosci
czy udziatu catkowitej produkcji sprzedanej wedlug cen
ustalanych administracyjnie. Jest rzecza zaskakujaca, ze
tylko instytucje pozarzagdowe w malej grupie panistw zaj-
mujg si¢ stosunkami wlasnosci i radykalna transformacija
mechanizméw koordynacji, chociaz sa to wymagania
podstawowe dla zmiany systemu. Prestizowe organizacje
migdzynarodowe regularnie publikujg dane poréwnaw-
cze na temat produkcji, wymiany mi¢dzynarodowej
czy finanséw, ale — w mojej ocenie — nie przywigzuja
wystarczajacej wagi do transformacji wlasnosciowej oraz
znaczenia koordynacji biurokratycznej i rynkowe;.

18 Rycina 3 pojawi si¢ w drugiej czesci artykulu w nastep-
nym numerze Zarzqdzania Publicznego (przyp.—J.K.).

dwiema mapami $wiata i Zrédtami dostepnymi
na mojej stronie internetowe;j.

Migdzy ekspertami istnieje szeroka, jezeli nie
powszechna zgoda co do tego, kiedy w analizo-
wanych panstwach nastapita zmiana systemu. To
wyrazenie, czgsto wykorzystywane w politycznym
zargonie i w mowie potocznej, zyskalo znaczaca
tre$§¢ w ramach konceptualnych i analitycznych
prezentowanych powyzej. Z nielicznymi wyjat-
kami prawie wszystkie paistwa z grupy klasyfi-
kowanej w 1987 roku jako socjalistyczna przeszly
transformacje od socjalizmu do kapitalizmu.

Reprezentacja statyczna i transformacje

Rycina 2 przedstawia obraz statyczny, tak
jakby wykonane zostalo zdjecie §wiata, a na nim
widniata specyficzna grupa panistw. Takie zdjgcie
oddaje statyczne ujecie rzeczywistosci, ale gdyby
uzyta zostala kamera, to mieliby$my réwniez
obraz dynamiki zmian systemu.

Mapa ukazuje obecnosé¢ dwéch systeméw
w momencie historycznym, w ktérym ich funk-
cjonowanie opisuja cechy wymienione w tabeli 1%°.
Nie obrazuje ona fazy kreacji systemu. Zwracam na
to uwage gléwnie w zwigzku z cechg oznaczong
w tabeli numerem 1. Rolg inicjacyjna w genezie
systemu socjalistycznego odgrywa bowiem sfera
polityczna: partia komunistyczna wykonuje gwal-
towne ruchy, by wprowadzi¢ pafstwowg wlasnos¢
i scentralizowang biurokratyczng kontrole nad
spoleczenistwem. Dla poréwnania zachodzace
w wiekszosci paristw przemiany od form przedka-
pitalistycznych do systemu kapitalistycznego byly
bardzo powolne. Poczatkowo wladze polityczne
tolerowaly tylko uslugi i zasoby burzuazji oraz
z nich korzystaly. Stosunek wtadz politycznych
do kapitalizmu stopniowo si¢ zmienial az do mo-
mentu, kiedy staly si¢ one aktywnymi obroficami
prywatnej wlasnosci, koordynacji rynkowej oraz
kontrolerami prywatnych kontraktéw. Jeszcze
inna byta rola sfery politycznej po roku 1989/1990,
kiedy wracano do kapitalizmu, kiedy procesy

19 Zob. Background Material 2 i 3 na stronie internetowej:
http://www.kornai-janos.hu/Kornai2016-SP-revisited.
html.

20 Kuba jest tu wyjatkiem. Zostata ona zaklasyfikowana
jako paristwo w fazie transformacji (¢ransitional state).
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transformacji byly inspirowane i nadzorowane
przez prokapitalistyczne silty polityczne.

Tylko jedno paristwo na rycinie 2 jest ozna-
czone kolorem ciemnoszarym, co ma pokazad,
ze znajduje si¢ ono w procesie przechodzenia od
socjalizmu do kapitalizmu. Jak juz wspomniano,
panistwem, ktére tak zakwalifikowalem, piszac
to studium w 2016 roku, byta Kuba. Chociaz
czlonek rodziny Castro zasiada na szczytach
wladzy, to juz nie jest Kuba Fidela Castro. Kraj
ten ostroznie zaczal bowiem wykazywac pewne
cechy kapitalizmu.

Odwolujac si¢ do wezesniej przywolanej meta-
fory kamery, mozna powiedzie¢, ze wiele innych
paristw w okresie 1990-2000 daloby si¢ oznaczy¢
ukosnymi pasami. W kazdym z nich odmienna
byta szybkos¢ zmian oraz dynamika transformacji
pewnych cech.

Historycy lubig si¢ skupia¢ na okreslonych
datach z kalendarza wyznaczajacych poczatek
czy koniec pewnego etapu w historii. Podobnie
dziala pamie¢ historyczna. Czesto przyjmuje
si¢ na przyklad, ze rewolucja pazdziernikowa
1917 roku w Rosii carskiej wybuchla po wystrzale
armatnim z krazownika Aurora, ktéry rozpoczat
atak na Palac Zimowy w Sankt Petersburgu.
W rzeczywistosci wickszo§¢ zmian zachodzita
w rozmytym horyzoncie czasowym.

Na rycinie 2 przedstawiony zostal §wiatowy
odwrét od socjalizmu, ukazany przez pryzmat
mojego aparatu konceptualnego (conceptual ap-
paratus). Przed trzema dekadami system socja-
listyczny dominowal wséréd 34,7% swiatowe;j
populacji i zajmowal 30,7% obszaru calej ziemi
(Kornai 1992). Obecnie, kiedy system socjalistycz-
ny utrzymuje si¢ jeszcze tylko w Korei PéInocne;j,
te proporcje zmniejszyly si¢ do 0,3% $wiatowe;

populacji i 0,1% powierzchni ziemi?!.

Wiarto$¢ wyjasniajaca typologii kapitalizm
versus socjalizm
Kiedy bada si¢ zlozone zjawisko historyczno-

-spoleczne, rzadko mozna znalezé przekonujace,
Jednoczynnikowe wyjasnienie ttumaczace jego

2 Zob. Background Material 4 na stronie internetowej:
http://www.kornai-janos.hu/Kornai2016-SP-revisited.
html.

postaé i/lub dtugotrwale istnienie. Zjawiska takie
sa faktycznie zlozone i wymagaja wyjasnienia
wieloczynnikowego.

Zaréwno w systemie kapitalistycznym, jak
i w socjalistycznym pojawiaja si¢ zatem wazne
zlozone zjawiska tlumaczone wieloma czynni-
kami, z ktérych jednym jest system. Akcentuje
stowo jednym, poniewaz ani przez moment nie
pomyslalem, Ze pelne wyjasnienie danego zlo-
zonego zjawiska moze wynikac po prostu ze
wskazania na wielki system, w ramach ktérego
ono zaistnialo. Jednakze w ramach wigkszego
zespolu czynnikéw wyjasniajacych czesto da
si¢ znalez¢ kilka czynnikéw typowych dla sy-
stemu. I jeden czy dwa z nich moga okazaé si¢
najwazniejszymi elementami wyjasnienia. Oto
dwa przyklady.

Szybkos¢ i jako$¢ postepu technicznego sa
warunkowane wieloma czynnikami, tzn. po-
ziomem rozwoju ekonomicznego panstwa, ja-
koscig systemu edukacji czy zakresem panstwo-
wego wspierania badan. Oprécez tych czynnikéw
szczegblnie wazne sg efekty typowe dla systemu.
Mozna wykazaé, ze w kapitalizmie pojawila sie
duza liczba radykalnych innowacji, ktére istotnie
wplynely na produkcje i zycie ludzi, podczas
kiedy system socjalistyczny, poza sektorem zbro-
jeniowym, zdotal wytworzy¢ tylko jedng (Kornai
2014b, s. 3-24).

By¢ moze dobrze rokujace wynalazki po-
jawiajace si¢ w panstwie socjalistycznym nie
znajdowaly innowatora, ktéry bylby w stanie
zastosowac je w masowej skali; te funkcje mégl-
by jednak przeja¢ innowator kapitalistyczny.
Jednym z szeroko znanych przykladéw jest tu
wynalazek Erné Rubika, czyli kostka Rubika.
Naprzykrzajacy sie przemystowym liderom 6w-
czesnych socjalistycznych Wegier konstruktor nie
mial szczescia. Kostka Rubika rozpoczeta podbéj
$wiata dopiero, gdy jej produkcja oraz marketing
zostaly przejete przez zagraniczne kapitalistyczne
przedsigbiorstwa. Nawet proces dystrybucji tej
pierwszej pionierskiej innowacji byl nieporéw-
nanie latwiejszy w warunkach kapitalizmu niz
w systemie socjalistycznym.

Innym przyktadem jest sytuacja na rynku pracy.
Procesy poszukiwania pracy zachodza w kazdym
systemie: pracownicy poszukuja pracodawcéw,
ktérzy sprostaliby ich potrzebom, i wice versa.
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Zrewidowany paradygmat systemowy...

Procesowi poszukiwania towarzysza wszechobec-
ne tarcia: wszedzie wystepuja czasowe wakaty,
a réwnocze$nie niektérzy pracownicy nie moga
znalez¢ pracy. Jest to skomplikowane zjawisko,
ktére ttumaczy si¢ wieloma wspéldziatajacymi
czynnikami. Za przyktad moze tu postuzy¢ elas-
tyczna wiedza generowana przez system edukacji.
Czy sprzyja ona szybkiemu dostosowaniu si¢ do
szybko zmieniajacego si¢ zapotrzebowania na
prace? Inne czynniki to ograniczenia prawne
zwigzane ze zwolnieniami, efektywnos¢ agencji
zatrudnienia i tym podobne. Jednakze niektére
podstawowe czynniki wyjasniajace sa zwigza-
ne z cechami systemu. Jaka jest ogélna relacja
podazy i popytu na rynku pracy? Czy mamy
do czynienia raczej z nadwyzka podazy nad po-
pytem (kapitalizm), czy nadwyzka popytu nad
podaza (socjalizm w swojej dojrzalej, relatywnie
rozwinigtej postaci)? To z kolei decyduje o tym,
do jakiego stopnia pracownicy pozostaja na fasce
pracodawcéw. Nad pracownikami wisi grozba
zwolnienia i bezrobocia, czujg si¢ oni bardziej
bezbronni niz ci, ktérzy moga latwo znalezé
zatrudnienie. W tym miejscu dochodzimy do
gleboko zakorzenionych efektéw systemowych,
mianowicie relatywnej sity pracodawcéw i pra-
cownikéw (Kornai 1980, 2014a).

Te dwa przyktady wzmacniaja argumentacje
uzasadniajacy twierdzenie, ze typologia kapita-
lizm wersus socjalizm ma warto§¢ wyjasniajaca.
Dziewigé cech systemu wymienionych w tabeli 1
zostalo skompilowanych na podstawie podejscia
pozytywnego. Nie odzwierciedlajg one intencji
czy skali warto$ci autora. Sg to cechy panistw
uznawanych za socjalistyczne czy kapitalistyczne,
grup, ktére mozna obserwowac i z ktérych da sig
ywydestylowa¢” cechy przedstawione w tabeli 1.
Ci, ktérzy uznajg to za pozytywny opis i beda
chcieli przej$¢ do podejscia normatywnego, mo-
g3 dolozy¢ do tych cech swoje poglady na pare
kapitalizm wersus socjalizm, odnoszac si¢ do
wlasnego systemu wartosci. Ja ze swojej strony
nie formuluj¢ Zadnych wnioskéw natury moral-
nej. Wedle mojego systemu wartosci, dynamizm
iszybki postep techniczny stanowia wielka zalete
kapitalizmu, ale dostrzegam ryzyka i wady takiego
rozwoju. Jedng antypatyczng cechg kapitalizmu
jest w mojej ocenie bezbronno$¢ sily roboczej.
System socjalistyczny nie wykazywal w tej sferze

cech odpychajacych, czesciej charakteryzowaty
go cechy przyciggajace: mozliwo$¢ awansu spo-
lecznego biednych, pewne skrécenie dystansu
spolecznego i bezpieczenistwo zatrudnienia bedace
wynikiem niedoboru sily roboczej. Typologia
opisana powyzej oferuje metodologiczng pomoc
przy ocenianiu wielkich systeméw. Oceny warto-
$ci powinny bazowaé na rozpatrywaniu pelnego
zestawu cech danego systemu.

Nie inaczej jest z oceng systemu edukaciji.
Zal6zmy, ze indywidualna ocena oddaje osiag-
niecia kazdego ucznia. Zatem od nauczycieli,
rodzicéw, kolegéw z klasy czy dzialu personalnego
przyszlego miejsca pracy zalezy, jaka konfiguracja
ocen bedzie uwzgledniana przy tworzeniu opinii
o kazdym uczniu: prosta $rednia z ocen czy moze
ocena z przedmiotu, ktéry osoba opiniujgca uwaza
za najwazniejszy. Wréce do tej kwestii pézniej,
ale zanim zajme si¢ sadami warto$ciujacymi
na temat wielkich systeméw, niech mi wolno
bedzie zaprezentowac typologie, ktérej uzywam
w odniesieniu do alternatywnych form polityki
i sprawowania rzadéw??.

Tlumaczenie: Jacek Klich
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The system paradigm revisited: Clarification and additions
in the light of experiences in the post-socialist region — Part 1

The term paradigm was introduced to the philosophy of science by Thomas Kuhn — he used this term to denote
the specific approach applied by a school of research to examine its subject matter. Using the same paradigm,
researchers seek answers to similar questions, and employ similar methods and concepts. In an article published
in 2000, the author of this essay introduced the term system paradigm, which focuses on the systems functioning
in a society. This study develops the theoretical considerations outlined in that earlier article on the basis of experience
of post-socialist transition.

The first part compares the socialist and capitalist systems, describing their main characteristics, and concludes
that the capitalist system has become established in former socialist countries, except for North Korea and Cuba.
The second part analyzes varieties of capitalism within a typology which classifies prevailing forms of politics and
government. Three markedly different types are identified: democracy, autocracy, and dictatorship. Huntington
wrote about the “third wave” of democratization. This study concludes the third wave has dried up: for the 47 post-
socialist countries, only a tenth of the population live in democracies, while autocracy or dictatorship prevails
in all other countries in this group. The third part of this essay applies the conceptual and analytical apparatus to
Hungary, where capitalism exists, and autocracy is the prevailing politico-governmental form — here we can find
important characteristics common to other capitalist countries or other autocracies. This finding is compatible with
the observation that there are some less fundamental characteristics unique to Hungary, or “Hungarica”, which differ
from the characteristics of all other countries.

Keywords: autocracy, democracy, capitalist system, socialist system, post-socialist transition, Hungary
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Zwiazki zawodowe w $wietle przemian cywilizacyjnych:

mozliwo$ci, wyzwania i zagrozenia'

Postep naukowo-technologiczny i przyspieszenie proceséw gospodarczych w skali globalnej dotykaja pracy i ka-
pitalu w stopniu asymetrycznym. Kapital jest z natury bardziej mobilny niz ludzie, Zyjacy — poza uwarunkowaniami
ekonomicznymi — takze w sieci relacji spotecznych. Pozycje klasy pracowniczej ostabiaja do pewnego stopnia (cho¢
tez oferujg znaczace mozliwosci) procesy automatyzacji, zastgpowania pracownikéw coraz bardziej inteligentnymi
robotami. Naszg intencjg jest naszkicowa¢ ciag przyczynowo-skutkowy tych proceséw: opisa¢ podstawowe aspekty
przemian rynku pracy, ich wplyw na zwigzki zawodowe i zarysowujace si¢ perspektywy przemian w ruchu zwigz-

kowym (zalgzki ich powrotu).

Stowa kluczowe: stosunki pracy, zwigzki zawodowe, zmiana technologiczna, rynek pracy

Wprowadzenie

Nawarstwiajace si¢ zmiany, ktére towarzysza
rozwojowi cywilizacji przemyslowej, tj. perma-
nentne doskonalenie technik zarzadzania, me-
diatyzacja, robotyzacja czy informacjonalizacja
produkeji, wplywaja na poglebianie si¢ asymetrii
miedzy praca (ludzka) a kapitalem. Kapitat,
zwlaszcza finansowy, jest istotnie bardziej mo-
bilny i elastyczny niz ludzie (kapital ludzki),
Zyjacy — poza uwarunkowaniami ekonomicznymi
i technologicznymi — takze w sieci relacji spo-
tecznych i uwiktan kulturowych, ktére okreslaja
kierunki dzialania jednostek i grup. Uznawane
i przestrzegane wzory postrzegania postepu
cywilizacyjnego (przykladowo — stosunek do
srodowiska naturalnego czy pracy zawodowe;j)
skorelowane sg ze strategiami adaptacji (tj. neo-
luddyzm versus transhumanizm) wobec coraz
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bardziej zréznicowanych form aktywnosci ekono-
micznej ludnosci, np. $ciezek kariery zawodowej
(zob. m.in. Klichowski 2014; Lewandowski 2014).
Ugruntowang w XX wieku pozycje pracownikéw
najemnych ostabiaja do pewnego stopnia procesy
automatyzacji, deetatyzacji, robotyzacji czy tez
informacjonalizacji (np. zacieranie si¢ granicy
czasu wolnego i czasu pracy, sfery prywatne;
i publicznej w wyniku ustawicznej komunikacji
via Internet). Nowe okolicznosci technologicz-
ne rodzg jednak mozliwosci dziatania, ktére
nie byly dotad dost¢pne ani jednostkom, ani
zorganizowanym grupom celowym (takim jak
zwigzki zawodowe). Wojciech Celary powiada:
»lechnologia znosi ograniczenia, a kultura je
naktada. Dlatego technologia jest prawie zawsze
postrzegana jako narzedzie wolnosci, a kultura
bywa postrzegana jako tej wolnosci ograniczenie.
Technologia sama w sobie nie jest ani dobra, ani
zla, to czyny czlowieka wyposazonego w techno-
logi¢ mogg by¢ dobre lub zte” (Celary 2013, s. 2).
Mysl te dedykowaé nalezy takze tradycyjnym

ruchom zwigzkowym, ktére silg inercji staraja

1 Tekst jest znaczaco zmieniong wersjg artykutu: Trade
unions and the impact of technological changes on the
labour market. Mys/ Ekonomiczna i Polityczna 2016, 3 (54),
59-84.
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si¢ cementowacé swoje interesy z pozycji neo-
luddystycznych (np. przez afirmacj¢ koncepcji
reindustrializacji).

Modne onegdaj pojecie socjalonomiki (social-
nomics), tzn. uzytecznego i efektywnego ekono-
micznie sposobu wykorzystania sieci spolecznos-
ciowych przez ,zwyktych ludzi” (zob. Qualman
2011), warto odnie$¢ do zmiany instytucjonalnej
w sferze stosunkéw pracy. Skuteczne dzielenie
si¢ zasobami, praktykowane powszechnie w me-
diach spolecznosciowych, zagraza tradycyjnie
rozumianym prawom wlasnosci (intelektualnej)
oraz podkopuje fundamenty welfare state - co dla
jednych bedzie potwierdzeniem tezy, ze cyfrowo
wspomagany rynek lepiej od pafistwa radzi sobie
z zaspokajaniem potrzeb jednostkowych; dla
innych za$ bedzie swiadectwem upadku (regre-
su) standardéw cywilizacyjnych, ktére udalo si¢
zaimplementowaé¢ w XX wieku — m.in. dzieki
polityce interwencjonistycznej — w wielu rozwi-
nigtych paristwach Zachodu. Naszg intencja jest
naszkicowa¢ schematyczny ciag przyczynowo-
-skutkowy tych proceséw: opisa¢ podstawowe
aspekty przemian rynku pracy, ich wplyw na
zwigzki zawodowe i zarysowujace si¢ perspek-
tywy przemian w ruchu zwigzkowym (zalaz-
ki ich powrotu). Kontekstem tych rozwazan
jest zasadnicze przewarto$ciowanie uktadu sit
w popularnej w naukach spolecznych triadzie:
paristwo — kapital — praca; triadzie — dodajmy —
coraz bardziej dyskusyjne;.

Zlozonos¢ kulturowa wspélczesnego $wiata
(zréznicowanie wizji nowoczesnosci), procesy
globalizacyjne zmieniajace role i znacznie pafistw
narodowych oraz pomieszanie terminologii, ce-
16w i $rodkéw polityki gospodarczej powoduja,
iz coraz wigksza grupa badaczy odchodzi od
klasycznych (np. funkcjonalistycznych czy struk-
turalnych) paradygmatéw badawczych i kieruje
si¢ w strong koncepcji hybrydalnych. Ekonomisci
powiadaja niekiedy o trylemacie gospodarki swia-
towej, ktéry polega na niemozliwosci pogodzenia
instytucji suwerennego w polityce gospodarczej
i spolecznej paristwa oraz zasad (liberalnej) de-
mokracji z procesami globalizacji ekonomicznej
(por. Rodrik 2011). Trylematy czy quadromaty
nowoczesnosci mozna w dowolny nieomal sposéb
mnozy¢, wstawiajac do wzoru rézne wartosci
czy instytucje, o sprecyzowanych przez lokalna

praktyke cechach, ale zasadnicza sprawa polega na
ich permanentnej adaptacji: instytucje ewoluuja,
globalizacja ma rézny wplyw na odmienne —
np. pod wzgledem wielkosci i sily przetargowej —
podmioty (paristwa, korporacje, organizacje).
Mozna oczywiscie uzna¢ demokracje za ustréj,
ktéry sprzyja afirmacji ignorancji unaocznione;
w medialnej eksplozji antyintelektualizmu, taka
diagnoza jednakze niewiele wniesie do dyskusji
o trylematach globalnego $wiata, gdyz znane al-
ternatywy sg jeszcze bardziej ponure, autorytarne
badz infantylne.

W tekscie przedstawiamy kilka wybranych —
naszym zdaniem waznych — probleméw, przed
ktérymi stoi obecnie ruch zwigzkowy i ktére
wybiegaja poza tradycyjng dyskusje na temat roli
iznaczenia zwigzkéw zawodowych w gospodarce
wolnorynkowej (uklady zbiorowe, komisje tréj-
stronne, kodeks pracy itp.). Najogélniej rzecz
biorgc, wszystkie relacje spoleczne sg wpisane
w dany model gospodarowania i pewien kon-
tekst kulturowy, polityczny oraz cywilizacyjny.
Powigzania, zwyczajowe czy tez instytucjonalne,
mi¢dzy wymienionymi sferami Zycia stanowia
skomplikowang mozaike intereséw, ktére — aby
sprawg jeszcze bardziej doprecyzowac — podlegaja
cigglej zmianie czasowej i przestrzennej. Ow
truizm semantyczny nabiera cech merytorycz-
nych, gdy zmiana staje si¢ faktycznie odczuwalna
na poziomie nie tylko jednostkowym, ale takze
instytucjonalnym. Reformy systemu emerytal-
nego, zmiany przepiséw podatkowych, prawa
pracy i kryteriéw aktywnosci ekonomiczne;
stanowig potencjalne Zrédlo niepewnosci (za-
trudnienia), ktéra dla pracownika najemnego
(ale nie tylko) powinna by¢ impulsem do ,za-
bezpieczenia swoich intereséw”. Jesli tak si¢
nie dzieje, tzn. ludzie nie chca partycypowac
w uktadach zbiorowych, to przyczyny tej sytu-
acji stanowig podstawe do sformulowania kilku
hipotez. Po pierwsze, pracownicy uwazaja, iz
przynalezno$¢ do zwigzkéw zawodowych jest
bezcelowa i irracjonalna (tzn. nie odpowiada
wyzwaniom nowoczesnosci lub nie przynosi
efektéw — piszemy o tym w czesci 2.1). Drugie
wyjasnienie daje neomarksizm: ludzie pracy maja
falszywa $wiadomos¢, co jest bezposrednim
wynikiem dzialania kapitalistycznej machiny
propagandowo-medialnej (por. Harman 2011;
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Nixon 2015)2. Po trzecie, pafistwo narodowe
przestaje by¢ bezstronnym arbitrem, opowiadajac
si¢ po ktérejs ze stron konfliktu intereséw, co
podmywa zaufanie ,strony pokrzywdzonej” do
réznego rodzaju instytucji dialogu spolecznego.
Pewne grupy interesu (organizacje pozarzadowe)
dostrzegaja coraz mniejsza skutecznosé lokalnych
regulacji, tracacych znaczenie na rzecz ukladéw
i traktatéw regionalnych, miedzynarodowych
czy globalnych.

W dynamicznym procesie przeksztalcania sto-
sunkéw pracy niebagatelng role odgrywa takze
konkurencja na rynku innowacji biznesowych, kt6-
re wykorzystujg dorobek polityki badawczo-rozwo-
jowej w ukladzie partnerskim: panistwo —zwigzki
zawodowe — przedsiebiorcy. Zakres oddzialywa-
nia nowoczesnej technostruktury korporacyjnej
(por. Galbraith 1973) obejmuje skale globalna
i—ze wzgledu na postep technologiczny — przyj-
muje wzglednie szybkie tempo. Zmiany dotykaja
tradycyjnych relacji i stosunkéw pracy, co wplywa
na postrzeganie samej aktywnosci ekonomiczne;:
ludzie cz¢$ciej zmieniajg prace i zawdd, wychodza
z rynkéw pracy i na nie wracaja, korzystaja ze
szkoleri itd. Procesy globalizacyjne — kulturowe,
polityczne, spoleczne czy gospodarcze — zmuszaja
poszczegolne rzady (jesli takowe w ogéle chea
i potrafig si¢ ta kwestig zajmowac) do poszukiwan
takich rozwiazan, ktére godzilyby rézne interesy
(np. uelastycznienia stosunkéw pracy z intencja
zachowania wysokiego poziomu zatrudnienia —
czgsto kosztem jego jakosci). Niezaleznie od
decyzyjnej roli politykéw mechanizacja, auto-
matyzacja, komputeryzacja, robotyzacja czy tez
informacjonalizacja (oparta na cyfrowej integracji
réznych kanaléw komunikacyjnych)® wywieraja

2 Podczas gdy narasta zainteresowanie ekonomia poli-
tyczng pracy cyfrowej, weiaz zdaje si¢ brakowaé badan
nad pracg publicznosci jako szczegdlnym rodzajem pracy
cyfrowej. [...] Pojecie pracy publicznosci na wiele sposo-
béw odsyta do sedna dawnych debat, toczonych migdzy
zwolennikami studiéw kulturowych a przedstawicielami
ekonomii politycznej, poniewaz z jednej strony czynnosci
publicznosci ewidentnie obejmuja konsumpcje kultury
ioznaczania, a z drugiej konceptualizacja tych czynnosci
jako pracy publicznosci pociaga za sobg wlaczenie ich
w obreb ekonomii politycznej” (Nixon 2015, s. 125).

3 Ogodlnie rzecz biorac, chodzi o kwestie uzaleznienia
stosunkéw spolecznych od informacii, czyli proces, ktéry

ogromny wplyw na ludzka prace, na jej organizacje
oraz stosunki pracy, ktére przybieraja rézng postaé
w zaleznosci od przyjetego modelu gospodarki
rynkowej oraz konkretnej polityki rzadu.

Chcac by¢ realistami, nawet radykalni liberato-
wie (leseferysci) muszg uznaé — cho¢ niekoniecznie
zaakceptowal — bezposredni (tj. polityka prze-
mystowa) czy tez posredni (tj. polityka fiskalna)
wplyw rzadéw na sfere pracy ludzkiej. Poczawszy
od przypadkéw skrajnych, w ktérych przewaznie
autorytarny system polityczny ,likwidowal bezro-
bocie”, poprzez rézne modele paristw socjalnych,
a skoriczywszy na najbardziej wolnorynkowych
systemach gospodarczych (anglosaski model
neoliberalny) — nigdzie nie znajdziemy czystej
postaci ,wolnego rynku pracy”, ktéry opiera si¢ na
spontanicznej (i najefektywniejszej teoretycznie)
samoregulacji. Powodéw, dla ktérych wprowadze-
nie totalnej wolnosci gospodarczej — rozumianej
jako brak ingerencji rzadu (czy innej instancji
politycznej) w dziatania rynku — nie jest mozli-
we, jest bardzo wiele i wickszos¢ zostata grun-
townie opisana i wyjasniona. Uporzadkowanie
obszernego zbioru argumentéw pozwala na wy-
lonienie trzech giéwnych stanowisk wobec roli
panstwa w sferze pracy, ktérych popularnos¢
zalezy od koniunktury politycznej oraz sytuacji
gospodarczej. Przypominamy o tym, gdyz owe
trzy stanowiska: 1) maksymalna liberalizacja
dzialalnos$ci gospodarczej, jej przeciwieristwo
2) maksymalny interwencjonizm (obecnie rzadko
kiedy nazywany socjalizmem czy komunizmem)
oraz najpowszechniej wystepujace 3) stanowisko
posrednie (migdzy rynkiem a etatem?), ktére
uwzglednia zaréwno role wolnego rynku, jak

nazywamy informacjonalizacja. W odniesieniu do teorii
stadiéw komunikacyjnych terminu informacjonalizacia
mozna uzy¢ jako synonimu pojecia modernizacja (Goban-
Klas 2002, s. 15-17 oraz 286-289). Castells natomiast
stosuje go, piszac o wplywie ICTs na strukture spoteczno-
-gospodarczg (Castells 2001, s. 231). Zob. tez Cubitt
(2001).

4 Taki tytut nosi ksiazka pod redakcja Mirostawy Marody,
w ktérej, z perspektywy rynkowej oraz etatystycznej,
oméwione zostaly pewne aspekty transformacji ustrojowej
(zob. Marody 2000). Na wysokim poziomie ogélnosci
alternatywa etatyzm wversus rynek odpowiada sporowi
na temat ingerencji paristwa w sfere pracy, ktory tocza
liberalowie z socjalistami i konserwatystami.
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i ,reke panstwa’, w zaleznosci od konkretnych
okolicznosci spoteczno-gospodarczych i kultu-
rowych — s3 nadal osig debaty na temat przy-
czyn wystepowania bezrobocia, roli zwigzkéw
zawodowych czy tez wzrostu gospodarczego
(zob. Wo$é 2014).

Pierwszym falom industrializacji odpowiadat
model duzych, stabilnych zaktadéw pracy, z dys-
pozycyjnymi i etatowymi zalogami. Masowa
produkcja odpowiadata synergicznie zapotrze-
bowaniu na masowg konsumpcje — napedzajac
zarazem wzrost gospodarczy i rozwdj spoleczny:
w powojennych latach w krajach Zachodu rést
materialny standard Zycia, ugruntowalo swoje
dzialanie wiele instytucji dbajacych o jakosé
zycia, prawa czlowieka etc. System dzialal bez
wiekszych zaklécen do czasu pojawienia si¢ sku-
mulowanych efektéw postepu technologicznego
w produkeji masowej (robotyzacja), globalizacji
rynkéw finansowych (kryzysy bankowe) i ener-
getycznych (kryzysy naftowe) oraz bezprece-
densowej skali mediatyzacji zycia spolecznego
(upowszechnienie si¢ mediéw cyfrowych). Gdy
wickszo$¢ rynkéw konsumpcyjnych jest coraz
bardziej zmienna, plynna i chimeryczna — nie
tylko oplaca sig, ale staje si¢ to wrecz koniecz-
noscig, aby produkowac juz nie jedynie w modelu
Hjust in time” czy ,on-demand” albo zleca¢ partie
zaméwien badz cale procesy produkcyjne na
zewngtrz (outsourcing), do maltych wyspecjali-
zowanych firm. Amerykarscy praktycy biznesu
twierdzg, iz nows ,duzg rzecza” maja by¢ ,inte-
ligentne osobiste elektroniczne automaty”, ktére
wyeliminujg cale zastepy zawodéw ustugowych
(por. Kessler 2012). Nie trzeba dodawag, iz ma
to wplyw takze na organizacje pracy, a co za
tym idzie, na mozliwosci i che¢ organizowania
si¢ pracownikéw.

Zarysowujac zrobotyzowang i skomputery-
zowang wizj¢ przyszlego swiata pracy, Wojciech
Celary pisze: ,Nadal jednak pozostaje pytanie
o gospodarke w takich warunkach i w takim
spoleczeristwie. Gospodarka bedzie bowiem
nadal niezbednie potrzebna, aby stymulowaé
ludzi do czynienia rzeczy uzytecznych i do ra-
cjonalnego zarzadzania zasobami, ktére zawsze
sg ograniczone. Do tych zasobéw nalezy zaliczy¢
takze czas, jaki kazdy cztowiek ma do swojej dys-
pozycji w trakcie zycia. Od wiekéw uzytecznosé

i racjonalnos¢ byla sterowana pienigdzmi i po-
mimo préb powodowanych réznymi ideologiami
nikt lepszego sposobu nie wymyslil. Nie chodzi
jednak o to, aby cztowiek sztucznie zastgpowal
roboty i komputery tylko po to, aby miat co robi¢.
Chodzi o to, aby robil to, czego roboty i kom-
putery nie potrafig. Tym czyms jest tworczos¢.
Roboty i komputery, przynajmniej te dzisiejsze,
nie potrafig tworzy¢. Potratia tylko odtwarzac to,
co czlowiek zaprogramowal” (Celary 2013, s. 8).

1. Wybrane problemy rynku pracy
w $wietle zmian technologicznych

i gospodarczych

Do obserwowanego kryzysu zwiazkéw zawo-
dowych przyczynia si¢ szereg czynnikéw, takich
jak chociazby ,elastycznosé¢ zawodowa”, czyli
koniecznos¢ wzglednie czestego przekwalifiko-
wywania si¢, konflikty intereséw mig¢dzy pan-
stwami, sektorami, branzami, zaktadami pracy.
Paradoksalnie, sam postep technologiczny plus
globalizacja proceséw gospodarczych przynosza
kolejne zagrozenia — a moze lepiej powiedzie¢ —
konieczno$¢ refleksji i zmiany dotychczasowych
rozwigzan (takze dla pracownikéw umystowych
reprezentujacych tzw. wolne zawody).

Zwigzki zawodowe czy zwolennicy wzmac-
niania popytu wewnetrznego zgodnie postuluja,
aby ustawowo regulowaé wysoko$¢ placy mini-
malnej, obnizac czas pracy czy ustala¢ minimalne
stawki godzinowe (co w niektérych krajach ia-
czy si¢ takze z nabyciem praw do dodatkowych
$wiadczen socjalnych) — na co obroncy ,wolnego
rynku” tradycyjnie juz odpowiedzg argumentem
o potencjalnej i realnej koniecznosci zwolnieri,
ktéra powoduje wzrost konkurencyjnosci w danej
galezi gospodarki (wyzsze koszty pracy —wzrost
funduszu plac). Poza fundamentalnym sporem
o zakres ingerencji rzagdu w sprawy gospodarcze
(iwynikajace z tego tytutu prawa i zobowigzania
wobec obywateli) istnieje bardzo wiele pomniej-
szych, wrecz technicznych kontrowersji, ktére
rzutuja na powodzenie polityki fiskalnej czy
przemystowej danego kraju. Przykladowo wielo$¢
iztozono$¢ rynkéw pracy —w skali kraju, regionu
czy §wiata — réznicuje sytuacje placows pracow-
nikéw, zarazem rozbijajac solidarnos¢ zawodowsg
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czy branzows, ale takze znacznie komplikujac
sytuacj¢ narodowego ustawodawcy, ktéry musi
ysprawiedliwie” uwzgledni¢ interesy poszcze-
golnych grup spolecznych. Przywileje nabyte
przez jeden rynek pracy (segment zatrudnienia)
w innym powodowaé moga skutki wrecz prze-
ciwne. W modelowym ujeciu danej gospodarki
narodowej poszczegélne rynki pracy — jako system
naczyn polaczonych jednym prawem — raczej nie
konkuruja ze sobg o korzystng dla nich legislacje,
ktéra stalaby si¢ implicite elementem polityki
redystrybucyijne;.

Konstatacja nieréwnosci w dostepie do rynku
pracy ze wzgledu na stopient strukturalizacji
oraz wolnorynkowej konkurencji doprowadzita
do sformulowania wielu tzw. teorii segmentacij,
w ktérych ujeciu oddzielenie mobilnosci zawo-
dowej od struktury i wysokosci wynagrodzen
jest podstawg mechanizmu alokacji zasobéw
pracy (ludzkiej). Powiada si¢ przeto, ze ,w toku
historycznego rozwoju systemu rynkowego ry-
nek pracy ulegal stopniowym przeobrazeniom
w kierunku rynku instytucjonalnego. Istnieja
ograniczenia ruchliwosci migdzy poszczegdlnymi
grupami na rynku pracy spowodowane réznicami
umiejetnosci badz ograniczeniami w ruchliwosci
terytorialnej. Innymi przeszkodami dla pelne;
konkurenciji jest brak informacji, obawa utraty
bezpieczenistwa, szczegélne upodobania praco-
dawcéw”. Instytucjonalizacja stosunkéw rynko-
wych, jako przeciwieristwo wolnego (neoliberal-
nego) i nieustrukturalizowanego rynku pracy,
opiera si¢ na formalnych i nieformalnych regutach
gry, ktére ,zastepuja jednostkowy proces podej-
mowania decyzji i ustalajg kryteria pozapieni¢zne
(np. starszeristwo, réwnos¢, bezpieczeristwo)
w zakresie ksztaltowania wynagrodzeri i alokacji
zasobéw pracy. Zasady instytucjonalne ustalane s3
przez takich instytucjonalnych uczestnikéw gry
rynkowej, jak: zrzeszenia pracodawcéw oraz ich
nieformalne porozumienia, zwigzki zawodowe,
przedsigbiorstwa okreslajace polityke kadrowa,
uklady zbiorowe oraz dzialania administracji pub-
licznej réznych szczebli” (Szydlik-Leszczyniska
2012, s. 44-45).

Przechodzac do skali ponadnarodowej czy
globalnej, w ktérej partycypuja rézne segmenty
narodowego rynku pracy, mozna zauwazy¢, ze
sytuacja ,legislatora” staje si¢ jeszcze bardziej

zawila: rézne rynki pracy w réznym stopniu
ulegajg autonomizacji oraz zréznicowaniu inte-
reséw zawodowych czy branzowych (np. rynki
pracy w dziale odnawialnych Zrédel energii versus
tradycyjne gérnictwo). Ponadto, w zaleznosci od
dochodéw, ale takze od styléw zycia czy wzoréw
kulturowych, pracownicy réznych rynkéw pracy
maja — jako konsumenci — rézne preferencje
i postawy, co rzutuje na wielko§¢ rynku we-
wnetrznego, tj. towary wytwarzane i nabywane
w coraz bardziej rozmywajacych si¢ ,granicach”
danej gospodarki narodowej. Jak zauwaza Jacek
Sroka: ,W wyniku erozji roli reprezentacji pra-
cowniczych w zbiorowych stosunkach pracy
oraz w zinstytucjonalizowanym i tradycyjnie
zwykle tréjstronnym dialogu spolecznym sto-
sunki przemystowe stajg si¢ [...] coraz bardziej
labilne oraz sieciowe [...] za sprawa swej duzej
dynamiki, a takze faktu dokonywania przez [ich]
interesariuszy operacji na wielu rynkach, a nie-
kiedy (wcale przeciez nierzadko) wreez w skali
globalnej” (Sroka 2015, s. 50).

Presja globalizacyjna przewartosciowuje war-
to$¢ zasobéw bedacych do dyspozycji rozmaitych
grup interesu. Zasoby te majg zréznicowany cha-
rakter, zaréwno materialny, jak i niematerialny:
spoleczny, instytucjonalny, kulturowy i symbo-
liczny. Sroka wyszczegélnia nastepujace rodzaje
zasobow organizacji grup interesu: 1) czynnik
dostepu do strategicznych o$rodkéw wladzy
(tj. reprezentacja w parlamencie oraz na forum
komisji parlamentarnych, uczestnictwo w pra-
cach komisji dwu- oraz tréjstronnych, kontrola
stanowisk w administracji publicznej, skuteczny
lobbing); 2) czynnik finansowy (sponsoring,
utrwalone wzory finansowania przedsigwzig¢
politycznych [np. wspieranie dziatalnosci partii],
dostep do alternatywnych Zrédet finansowania,
takich jak kredyty, ré6znego rodzaju dotacje,
subwencje, ulgi podatkowe, kontyngenty admini-
stracyjne, zamowienia publiczne, etc.); 3) czynnik
merytoryczny (dostep do ,baz danych”, informacji
naukowej i fachowej, posiadanie zaplecza mery-
torycznego w postaci struktur organizacyjnych,
ktére pozyskuja, segreguja, przechowuja oraz
przeksztalcaja informacje, a takze utrzymuja
kontakt z ekspertami wspélpracujacymi z or-
ganizacja); 4) czynnik symboliczny (tozsamosé
organizacji, jej $wiatopogladowa i normatywna
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afiliacja, wizerunek i zarzadzanie nim, kultura
organizacyjna, styl komunikacji wewnetrznej
i zewnetrznej, wzory postepowania w przestrzeni
politycznej); 5) czynnik mobilizacji (poziom
lojalnosci czlonkéw i zwolennikéw organizacji
grupy interesu, zdolno$¢ elit organizacyjnych do
ich dyscyplinowania i kontroli); 6) czynnik kapi-
tatu ludzkiego (kulturowe kompetencije elit oraz
czlonkéw organizacii, ,jako$¢” lideréw, struktura
wieku i plci wéréd cztonkéw oraz ,elektoratu”
organizacji); 7) czynnik afiliacji i koalicji (po-
tencjal [para-] koalicyjny, utatwienia oraz bariery
afiliacji); 8) czynnik instytucjonalny i dostep
do podstawowych débr publicznych (istnienie
trwalych, nieformalnych i formalnych , matryc”
aksjonormatywnych, ktére obejmujg normy oraz
wzorce postepowania organizacji grup interesu
w przestrzeni politycznej, a takze porzadkuja ich
relacje z podmiotami wiadzy); 9) czynnik bazy
strukturalnej i koordynacja (zakres uzwigzko-
wienia, centralizacji, koncentracji i spéjnosci
organizacyjnej oraz stan zaplecza materialnego)
(zob. Sroka 2015, s. 74-75). Umigdzynarodowie-
nie gospodarki i usieciowienie na poziomie global-
nym obnizajg warto$¢ zasobéw instytucjonalnych
na poziomie krajowym, a takimi przede wszyst-
kim dysponuja zwiazki zawodowe.

Z koniecznoscig dostosowania si¢ organi-
zacji pracowniczych do warunkéw gospodarki
globalnej zwigzana jest inna wazna spolecznie
kwestia, a mianowicie generalna redefinicja roli
pracy ludzkiej. Castells pisze, ze coraz wigksze
rzesze ludzi maja pozosta poza zasadniczg lo-
gika nowego systemu, gdyz globalny kapitalizm
informacyjny wypycha ich poza rynek pracy,
a nierzadko takze konsumpcji. A zatem znaczna
czg$¢ spoleczeristwa nie bedzie miala statusu
os6b aktywnych zawodowo (np. zatrudnionych
w danym zawodzie ,na etacie” badz ,na stale”) czy
pracujacych — przez dluzszy czas w tym samym
zawodzie — na oficjalnym rynku pracy. Wedlug
Castellsa jest to proces powszechny, dotyczy
zaréwno krajéw nisko rozwinietych, jak i — cho¢
w mniejszym stopniu — wysoko rozwinigtych.

Procesy indywidualizacji pracy oraz perspekty-
wa zastegpowalnosci pracy ludzkiej pracg maszyn
i mozliwo$¢ przeniesienia produkcji tam, gdzie
jest ona najmniej kosztowna, prowadza do stop-
niowego rozerwania resztek solidarnosci klasowej

z epoki industrializmu. Zgodnie z koncepcja spo-
teczenstwa sieciowego Castellsa, walke klasowa
z doby przemyslowej — wynikajaca z immanentnej
sprzecznosci intereséw ekonomicznych oraz opar-
t3 na istnieniu wiezi i $wiadomosci klasowej® — za-
stapi konflikt rozmaitych grup, tj.: stowarzyszen,
ruchéw spoleczno-kulturowych, lobby branzo-
wych, ktére zorganizowane sg w celu obrony
najrézniejszych intereséw: ekonomicznych, poli-
tycznych czy ideologicznych (zob. Castells 1998,
s. 345-346). Dawno temu socjologowie pisali
o przechodzeniu od ,spoleczenistwa wigzi” do
sieciowego ,spoleczeristwa kontaktu”, czyli do
yuinformacyjnienia i usieciowienia” zycia i dzia-
tania ludzi, upowszechniania si¢ nowych typéw
organizacji, nowej artykulacji oraz nowych typéw
powiazan. Przywolujac klasyczne juz studia po-
$wigcone informacjonalizacji pracy (Castells),
nalezy podkresli¢ dobitnie, iz wiele si¢ od tego
czasu zmienilo w gospodarce swiatowej — takze
za sprawg ugruntowania si¢ oraz znacznego po-
szerzenia mozliwosci praktycznego zastosowania
nowych technologii (zob. Brynjolfsson, McAfee
2011; 2014, Pistono 2012; Kessler 2012; Cowen
2013).

Na to wszystko naktada si¢ renesans malych
i $rednich przedsigbiorstw, mozliwy nie tylko
dzigki ICTs i rozwojowi globalnego rynku ka-
pitalowego, ale takze za sprawg sprzyjajacej tej
formie przedsigbiorczosci kultury antykorpora-
cyjnej oraz polityki wielu rzadéw. W tym ujeciu,
oprécz zmiany systemu alokacji zyskéw kapitalo-
wych, zmienia si¢ takze kategoria beneficjantéw,
czerpigcych zyski z pracy najemnej. Co prawda
nadal zarabiajg gléwnie pracodawcy zatrudniajacy
w tym celu pracownikéw — jednakze mechanizm
gromadzenia nadwyzek jest duzo bardziej zlozo-
ny. Niezaleznie od zmian w dystrybucyjnej roli
paristwa oraz sily przetargowej zwiazkéw zawo-
dowych stosunki pracodawca—pracownik ulegaja
stopniowej indywidualizacji, co pociaga za sobg
widoczng dyferencjacje uzyskiwanych korzysci,
np. w miejsce sztywno ustalonych (hierarchii)
list ptac zarobki réznicowane sg coraz bardziej na

5 Van Lier sugeruje, iz sieciowa organizacja produkcji
podminowuje rytualizacje tozsamosci klasowych, czyli de
facto likwiduje $wiadomo$é klasowg (zob. Van Lier 1970,
s. 91-95).
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podstawie wynikéw pracy (zob. Parikowska 2001).
W niektérych branzach (ustugi marketingowe czy
reklamowe) struktura dochodéw poszczegdlnych
pracownikéw oraz zespoléw roboczych ustalana
jest na podstawie wiedzy socjotechnicznej, pozwa-
lajacej na optymalizacje korzysci dla wlascicieli
kapitalu — przy jednoczesnym zachowaniu funkeji
motywacyjnej dla poszczegélnych pracownikéw.

Zawéd jako kategoria uznawana przez so-
cjologéw za kluczowe ogniwo strukturaliza-
cji spolecznej i jeden z budulcéw tozsamosci
(zob. Domariski 1995) przestaje odgrywac role
rudymentarnej plaszczyzny tozsamosciowej i eko-
nomicznej z ery industrializacji. Zréznicowanie
metod zarzadzania i organizacji pracy znacznie
komplikuje role tradycyjnych zwiazkéw zawo-
dowych. W gospodarce wzrasta udzial pracow-
nikéw (producentéw) kontrolujacych wiasna
pracg (np. w formie jednoosobowych firm czy
krétkoterminowych uméw o dzieto). Tworza
oni—wraz z pracodawcami oraz kooperantami —
ukiad specyficznych, zindywidualizowanych
i horyzontalnych stosunkéw, zyskujac w ten spo-
s6b niezalezno$¢ w planowaniu (swoich) strategii
rynkowych. Ten sposéb myslenia podzielany jest
przez duze grupy miodych ludzi, wychowanych
w cyfrowym $wiecie mediéw spolecznosciowych
(zob. Pistono 2012).

W krajach postsocjalistycznych do powyzszych
trendéw dochodzi takze kwestia restrukturyzacji
zakladéw przemystowych, ktérych dotychczasowa
organizacja i zarzadzanie nie sprostaly nowym
warunkom ekonomicznym. Na ich gruzach po-
wstalo wiele malych i $rednich przedsigbiorstw,
zarzadzanych przez prywatnych wlascicieli, kté-
rzy dzieki swojej wiedzy oraz przedsigbiorczosci
byli w stanie zapewni¢ nowym firmom prze-
trwanie i rozwoj.

Syntetycznie opisane powyzej réznorodne, ale
zwigzane ze sobg procesy mozna okresli¢ jako
ysieciowy pluralizm”. Chodzi tu o zasadniczg
zmiane jakosciowa w relacjach mie¢dzy praca,
kapitalem i rzadem. ,[...] Systemy reprezentacji
intereséw ewoluuja w konsekwencji zmian za-
chodzacych po stronie paristwa, kapitatu i pracy.
Zmiany te prowadzg do ksztaltowania nowych
wspdlzaleznosci oraz nowych wzorcéw repre-
zentacji intereséw. Podstawowg ich cechg zdaje
sie sieciowa natura wspélzaleznosci. Miejsce

stabilnych, czytelnych, zamknietych mechani-
zméw uzgadniania racji i intereséw, wiasciwych
dla neokorporacjonizmu, zajmuja wielos¢ aktoréw
uczestniczacych w systemie reprezentacji intere-
s6w, relatywna otwarto$¢ na nowych uczestnikéw,
dynamiczna rekonfiguracja kompozycji tego
systemu, ostabienie dominujacej pozycji paristwa
w sieci, fragmentaryzacja proceséw decyzyjnych
oraz krucha réwnowaga wzajemnych relacji. Wiele
przemawia za tym, ze relacje miedzy pafistwem,
praca i kapitalem moga zmierza¢ od ukladéw
opartych na relacjach konfliktowych w strong
zestawu norm osadzonych na wspoéizaleznos-
ciach pracy i kapitalu oraz regutach gry o sumie
niezerowej i dzielonej wspétodpowiedzialnosci”

(Mazur, Chrabgszcz 2016, s. 382).

2. Skutki przemian $wiata pracy
dla zwiazkéw zawodowych

Podsumowujac cz¢s¢ pierwsza — $wiat pracy sie
zmienia (gospodarowanie coraz bardziej opiera
si¢ na wiedzy, czyli informaciji, i technicyzuje,
aktywne zasoby ,sily roboczej” przenosza si¢ do
ustug), pluralizuje (pojawiaja si¢ zawody wyko-
nywane przez nieliczne grupy pracownikéw),
ulega destabilizacji (ro$nie znaczenie nietypowych
form zatrudnienia), internacjonalizuje i traci
cechy geograficzne (pojawienie si¢ telepracy,
wzrost znaczenia podwykonawstwa czy tez po-
pularno$¢ start-upéw korzystajacych z dostepu
do migdzynarodowych rynkéw kapitalowych).
Zmienia si¢ tez (indywidualizuje) $wiadomos¢
pracownikéw oraz znaczenie poszczegdlnych
zasob6éw organizacji grup interesu (por. Sroka
2004). Opisane powyzej zmiany $wiata pracy
niemal bez wyjatku skutkuja ostabieniem pozycji
zwigzkéw zawodowych w ich dotychczasowym
ksztalcie i osadzeniu prawnym. Warto jednak
podkresli¢, iz gospodarka wolnorynkowa — sa-
ma z siebie — nie jest sprzeczna z ideg zwiazkéw
zawodowych, ktére moga by¢ czynnikiem sta-
bilizujagcym rynki pracy i popytu. Wiele tutaj
zalezy od kompetencji oraz kreatywnosci samych
zainteresowanych. Gléwnymi czynnikami za-
klécajacymi mozliwos¢ efektywnego wspét-
istnienia pracodawcéw i pracownikéw sg dzis
brak koordynacji politycznej w skali globalnej
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oraz trudne do standaryzacji réznice kulturowe.
Lokalni dzialacze — rozumiejac zapewne stopieni
zlozonosci wspélczesnego $wiata pracy — czesto
wykorzystuja lokalne partykularyzmy i podziaty
polityczne. Wydaje sie, iz jest to taktyka obliczona
na zupelnie inne — XIX-wieczne — realia poli-
tyczne, u podstawy ktérych rodzity si¢ doktryny
autorytarne, czy to prawicowe, czy lewicowe.
Oba nurty maja sklonno$¢ do odwolywania sig
do populistycznych hasel, takich jak chociazby
yunarodowienia kapitatu” badz ,reindustrializacji
gospodarki narodowe;j”.

Tradycyjnie rzecz biorac, istnieje kilka me-
chanizméw wplywu przemian §wiata pracy na
organizacje pracownikéw. Po pierwsze, zmiana
struktury sily roboczej (i generalnie struktury
spolecznej i gospodarczej) eliminuje zawody
wezesniej uzwigzkowione (Gardawski 2009,
s. 427). Po drugie, zanika otoczenie strukturalne
sprzyjajace dzialalnosci zwigzkéw zawodowych.
Organizacje pracownicze najsilniejsze sa i byty
w sektorze publicznym, w przemysle, w wielkich
przedsiebiorstwach produkeyjnych, na ktére —jak
zasadnie twierdzg liberalowie — rynek nie wy-
wieral presji konkurencyjnej (vide: monopolizacja
pewnych ustug publicznych, ktére z powodzeniem
zastapil rynek). Przesuniecie si¢ srodka cigzkosci
gospodarki w kierunku sektora prywatnego bylo
szczegolnie wyrazne w krajach zacofanych tech-
nologicznie (np. w Polsce): wigkszo$¢ miejsc pracy
jest obecnie w przedsi¢biorstwach prywatnych.
Znaczaca ich cz¢$é to mikroprzedsiebiorstwa
zatrudniajace do 10 oséb, w ktérych nie mozna
utworzy¢ organizacji zakladowej ze wzgledu na
niedostateczng liczbe pracownikéw. Po trans-
formacji nastapil w gospodarce wzrost sektora
ustug — a zmalat udziat przemystu®.

Po trzecie, w Polsce nie zakorzenily si¢ znane
z rozwinigtych spolecznych gospodarek rynko-
wych mechanizmy dialogu spotecznego, czyli
zbiorowych negocjacji pracownikéw i praco-
dawcéw (czasem z udzialem rzadu) na poziomie
przedsiebiorstwa, branzy, regionu i pafstwa.
Istniejace instytucje okreslane sg czesto jako

¢ W 2013 r. w sektorze ustugowym pracowalo 57,5%
wszystkich pracujacych; 75% pracujgcych zatrudnio-
nych bylo w przedsi¢biorstwach prywatnych (GUS 2013,
s. 28, 97).

fasadowe, utworzone jedynie ze wzgledu na
zewnetrzne wymogi, np. w zwigzku z akcesja

do Unii Europejskiej.

2.1. Spadek poziomu uzwigzkowienia

W Polsce transformacja ustrojowa wigzala
si¢ z gwaltownym spadkiem przynaleznosci do
zwigzkéw zawodowych. W poréwnaniu z rokiem
1987, a wiec schylkowym okresem panstwowego
socjalizmu, uzwigzkowienie pracownikéw najem-
nych spadlo o ponad dwie trzecie. W 2015 roku
osiagnelo poziom ok. 11% zatrudnionych. Polska,
podobnie jak wigkszos¢ (cho¢ nie wszystkie)
krajéw postkomunistycznych nalezacych do UE,
zalicza si¢ do stabo uzwiazkowionych. Spadek
przynaleznosci jest zjawiskiem powszechnym
w Europie, ktéra i tak przoduje w tym zakresie.
Czlonkostwo w zwigzkach zawodowych obniza
si¢ od lat osiemdziesigtych XX wieku, co stano-
wi podstawowy czynnik determinujacy pozycje
zwigzkéw w negocjacjach zbiorowych z praco-
dawcami (Industrial Re[qtiom in Europe 2012,
s. 24). W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
spadek jest glebszy niz w gospodarkach zachod-
nioeuropejskich charakteryzujacych si¢ dobrze
uksztaltowanym systemem mediacji intereséw
grupowych. Dodajmy, iz spadek uzwigzkowienia
nie byl réwnomiernie rozlozony w grupach zawo-
dowych i poszczegélnych galteziach gospodarki.
W Polsce zwigzki zawodowe nadal sg stosunkowo
silne w sektorze publicznym (administracji, ochro-
nie zdrowia, szkolnictwie, przedsi¢biorstwach
panstwowych). Sa stabsze w zakladach prywa-
tyzowanych, natomiast bardzo rzadko dzialaja
w przedsigbiorstwach prywatnych zalozonych
po 1989 roku.

Skale opisywanego procesu wida¢ wyraznie,
jesli poréwnacé dane z koricowego okresu paristwo-
wego socjalizmu (niemal wszyscy pracowali wtedy
w zakltadach panstwowych na etacie) i obecnie.
Z dluzszej perspektywy mozna dostrzec, ze
utrata ochrony zwigzkowej stosunkowo naj-
mniej dotknela najlepiej wykwalifikowanych
pracownikéw: kadre kierowniczg i specjalistéw.
W minionym ustroju byli oni stosunkowo stabo
reprezentowani przez zwiazki, natomiast obecnie
sa najlepiej zorganizowang grupa zawodows.
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Tabela 1. Czlonkostwo w zawiazkach zawodowych (dane w %)

1987 2015 Zmiana
Ogdlem wsréd dorostych mieszkancéow 24 6 -75
Pracownicy najemni ogélem 38 1 -71
Grupa zawodowa*
— kadra kierownicza, inteligencja, inzynierowie 29 15 —48
— pracownicy umystowi sredniego szczebla 46 9 -80
— robotnicy** 40 10 -75
— pracownicy handlu i ustug 33 6 -82
Whasnos¢ zaktadu pracy
— paristwowa lub publiczna b.d. 22 b.d.
— spotka wlascicieli prywatnych i pafistwa b.d. 9 b.d.
— prywatna (poza rolnictwem) b.d. 5 b.d.

* Dane nie s3 w pelni poréwnywalne, poniewaz w badaniu z 1987 roku przyjeto inng kategoryzacje zawodéw niz w 2015, co
jest oczywiste z uwagi na zmiany w strukturze gospodarki. W efekcie w analizie zastosowano szerokie agregaty grupujace pra-
cownikéw w zréznicowanej pozycji zawodowe;.

W 2015 roku ,robotnicy wykwalifikowani”.
Zrédto: dane CBOS za: Wenzel (2009); Feliksiak (2015).

Tabela 2. Postrzegana reprezentacja intereséw przez zwiazki zawodowe

Czy zwigzki zawodowe funkcjonujace w Polsce. ..

Bronig przywilejéw niektérych grup zawodowych kosztem innych pracujacych 69

Walczg o interesy wszystkich pracujacych 14

Trudno powiedzie¢ 17
Dane w % dorostych.

Zrédto: CBOS za: Pankowski (2013).

Tabela 3. Postrzegana reprezentacja intereséw grup zawodowych przez zwiazki zawodowe

Czy zwigzki zawodowe dziatajace obecnie w Polsce dobrze czy Zle reprezentujg interesy: Dobrze Zle
— 0s6b pracujacych w duzych zaktadach pracy, co najmniej w czgsci nalezacych do paristwa, takich jak 48 30
np. kopalnie

— ludzi pracujacych w duzych firmach prywatnych czy sieciach handlowych 17 57
— ludzi pracujacych w matych firmach prywatnych 9 63
— 0s6b bezrobotnych, poszukujacych pracy 8 68

Pomini¢to odpowiedzi ,trudno powiedzie¢”. Dane w % dorostych.

Zrédto: CBOS za: Pankowski (2013).
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Uzwigzkowienie robotnikéw w produkeji spadto
o trzy czwarte. W jeszcze wigkszym stopniu
spadl odsetek zorganizowanych pracownikéw
umystowych $redniego szczebla i zatrudnionych
w ustugach.

Asymetryczny spadek uzwigzkowienia i silna
pozycja organizacji pracowniczych w sektorze
publicznym, staba za§ w prywatnym znajduja
odzwierciedlenie w opinii publicznej. Zdaniem
zdecydowanej wickszosci spoleczenistwa zwigzki
zawodowe bronig intereséw niektérych grup za-
wodowych kosztem innych pracujacych. W oce-
nie dominujacej grupy Polakéw zwiazki dobrze
reprezentujg interesy oséb pracujacych w duzych
zakladach pracy, co najmniej w czesci nalezacych
do paristwa, takich jak np. kopalnie. Wigkszosé
sadzi natomiast, ze nie potrafig lub nie chca
one reprezentowaé ludzi pracujacych w matych
i duzych firmach prywatnych czy sieciach han-
dlowych, a takze bezrobotnych.

2.2. Zanik dialogu spolecznego

Jednym z podstawowych instrumentéw arty-
kulacji intereséw zorganizowanych grup pracow-
niczych sg negocjacje z pracodawcami za posred-
nictwem instytucji dialogu spotecznego. Wedlug
niektérych badaczy opisujacych poczatkowy okres
transformacji ustrojowej ,trzecia droga” miedzy
kapitalizmem a socjalizmem byta mozliwym kie-
runkiem przemian. Punktem docelowym takiej
transformacji bytby system, w ktérym robotnicy
wspolzarzadzaliby przedsiebiorstwami, a zwigzki
zawodowe — pafistwem; Biatecki i Heyns (1992,
s. 251) twierdzili, ze korporatyzm paristwowy jest
typowym sposobem negocjacji intereséw w spole-
czeristwach postkomunistycznych. Tego rodzaju
kierunek przemian zdawal si¢ logicznym nastep-
stwem kluczowej roli, jaka zwigzki zawodowe
odegraly w historii najnowszej Polski. Jednakze
pierwsze trzy rzady po upadku komunizmu nie
stworzyly systemowych mechanizméw rozwia-
zywania sprzecznych intereséw pracownikéw
i pracodawcéw. Ustawa o zwigzkach zawodowych
z maja 1991 roku pozostawila bez regulacji wiele
aspektéw zbiorowych stosunkéw pracy. Rzad
Hanny Suchockiej wynegocjowal w 1993 roku
tzw. pakt o przedsi¢biorstwie paristwowym.

Jego zapisy gwarantowaly pracownikom udzial
w zarzadzaniu przedsi¢biorstwami w trakcie pry-
watyzacji oraz stwarzaly materialne zachety dla
pracownikéw tych przedsiebiorstw. Jednoczesnie
podjeto decyzje o stworzeniu Komisji Tréjstronnej
ds. Spoleczno-Gospodarczych, ktéra stanowita
odtad forum instytucjonalnego dialogu mig¢dzy
organizacjami pracodawcéw, pracownikéw i rzg-
dem. W 2001 roku jej rola zostala wzmocniona
ustawg, jednak w 2015 roku zastgpila ja Rada
Dialogu Spolecznego.

Istniejace instytucje dialogu spolecznego trzeba
oceni¢ jako stabe. Efektywnoé¢ Komisji Troj-
stronnej byla niska zdaniem ekspertéw w prze-
krojowym audycie demokracji (Markowski i in.
2015). Uklady zbiorowe zawierane s3 najczgs-
ciej na poziomie zakladu pracy. Ich zasieg jest
niewielki — obejmuja one 25% zatrudnionych
(Czarzasty, Mrozowicki 2013). Nie wiadomo
dokladnie, jak trwale s3 zawarte porozumienia,
jednak wiadomo, ze nowych uktadéw zawar-
to niewiele, i mozna stwierdzié, ze wigkszosé
z nich — w latach dziewig¢édziesigtych ubiegle-
go wieku. Mi¢dzyzaktadowe uktady zbioro-
we obejmuja bardzo niewielkg czg¢$¢ pracowni-
kéw (ok. 3,5% pracujacych), przede wszystkim
w takich branzach jak: edukacja, administracja
publiczna, lesnictwo, energetyka, gérnictwo,
przemyst obronny, a takze kolej. Podobnie jak
w przypadku ukladéw zaktadowych, wigkszos¢
z nich zawarto w latach dziewig¢édziesiatych
(Gardawski i in. 2012).

Stabos¢ dialogu spolecznego czg¢sciowo wy-
nika z ostabienia liczebnosci i pozycji zwigzkéw
zawodowych — czyli z czynnikéw wewnetrznych
(w odréznieniu od opisywanych przez nas zjawisk
o charakterze globalnym i zewnetrznym wobec
lokalnych regulacji prawnych i zwyczajéw). Nie
jest to jednak jedyna przyczyna. Niektérzy bada-
cze dostrzegaja zréznicowania regionalne, bedace
péznym dziedzictwem réznic w kulturze dialogu
pomiedzy dawnymi zaborami — jest on lepiej
rozwinigty na ziemiach niegdys znajdujacych sie
pod wiadza austriacka i pruska (Wédz, Kulas
2010). Innym czynnikiem historycznym jest,
zdaniem badaczy, reprodukcja modelu dziatania
wezesnej ,,Solidarnosci” w pierwszych latach
transformacji. Zasadniczg strategia, zaréwno
przed przelomem, jak i po nim, bylo wymuszanie
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ustepstw na niepopularnej, niezalegitymizowane;
wladzy (Mokrzycki 1999). Burawoy i Lukacs
(1992) twierdzili, ze socjalizm przyczynit si¢ do
slabosci dialogu spolecznego przez atomizacje
relacji spolecznych.

Cechg dostrzegang przez wielu obserwatoréw
dialogu spolecznego jest jego fasadowos¢. Na
poziomie zakladu pracy przejawia si¢ ona w for-
malnym jedynie funkcjonowaniu rad pracowni-
kéw (ustanowionych w celu dostosowania prawa
polskiego do unijnego), co zwigzane jest z nie-
checig pracownikéw do uczestnictwa (Gardawski
iin. 2012, s. 25). Na poziomie lokalnym dialog
spoleczny jest czesto narzedziem legitymizacji
zaplanowanych wczesniej dzialan wiadzy lokal-
nej (Zalewski 2005). Na poziomie centralnym
partnerzy spoleczni podzieleni sg konfliktami
niemajacymi odzwierciedlenia w interesach oraz
instrumentalizujg negocjacje w egoistycznych

celach (Hausner, Marody 2001).

3. Perspektywy

Nie ma wigkszych watpliwosci co do dotych-
czasowego kierunku zmian, jesli chodzi o pozy-
cje zwigzkéw zawodowych. Eksperci sg zgodni
(Ebbinghaus, Visser 2000), ze sa one na fali
opadajacej, ich pozycja stabnie i — z niewielkimi
wyjatkami — traca czlonkéw prawie wszedzie.
Naszym celem jest zastanowienie si¢, czy istniejg
hipotetyczne scenariusze powrotu zwigzkéw za-
wodowych, gdzie mialoby si¢ to odbywa¢, w jaki
spos6b i w jakich okolicznosciach i warunkach.
Szczegdlnie istotne jest pytanie, czy zwigzki
zawodowe zaczna powstawad na szerszg skale
w nowych galeziach gospodarki, opartych na
wiedzy.

Naszym zdaniem mozliwe s3 trzy, niewyklu-
czajace si¢ wzajemnie, drogi powrotu zwiagzkéw.
Po pierwsze, strategia, ktéra mozna nazwac ,re-
akcyjna”. Powracajaca fala nacjonalizmu oznacza¢
moze odwrét od globalizacji i wolnego handlu
miedzynarodowego. Wiaze si¢ ona z postulatem
reindustrializacji Europy, przywrécenia granic
iwzmozonego interwencjonizmu panistwowego,
a wigc zwiastuje powrét do stosunkéw pracy
istniejacych do lat osiemdziesiagtych XX w. Po
drugie, mozliwa jest internacjonalizacja stosun-

kéw pracy i samych zwigzkéw zawodowych — co
wymagaloby stworzenia odpowiednio silnych
instytucji ponadnarodowych. Obecnie najwaz-
niejszym objawem tego zjawiska jest dzialal-
no$¢ europejskich rad zaktadowych. Po trzecie,
»=zwiazki zawodowe” moga wypracowal nowe,
zdecentralizowane formy dzialania odpowiadajace
sytuacji pracy telepracownikéw, oséb bez stalych
kontraktéw, wykonujacych wolne zawody etc. Nie
beda to juz zapewne zwigzki typowo zawodowe,
ale mogg zachowac jedng ze swych podstawowych
funkgji, jaka jest reprezentowanie intereséw grup
pracowniczych.

3.1. ,Reakcja™ renacjonalizacja
i reindustrializacja

Pierwsza z wymienionych strategii wigze si¢
z globalnymi przemianami politycznymi. Lata po
$wiatowym kryzysie finansowym w 2008 roku
cechowaly si¢ postepujacym oslabieniem wiary
w globalizacj¢ i powrotem mody na populizm
polityczny, czy to lewicowy, czy prawicowy (ko-
munizm versus nacjonalizm w uproszczonych
i radykalnych wersjach). Szczegélnie wyraznie
wida¢ t¢ tendencj¢ na przykladzie polaryzacji
sceny politycznej w USA (casus Tea Party) oraz
Unii Europejskiej. Po przegranych we Francji
i w Holandii referendach na temat konstytucji
dla Europy rosnie sceptycyzm wobec projektu
europejskiego. Poglebiaja go kryzys strefy euro
oraz gwaltowny naplyw migrantéw z Afryki
i Bliskiego Wschodu. Zjawiska te wzmacniaja
tendencje populistyczne w polityce. Cechg wspél-
ng wielu partii populistycznych jest polaczenie
polityki nastawionej na zwickszenie wydatkéw
publicznych (anti-austerity) z nacjonalizmem:
eurosceptycyzmem, postulatem przywrdcenia
granic wewnetrznych, sprzeciwem wobec pomocy
socjalnej dla imigrantéw z innych krajéw UE
i spoza Europy.

Polityka odzwierciedla tego rodzaju ogdlne
przemiany §wiadomosci spolecznej. W 2012 roku
Komisja Europejska postawila sobie za cel zwick-
szenie udziatu produkeji przemystowej w gospo-
darce europejskiej z 16% do 20% do 2020 roku.
Dzialanie to bylo reakcja na malejace znaczenie
produkcji przemystowej w ostatniej dekadzie.
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Wartos¢ dodana produkcji przemyslowej spadta
w latach 2000-2012 w niemal wszystkich krajach
UE (cho¢ w Polsce nieznacznie wzrosta; Heymann
2013, s. 4). Spadek znaczenia przemystu widaé¢
tez na rynku pracy: udzial robotnikéw przemy-
sfowych w zatrudnieniu spadl we wszystkich
krajach czlonkowskich UE, cho¢ w Polsce byt
stosunkowo niewielki — mniejszy zanotowano tyl-
ko w Austrii i Niemczech (Heymann 2013, s. 5).
Jak dotad, skutki tej polityki nie s3 jasne. Wydaje
si¢, Ze przenoszenie produkcji przemystowej poza
teren UE wyhamowalo, cho¢ trzeba pamigta¢, ze
transfer produkcji z Europy Zachodniej odbywat
si¢ zwykle do Europy Srodkowo-Wschodniej
(Heymann 2013, s. 15). Ambicja KE jest po-
wtérzenie sukcesu gospodarki USA, gdzie proces
reindustrializacji si¢ rozpoczat (Sirkin i in. 2011).

Najczesciej przywolywanymi argumentami
za reindustrializacja gospodarki w XXI wie-
ku — takze w Polsce — sg stabilno$¢ i pewnosé¢
zatrudnienia oraz wzglednie wysokie dochody
robotnikéw w powigzaniu z efektywnoscig pro-
dukeiji (i zyskiem). Jednym tchem z apologetyka
restauracji przemyslu wymienia si¢ takze innowa-
cyjno$¢. Badacz przedsigbiorczosci Jerzy Cieslik
powiada: ,,Zyjemy w przekonaniu, Ze najwiecej
innowacji jest w branzy hi-tech i to na niej po-
winni$my skoncentrowa¢ nasze skromne $rodki.
A cala reszta gospodarki si¢ nie liczy. Tymczasem
nic bardziej mylnego. Bardzo duze mozliwosci
rozwoju istniejg przeciez réwniez w branzach
tradycyjnych, np. w przemysle spozywczym.
Wiekszo$¢ starych branz ma dla gospodarki duzo
wicksze znaczenie niz technologie internetowe.
Bo tam jest wicksza szansa na polaczenie wzrostu
sprzedazy, zyskéw z zatrudnieniem. A hi-tech to
taka dziedzina, ktéra prawie nie generuje miejsc
pracy””. To zapewne prawidlowos¢, choé z wielu
powodéw trudna do empirycznego uchwycenia,
ze nowe branze (nie tylko ustugowe) nie generuja
masowego zatrudnienia, bo jedna z charaktery-
stycznych cech wigkszosci innowacji biznesowych,
niezaleznie od branzy, byla i jest jego redukcja.
To wtasnie nowe metody produkciji i organizacji
pracy spowodowaly ,deagraryzacje” czy ,deindu-
strializacj¢”, ale bez spadku wydajnosci rolnictwa
i przemyslu, wrecz odwrotnie — wszystkiego jest

7 Cyt. za: Wo$ 2015, s. 51.

znacznie wigcej, a towary przemystowe sg tafisze
i przez to bardziej dostepne (przynajmniej dla
tych, ktérzy maja dochéd).

3.2. Internacjonalizacja stosunkéw pracy

Odwrotnoscig strategii reaktywnej jest pro-
ba dostosowania modelu dzialania organizacji
pracowniczych do kapitatu. Przeciwieristwem
renacjonalizacji gospodarki (i stosunkéw pra-
cy) jest wiec internacjonalizacja dzialalnosci
zwigzkéw zawodowych. Jest to o tyle trudne, ze
prawne podstawy dziatania zwigzkéw sg bardzo
rézne iich harmonizacja jest kwestig przysztosci.
W Europie sposobem na wyprowadzenie zwigz-
kéw zawodowych na ponadnarodowy poziom sg
europejskie rady zaktadowe (European Works
Councils). Na mocy dyrektywy 94/45/EC moga
powsta¢ we wszystkich przedsiebiorstwach za-
trudniajacych ponad 1000 pracownikéw, z tego
przynajmniej 150 pracownikéw w dwéch lub
wiecej krajach czlonkowskich UE.

Polscy pracownicy mieli mozliwos¢ dziataé
w radach jeszcze przed ich formalnym usankcjo-
nowaniem w 2002 roku (Gardawski i in. 2012).
Reprezentanci pracownikéw w radach wybierani
sa zwykle przez zwiazki zawodowe, z wyjatkiem
sytuacji, kiedy zwiazki nie moga dojs¢ do poro-
zumienia lub ich brak. Badania pokazuja, ze ich
dzialalno§¢ ma pozytywny wplyw na stosunki
pracy w Polsce — dobrze je oceniaja zaréwno
pracodawcy, jak i pracownicy. Upowszechniajg
one dobre praktyki i kulture dialogu (Gardawski
2007).

3.3. Uzwigzkowienie pracownikéw
w nietypowych formach zatrudnienia

Trzecim kierunkiem przywracania zwigzkéw
zawodowych jest rozszerzenie ich dzialalnosci na
pracownikéw pracujacych w nietypowych for-
mach zatrudnienia®. W polskim kontekscie chodzi
przede wszystkim o objecie ochrong zwigzkows
pracownikéw pracujacych na podstawie uméw cy-

8 Prawne aspekty ochrony pracownikéw w nietypowych
formach zatrudnienia w Unii Europejskiej wyczerpujaco
oméwione sg w: Szewczyk 2013.
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wilnoprawnych (umowy-zlecenia, umowy o dzie-
to). Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze niezgodne
z konstytucjg jest odbieranie prawa do zrzeszania
si¢ w zwigzkach zawodowych osobom zawiera-
jacym umowy cywilnoprawne i samozatrudnio-
nym’. Pojawiajg si¢ pierwsze préby zrzeszania sie
takich pracownikéw: powstata Miedzyzakladowa
Organizacja Zwiagzkowa przy Stoczni Gdanskie;.
Zrzesza juz w sumie ok. 150 samozatrudnionych
iok. 50 0s6b zatrudnionych na podstawie uméw
cywilnych!®. Jednak zmiana prawa nie wystarczy,
aby umozIliwi¢ reprezentacje tym pracownikom.
Istnieja bariery kulturowe, a nawet komunikacyj-
ne. Zwiazki zawodowe historycznie powstawaly
z skupiskach pracownikéw w podobne;j sytuacii,
o podobnych interesach. W przypadku pracow-
nikéw objetych umowami cywilnoprawnymi
warunki te wystepuja rzadko.

3.4. Reprezentacja intereséw pracowniczych
poza zwigzkami

Na koniec dodajmy, iz trzeba wzia¢ pod uwage
inny jeszcze scenariusz, ktéry wykracza poza
tradycyjne ujecie stosunkéw pracy i ktéry — co
calkiem prawdopodobne — obserwujemy juz in
statu nascendi. Chodzi o pojawienie si¢ nowego
modelu reprezentacji pracowniczej opartego na
wzmocnieniu roli horyzontalnych i chwilowych
struktur o niskim poziomie instytucjonalizacji.

® Warto przypomnieé¢ fragment wyroku TK o sygna-
turze K 1/13 z 2 czerwca 2015: ,Podmiotem wolno$ci
zrzeszania si¢ w zwigzku zawodowym sg pracownicy, ale
w konstytucyjnym rozumieniu tego pojecia. Z tego wzgle-
du pracownik bedacy podmiotem wolnosci zrzeszania si¢
w zwigzkach zawodowych nie moze by¢ identyfikowany
wylacznie przez pryzmat rodzaju stosunku prawnego
taczacego go z pracodawcy. Status pracownika powinien
by¢ oceniany przez odwotanie si¢ do kryterium wykony-
wania pracy zarobkowej. W perspektywie konstytucyjnej
pracownikiem jest zatem kazdy, kto wykonuje okreslong
pracg zarobkows, pozostaje w stosunku prawnym z pod-
miotem, na rzecz ktérego ja $wiadczy, oraz posiada takie
interesy zawodowe zwigzane z wykonywaniem pracy,
ktére moga by¢ grupowo chronione”.

0 Za: Gazetg Wyborczg, 22 stycznia 2016 r. Zrédlo:
http://wyborcza.biz/biznes/1,147753,19514547 kiedy-
-zwiazki-zawodowe-dla-zatrudnionych-na-smieciowkach.
html#ixzz3xyO16aLE (dostep 8.11.2016).

Jak zauwazajg Mazur i Chrabagszcz (2016, s. 375),
»[mliejsce trwatych sojuszy i antagonizméw zaj-
muja kontekstowe porozumienia i dorazne spory.
Miejsce regul ogélnych zajmuja reguly sytuacyjne.
Na aren¢ systemu reprezentacji intereséw coraz
$mielej wkraczajg aktorzy bedacy wyraziciela-
mi intereséw dotychczas stabo dostrzegalnych.
W sieciach tego systemu znalazlo si¢ wielu ak-
toréw, ktérzy jak dotad nie byli trwale wigczeni
w procesy decydowania”.

Jedna z form takiej sieciowej, niezinstytucjona-
lizowanej artykulacji intereséw jest wykorzystanie
przez pracownikéw nowych mediéw spolecz-
nosciowych do oddolnej i nieformalnej — na tym
etapie — realizacji (organizacji i ochrony) swoich
intereséw. Wszelkiego rodzaju ,pracownicze fora
internetowe” pelnig obecnie rézne funkcje: do-
radcze, informacyjne, ostrzegawcze (tzw. czarne
listy pracodawcéw), czy tez ,udzielaja wsparcia”
dzigki mozliwosci naglo$nienia wielu probleméw
pracowniczych na wirtualnym forum publicznym.
Nieformalny charakter, luzne i mobilne ,struk-
tury” oraz ponadzawodowos¢, ponadbranzowosé
czy tez ponadnarodowos$¢ — jako cechy wyraznie
odrézniajace te forme aktywnosci od typowych
zwigzkéw zawodowych — bardziej odpowiadaja
wielu wspélczesnym pracownikom. Rzecz jasna,
w takiej sytuacji znacznie trudniej o ,wspélnote
intereséw grupowych”, cho¢ — gdy zmienia si¢
rola samego zawodu oraz calej organizacji pracy —
dawne struktury organizacyjne pracownikéw
takze przestaja wystarcza¢ w procesach przetar-
gowych czy negocjacjach ze strong pracodawcéw.
O sile zbiorowego oddzialywania zindywidua-
lizowanych mediéw $wiadczg chociazby zorga-
nizowane oddolnie akcje klientéw wymierzone
przeciwko instytucjom finansowym czy tez du-
zym korporacjom''. Mozna sobie wyobrazi¢, iz
takie metody czy srodki beda wykorzystywane
przez ludzi w walce o swoje interesy pracownicze,
a tradycyjne zwigzki zawodowe — podobnie jak
robotnicy fabryczni, ktérych zastapia roboty —
znikng ze sceny dziejéw (por. Lewandowski

2014).

11 Zrédlo: http://www.bankier.pl/wiadomosc/Czarne-
listy-pracodawcow-hitem-internetu-7233707.html (dostep:
8.11.2016).
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Na zakoriczenie warto doda¢, ze pewna grupa
obserwatoréw wspélczesnych przemian cywili-
zacyjnych proponuje jeszcze inne rozwigzanie
dla przyszlosci stosunkéw pracy. W ostatniej
ksigzce — poswieconej konsekwencjom zmiany
technologicznej — Jeremy Rifkin stara si¢ pola-
czy¢ wizje wszechogarniajacej technostruktury
informatycznej z neoluddystyczng koncepcja
powrotu do form przedkapitalistycznych, tj. lo-
kalnych wspélnot wspélpracy. ,Podczas dlugiej
drogi od wspélnot feudalnej do wspélnoty spo-
lecznej kolejne pokolenia skutecznie doskonalily
zasady rzadzace demokratycznym samorzadem,
wynoszac je na najwyzszy poziom. Aktualnie
wspdlnota spoleczna rosnie w wielu panstwach
na $wiecie szybciej niz gospodarka rynkowa.
Poniewaz to, co wytwarza wspélnota spolecz-
na, ma warto$¢ przede wszystkim spoleczna,
nie pieniezng, ekonomisci czgsto ja lekcewazg.
Jednak gospodarka spoleczna jest imponujacy sila.
[...] Inteligentna infrastruktura bazowa sktada
si¢ z trzech polaczonych Internetéw: internetu
komunikacyjnego, internetu energetycznego oraz
internetu logistycznego. Kiedy sa scalone w jeden
interaktywny system — Internet przedmiotéw — za-
pewniajg strumien big data na temat tego, co dzieje
si¢ w spoleczenstwie, do ktérego mozna uzyskac¢
dostep i ktéry moze by¢ udostepniany w ramach
otwartej globalnej wspdlnoty calej ludzkosci oraz
stuzy¢ poszukiwaniu »ekstremalnej wydajnosci«
i tworzy¢ spoleczeristwo zerowych kosztéw krari-
cowych. Agresywna walka o wladz¢ nad trzema
polaczonymi Internetami, ktére tworzg Internet
przedmiotéw, rozgrywa si¢ miedzy rzadami,
kapitalistycznymi przedsi¢biorstwami oraz zwo-
lennikami rodzgcej si¢ we wspélnocie gospodarki
spolecznosciowej — kazda strona ma ambicje, by
zdefiniowaé¢ nadchodzaca epoke” (Rifkin 2016,
s. 27, 215). Dla ekonomisty gléwnego nurtu ten-
dencja do rozbudowy trzeciego sektora §wiadczy
o tym, ze ro$nie poziom pozarynkowych trans-
feréw finansowych, pracy oraz kapitatu. Ale czy
taktycznie wspélnoty wspélpracy (collaborative)
wypra w sposéb masowy rynek i pafistwo, a co
za tym idzie zdezaktualizuja dotychczasowy sens
i funkcje zwigzkéw zawodowych?
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Trade unions in light of civilizational changes:
Opportunities, challenges, dangers

The scientific and technological revolution, as well as rapid acceleration in business processes on a global scale,
affect labour and capital in an asymmetrical manner. Capital is inherently more flexible than human beings, who,
in addition to economic constraints, live in a network of social relations. The position of the working class is additionally
weakened by process automation, replacing workers by increasingly intelligent robots. The authors’ intention is to
sketch a sequence of cause and effect of these processes: describe the basic aspects of the transformation of the labour
market, their impact on trade unions, and outline the future outlook for the trade union movement.
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Celem artykutu jest wskazanie kulturowych barier rozwoju innowacyjnosci w Polsce na tle kulturowo-instytu-
cjonalnych modeli innowacyjnosci na §wiecie. W warstwie teoretycznej autorzy proponuja model analityczno-in-
terpretacyjny, ttumaczacy, jak kultura, wpleciona w tkanke instytucjonalno-organizacyjng, moze na réznych pozio-
mach organizacji spoleczeristwa wplywaé na poziom innowacyjnosci narodowej. W warstwie empirycznej — przy
uzyciu wymiaréw kultury wprowadzonych przez Geerta Hofstedego — pokazuja, jakie wymiary kultury oddzialu-
ja na innowacyjnos$¢ niezaleznie od zmiennych ekonomicznych oraz jakie konfiguracje czynnikéw kulturowych ce-
chuja kraje o najwyzszej innowacyjnosci mierzonej wskaznikiem Global Innovation Index. Analiza skupien wskazuje
na istnienie dwéch zasadniczych modeli kulturowo-instytucjonalnych: anglosaskiego i konfucjaniskiego. Na tym tle
pokazany jest rodzimy profil kulturowy (rozktad wartosci poszczegélnych wymiaréw kultury dla Polski), co z ko-
lei pozwala sporzadzi¢ rejestr szans i barier kulturowych w odniesieniu do krajowej innowacyjnosci, wynikajacych
z glebokiego podloza kulturowego, relatywnie niezaleznych od biezacych wskaznikéw ekonomicznych i krétkoter-

minowych polityk innowacyjnosci.
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Wstep

Celem niniejszego artykulu jest wskazanie kul-
turowych barier rozwoju innowacyjnosci w Polsce
na tle wyodrebnionych w toku badan i analiz
kulturowo-instytucjonalnych modeli innowa-
cyjnosci na $wiecie. Zamierzamy tym samym
wnies¢ swoj glos do dyskusji, wywolanej glosnym
raportem Kurs na innowacje. Jak wyprowadzic
Polskg z rozwojowego dryfu (Geodecki i in. 2012).
W raporcie tym podjeto temat gospodarczego
dryfu, bedacego skutkiem braku takich struk-
turalnych i instytucjonalnych reform paristwa,
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ktére moglyby pobudzi¢ szeroko rozumiang in-
nowacyjnos¢, inicjujac w ten sposéb nowy model
rozwoju Polski. Podnoszac kwesti¢ kulturowego
profilu innowacyjnosci, chcemy poszerzy¢ pole
debaty o watki spoleczno-kulturowe i w tym
kontekscie przyjrze¢ si¢ rodzimemu potencjato-
wi na tle najbardziej ,wydajnych” innowacyjnie
spoleczeristw.

W warstwie teoretycznej proponujemy spojny
model analityczno-interpretacyjny, ttumaczacy,
jak kultura, wpleciona w tkanke instytucjonalno-
-organizacyjng, moze na réznych poziomach
organizacji spoleczenistwa wplywaé na poziom
innowacyjnosci narodowej. Modele kulturowo-
-instytucjonalne wyodrebniamy, odwolujac si¢ do
koncepcji kultury Geerta Hofstedego (Hofstede,
Hofstede, Minkov 2011), zmodyfikowanej przez
nas i uzupelnionej o kontekst instytucjonal-
ny. Nie rezygnujac z rozumienia kultury, ujete;
przez Hofstedego jako ,zaprogramowanie umy-
slu”, chcemy pokazac je jako element zloZone-
go mechanizmu spoleczno-instytucjonalnego.
Zamierzamy takze siegnac do indeksu GII (Global
Innovation Index) jako najszerszej, najdojrzal-
szej metodologicznie i najbardziej syntetycznej
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miary innowacyjnosci na poziomie narodowym,
uwzgledniajacej rézne wymiary oraz aspekty tego
zlozonego zjawiska.

W warstwie empirycznej analizujemy wplyw
komplekséw kulturowo-instytucjonalnych na
innowacyjnos$¢. W pierwszym kroku siegamy do
gornego kwartyla pafistw o najwyzszym wskazni-
ku Global Innovation Index, a nast¢pnie, odwolujac
si¢ do wymiaréw kultury Hofstedego, prébujemy
sprawdzi¢, czy pomiedzy tymi pafdstwami wyste-
puja podobieristwa, jesli chodzi o konfiguracje
wspomnianych wymiaréw. Analiza skupien po-
zwala nam wychwyci¢ grupy pafstw o podobnym
profilu kulturowo-instytucjonalnym, czyli podob-
nej konfiguracji warto$ci na szesciu wyréznionych
przez Hofstedego wymiarach kultury. Rezultaty
naszych badan wskazuja na istnienie dwéch za-
sadniczych modeli kulturowo-instytucjonalnych:
anglosaskiego i konfucjariskiego. Na tle tych
wytworzonych historycznie instytucjonalno-
-kulturowych modeli innowacyjnosci pokazuje-
my rodzimy profil kulturowy, co pozwala nam
sporzadzi¢ rejestr szans i barier kulturowych
w odniesieniu do krajowej innowacyjnosci.

Kultura a innowacyjnoséé —

przeglad badan

Nie bedzie przesadg stwierdzenie, ze w gltéw-
nym nurcie naukowej i eksperckiej debaty do-
minuje wyjas$nienie wysokiej innowacyjnosci
»2twardymi”, ekonomicznymi czynnikami oraz
oddzialywaniami z zakresu polityki innowacyj-
noséci. Do najczesciej wymienianych czynnikéw
ekonomicznych wplywajacych na poziom innowa-
cyjnosci nalezg: 1) PKB per capita jako uogdlniona
miara poziomu rozwoju ekonomicznego (wigzana
z orientowaniem gospodarki na innowacyjnos$¢
oraz dostepem do zasobéw stanowigcych wspar-
cie dla rozwoju innowacyjnych przedsigwziec);
2) udziat wysokotechnologicznych branz w struk-
turze gospodarki krajowej; 3) wydatki na badania
i rozwoj (B+R) w calej gospodarce; 4) zatrud-
nienie w dzialach badan i rozwoju oraz poziom
wsp6lpracy miedzy nauka a gospodarka; 5) do-
step do infrastruktury badawczo-innowacyjnej;
6) dostep do finansowania dla innowacyjnych
przedsiewzigc (np. funduszy typu venture capital);

7) wydatki na wojskowos¢, przektadajace si¢ na
rozwdj innowacyjnych technologii; 8) otwar-
to$¢ na miedzynarodowsa wymiang handlowa,
ktéra dlugookresowo sklania do innowacyj-
nosci; 9) eksport paliw kopalnych, dzialajacy
jako czynnik zniechecajacy do innowacyjnosci
(zob. Shane 1993; Furman, Porter, Stern 2001;
Taylor, Wilson 2012). Z kolei w ramach polityk
innowacyjnosci ktadzie si¢ nacisk na zwiekszanie
potencjalu innowacyjnego w tych obszarach,
ktére pozostajg pod bezposrednim wplywem
instytucji publicznych, takich jak: 1) naklady
na edukacje (w szczegélnosci na poziomie wyz-
szym); 2) wzmacnianie powigzan mi¢dzy nauka
i biznesem, zwlaszcza w formie komercjalizacji
wynikéw badan; 3) wydatki na badania i rozwdj
ze §rodkéw publicznych; 4) bezposrednie wspar-
cie finansowe dla innowacyjnych przedsiewzigé
oraz ulgi podatkowe; 5) oferowanie dostgpu do
infrastruktury badawczo-rozwojowej; 6) two-
rzenie powigzan miedzy podmiotami w ramach
klastréw; 7) wspieranie procesu rejestrowania
patentéw i znakéw towarowych; 9) konsulting
i szkolenia; 10) koordynacja dziatan w ramach
regionalnych i krajowych systeméw innowacyj-
nosci. Jak sie wydaje, w publicznej debacie rolg
czynnikéw spoleczno-kulturowych dostrzega sie
bodaj jedynie w przypadku znaczenia otoczenia
lokalnego lub regionalnego jako czynnika nie
tylko ulatwiajacego nawigzywanie relacji gospo-
darczych, ale takze wprowadzajacego specyficzna
atmosfere i styl zycia sprzyjajacy rozwojowi ,klasy
kreatywnej” —w szczegdlnosci dotyczy to duzych
miast z odpowiednim zapleczem akademickim,
wieziami gospodarczymi i tradycjami kulturo-
wymi (Florida 2010).

Istnieje jednak réwniez pokazny zbiér badan
wskazujacych na role czynnikéw kulturowych
w innych obszarach, bardziej bezposrednio
zwigzanych z przebiegiem proceséw innowa-
cyjnych. Dotyczy to w szczegdlnosci zjawisk
zachodzgacych na poziomie organizacyjnym:
styléw przywdédztwa, promowania innowacyjno-
§ci wewnatrz organizacji, zarzadzania procesem
rozwoju nowych produktéw (new product deve-
lopment), wzoréw komunikacji, a takze sposo-
béw gromadzenia i wymiany wiedzy wewnatrz
organizacji (Nakata, Sivakumar 1996; Shane,
Ventakamaran, MacMillan 1995; Elenkov,
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Manev 2005; Lin 2009; Kumar 2014). Wykazane
empirycznie zwigzki kultur narodowych z tego
rodzaju procesami wewngtrzorganizacyjnymi tlu-
maczy si¢ przenikaniem kultur narodowych z kul-
turami organizacyjnymi (Hofstede, Hofstede,
Minkov 2011). Drugim obszarem, w ktérym
empirycznie pokazano istotng role czynnikéw
kulturowych w rozwoju innowacji, sa zachowania
konsumenckie, w szczegdlnosci zwigzane z reak-
¢ja na innowacyjne produkty pojawiajace si¢ na
rynku i specyfika proceséw ich dyfuzji, zaréwno
na rynku masowym, jak i business-to-business
(Lynn, Gelb 1996; Steenkamp, Hofstede, Wedel
1999; Van Everdingen, Waarts 2003; Tellis,
Stremersch, Yin 2003; Chandrasekaran, Tellis
2008; Yalcinkaya 2008; de Mooij, Hofstede
2010; Rubera, Griffith, Yalcinkaya 2012; Lee,
Trimi, Kim 2013; Griffith, Rubera 2014). Warto
podkresli¢, ze mimo koncentracji debaty na
temat innowacyjnosci na zagadnieniach zwig-
zanych z wytwarzaniem (podaza) innowacji,
o ich faktycznym sukcesie rynkowym decyduja
w duzej mierze czynniki zwigzane z popytem
(zob. Bukowski, Rudnicki, Strycharz 2012).
Szczegdlnie interesujacy w kontekscie tematyki
niniejszego artykutu wydaje si¢ jednak stan badan
pokazujacych zwigzki migdzy kulturami narodo-
wymi a krajowymi wskaznikami innowacyjnosci.
Wiasnie w tym miejscu warto poswieci¢ chocby
nieco miejsca rozumieniu pojecia kultury i sposo-
bowi jego operacjonalizacji, jaki dominuje w oma-
wianym nurcie badar. Jakkolwiek pojecie kultury
jest jednym z najwazniejszych i najbardziej wielo-
znacznych w naukach spolecznych, w badaniach
nad innowacyjnoscia spoleczeristw funkcjonuje
ono w wersji zaproponowanej w znanej i szeroko
cytowanej zwlaszcza w ramach nauk o zarza-
dzaniu koncepcji Geerta Hofstedego (Hofstede,
Hofstede, Minkov 2011), ktéra mimo pewnych
istotnych uproszczen ma walory sprawiajace, ze
od trzech dekad funkcjonuje jako niemalze kanon
w tej dziedzinie badari. W tym ujeciu kultura jest
rozumiana jako ,kolektywne zaprogramowanie
umystu, ktére odréznia cztonkéw jednej grupy lub
kategorii ludzi od drugiej” (Hofstede, Hofstede,
Minkov 2011, s. 21), wyrazajace si¢ w symbolach,
wartosciach i praktykach danej grupy, wzglednie
trwale i samoodtwarzajace si¢ przez przekazy-
wanie w toku socjalizacji. Najbardziej znaczacym

osiggnieciem Hofstedego wydaje si¢ opracowanie
sposobu operacjonalizacji pojecia kultury, ktére
pozwolilo na empiryczny pomiar i charakterysty-
ke kultur narodowych (Minkov, Hofstede 2011,
s. 11). Pierwsza wersja modelu kultury powstata
na bazie mi¢gdzynarodowych badari pracownikéw
IBM prowadzonych na przelomie lat 60. i 70.
i obejmowala cztery wymiary mierzone na skalach
ilosciowych: dystans do wiadzy, indywidualizm—
kolektywizm, meskosé—kobieco$¢ oraz unikanie
niepewnosci (Hofstede 1980; Hofstede, Hofstede,
Minkov 2011). Dystans wladzy jest wymiarem
odzwierciedlajacym oczekiwania i akceptacje
nieréwnego rozktadu wladzy w spoleczenstwie
oraz preferowanie relacji podlegtosci migdzy prze-
lozonymi a podwladnymi. Krajami o wysokim
dystansie wladzy sa np. Rosja i Meksyk, podczas
gdy do krajéw o niskim dystansie wladzy naleza
np. Szwecja i Austria. Wymiar indywidualizm—
kolektywizm dotyczy relacji migdzy jednostka
a zbiorowos$cig. W kulturach indywidualistycz-
nych ta relacja jest luzna, a do centralnych war-
tosci naleza wolno$¢ i niezalezno$¢ jednostki,
podczas gdy w kulturach kolektywistycznych
jednostka przez cale zycie z zasady jest silnie
zwigzana ze spéjnymi wewnetrznie grupami,
wobec ktérych zachowuje si¢ konformistycznie
i lojalnie. Krajami o silnie indywidualistycznej
kulturze sa np. Stany Zjednoczone i Wielka
Brytania, a kolektywistycznymi — Kolumbia
i Pakistan. Wymiar mgskosé—kobiecos¢ dotyczy
stopnia, w jakim role meskie i kobiece sg roz-
dzielone w spoleczenstwie — w kulturach me-
skich ten podzial jest wyrazny (od mezczyzn
oczekuje sie asertywnosci, twardosci i orientacji
na sukces materialny, od kobiet za$ skromnosci,
czulosci i troskliwosci), podczas gdy w kulturach
kobiecych role meskie i kobiece wzajemnie si¢
przenikajg. W krajach o kulturze meskiej (takich
jak Japonia czy Wenezuela) wysoko wartosciuje
si¢ osiggnigcia, uznanie czy zarobki, natomiast
w tych cechujacych sie kultura kobiecg (takich jak
Norwegia czy Dania) bardziej cenione sg relacje
migdzyludzkie i jako§¢ zycia. Wreszcie wymiar
unikania niepewnosci odzwierciedla stopien, w ja-
kim w danej kulturze sytuacje wieloznaczne lub
nieznane s3 odbierane jako zagrazajace. Silne
unikanie niepewnosci (cechujace np. takie kraje
jak Grecja czy Belgia) wiaze si¢ z potrzeba re-
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gulacji prawnej lub obyczajowej, podczas gdy
w krajach o niewielkim unikaniu niepewnosci
(takich jak Szwecja czy Singapur) ta potrzeba
jest znacznie stabsza.

W kolejnych latach model Hofstedego byt
rozbudowywany. Opierajac si¢ na badaniach
Chinese Value Survey prowadzonych Michaela
Bonda i wspélpracownikéw, dodano piaty wymiar
ostatecznie nazwany: orientacja diugoterminowa—
orientacja krotkoterminowa. Orientacja dlugoter-
minowa odzwierciedla kulturowg tendencje do
wysokiego warto$ciowania cnét sprzyjajacych
osiggnigciu korzysci w przyszlosci, takich jak
wytrwalos¢, oszczedno$é i gospodarnosé. Jej prze-
ciwny biegun, orientacja krétkoterminowa, wigze
si¢ z przywigzywaniem duzej wagi do przeszlosci
i terazniejszo$ci oraz wysokim warto§ciowaniem
takich cech jak poszanowanie tradycji czy wypel-
nianie zobowigzan. Kraje cechujace si¢ kulturami
o silnej orientacji dlugoterminowej to np. Korea
Poludniowa, Chiny czy Niemcy, kultura krétko-
terminowa za$ cechuje np. Egipt czy Portoryko.
W ostatnich latach do modelu Hofstedego dodano
jeszcze jeden wymiar: przyzwolenie—restrykcyjnosc.
Przyzwolenie odnosi si¢ do kulturowej akceptacji
dla swobodnego zaspokajania pragnieri jednostki
zwigzanych z czerpaniem radosci z zycia i zabawy,
natomiast restrykcyjnos¢ oznacza obwarowanie
czerpania radosci restrykcyjnymi normami spo-
lecznymi. Do krajéw o kulturach przyzwalajacych
naleza np. Wenezuela czy Nowa Zelandia, a do
krajéw o kulturach restrykcyjnych np. Ukraina
i Pakistan!.

Z jednej strony Hofstede nie uniknal krytyki
(Yeh, Lawrence 1995; Fang 2003; Brewer, Venaik
2014), nietrudno zresztg zauwazy¢ istotne stabo-
§ci jego modelu, w szczegdlnoséci uproszczone
(w poréwnaniu z podejsciem antropologicznym)
rozumienie kultury i budzace watpliwosci zaloze-
nie o homogenicznosci kultur narodowych oraz
stabilnosci wzoréw kulturowych w czasie. Jednak
z drugiej strony jego model zostal zasadniczo
potwierdzony w kilku znaczacych replikacjach,

! Dane, ktére postuzyly do wyliczenia wartosci na skalach
orientacji dlugoterminowej i przyzwolenia, pochodzg ze
Swiatowego Sondazu Wartosci (World Values Survey),
zlat — odpowiednio — 1995-2004 1 1995-2008 (Hofstede,
Hofstede, Minkov 2011, s. 281-282; 303).

stajac sie jednoczesnie w kolejnych dekadach
inspiracja do powstania konkurencyjnych mo-
deli i wskaznikéw kultur narodowych (House
i in. 2004; Inglehart, Basanez, Moreno 1998;
Schwartz 2006; Trompenaars, Hampden-Turner
1998). Niewatpliwie konstrukt Hofstedego wciaz
ma bardzo duza moc wyjasniajaca i jest stosowa-
ny w wielu dyscyplinach (zwlaszcza w naukach
o zarzgdzaniu i ekonomii); korzystaja z niego
réwniez wszystkie prace dotyczace wpltywu kultur
narodowych na innowacyjnos¢ spoleczenstw,
ktére teraz w sposéb syntetyczny oméwimy.
Generalnie rzecz biorge, w badaniach realizo-
wanych w ramach omawianego nurtu poszukuje
sie (metoda analiz korelacyjno-regresyjnych)
ogodlnych zwigzkéw miedzy cechami kultur na-
rodowych a krajowymi wskaznikami innowa-
cyjnosci. Bodaj najsilniej potwierdzong relacja
w obrebie tego nurtu badar jest pozytywny zwia-
zek kulturowego indywidualizmu (i negatyw-
ny jego przeciwnego bieguna — kolektywizmu)
z innowacyjnoscig (Shane 1992, 1993; Rinne,
Steel, Fairweather 2012; Taylor, Wilson 2012).
Uwaza sie, ze rola indywidualizmu polega na
wspieraniu wolnosci, autonomii, orientacji na
rozwdj jednostki, akceptacji dla nagradzania
os6b osiagajacych sukcesy oraz preferencji dla
niewielkich organizacji, w ktérych wymiana
informacji nast¢puje szybciej. Pokazano réw-
niez, ze indywidualizm, cechujacy generalnie
kraje zachodnie, w szczegélnosci takie jak Stany
Zjednoczone czy Wielka Brytania, jest istotnym
statystycznie predyktorem innowacyjnosci na
poziomie krajowym, dzialajagcym nawet przy
kontroli zmiennych ekonomicznych, takich jak
PKB per capita czy naklady na badania i rozwdj
w gospodarce. Co ciekawe, pozytywny wplyw
kulturowego indywidualizmu niekoniecznie opie-
ra si¢ na stymulowaniu dzialari niezaleznych
jednostek, ktére potocznie przyjelo si¢ uwazaé
za twoércéw innowacji — genialnych wynalazcéw,
konstruktoréw czy biznesmenéw. Jak bowiem
wykazali Taylor i Wilson (2012), intelektualna
autonomia — jeden z aspektéw indywidualizmu
zwigzany z ciekawoscig i kreatywnoscig (Schwartz
2006) — w niewielkim stopniu wigze si¢ z inno-
wacyjnoscia. Silniejszy jest natomiast pozytywny
wplyw innego wymiaru indywidualizmu — auto-
nomii afektywnej wyrazajacej si¢ w kulturowej
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akceptacji dla poszukiwania przez jednostki po-
zytywnych wrazeri. W tym samym badaniu wy-
kazano réwniez, ze kolektywizm nie zawsze jest
czynnikiem hamujacym innowacyjno$¢. Dziala
tak jedynie kolektywizm wewnatrzgrupowy (wy-
miar kolektywizmu wyrézniony w badaniach
GLOBE - House i in. 2004), wyrazajacy si¢
w lojalnosci i dumie z uczestnictwa w malych
grupach, ktére moga zniecheca¢ do zwigzanych
z innowacjami zmian, stanowigcych potencjalne
zagrozenie dla spoistosci grupy. Co jednak cie-
kawe, kolektywizm instytucjonalny, zwigzany
z patriotyzmem i nacjonalizmem, wspiera inno-
wacyjno$¢ w ujeciu krajowym. Wedlug niektérych
interpretacji dzieje si¢ tak dlatego, ze tego rodzaju
kolektywizm wyraza si¢ w ogélnospolecznym
poparciu dla wszelkich wysitkéw wzmacniajacych
sile gospodarcza i pozycje polityczng danego
kraju, w tym wspierajacych opracowanie i rozwdj
innowacji.

Badania przyniosly tez wyrazne potwierdze-
nie negatywnego oddzialywania kulturowego
dystansu wiadzy na innowacyjno$¢ na pozio-
mie krajowym (Shane 1992, 1993; Rinne, Steel,
Fairweather 2012). Efekt ten réwniez zdaje si¢
potwierdza¢ sprzyjajaca innowacyjnosci role
zachodniego kregu kulturowego. W krajach
zachodnich, zwlaszcza anglosaskich i skandynaw-
skich, dystans wladzy jest niski w odréznieniu
od krajéw Europy Wschodniej czy Dalekiego
Wschodu. Negatywne oddzialywanie dystansu
wladzy ttumaczy si¢ w wymienionych publika-
cjach zwigzang z wysokimi warto$ciami tego
wymiaru tendencja do: hierarchicznych relacji
w organizacji i zyciu spolecznym, pionowej i sfor-
malizowanej komunikacji, centralizacji wladzy,
kontroli nad podwladnymi (w miejsce zaufania),
wydawania szczegélowych poleceni, oporu wobec
zmian w dystrybucji wladzy, fatalizmu i stabej
etyki pracy. Cz¢s$¢ badan pokazala réwniez ne-
gatywny wplyw wymiaru unikania niepewnosci
na innowacyjno$¢ (Shane 1992, 1993), co wigzano
z obnizong tolerancja na zmiany, do ktérych moga
doprowadzaé innowacje.

W najnowszym badaniu (Bukowski, Rudnicki,
w opracowaniu) wykazano takze pozytywny
wplyw orientacji dlugoterminowej na innowa-
cyjnosé, wskazujac ja jako drugi (poza indy-
widualizmem) ,silnik” innowacyjnosci. Jej role

wyjasniono wspieraniem: 1) cech indywidualnych,
przydatnych na etapie rozwoju i implementacji
innowaciji, takich jak wytrwalos¢, gospodarnosé,
pragmatyzm, dyscyplina wewnetrzna, przysto-
sowywanie si¢ do zmian czy sklonnosé¢ do cigzkiej
pracy; 2) dzialan zbiorowych, w tym zwigza-
nych z aktywnoscig stowarzyszeri zawodowych —
zob. koncepcja Beruf” Scotta Lasha (1994); 3) kra-
jowych polityk gospodarczych, wspomagajacych
dlugofalows realizacj¢ narodowych intereséw
(Chen, Luo, Zhang 2011; Rodrik 2007; Saxenian
2007). Zauwazenie roli orientacji dtugotermi-
nowej jest o tyle istotne, ze pozwala wyjasni¢
czynnikami kulturowymi réwniez rozwéj inno-
wacyjnosci w krajach Dalekiego Wschodu takich
jak Chiny, Korea Potudniowa czy Japonia, ktérych
kultury w znacznym stopniu wywodzg si¢ z tra-
dycji konfucjanskiej, a w odréznieniu od krajéw
zachodniego kregu kulturowego cechuje je niski
indywidualizm i duzy dystans wiadzy. Wplyw
orientacji dlugoterminowej okazal si¢ istotny sta-
tystycznie nawet przy kontroli wpltywu zmiennych
ekonomicznych. W zadnym z omawianych badan
nie znaleziono natomiast empirycznych dowodéw
na jakikolwiek (pozytywny lub negatywny) wplyw
kulturowej meskosci—kobiecosci na innowacyjnosé
na poziomie krajowym, natomiast oddziatywa-
nie wymiaru przyzwolenie—restrykcyjnos¢ jest
niejednoznaczne.

Podsumowujac te czesé rozwazan, warto pod-
kresli¢, ze mimo powszechnego skupienia uwagi
na czynnikach ekonomicznych i zwigzanych
z politykami innowacyjnosci, takze czynniki
kulturowe wykazuja, potwierdzone wieloma
analizami statystyczno-empirycznymi, oddzia-
lywanie na procesy innowacyjne na poziomie
organizacji oraz na innowacyjno$¢ na poziomie
calego kraju. Biorgc zatem pod uwage obecny
stan badan, mozna powiedzie¢, ze ,kultura ma
znaczenie” (zob. Harrison, Huntington 2003),
réwniez jesli chodzi o innowacyjno$¢. Jednoczesnie
warto zauwazy¢, ze dotychczasowe badania nie
zaowocowaly opracowaniem modelu teoretycz-
nego wyjasniajacego opisywane prawidlowosci
w kategoriach przyczynowo-skutkowych. Jak si¢
wydaje, trudno$¢ wynika tutaj z jednej strony ze
zlozonosci samych proceséw innowacyjnych —
réznych rodzajéw i pozioméw innowacji, pro-
ceséw zwigzanych z opracowaniem (inwencjg),
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wdrozeniem (implementacja) i upowszechnieniem
(dyfuzja) na rynkach, w ktérych istotng rol¢ odgry-
wajg zaréwno aspekty podazowe, jak i popytowe.
W kazdym razie nieuzasadniona wydaje si¢ kon-
centracja dotychczasowych badan na czynnikach
wewngtrzorganizacyjnych oraz zachowaniach
konsumenckich, wlasciwie z pominieciem roli
paristwa, ktére moze by¢ istotnym stymulatorem
innowacyjno$ci w gospodarce. Sporym wyzwa-
niem pozostaje réwniez konceptualizacja wplywu
kultury — trudno w szczegélnosci analitycznie
rozdzieli¢ jej oddzialywanie od wplywu czynnikéw
ekonomicznych. Prébuje si¢ traktowaé kulture
badzZ jako samodzielng zmienng wyjasniajaca
(master variable), obejmujaca réwniez efekty gospo-
darcze jako uwarunkowane kulturowo, badz jako
jedynie dodatkowy predyktor (additive variable)
uzupelniajacy wyjasnienia oparte na czynnikach
ekonomicznych (Taylor, Wilson 2012). Jak si¢
wydaje, w pierwszym wypadku rola przyznawana
kulturze jest zbyt duza, a w drugim zbyt mala.

Kultura, instytucje, innowacyjno$é —
model analizy

Jak wspomnielismy wyzej, Geert Hofstede,
definiujac kulture jako ,,oprogramowanie umystu”,
ujmuje ja, za Pierre’em Bourdieu, jako system
wzglednie stalych dyspozyciji do postrzegania
§wiata, oceniania go i dzialania w nim, cha-
rakteryzujacy czlonkéw danej grupy (Hofstede,
Hofstede, Minkov 2011, s. 21, por. przyp. 3). Takie
rozumienie kultury, powszechne jeszcze jakis czas
temu w naukach spolecznych, dzi§ nieuchronnie
odchodzi do przeszlosci. William Sewell Junior
(2005) relacjonuije, ze jeszcze do niedawna w dzie-
dzinie antropologii kultur¢ definiowano jako
wzglednie stabilny, trwaly i obiektywny system
symboli i znaczen determinujacych ludzkie za-
chowania. Jednakze to podejscie ustepuje pola
nowej wizji kultury. W tym nowym ujeciu kultura
pojmowana jest nie tyle jako autonomiczna, trwata
i stabilna struktura znaczen determinujgca prakty-
ki, lecz raczej jako rezerwuar znaczen i symboli, do
ktérego w swych praktykach spotecznych siegaja
aktorzy, przeksztalcajac i wytwarzajac na nowo
wzorce myslenia i dziatania w $wiecie (Swidler
1986; Jameson 1998; Schatzki 2001).

Inspirowani podejsciem neoinstytucjonalnym
(Nee 1998, 2005) zaktadamy, ze kultura jako
,oprogramowanie umystu”, w postaci wartosci,
norm, znaczeri i symboli, nie wplywa na inno-
wacyjnos¢ ani samodzielnie, ani bezposrednio,
lecz oddzialuje posrednio, poprzez instytucje
iwesp6l z instytucjami. Wbudowana w nie tworzy
wzglednie trwaly element praktyk aktoréw spo-
tecznych i ekonomicznych. Dlatego wolimy uzy-
wac okreslenia kompleksy kulturowo-instytucjonalne
zamiast kultury narodowe. Jestesmy przekonani, ze
kultury narodowe, ktérymi zajmuje si¢ Hofstede,
sa jednymi z najtrwalszych i najstabilniejszych
komplekséw kulturowo-instytucjonalnych, bo
choé zdarza si¢, ze podlegaja gwaltownym, wrecz
rewolucyjnym przeobrazeniom (Keating 1998), to
zwykle nie ulegajg istotnym zmianom przez setki
lat (North 1990, 2006; Williamson 2000). Nie
wyklucza to jednak istnienia szerszych niz funk-
cjonujace na poziomie krajowym komplekséw kul-
turowo-instytucjonalnych, zwigzanych np. z roz-
przestrzenianiem si¢ ponadnarodowych struktur
cywilizacyjnych, religijnych, politycznych czy
ekonomicznych. Za trwalo$¢ kultury odpowiada
proces instytucjonalizacji, a wigc stopniowego,
czesto dlugotrwalego stabilizowania sie struktury
wyobrazen, oczekiwan, intereséw, znaczer i in-
terakcji na obszarze objetym dzialaniem jakiejs
grupy: klasowej, etnicznej, religijnej, narodowe;j,
politycznej (Giddens 2001; March, Olsen 1989;
Nee, Ingram 1998). ,Oprogramowanie umystu”,
o ktérym pisze Hofstede, byloby przypadkiem
granicznym instytucjonalizacji jako, badz co badz,
procesu historycznie dynamicznego i otwartego.

Oddzialywanie kulturowo-instytucjonalne
realizuje si¢, naszym zdaniem, na trzech ,po-
ziomach” zycia spolecznego: legitymizujgco-
-ramujgcym, strukturalno-organizacyjnym oraz
na poziomie zycia codziennego, w grupach nie-
formalnych (Nee 1998, 2005).

Pierwszy poziom kultury odpowiada §rodowisku
instytucjonalnemu, o ktérym wspomina Victor
Nee (2005, s. 55-59). Na tym poziomie kultura
dostarcza grupom paristw, paristwom i rynkom
symboliki, narracji, mitéw i bohateréw (Hofstede,
Hofstede, Minkov 2011). John Meyer i Brian
Rowan okreslaja je terminem mitéw otoczenia in-
stytucjonalnego, ktére w infrastrukturze instytucji
panistwa tworzg tzw. srodowisko instytucjonalne
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(Meyer, Rowan 1991). Instytucje mi¢dzynarodowe,
rzady, wladze polityczne, rézne agendy paristwa
przetwarzaja mity otoczenia instytucjonalnego
na systemy uzasadnied w postaci regul i ram
normatywnych: dyrektyw, ustaw, rozporzadzen
i innych aktéw prawno-administracyjnych. Jako
zracjonalizowane i bezosobowe zalecenia wska-
zujg one organizacjom rozmaite cele spoleczne,
stanowigce ich cele techniczne, same natomiast
traktowane s3 jako prawomocne ze wzgledu na fakt,
ze pojedynczym organizacjom trudno je zmienic.

Na poziomie drugim, strukturalno-organiza-
cyjnym, kultura dostarcza norm i wartosci, ktére
stuza, po pierwsze, wypracowywaniu regul i zasad
obowiazujacych w organizacjach, po drugie, ze-
strajaniu intereséw, wladzy i norm w strukturalng
calo$¢, dzigki czemu firmy i organizacje zdolne sg
do akumulacji zasobéw i realizacji swych celéw.

Na poziomie grup nieformalnych i zycia co-
dziennego kultura formuje podstawowe wzorce
osobowosciowe, uswiadomione motywacje i cele
oraz nieuswiadomione dyspozycje (habitusy)
wytwarzane w podstawowych agendach socjali-

zacyjnych, takich jak rodziny, grupy réwiesnicze,
grupy towarzyskie, zawodowe czy wspélnoty
lokalne, a wplywajace na zachowania jednostek
(Bourdieu 2005).

Drugim elementem naszego laricucha za-
leznosci migdzy kulturg a innowacyjnoscia jest
relacja miedzy strukturg instytucjonalng a proce-
sami innowacyjnos$ci. Struktura instytucjonalna
wplywa na innowacje takze na trzech poziomach:
migdzynarodowych oraz narodowych systeméw
innowacyjnych czy tez polityk innowacyjnosci,
innowacyjno$ci organizacyjnej oraz wynalazczosci
i kreatywnosci nieformalnej/indywidualne;.

Miedzynarodowe czy tez narodowe systemy in-
nowacyjnosci sg odzwierciedleniem polityk, stra-
tegii czy programéw innowacyjnych realizowa-
nych przez instytucje migdzynarodowe (np. Unig
Europejska), rzady i agendy paristwa, instytucje
regionalne czy lokalne. Stymuluja one (badz tez
nie) aktywno$¢ innowacyjng firm (organizacji,
klastréw, laboratoriéw) przez dostarczanie ram
instytucjonalnych oraz zasobéw (finansowych,
kadrowych, materialnych). W podobny sposéb

Kulturowo-instytucjonalny model innowacyjnosci

Kultura Instytucje Innowacyjnos¢
(ponadnarodowa /
: narodowa /
) ) miedzynarodowe b d )
Narracje /mity / T e subnarodowa
symbole i gospodarcze / paristwo / polityki innowacyjne /
rynek chlonnos$é¢ innowacyjna
rynku

normy / wartosci

(formalne

wzorce osobowe /

motywacje /
habitusy

struktury organizacyjne

i nieformalne)

struktury nieformalne /

cechy jednostek

Wynalazczos¢ organizacyjna /
chfonno$¢ innowacyjna
organizacji

indywidualna wynalazczo$¢ /
zapotrzebowanie jednostek
na innowacje

Rycina 1. Kulturowo-instytucjonalny model innowacyjnosci: oddzialywanie komplekséw kulturowo-insty-

tucjonalnych na innowacyjnosé

Zrédto: opracowanie wlasne.
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wplywa sie takze na aktywno$¢ innowacyjng
pojedynczych aktoréw (wynalazcow, odkrywedw,
przedsigbiorcéw) — przez zachgty symboliczne
(np. nagrody dla innowatoréw) i materialne. Tym
samym instytucje s3 w znacznym stopniu czynni-
kiem odpowiedzialnym za generowanie popytu na
innowacje w réznych uktadach: mi¢dzynarodo-
wym, krajowym, regionalnym, stosownie do ich
gestii i kompetenciji. W przypadku panstwa jego
oddzialywanie bedzie istotne zwlaszcza w odnie-
sieniu do branz i galezi przemystu pozostajacych
pod jego kontrola, np. przemystu zbrojeniowego
czy sektoréw energetycznych.

Wartosci i normy przelozone na okreslone
zasady i reguly wspéldzialania odgrywaja klu-
czowq rol¢ na poziomie organizacyjnym. Moga
one ulatwiaé i przyspieszaé¢ powstawanie inno-
wacji przez promowanie okreslonych form i re-
gul wspolpracy, porozumiewania si¢, zalezno$ci
formalnych i nieformalnych, zaufania badz jego
braku, co przeklada si¢ na struktury przywédz-
twa, kooperacji i komunikacji (dzialtajace zaréwno
wewnatrz organizacji, jak i w relacjach z innymi
podmiotami), te natomiast mogg ulatwiaé, przy-
spieszaé, promowac badz tez utrudniaé czy wrecz
blokowa¢ aktywnos¢ innowacyjna firm. Podobnie
z popytem na innowacje: firmy moga generowac
zapotrzebowanie na innowacje wobec innych firm
w lanicuchu produkcyjnym (B2B) badz tez nie
wytwarzaé¢ znaczacych impulséw popytowych.

Réwnie istotny dla innowacyjnosci jest najniz-
szy poziom instytucjonalny, na ktérym w gru-
pach nieformalnych: rodzinnych, kolezeriskich,
zawodowo-profesjonalnych, towarzyskich, ale
takze wspélnotach lokalnych czy religijnych,
ksztaltowane s3 indywidualne predyspozycje,
postawy, motywacje, cze$ciowo uswiadamiane
badZ calkowicie nieuswiadamiane, ktére moga
mie¢ swoje konsekwencje proinnowacyjne, badz
tez takie, ktére zniechecajg lub nie zachecaja do
innowacyjnosci, ktére wzmagaja zainteresowanie
nowinkami, odkryciami, wynalazkami badz tez
czynig ludzi obojetnymi wobec tego typu zdarzeri.

Kluczowa w prezentowanym podejsciu wy-
daje si¢ kwestia tego, w jaki sposéb rozmaite
procesy instytucjonalne o réznej, zaréwno sub-,
narodowej, jak i ponadnarodowej skali, poja-
wiajace si¢ w réznych momentach historycznych
i wchodzace z sobg w przeszlosci w rozmaite

interakcje, doprowadzily koniec koricéw do po-
wstania specyficznej dla kazdego kompleksu
kulturowo-instytucjonalnego struktury dyspo-
zycji, ktéra posrednio lub bezposrednio wplywa
na procesy podazy innowacyjnosci i popytu na
nig. Nawigzujemy tu wprost do idei zaleznosci
sciezkowych (path dependence), jaka pojawita si¢
z jednej strony za sprawg ewolucjonistéw insty-
tucjonalnych (North 1990, 2006; Williamson
2000), z drugiej — przedstawicieli francuskiej
szkoly historycznej Annales (Braudel 1987).
Zalezno$¢ od szlaku dotyczy dwéch réwnole-
glych wymiaréw: wewngtrznego i zewnetrznego.
W pierwszym wypadku chodzi o to, ze rozwdj
polega gléwnie na przeksztalcaniu i rekombinacji,
by uzy¢ popularnego terminu Davida Starka, tego,
co juz jest elementem wyposazenia kulturowego,
a wigc nagromadzonych historycznie na danym
obszarze schematéw dziatan, systeméw wartosci,
wizji §wiata (Stark 1996). Na okreslonym tery-
torium panstwa czy tez grupy panstw, regionu
czy spolecznosci lokalnej zmagazynowane zo-
staja historycznie uksztaltowane i wypracowane
wzorce i rozwigzania instytucjonalne, z kté-
rych aktorzy moga czerpaé i rekombinowa¢ je
w nowe rozwigzania instytucjonalne. Natomiast
zewnetrzny wymiar rozwoju sprowadza si¢ do
tego, ze tzw. rozwdj jakiego§ obszaru (regionu,
panstwa, makroregionu) jest w istocie szeregiem
dzialan adaptacyjnych w stosunku do uksztalto-
wanych w perspektywie dlugiego trwania trajek-
torii instytucjonalnych szerszej skali, w ktérych
przychodzi dziata¢ wspélczesnym aktorom, co
wyraznie ogranicza ich pole manewru, a takze
samg dynamike, kierunki i mozliwo$ci ewentu-
alnego rozwoju. Zatem rozwdj kazdego obsza-
ru zdeterminowany jest historyczna spuscizna,
zaréwno jeéli chodzi o zasoby wewngtrzne, jak
iszersze ramy instytucjonalne. Stad m.in. bierze
si¢ trwalo$¢ i stabilno$¢ wartosci kulturowych,
ktérych swiadectwem sa prowadzone od ponad
20 lat badania Geerta Hofstedego i jego zespotu.

Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze w od-
réznieniu od wigkszosci dotychcezas propono-
wanych uje¢ prezentowany model umozliwia
interpretowanie relacji miedzy kulturg a inno-
wacyjnoscia w spos6b bardziej calosciowy, dy-
namiczny oraz blizszy rzeczywistym praktykom
spolecznym i gospodarczym.
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Historyczno-kulturowe
profile innowacyjnosci —
wyniki badan wlasnych

Celem przeprowadzonych badan wlasnych byla
identyfikacja profili kulturowych sprzyjajacych
wysokiej innowacyjnosci na poziomie krajowym.
Na pierwszym etapie analizy wybralismy kraje
cechujace si¢ najwyzszym poziomem innowa-
cyjnoséci. Postuzylismy sie¢ w tym celu danymi
z rankingu Global Innovation Index (GII), tworzac
bazg srednich wynikéw (wskaznik ogélny — overall
score) dla poszczegdlnych krajéw z edycji tego
badania z lat 2011-2015 i na tej podstawie wy-
bierajac najbardziej innowacyjne kraje na swiecie
(INSEAD 2011; INSEAD, WIPO 2012; Cornell
University, INSEAD, WIPO 2013, 2014, 2015).
Global Innovation Index jest migdzynarodowym
rankingiem innowacyjnosci krajéw, ukazujacym
si¢ od 2007 r., stopniowo rozbudowywanym
i udoskonalanym. W ostatniej edycji (Cornell
University, INSEAD, WIPO 2015) sktadat si¢
z siedmiu filaréw, z ktérych kazdy byt podzielony
na trzy mniejsze filary, kazdy z nich zas$ skladal
si¢ z trzech do pieciu pojedynczych wskaznikéw.
Facznie w sktad indeksu wchodzito 81 wskaz-
nikéw, w tym 56 bylo opartych na ,twardych”
danych, tj. publicznych i urzedowych statysty-
kach. W ostatniej edycji GII prezentowal dane
dla 142 krajéw. Koncepcyjnie indeks podzielony
jest na dwie czeéci: 1) Innovation Input Sub-Index,
zawierajacy wskazniki mierzace proinnowacyjno$é
srodowiska gospodarczo-spolecznego (np. sta-
bilnosé¢ polityczng, jakosé regulacji prawnych,
tatwos$¢ prowadzenia biznesu, poziom kapitalu
intelektualnego, nakiady na badania i rozwéj
w gospodarce, stan infrastruktury informatyczno-
-komunikacyjnej, proekologicznosé etc.), oraz
2) Innovation Output Sub-Index, zawierajacy
wskazniki mierzace produktywnosé innowa-
cyjng krajéw (np. liczb¢ wnioskéw patentowych
izgloszen znakéw towarowych, liczbe publikacji
naukowych i cytowar, eksport produktéw kul-
turowych i kreatywnych etc.). Gléwng zaleta
Global Innovation Index jest jego rozbudowana
struktura, sprawiajaca, ze jest on bardziej rzetelng
(w sensie metodologicznym) i mniej podatng
na znieksztalcenia miarg niz cze¢sto stosowane

pojedyncze wskazniki innowacyjnosci, takie jak
liczba patentéw i wnioskéw patentowych, znakéw
handlowych czy publikacji naukowych i cytowan?.
Co wigcej, zaklada on szerokie rozumienie inno-
wacyjnosci, ktére wychodzi poza jej waski sens
jako produktywnosci w dzialalnosci badawczo-
-rozwojowej oraz koncentruje si¢ na innowacjach
majacych charakter radykalny (zob. Westwood,
Low 2003; OECD, SOEC 2005; Mulgan i in.
2007; Howaldt, Schwarz 2010; Ghazinoory,
Bitaab, Lohsrabi 2014; Burns, Machado, Corte
2015a, 2015b, 2016). Koncepcja innowacyjno-
$ci w ujeciu GII nie jest zatem zawegzajaca, ale
uwzglednia rézne formy innowacji (takze inkre-
mentalne, procesowe, marketingowe), nie zawsze
wywodzace si¢ z badan i niekoniecznie patento-
wane czy chronione znakami towarowymi. Takie
podejscie wydaje si¢ adekwatne do globalnych
badan innowacyjnosci. Naturalnie, jak kazdy
indeks, GII jest miarg sztucznie konstruowang,
a wiec obcigzong bledem arbitralnej decyzji ba-
daczy. Podlega jednak stalej rewizji — w ostatnich
edycjach zmiany dotyczg jedynie pojedynczych
wskaznikéw, mozna go wiec uznaé za miare
dojrzala. W niniejszych badaniach korzystalismy
z danych z edycji 2011-2015, w ktérych struktura
indeksu zasadniczo si¢ nie zmieniala.

Wartosci ogdlnego indeksu GII przypisalismy
krajom posiadajacym wartosci na wymiarach
kulturowych z modelu Hofstedego (Hofstede,
Hofstede, Minkov 2011), tworzac w ten sposéb
baze, z ktdrej ostatecznie wybralismy do anali-
zy kraje wchodzace w skiad gérnego kwartyla
innowacyjnosci mierzonej ogélnym wynikiem
w GII. Pelng list¢ 20 wybranych w ten spos6b kra-
jow wraz z warto$ciami w indeksie GII i miarach
Hofstedego zawiera Aneks. Nalezy podkresli¢,
ze jakkolwiek panstwa o wysokim poziomie
innowacji s3 dobrze reprezentowane w obydwu
zrédtach danych (GII i badania Hofstedego), to

nie udalo si¢ unikngé brakéw danych — w bazie

2 Na przyktad wedlug naszych obliczen w grupie krajéw
o najwyzszej innowacyjnosci mierzonej liczbg patentéw
per capita (w latach 2009-2013), zgodnie z danymi World
Intellectual Property Organisation, znalazty si¢ Rosja czy
Iran, z kolei wsréd krajéw o najwyzszej liczbie znakéw
towarowych per capita s Urugwaj czy Turcja. To poka-
zuje, jak podatne na znieksztalcenia sg pojedyncze miary
innowacyjnosci.
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nie ma np. Tajwanu, ktéry nie jest uwzgledniony
w GII, oraz Izraela, dla ktérego nie ma wartosci
dla wymiaru przyzwolenie—restrykcyjnos¢. Na
tak przygotowanej bazie wykonano nastepnie
hierarchiczng analize skupieri metoda Warda,
majaca doprowadzi¢ do wyodrebnienia sku-
pien (klastréw), grupujacych kraje podobne pod
wzgledem kulturowym. Mimo Ze nie wszystkie
z wymiaréw kultury w ujeciu Hofstedego maja
potwierdzony zwigzek z innowacyjnoscia na
poziomie krajowym (dotyczy to w szczegdlnosci
meskosci—kobiecosci oraz przyzwolenia—restryk-
cyjnosci), w badaniu uwzgledniliémy wszystkie
czynniki. Celem przeprowadzonej analizy sku-
pien, ktéra jest technika eksploracyjna, a nie
weryfikacyjng, bylo bowiem nie statystyczne
potwierdzenie zalezno$ci miedzy wymiarami
kulturowymi a innowacyjnoscia, ale identyfikacja
pelnej kombinacji czynnikéw kulturowych, ktéra
cechuje kraje o wysokiej innowacyjnosci.

Z tak przeprowadzonej analizy wylonily si¢
wyraznie dwa giéwne skupienia, z ktérych kaz-
de mozna klarownie podzieli¢ na dwa kolejne
(rycina 2 i 3). Pierwsze z gléwnych skupien,
w ktérego sktad wchodzg kraje anglosaskie (Sta-
ny Zjednoczone, Wielka Brytania, Irlandia,
Australia, Kanada, Nowa Zelandia) oraz skan-
dynawskie (Szwecja, Dania, Finlandia, Norwegia
i kulturowo podobna do krajéw skandynawskich
Holandia), cechuja przede wszystkim wysoki po-
ziom indywidualizmu i przyzwolenia oraz niskie
wartosci dystansu wladzy, polaczone z umiar-
kowanymi warto$ciami unikania niepewnosci,
orientacji dlugoterminowej i meskosci. Réznica
miedzy dwoma skupieniami nizszego poziomu
(tabela 1) sprowadza si¢ natomiast giéwnie do
odmiennych warto$ci w poziomie meskosci (Sred-
nia na tym wymiarze dla krajéw anglosaskich
wynosi 61,2, a dla krajéw skandynawskich 13,8,
w skali od 1 do 100) oraz, cho¢ w mniejszym
stopniu, w poziomie orientacji dlugoterminowej
(Srednia dla krajéw anglosaskich to 31,8, a dla
skandynawskich 45,7).

Drugie z gléwnych skupieni, obejmujace kraje
Dalekiego Wschodu oraz niektére kraje Europy
kontynentalnej, charakteryzuje si¢ przede wszyst-
kim wysokim poziomem orientacji dtugotermi-
nowej oraz dos¢ wysokim poziomem unikania
niepewnosci i mgskosci, natomiast dystans wla-

dzy, indywidualizm i przyzwolenie majg w tych
krajach umiarkowane wartosci. Istnieja jednak
wyrazne réznice migdzy skupieniami nizszego
poziomu. Wigksze z nich obejmuje konfucjanskie
kraje Dalekiego Wschodu (Kore¢ Poludniows
iJaponig), kraje duzego wplywu kultury niemie-
ckiej (Niemcy, Austria, Szwajcaria, Luksemburg)
i Francje, a cechuje je przede wszystkim wyso-
ki poziom orientacji dlugoterminowej ($rednia
76) oraz unikania niepewnosci (§rednia 75). Dwa
terytoria wchodzace w sktad mniejszego klastra,
Hongkong i Singapur, réznia si¢ od wickszego
klastra znacznie nizszym poziomem unikania
niepewnosci (§rednia 18,5), silniejszym kolek-
tywizmem (22,5) i dystansem wiladzy (71) oraz
nizszym przyzwoleniem (31,5).

Uzyskane wyniki sugeruja, ze mamy do czynie-
nia z dwoma wyraznie odmiennymi srodowiska-
mi kulturowymi sprzyjajacymi innowacyjnosci.
Jedno z nich charakteryzuje si¢ przede wszystkim
wysokim poziomem indywidualizmu i przy-
zwolenia oraz niskim unikaniem niepewnosci.
Jak mozna sadzi¢, podstawowym kulturowym
motorem innowacyjnosci jest w tym wypadku
indywidualizm odpowiedzialny z jednej stro-
ny za podaz innowacji dzieki inspirowaniu in-
dywidualnej przedsi¢biorczosci, niezaleznosci
i osiggnieé, a z drugiej — napedzajacy intensywny,
wewnetrzny popyt konsumpcyjny, pobudzany
kulturowym przekonaniem, ze jednostka ma
wrodzone i niezbywalne prawo do szczescia,
realizowania pasji i kontroli nad wlasnym zy-
ciem. Wplyw indywidualizmu na innowacyj-
nos¢ jest od dawna zauwazany w dotychczaso-
wej literaturze przedmiotu, jednak jak pokazuja
wyniki naszej analizy, nie jest on uniwersalny,
ale cechuje przede wszystkim kraje anglosaskie
i skandynawskie. Drugie $rodowisko kulturowe
wspierajace innowacyjnos¢ opiera si¢ na zupelnie
innych wartosciach — przede wszystkim orientacji
dlugoterminowej i silnym unikaniu niepewnosci.
W tym wypadku kulturowym motorem innowa-
cyjnosci jest kulturowo uwarunkowane dazenie
do doskonalo$ci wyrazajacej si¢ osiagnieciem
cnét zwigzanych z gospodarnoscia i wytrwa-
toscig, a takze naciskiem na harmonizowanie
intereséw jednostkowych i grupowych. Istotng
role odgrywa tu takze wspomniany kolektywizm
instytucjonalny, wyrazajacy si¢ patriotyzmem,
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Dendrogram z wykorzystaniem Powiazania Warda

Laczone skupienia (odleglosci przeskalowane)

0 5 10 15 20 25
Stany Zjednoczone 7
Australia 17
Kanada 12
Nowa Zelandia 14
Irlandia 10 —
Wielka Brytania 3—
Szwecja 2
Dania 9 J
Finlandia 6
Norwegia 15 J
Holandia 5
Singapur 4
Hong Kong 8 J
Szwajcaria 1
Niemcy 13 _I
Luksemburg 11 J —
Austria 18
Francja 20
Korea Potudniowa 16
Japonia 19 4

Rycina 2. Wyniki analizy skupien (wymiary kultury w ujeciu Hofstedego) na grupie krajéw z gérnego kwar-
tyla innowacyjnosci mierzonej gléwnym wynikiem GII ($rednia z lat 2011-2015)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Rycina 3. Srednie wartosci dwéch gltéwnych skupien na poszczegdlnych wymiarach kulturowych Hof-
stedego

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Tabela 1. Srednie wartosci czterech skupieni na poszczegdlnych wymiarach kulturowych Hofstedego i po-
ziomie innowacyjnoséci mierzonym GII ($rednia z lat 2011-2015)

Nr Nazwa skupienia & g g °
ge 8 2 < 5 ‘2
= = g8 2 o€ }3)
5 g S < S g8 S =
@ 5 S ] g 5 = =
2 B = B [ g g ] O
s E S q, S5 >
o o .8 = O & N
S 2 = E &
A — =
1 Kraje anglosaskie 33,33 83,17 44,00 61,17 31,83 69,33 56,92
2 Kraje péinocne 30,20 71,40 42,80 13,80 45,60 65,60 59,08
3 Kraje dalekowschodnie i niemieckojgzyczne 43,14 55,00 75,14 63,14 76,00 49,14 55,68
4 Hongkong i Singapur 71,00 22,50 18,50 52,50 66,50 31,50 59,20

Zrédlo: opracowanie wlasne.

a nawet nacjonalizmem, co przeklada si¢ na
intensywne zaangazowanie pafistwa w stymulo-
wanie narodowej innowacyjnosci (Taylor, Wilson
2012). Jak pokazuja przedstawione analizy, ten
profil kultury wystepuje w konfucjariskich krajach
Dalekiego Wschodu oraz niektérych krajach
Europy kontynentalnej, zwlaszcza na obszarze
wplywéw kultury niemieckie;.

Przypadek Polski

Polska nalezy do krajéw o najnizszym poziomie
innowacyjnoéci w Europie, a w skali §wiata lokuje
si¢ mniej wiecej w srodku stawki, mimo ze jej
potencjal gospodarczy stawia ja w gronie najbar-
dziej rozwinigtych gospodarek globu. Co ciekawe,
badania wplywu czynnikéw kulturowych sytuuja
si¢ na marginesie dotychczasowych rozwazan po-
swieconych uwarunkowaniom niskiego poziomu
innowacyjnosci w Polsce. Tymczasem w naszym
przekonaniu uwzglednienie tego wymiaru mo-
ze by¢ bardzo cenne (teoretycznie i praktycz-
nie), poniewaz pozwala dotrze¢ do najszerszego
i genetycznie najwcze$niejszego poziomu uwa-
runkowar, a przez to wyjasni¢ ,uporczywos¢”
barier w rozwoju innowacyjnosci, ktére — jako
uwarunkowane kulturowo — s3 tez trudne do
zmiany za sprawg krétkookresowych oddzialywan
podejmowanych w ramach planowania i realizacji

polityk publicznych.

Jak obrazuje rycina 4, specyfika kulturowa
Polski wedlug modelu Hofstedego wyraznie
odbiega od charakterystyki najbardziej innowa-
cyjnych krajéw na $wiecie.

W poréwnaniu z krajami anglosaskimi i skan-
dynawskimi Polska ma nieco nizszy poziom
indywidualizmu, a przy tym znacznie nizszy
poziom przyzwolenia oraz wyraznie wyzszy
poziom dystansu wiadzy i unikania niepewnosci.
Wszystkie te réznice s3 niekorzystne z punktu
widzenia innowacyjnosci. Jesli chodzi o wymiar
przyzwolenia, Polska nalezy do grupy krajow,
w ktérych dominuje przekonanie, iz czerpanie
radosci z Zycia przez jednostke powinno by¢ kon-
trolowane i regulowane normami spolecznymi.
Jest to, naszym zdaniem, konsekwencja aksjolo-
gicznego zalozenia, ze zycie osobiste jednostki
nie jest do korica jej wlasnoscig, jego sens bowiem
okresla odniesienie do wspdlnoty: narodowej,
lokalnej, religijnej, rodzinnej. Wedle wigkszosci
badan zwigzanych z orientacjami aksjologiczny-
mi Polakéw najwazniejsza wartoscia od wielu
lat pozostaje niezmiennie szcze¢$cie rodzinne,
podczas gdy np. zycie pelne przygéd i wrazen
lokuje si¢ przy koricu preferencji aksjologicz-
nych z minimalng liczbg wskazan (CBOS 2013).
Ponadto, wedlug badan Europejskiego Sondazu
Spolecznego, Polakéw cechuje brak odwagi w po-
dejmowaniu ryzykownych wyzwan, niech¢¢ do
uczenia si¢ nowych rzeczy, a takze niska gotowo$¢
do poszukiwania nowych zaje¢ (Witek, Blonski
2014). Moze to stanowi¢ powazng barier¢ dla
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spolecznych mechanizméw generowania popytu
na innowacje w postaci otwarcia na nowinki
i gotowosci do przyjmowania nowych rozwigzari.

Nie lepiej wyglada sytuacja, jesli chodzi o war-
tos$ci w wymiarach dystansu wladzy i niepokoju.
Wysoka warto$§¢ w wymiarze dystansu wladzy
oznacza aprobate dla hierarchicznych struktur
organizacyjnych, ktére nie sprzyjaja otwartosci
kanaléw komunikacyjnych, silnie stymulujace;
innowacyjnosé¢ firm. Z kolei wysoki poziom
emocjonalnego niepokoju, wyrazajacy si¢ w wy-
sokich wartosciach w wymiarze unikania nie-
pewnosci, blokuje innowacyjnos¢ indywidualna
i organizacyjng, a dodatkowo sprzyja wzmozonej
regulacji prawno-instytucjonalnej, niekorzystne;
dla proceséw innowacyjnych.

Jesli chodzi o poréwnanie rodzimego profilu
kulturowego z profilami krajéw konfucjan-
skich i niemieckojezycznych, w tym przypadku
réwniez mamy do czynienia z niekorzystnymi
réznicami. Przede wszystkim Polske cechuje
znacznie nizszy poziom orientacji dlugotermi-
nowej przy wyzszym poziomie unikania nie-
pewnosci i dystansu wiadzy oraz nieznacznie

tylko wyzszym poziomie indywidualizmu. Niski
poziom orientacji dlugoterminowej oznacza
m.in., ze historycznie nie wytworzylismy w na-
szym kraju cnét osobistych, charakterystycznych
dla krajéw o silnej orientacji dlugoterminowej,
w postaci zapobiegliwosci, powsciagliwosci,
wytrwalosci czy samodoskonalenia, ale mamy
raczej sklonnos¢ do orientacji na przeszlosé
lub dazenia do krétkookresowych efektéw, co
cechuje kultury o orientacji krétkoterminowe;.
Z naszg pozycja na tym wymiarze laczy sie
takze brak charakterystycznej dla krajéw kon-
fucjariskich i niemieckojezycznych, historycznie
wytworzonej umiejetnosci harmonijnego faczenia
indywidualnego wysitku z rozwojem i pomysl-
noscig grup, organizacji, zbiorowosci (Bell 2008;
Lam 2000; Lash 1994). To przede wszystkim
cechy religijno-kulturowe (protestantyzm w kra-
jach niemieckoje¢zycznych oraz konfucjanizm
w krajach Dalekiego Wschodu) odpowiadaly
za powstanie tam szczegélnego typu kapitatu
spolecznego, czyli zaufania, odgrywajacego
ogromng role w rozwoju gospodarczym (Weber
1994; Fukuyama 1997), a w generowaniu impul-
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Rycina 4. Kultura polska na tle srodowiska kulturowego najbardziej innowacyjnych krajow

Zrédto: opracowanie wlasne.
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séw proinnowacyjnych w szczegélnosci. Wedtug
wielu badari Polska nalezy do krajéw o relatywnie
niskich wartosciach kapitalu spolecznego i za-
ufania (Czapiniski 2008; World Values Survey
2009; CBOS 2012; Czapinski, Panek 2013).
By¢ moze jednak nieoczekiwang szansg méglby
si¢ sta¢ charakteryzujacy Polakéw patriotyzm,
wszakze pod warunkiem, ze przelozylby si¢ na
odpowiednie zaangazowanie paristwa w stymu-
lowanie innowacyjnosci narodowe;j.

Podsumowujac, mozna uznaé, ze zaréwno
w kontekscie podazy innowacji, jak i innowa-
cyjnego popytu Polska nie pasuje do zadnego
ze znanych modeli historycznego rozwoju kul-
turowych impulséw innowacyjnosci. Nalezymy
do spoleczeristw o niskiej orientacji dlugoter-
minowej i niskim przyzwoleniu, czyli malo
zapobiegliwych i restrykcyjnych, nie powstaje
u nas zatem wystarczaj3cy popyt na innowacje,
nie posiadamy takze cech, ktére pozwalajg owe
innowacje w spos6b mozolny i stopniowy wdra-
za¢. Dodatkowym obcigzeniem kulturowym
w kontekscie innowacyjnosci jest wysoki poziom
niepokoju, co skutkuje potrzebg drobiazgowych,
czgsto niespéjnych i dysfunkceyjnych regulacji
prawnych, stanowigcych istotne obcigzenie dla
wymagajacych otwartosci i deregulacji pro-
ces6w innowacyjnych. Jedynym potencjalem
jest obecnie indywidualizm, zapewne spadek
po szlacheckim przywiazaniu do liberalnego
rozumienia wolnosci, oraz patriotyzm, bedacy
m.in. spuscizng po do$wiadczeniach historycz-
nych, zwigzanych z dlugotrwalym brakiem
paristwa. Sg to jednak w obecnej sytuacji zasoby
dalece niewystarczajace.

Podsumowanie — jak stymulowaé
innowacyjno$¢?

Pewng staboscia przedstawionych tutaj wy-
nikéw badari wlasnych jest oparcie ich na mo-
delu kultury i wskaznikach opracowanych przez
Geerta Hofstedego i wspétpracownikéw, kté-
re — jakkolwiek stanowig kanon w badaniach
miedzykulturowych — nie s3 pozbawione manka-
mentéw. W szczegdlnosci jedynie w odniesieniu
do niektérych wymiaréw (np. indywidualizmu)
sa dostepne alternatywne, pochodzace z in-

nych koncepcji (np. House i in. 2004; Schwartz
2006) miary, ktére pozwalalyby na triangulacje
sposobu pomiaru wybranych zmiennych kultu-
rowych. Dodatkowo, jak juz wspomnielismy,
w dotychczasowych badaniach nie wypracowa-
no calosciowego, teoretycznego modelu relacji
mie¢dzy gospodarka a kultura, co pozwoliloby
ukierunkowa¢ podobne do naszych analizy przez
oddzielenie wplywu czynnikéw kulturowych na
innowacyjnos¢ od réwnoleglego oddzialywania
czynnikéw ekonomicznych (np. zwigzanych z za-
moznoscig czy strukturg gospodarki).

Biorac pod uwage te ograniczenia oraz eks-
ploracyjny, a nie weryfikacyjny charakter przed-
stawionych tutaj analiz, warto jednak pokusié
sie o wyciagniecie wstepnych i wymagajacych
dalszych studiéw wnioskéw. Po pierwsze, wszel-
kie strategie imitujace rozwigzania gospodarcze
krajéw zachodnich z géry skazane s3 na porazke,
bo zawisaja w spoteczno-kulturowej prézni. W ro-
dzimej tkance spoleczno-kulturowej brakuje tych
dyspozycji i zasobéw, do ktérych cheg si¢ odwo-
tywa¢ stratedzy, odpowiedzialni za zwickszenie
potencjatu innowacyjnego polskiej gospodarki,
skoncentrowanej na tzw. branzach high-tech czy
wybranych, rodzimych ,projektach flagowych”
(np. grafen, gry komputerowe, drony itd., itp.).
Taki wybiérezy, punktowy i nasladowcezy stosunek
do innowacyjnosci to zabieranie si¢ do sprawy
niejako od korica, budowanie domu ,,od dachu”.
Konieczne jest natomiast, i to jest drugi wnio-
sek, stymulowanie — o ile i gdzie si¢ da — przede
wszystkim tych cech spoleczno-kulturowych,
ktére pozwolily najbardziej rozwinigtym in-
nowacyjnie krajom §wiata osiagna¢ najwyzsze
wskazniki innowacyjnosci:

— promowanie ciekawosci $wiata oraz stylu zy-
cia otwartego poznawczo na $wiat i ludzi (za-
miast unikania niepewnosci);

— promowanie oryginalnych, niekonwencjonal-
nych sposobéw mysélenia oraz indywidualnej
odkrywczosci, wykraczajgcej poza wasko tech-
nologiczne ramy (indywidualizm);

— zmiany w programach szkolnych promujace
prace zespolowa nad drobnymi, ale oryginal-
nymi i uzytecznymi projektami, poprawiaja-
cymi jako$¢ zycia w najblizszym otoczeniu:
szkoly czy spolecznosci lokalnej (orientacja
dlugoterminowa);

48 Zarzadzanie Publiczne 3(41)/2017



Kulturowe bariery rozwoju innowacyjnosci w Polsce

— propagowanie cnét osobistych w postaci praco-
witosci, wytrwalosci, zapobiegliwosci; dbatosé
o prostote, przejrzystos¢ i stabilno§¢ uregulo-
wari prawnych w sferze innowacji i innowa-

cyjnosci (orientacja dlugoterminowa);

— promowanie powigzan horyzontalnych i mie-
dzysektorowych w gospodarce, szkolnictwie
zawodowym wszystkich szczebli, ale takze
w sferze administracyjnej i publicznej, gdzie
powstaja innowacje spoleczne, réwnie istotne

jak te technologiczne czy biznesowe;

— promowanie otwartych, zdemokratyzowanych
i zadaniowych struktur organizacyjnych we
wszystkich sferach zycia i aktywnosci, w tym

w gospodarce (niski dystans wladzy).

Tylko oddzialujac w sposéb zaplanowany,
konsekwentny i dlugotrwaly na najszersze i naj-
bardziej fundamentalne, spoleczno-kulturowe
»drivery” innowacyjnosci, bedziemy w stanie
jako kraj, jako firmy i jako obywatele osiagna¢,
po jakim§ czasie, a by¢ moze po wielu, wielu
latach, sukces mierzony wysoka innowacyjnoscia.

Aneks. Baza danych

> g ©

N2 § 4 g =) ,g = 6 §o §

A — = ~

Szwajcaria 66,34 34 68 58 70 74 66
Szwecja 62,6 31 71 29 5 53 78
Wielka Brytania 60,64 35 89 35 66 51 69
Singapur 60,22 74 20 8 48 72 46
Holandia 60,02 38 80 53 14 67 68
Finlandia 59,9 33 63 59 26 38 57
Stany Zjednoczone 58,96 40 91 46 62 26 68
Hongkong 58,18 68 25 29 57 61 17
Dania 58,08 18 74 23 16 35 70
Irlandia 57,3 28 70 35 68 24 65
Luksemburg 56,58 40 60 70 50 64 56
Kanada 56,52 39 80 48 52 36 68
Niemcy 56 35 67 65 66 83 40
Nowa Zelandia 55,06 22 79 49 58 33 75
Norwegia 54,8 31 69 50 8 35 55
Korea Potudniowa 54,1 60 18 85 39 100 29
Australia 53,02 36 90 51 61 21 71
Austria 52,64 11 55 70 79 60 63
Japonia 52,12 54 46 92 95 88 42
Francja 51,94 68 71 86 43 63 48
Polska 39,86 68 60 93 64 38 29
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Cultural barriers to innovativeness in Poland

This paper aims to point out the cultural barriers to innovativeness in Poland and interpret them using cross-
cultural institutional models. On the theoretical level, the authors propose an analytical model to explain how culture
may impact national innovativeness via institutional and organizational environments. Empirically, the authors apply
Hofstede’s dimensions of culture to show which cultural factors may influence national innovativeness and what cultural
backgrounds underlie innovativeness in countries with the highest scores on the Global Innovation Index. Cluster
analysis reveals two distinct cultural patterns: Anglo-Saxon and Confucian. The authors then analyze the cultural
specificity of Poland to propose a list of strengths and weaknesses regarding national innovation intensity, both those
deeply embedded in our national culture and those relatively independent from short-term economic and policy factors.

Keywords: culture, Hofstede, innovation, innovativeness, Global Innovation Index
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Wielkie imprezy sportowe, do ktérych prawa majg na razie tylko FIFA, UEFA oraz MKO], staty si¢ od niedaw-
na polem zainteresowari wielu interesariuszy: wlascicieli praw (organizacji), administracji i biznesu (w tym mediéw).
Celem artykulu jest analiza systemu zarzadzania wielkg imprezg sportowa. Giéwna hipoteza glosi, ze system jest
zorientowany gléwnie na zysk wiasciciela marki. Zysk i koszt jest réwnie wazny jak system (mechanizm) imprezy,
oparty gléwnie na porozumieniach finansowych administracji centralnej i UEFA, czyli gtéwnych, ale nie jedynych
jej interesariuszy. Mechanizm imprezy decyduje o dochodach. Niniejszy artykul podejmuje tez zagadnienie niszy
w naszej wiedzy na temat mechanizmu wielkiej imprezy sportowej, jaka jest dobrze widoczna podczas przegladu li-
teratury $wiatowej. W zwiazku z wojna we wschodniej Ukrainie analiz¢ ograniczono do Polski.

Stowa kluczowe: Euro, zarzadzanie, dochody, kluczowi interesariusze

Wstep — stan rzeczy

Wielka impreza sportowa jest na ogél rozu-
miana jako wydarzenie mi¢gdzynarodowe przy-
ciggajace gosci z calego $wiata i atrakcyjne dla
globalnych mediéw (Phillips 2012, s. 6). Sposréd
wszystkich znanych definicji (czg¢sto podkresla-
jacych regularnosé i powtarzalno$¢ imprezy) ta
przedstawiona przez cytowanego autora, mimo
calej swej ogdlnosci, jest chyba najblizsza prawdy.
I ma tylko jedno uzasadnienie: réznorodnoé¢
i liczebnos¢ gosci (oraz mieszkaricéw miast go-
spodarzy) gwarantuje wszystkim organizacjom
(wlascicielom znaku towarowego), sponsorom
i organizacjom medialnym znaczacy dochéd
(z reklam, oplat transmisyjnych, sprzedazy débr,
ustug etc.). Inni zwracajg uwage na regularnosé
wielkich imprez (Klauser 2011, s. 4). Mechanizm,
na og6t rozumiany technicznie, tu bedziemy
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traktowa¢ jako mechanizm spoleczny, to jest
zamykajacy si¢ w analizie elementéw sktadowych
(podmiotéw, instytucji, grup spolecznych, kluczo-
wych o0s6b) oraz relacji przyczynowo-skutkowych
miedzy nimi (zob. Elster 1989; Il//ustrated Oxford
Dictionary 2004, haslo ,mechanism”, znaczenie
nr 3; Horne, Manzenreiter 2006, s. 2).

Od lat — z réznych przyczyn — roénie zaintere-
sowanie wielkimi imprezami sportowymi. Jedni
interesujg si¢ dla przyjemnosci, inni dla zarabiania
pieniedzy, inni dla skoku cywilizacyjnego, jaki
rzekomo ma ona przynies¢ krajom mniej rozwi-
nigtym. Takze sport rozwija si¢ i komplikuje bar-
dzo szybko (Smith, Stewart 2013). Coraz wigcej
dyscyplin sportowych wzbudza zainteresowanie
widzéw, a w konsekwencji — réwniez reklamo-
dawcéw i specjalistéw od marketingu i promocji.
Doszto wreez do tego, ze trudno jest kwalifikowac
wielkie wydarzenia sportowe: czy stanowig one
czg$¢ turystyki sportowej czy eventowej? Obie sg
czedcig turystyki kulturowej, ale kazda ma inny
charakter. Nie rozstrzygajac tego problemu, na
potrzeby niniejszej publikacji przyjmijmy tylko,
ze turystyka sportowa jest motywowana checig
ogladania wydarzen sportowych lub osobistego
w nich udziatu?.

2 Siegamy tu do szerokiej i waskiej definicji zaprezen-
towanej na gruncie polskim przez Kowalczyka (2008,
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Podstawowe oficjalne zalozenie brzmi, ze orga-
nizacja megaimprez sportowych — oprécz korzysci
sportowych — przyniesie benefity we wszystkich
gléwnych sferach zycia: gospodarczej, spolecznej,
promocyjnej, infrastrukturalnej i planistyczno-
-rewitalizacyjnej (i dopiero ostatnio niesmialo
poruszanej — ekologicznej). W rzeczywisto$ci
warto§¢ korzysci to zaledwie ulamek wartosci
kosztéw poniesionych gléwnie przez paristwo,
w malym stopniu przez samorzad lokalny wiel-
kich miast. Co do wyniku sportowego, to chyba
nie trzeba przypomina¢, ze polska druzyna nie
odniosta zadnego sukcesu podczas Euro 2012. Jak
powiada Boykoft, ,[...] sport olimpijski to $wietny
interes dla mediéw, deweloperéw, korporacji?,
sponsoréw, stuzb bezpieczeristwa i waskiej elity
z miast gospodarzy. Zwykli ludzie nic z tego nie
maja” (Hawranek, Opryszek 2016, s. 28).

Istnieje poglad, ze wielkie imprezy sportowe s3
szczegélnie kosztowne zaréwno dla paristw stabiej
rozwini¢tych — muszg one bowiem ponies¢ znacz-
ne naklady na budowe lub remont infrastruktury
sportowej i komunikacyjnej (Baade, Matheson
2015, s. 25) — jak i dla tych, ktére nie odno-
szg wigkszych sukceséw sportowych (Custodio,
Couveia 2007). Avraham (2014, s. 71) zwraca

tez uwagg, iz goszczenie megaimprez nie musi

s. 11), zgodnie z ktéra turystyka sportowa jest cze¢scia
turystyki kulturowej, jako zespét wartosci i zachowari
turystéw zwiazanych z autentycznym zainteresowa-
niem dziedzictwem kulturowym oraz ich uczestnictwem
w szeroko pojmowanym wspélczesnym zyciu kultural-
nym. Zob. tez interesujacy przeglad definicji kultury:
von Rohrscheidt 2008. Na ogét turystyka sportowa jest
redukowana do sportu zawodowego (zob. Kozak 2009,
s. 101-102) i pomija sport amatorski. Wraz z rozwojem
technologii komunikacyjnych, nawet w przypadku sportu
zawodowego, coraz wigcej ludzi nie wyjezdza, lecz oglada
imprezy we wlasnym domu. Widz nie jest turysta, to
pewne, ale reaguje na wszystkie bodzce reklamowe tak
jak uczestnicy imprezy. Osobisty udzial w wielkich wy-
darzeniach sportowych jest bardziej pozadany z punktu
widzenia sponsoréw, jest to réwnie pozadana, co do-
chodowa forma zachowan. Niestety, zwicksza si¢ liczba
ludzi kontentujacych si¢ jedynie ogladaniem wydarzenia
na ekranie telewizora lub smartfonie.

3 W jezyku polskim zwyklo si¢ rozumie¢ przez korporacje
tylko duze firmy migdzynarodowe, ale w wielu jezykach to
takze jednostki wladzy (np. samorzadowej). Tu oznaczaé
bedg jedynie (wielkie) firmy.

przynies¢ poprawy image’u danej destynacji.
Zarazem zauwaza si¢, ze znaczne fundusze potra-
fig tez przeznaczy¢ na taki cel osrodki zamozne,
np. Londyn w 2012 r., gdzie na potrzeby igrzysk
olimpijskich wydano 15,7 mld USD, zatem znacz-
nie wiecej, niz planowano (Zimbalist 2015, s. 11).
Takze koszt Euro 2012 realizowanego przez
Polske i Ukraine byl szacowany na co najmniej
24 mld euro (w Polsce) (Dembek, Wtoch 2014,
s. 44), cho¢ i to wydaje si¢ kwota nieco zanizona,
nieuwzgledniajacg kosztu opéznieri w budowie
infrastruktury oraz bankructw firm budowlanych.

Nawiasem méwiac, po igrzyskach w Londynie
w 2012 r. nastapil znaczny spadek liczby spor-
towcéw i amatoréw uprawiajacych ¢wiczenia
fizyczne co najmniej raz w tygodniu przez pot
godziny (Zimbalist 2015, s. 115). Na przykladzie
Londynu mozemy zatem tez zakwestionowaé
teze¢, ze zawody sportowe sluza podniesieniu
checi uprawiania sportu.

Przyktad igrzysk w Pekinie (2008 r.) czy w So-
czi (2014 r.) dowodzi, ze wielko$¢ wydatkéw
na organizacj¢ imprezy zalezy z pewnoscig od
zamoznosci budzetu, ale tez (a moze w pierwszej
kolejnosci) od ambicji danego kraju i jego wiadz.
W obu miejscach koszty organizacji ocenia si¢ na
40-50 mld USD, co $wiadczy o tym, ze podobnie
jak olimpiada w Berlinie (1936 r.) czy Moskwie
(1980 r.), mialy one stuzy¢ zmianie wizerunku da-
nego paristwa jako globalnej potegi. I jak wiemy,
w zadnym z tych przypadkéw wskaznikiem potegi
nie byla organizacja wielkiej imprezy sportowe;j,
ile raczej stan gospodarki, spoleczenstwa i armii.
W gruncie rzeczy zatem efekt promocyjny nie jest
tak wielki, jak si¢ spodziewano (zob. Dembek,
Wrtoch 2014).

Rozumienie mechanizmu napedzajacego wiel-
kie imprezy wymaga najczesciej analizy ele-
mentéw skiadowych (podmiotéw, instytucii,
grup spolecznych, kluczowych oséb) oraz re-
lacji przyczynowo-skutkowych migdzy nimi.
Dlatego wstepne zarysowanie mechanizmu i jego
sktadowych opiera si¢ na przegladzie literatury
przedmiotu (zawartej w bibliografii). Najpierw
zauwazmy, ze do wielkich wydarzer sportowych
zalicza si¢ bardzo niewiele wydarzen: pitkarskie
mistrzostwa §wiata (w odniesieniu do ktérych
wlasciwg organizacja jest FIFA), pitkarskie mi-
strzostwa Europy (UEFA) oraz igrzyska olimpij-
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skie (MKOL). Organizacje te zazdro$nie strzega
swych praw do wielkich imprez, ale stopniowo do
tej elitarnej grupy megaimprez wdzierajg si¢ inne,
takie jak igrzyska brytyjskiego Commonwealthu
(Wspélnoty Narodéw), mistrzostwa rugby itp.
imprezy — jeszcze nie globalne, ale coraz bardziej
popularne na swiecie. A powéd ich eliminacji spo-
§r6d najwiekszych jest prosty: rynek reklamowy
jest na tyle maly, Ze poszerzenie kregu oznacza
spadek dochodéw dla wymienionych wezesniej
organizacji®.

W gruncie rzeczy zadna wspélczesna mega-
impreza nie jest mozliwa bez grup interesariuszy.
To jednak nie wystarczy, bowiem przed rokiem
1980 zadna organizacja nie zyskiwala nawet
w przyblizeniu takich dochodéw jak obecnie. Rok
1980 jest jedynie cezurg wyznaczajaca poczatek
silnych zmian w sporcie.

Z wymienionych wyzej wzgledéw nie da si¢
rzeczy sprowadzi¢ tylko do teorii naukowych
(np. zarzadzania czy politologii), gdyz w praktyce
mechanizm wielkiej imprezy obejmuje zaréwno
formalne, jak nieformalne metody i techniki
postepowania, zaréwno jawne, jak niejawne.
W istocie zatem jest to w praktyce mieszanka
sztuki i nauki. O niemalej skutecznosci, jak
widaé.

Z przegladu literatury wynika, ze na ogoét
koncentrowano si¢ na poszczegélnych aspektach
realizacji wspomnianych wydarzen, a najwigksza
nisz¢ stanowi wiedza o czyms tak ztozonym, jak
mechanizm zarzadzania przygotowaniami, rea-
lizacja i zamknieciem imprezy, mieszajacy rézne
koncepcje naukowe ze sztuka rozgrywania relacji
z administracja (przede wszystkim centralng,
krajows, jako dysponujaca srodkami finansowymi
oraz prawami do decyzji o skali interwencji pub-
licznej czy zwolnieniach podatkowych organiza-
cji). Przedstawienie mechanizmu i jego dzialania
stanowi podstawowg warto$¢ dodang artykulu.
Pelny przeglad wynikéw badania w artykule
natomiast nie jest mozliwy, przekracza bowiem
jego objetos¢.

4 Jedyna globalng impreza niesportowsa jest wystawa
$wiatowa Expo organizowana przez mi¢dzyrzadowe
biuro z siedzibg w Paryzu (BIE), zrzeszajace blisko 170
panstw.

Metody badawcze

Zasadnicze metody badawcze to przeglad li-
teratury (jako punkt wyjscia do dalszych badari)
oraz badania empiryczne (sfinansowane przez
NCN) w okresie koniec 2014 r. — kwieciert 2015 .
Badania krajowe oprécz obserwacji i wizyt autora
Kozaka (kierownika zespotu) objety badania
ankietowe: 501 kwestionariuszy mieszkancéw
okolic stadionéw i stref kibica w miastach go-
spodarzach Euro oraz w Krakowie (i 25 an-
kiet Kolobrzegu), 500 ankiet wéréd przedsig-
biorcéw w tych samych miastach i miejscach
oraz 152 ankiety wsréd turystéw zagranicznych
w Warszawie. Przeprowadzono tez poglebione
wywiady (IDI) z 35 reprezentantami gléwnych
interesariuszy. Nadto zrealizowano trzy studia
przypadku za granicg (w Barcelonie, Sewilli
i Lizbonie) (autorstwa A. Ploszaja i M.\W. Kozaka
w okresie 2014-2015). Wyb6r miejsc na Pétwys-
pie Iberyjskim wynikat z dtugich dyskusji o dtugo-
talowych wynikach imprez sportowych na szeroka
skale, zwlaszcza sukcesie lub porazce. Ponadto
w okresie 20142016 przeprowadzono obserwacje
czterech stadionéw, wykorzystywanych podczas
Euro 2012 w Polsce. Celem zasadniczym bylo
zebranie opinii badanych na temat krétko- i dtu-
gofalowych efektéw omawianej imprezy. Wbrew
oczekiwaniom okazalo si¢, ze na ogél badani nie
odrézniali efektéw krétko- i dlugoterminowych.
Wydaje si¢ (to tylko przypuszczenie autora), ze
poddani zmasowanej presji —na ogél nieodréznia-
jacej réznych perspektyw — pozytywnych skutkéw
imprezy, z zasady jej ulegali. Dowodem sg te same
spostrzezenia badanych na temat efektéw wiel-
kiej imprezy (giéwnie remontéw i modernizacji
budynkéw i drég dojazdowych). Zespét grantu
NCN stanowili M.W. Kozak, B. Jatowiecki,
A. Kowalczyk, M. Derek i A. Ploszaj. Tylko ob-
jeto$¢ wynikéw badan powoduje, ze wiele z nich
zostalo zaprezentowanych w artykule w formie
omoéwieni lub skrétéw. Analiza literatury byla
czegdcig stalego poglebiania wiedzy.

Zalozenia i wnioski z badan

W toku realizacji badan zalozono, ze wielo-
poziomowos¢ tematu wymaga nader zréznico-
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wanych metod i technik badawczych, a zatem
zréznicowania kwalifikacji i doswiadczen zespotu
badawczego. Ponadto stwierdzono, ze mechanizm
stuzacy osiggnieciu celéw finansowych organizacji
obejmuje zaréwno elementy teorii (np. znakomite
podejscie do promocji), jak i niejawnych dziatan
decydujacych o wyborze ofert czy dochodowosci
imprezy. W gruncie rzeczy do zmiany podej-
§cia organizacji do wielkich imprez sportowych
przyczynily si¢ zmiany w spoleczeristwie i pro-
fesjonalizacja (w tym komercjalizacja) sportu.
Bez nich wspélczesny mechanizm wygladalby
inaczej, a praktyczne podejscie do niego byloby
zapewne inne.

Mechanizm zarzadzania wielkimi imprezami
sportowymi stanowi mieszaning formalnych
i nieformalnych rozwigzan, uzgodnionych przez
organizacj¢ i ,rodzing” (pojecie to w sensie ro-
zumianym w kontekscie niniejszych rozwazan
zostanie wyjasnione nizej), oraz administracje
centralng. Wobec tych kluczowych interesariuszy
pozostali krajowi uczestnicy (media, naukowcy,
kibice, spoleczeristwo) mieli za zadanie jedynie
bra¢ udzial w imprezie oraz utatwi¢ jej organizacje
i przebieg. Dane o rezultatach pozwalajg mieé¢
pewnos¢, ze — podobnie jak w innych przypad-
kach — koszty sa dalece wigksze niz obiecywane,
a korzysci nie osiggnieto. Mimo to atmosfera
budowana przez organizacje i krajowa ,rodzing”
(zob. nizej) pozostawiala wigkszo$¢ badanych
z poczuciem dobrze spgdzonego czasu (nawet
jesli opinie o skutkach pozytywnych byly raczej
rzadsze).

Jednym z nieoczekiwanych efektéw wzrostu
kosztéw megaimprez sportowych jest widoczne
zwickszenie wiedzy w tym zakresie i aktywizacja
protestéw spolecznych przeciw imprezom na pod-
stawie analizy kosztéw alternatywnych (np. zdro-
wie, ubdstwo, bezrobocie czy impreza). To by¢
moze najwazniejszy spoleczny aspekt ostatnich
kilku lat. Wplyw na jego pojawienie si¢ maja dwa
niezalezne czynniki: sytuacja kryzysowa w wielu
krajach, jak tez rozwdj spoleczeristwa obywa-
telskiego. Zarzadzanie administracja publiczna
zalicza si¢ do wigkszych probleméw rozwojowych
Polski (Hausner i in. 2015), a zapewne nie tyl-
ko Polski, co ulatwia organizacjom negocjacje
z administracja centralng (szerzej: wladzami
i elitami politycznymi). W efekcie organizacje

sportowe wprowadzaja rézne dostosowania do
sytuacji lokalnej, np. we Francji, rozpraszajac
wydarzenia miedzy wiele miast, ktére w sposéb
naturalny liczac na dotacje z budzetu centralnego,
staja si¢ oredownikami Euro 2016, a potem tym
samym przerzucaja na budzet centralny wiekszos¢
kosztéw imprezy.

Méwigce krétko, mechanizm zarzadzania pro-
cesem przygotowan, realizacji i zakofczeniem
imprezy korzystal ze wszystkich mozliwosci
stwarzanych przez wspélczesny $wiat i wyraznie
jest budowany na relacji miedzy paraprywatng or-
ganizacjg sportowg a administracja (wladza) — co
sprowadza si¢ do tego, ze aby organizacja mogla
zarobi¢, wladza musi oplaci¢ wszelkie koszty,
ktére sa znacznie wicksze niz dochody. I nie
ma w tym nic zlego, jesli dla znaczacej czgsci
spoleczenstwa fundujemy ewidentne igrzyska.
Oczywiscie tak dlugo, jak dlugo koszty imprezy
sg jasne dla wszystkich czlonkéw spoleczen-
stwa, a ci ostatni zdecyduja si¢ poprze¢ takie
wydatkowanie pieniedzy na podstawie wszelkich
dostepnych danych.

Otwarte pozostaje pytanie, jak pomniejszyé¢
koszty utrzymania infrastruktury zbudowanej
gléwnie lub jedynie na potrzeby wielkiej imprezy
sportowej. Coraz wigcej badaczy (i nizej podpisany
takze) jest zdania, ze chodzi przede wszystkim
o instrumentalne podejscie do imprezy i strate-
giczne skoncentrowanie si¢ na mysleniu, jak t¢
infrastrukture wykorzysta¢ po imprezie. Dotyczy
to zaréwno wielkich imprez (Bramwell 1997),
jak i dzialan klubowych na poziomie lokalnym
(Meyer-Kinzel 2007). Tego, ze racjonalne jej
wykorzystanie jest wykonalne, dowodzi bardzo
strategiczne, skoordynowane i skoncentrowane te-
rytorialnie (rewitalizacyjnie) podejscie w Lizbonie
i Barcelonie. Ze jest to trudne, niech $wiadczy
wiele innych wielkich imprez (takich jak Euro
2012) oraz analizy na poziomie miast (Kowalczyk,
Derek 2010, s. 264-265).

Jak podkreslono wyzej, inne gléwne wnioski
wynikajace z analizy tego typu wydarzei to:

— koszty zdecydowanie przerastaly obiecywa-
ne korzysci;

— profesjonalizacja sportu oznaczala takze wzrost
kosztéw megaimprez;

— istnieje powazna tendencja do przeszacowywa-
nia potencjalnych dochodéw z megaimprezy;
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— zwlaszcza ostatnio rosnie wiedza spoleczna
o skutkach megaimprez;

— pomniejszenie kosztéw megaimprezy jest moz-
liwe tylko pod warunkiem podejscia skoncen-
trowanego i strategicznego (zaréwno w skali
krajowej, jak i lokalne;j).

Jesli chodzi o odniesienie wnioskéw do stanu
rzeczy, to omawiane badanie ujawnifo swa wartos¢
dodang przede wszystkim w zamierzonej kom-
pleksowej analizie skutkéw megaimprezy (w moz-
liwie wszystkich aspektach znanych z przegladu
literatury) oraz analizie mechanizmu stojgcego
u podstaw zarzadzania procesem przygotowaw-
czym i realizacyjnym wielkiej imprezy. Po raz
pierwszy w literaturze sformulowano wnioski
podkreslajace, iz na mechanizm 6w skiadajg si¢
elementy nauki i sztuki, w tym zjawiska niejawne
lub trzymane w cze$ci w tajemnicy.

Czynniki sprzyjajace zmianie

Niewatpliwie w ostatnich latach nastapita
zmiana w dziedzinie sportu, zwlaszcza dyscypli-
nach najbardziej popularnych, takich jak np. pitka
nozna. Jest ona bez watpienia bardziej profesjo-
nalna i w efekcie skomercjalizowana i mocno
przypomina swoistg galaz przemystu rozryw-
kowego, do ktérego po czgsci nalezy. ,,Powstala
[...] dzigki mariazowi sportu, biznesu i mediéw,
ktére razem wspéltworza tzw. zloty tréjkat”
(Pietrewicz, Malczyriski 2014, s. 131). Inny spo-
s6b rozumienia sytuacji to wspdlistnienie i wsp6t-
praca trzech elementéw: administracji, biznesu
i organizatoréw wielkich imprez (Andersson
2013, s. 241). ,,Procesy urynkowienia sportu stoja
w kontrze z postawami i zachowaniem kibicéw
starego typu” (Antonowicz i in. 2011, s. 114).
Jak wida¢, futbol przechodzi zatem gruntowne
zmiany, dotyczace nie tylko dzialaczy i pitkarzy,
ale tez kibicéw, z jednej strony starajacych sie je
zahamowad, z drugiej za$ stopniowo do nich si¢
dostosowujacych.

Sport jest coraz bardziej profesjonalny. Pro-
fesjonalizacja oznacza zarazem takze komercja-
lizacje, sprowadzenie sportu do kwestii finan-
sowych. Jest to tym latwiejsze, Ze wymienione
organizacje sportowe (FIFA, UEFA czy MKOJ)

de facto s3 miedzynarodowymi organizacjami

sportowymi, formalnie NGO, ktére w zaden
bezposredni sposéb (w przeciwieristwie do np. pa-
ryskiego BIE) nie zalezg od rzad6éw poszczegél-
nych paristw ani od organizacji miedzyrzadowych
(takich jak Unia Europejska czy ONZ).

Migdzynarodowe organizacje sportowe w 0s-
tatnich dziesi¢cioleciach kierujq si¢ raczej rachun-
kiem ekonomicznym niz jakimkolwiek innym,
podczas gdy organizacje miedzypanistwowe, takie
jak paryskie BIE, kontrolowane przez panstwa
czlonkowskie, ograniczaja oczekiwania finansowe
do pokrycia kosztéw przygotowan do i realizacji
imprezy, bez wytwarzania zysku. Co nie znaczy,
ze platnosci (dochéd) tych organizacji (dalej
zwanych organizacjami) przesadzaja o wyniku
ekonomicznym, ktéry zalezy takze od innych
skladowych kosztéw. Miedzynarodowe orga-
nizacje sportowe (paraprywatne) coraz szybciej
przejmowaly wszelkie zachowania wlasciwe
prywatnym spétkom. Ich szczegdlnie interesu-
jaca cechg jest posiadanie tzw. rodziny, to jest
organizacji i os6b zaangazowanych w realizacje
i wyniki negocjacji. W sklad ,rodziny” wchodza
zaréwno instytucje i osoby ponadnarodowe, jak
i komitety olimpijskie, media, a nawet niektérzy
naukowcy z poszczegélnych paristw. Zeby si¢ za$
ubezpieczy¢ od odpowiedzialnosci, kazda z nich
(FIFA, UEFA, MKOYI) ma siedzib¢ w Szwajcarii,
zatem w spokojnym i bezpiecznym kraju, w kt6-
rym siedzibe ma arbitrazowy trybunal sportowy,
jedyny trybunal upowazniony do rozstrzygania
nieporozumien miedzy organizatorami wielkiej
imprezy a krajem ubiegajacym si¢ o jej przepro-
wadzenie (lub realizujagcym impreze).

Trzeba pamigtaé, ze o dzisiejszym stanie rzeczy
od lat decyduja liczne zjawiska i procesy bezpo-
$rednio niemajace wiele wspélnego ze sportem,
ale raczej z ogdlnymi przeobrazeniami $wiata.
W pierwszej kolejnosci wypada wymieni¢ ogdlny
wzrost dochodéw w skali globalnej oraz rozwéj
technologiczny spoleczeristwa informacyjne-
go. Nastapil tez globalny rozwéj konkurencji
i ujawnil sie jej nowy aspekt, to jest konkurencja
terytorialna. A wreszcie — wobec rosnacej kon-
kurencji — nastapil istotny wzrost nakladéw na
reklamy. Okazalo sie, Ze organizatorzy wielkich
wydarzen sportowych szybko nauczyli si¢ korzy-
sta¢ z powyzszych przemian.
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Model uczestnictwa
w imprezie sportowej

Andersson (2013, s. 240) wyr6znia trzy grupy
interesariuszy dla kazdej imprezy sportowe;j:
twércéw wydarzenia, grupy spoleczne oraz go-
spodarke. W jakim stopniu jest to model uni-
wersalny? Wydaje si¢, ze catkowita koncentracja
na uczestnikach (interesariuszach) prowadzi do
utraty z pola widzenia innych — weze$niej wymie-
nionych — czynnikéw wplywajacych na moznosé
organizacji zyskownej imprezy. Co naturalnie nie
znaczy, ze rezygnacja z identyfikacji interesariuszy

—_—————

/ Strefa gospodarcza {

Wydarzenia
sportowe

-_—— —_——

oraz ich roli w systemie pozostalaby z korzyscia
dla analizy.

Z modelu przedstawionego na rycinie 1 wy-
nika, ze kazde wielkie wydarzenie sportowe to
wielu interesariuszy zajmujacych sie nie tylko
bezposrednig pracg nad impreza, ulatwiajacych
jej przebieg oraz uczestniczacych w odbiorze
(czasem niemierzalnych) korzysci lub podziale
zyskéw. W zasadzie mozna méwi¢ o zmobili-
zowaniu (oprécz interesariuszy Zewnqtrznych)
znacznej cz¢sci spoleczenistwa, w réznych formach
reprezentowanego w modelu Anderssona (ryc. 1).
Jednakze nie wszyscy interesariusze pelnia takie

, Strefa wspélnoty N

(spoleczna)

rzad lokalny
(regionalny)

finanse publiczne
instytucje podatkowe

Nt —_———_———

e —— e e == ——

rezydenci lokalni

-~

Twoércy 4

wydarzenia v

Rycina 1. Typowy model uczestnikéw wydarzenia sportowego

7r6dto: Andersson 2013, s. 240.
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same funkcje. Sg réwni i réwniejsi, a kluczowi to
organizacja (ijej ,rodzina’, czyli instytucje i osoby
zZwigzane z organizacja) oraz administracja pub-
liczna. Wrecz trudno powiedzie¢, ktéra odgrywa
wazniejszg role, tak mocno sg ze sobg powigzane.
W dodatku, jak wida¢ juz w przedstawionym
modelu, niektdrzy interesariusze zajmujg pozycje
zmienne, nalezac do réznych grup, zaleznie od
pelnionej funkcji. Dlatego trzeba kazdorazowo
dostosowywac model do danej wielkiej imprezy.

Zobaczmy to na przykladzie wielkiego wyda-
rzenia sportowego (jako jedynego, ktére realizo-
wala Polska — Euro 2012)°.

Na czolo interesariuszy wysuwaja si¢ dwie
kluczowe instytucje: 1) administracja publiczna
krajowa i lokalna oraz 2) formalny organizator
imprezy, wlasciciel marki i wszystkich zwigzanych
z nig znakéw handlowych. Pierwsza dysponu-
je $rodkami oraz instrumentami finansowymi
i prawnymi umozliwiajacymi realizacj¢ imprezy,
druga za$ prawami do znakéw handlowych i mné-
stwem nowoczes$nie podanych wtadzom i spo-
leczeristwu obietnic, wéréd ktérych w Europie
Srodkowej i Wschodniej na pierwsze miejsce
wysuwa sie fantasmagoryczny skok cywilizacyjny
(cokolwiek to znaczy), a w reszcie §wiata —zwykla
che¢ odniesienia korzysci dzieki imprezie.

Politycy i administracje

Motywy angazowania si¢ administracji (i steru-
jacych nig w miare swych mozliwosci politykéw)
sa nader zlozone, i to z wielu powodéw. Gléwna
przyczyna uwzglednienia w pierwszej kolejnosci
wlasnie administracji jest banalnie prosta: to
ona ponosi zdecydowana wickszos¢ kosztéw.
Jak uwaza Boykoff, podczas przygotowarn do
igrzysk w Londynie (2012) administracja (szerzej:
panstwo) pokryta 88% kosztéw inwestycji, za to
w Soczi (2014) az 96% (Hawranek, Opryszek
2016, s. 28). Jak wida¢, im bardziej scentrali-

> Jak wspomniano, wskutek wojny w Ukrainie od 2014 r.
skoncentrowano uwage na Polsce jako zamozniejszym
partnerze Euro 2012. Na Ukrainie dotad — wg wiedzy
badacza — nie dokonano niezaleznych analiz efektéw me-
gaimprezy. Raporty oficjalne za$ s3 réwnie optymistyczne
i zanizajace koszty jak polskie.

zowane i ambitne paristwo, tym wigkszy jego
udzial w kosztach.

Z punktu widzenia nadzorujacych admini-
stracje politykéw to okazja do wykazania sie
wlasng aktywnoscia przed wyborcami, tym
bezpieczniejsza, ze z reguly miedzy zapadnig-
ciem decyzji o udziale a impreza mija okolo
sze$ciu—siedmiu lat, co pozwala przewidywac,
ze skutki ewentualnych niepowodzen poniosa
nastepcy u wiadzy®. Jest to zatem zachowanie
zgodne z ponizszym scenariuszem: wladzy sklada
si¢ szerokie, trudne do sprawdzenia obietnice na
podstawie materialéw przygotowanych na koszt
strony ubiegajacej sie o organizacje¢ imprezy
przez szwajcarska organizacj¢ konsultingo-
wa. Material ten standardowo i przekonujaco
(na ogdt w sposéb niedajacy si¢ zweryfikowaé
wezesniej niz po imprezie) przypisuje wszel-
kie korzysci zupelnie niezwigzane z impreza
(takie jak np. inwestycje krajowe i europejskie)
jej efektom (w réznych dziedzinach, z reguty
niewymiernych, a przez to niesprawdzalnych,
np. promocja kraju, ,skok cywilizacyjny” itp.).
Z punktu widzenia obietnic wyborczych jest to
zachowanie w pelni racjonalne: z racji ztozonosci
materii wymagajacej duzej wiedzy o zamierze-
niach nie tylko inwestycyjnych kraju oraz czasu
dzielacego zlozenie obietnic od ich spelnienia
mozliwo$ci weryfikacji przez wyborcow sg wigcej
niz ograniczone, zwlaszcza w sytuacji aktyw-
nego zwiazania mediéw z promocja imprezy.
A to powigzane finansowo z organizacja media
decyduja o tworzeniu atmosfery spolecznej i ocen
przygotowar i imprezy. Jak podkresla Flyvbjerg
na podstawie swej analizy wielkich projektéw
i przyczyn ich akceptowania przez politykéw,
gléwny problem tkwi w tym, ze ostatnio za-
niedbano przestrzegania podstawowej zasady,
iz koszty bledéw w przewidywaniach powinien
ponosié¢ twérca przewidywan (Flyvbjerg 2005,
s. 57). Pozwoliloby to zapewne unikngé¢ wielu
klopotéw z bilansem kosztéw i korzysci, gdyby
nie to, ze organizacje pilnie strzega warunku
zaniedbania tejze zasady. Cantarelliiin. (2010)

¢ Tak si¢ stalo np. w przypadku Euro 2012: umowe
z UEFA podpisal premier Kaczynski, podczas gdy za
wszelkie prace przygotowawcze odpowiadal rzad premiera
Tuska.

Zarzadzanie Publiczne 3(41)/2017 59



Marek W. Kozak

zwracajg za$ wigkszg uwage na zjawisko Jock
in, czyli stosowanie rozwigzan nieaktualnych,
z minionej epoki, w nowej epoce. Wydaje si¢
ono powszechne na niezwykle krétkim etapie
przejscia do ery poprzemystowe;.

Administracja jest kluczowym partnerem,
dysponuje bowiem kompetencjami i §rodkami
na pokrycie wszelkich kosztéw przygotowaw-
czych (zwlaszcza kosztéw budowy infrastruktury,
zwolnienia organizacji z obowigzku placenia
podatkéw od wszelkich czynno$ci podejmowa-
nych w toku megaimprezy, ale tez przygotowan
organizacyjnych, bezpieczeristwa etc.). Od chwili
podpisania z reguly niejawnej umowy z rzadem
organizacja bezwzglednie egzekwuje swe prawa,
oskarzajac niektére firmy o nieuczciwy marketing
przy sprzedazy débr (np. piwa) zastrzezonych
dla sponsora. Dodatkowo PZPN ma tez pewien
udzial w optatach za transmisje medialne’.

Sprzyja temu tez zaangazowanie administracji,
ktéra ztozywszy zobowigzania wobec organizacji
i mediéw, traci zainteresowanie ujawnianiem
stopniowej minimalizacji wymiernych korzysci
uprzednio — na wyrost — przypisywanych impre-
zie. Dlatego np. podczas przygotowan do Euro
w Polsce lista inwestycji wykreslonych ze spisu
wigzanego z imprezg nie zostala przedstawio-
na publicznie przez ministra sportu i turystyki
Joanne Muche ani przez media; ograniczono
si¢ jedynie do zloZenia raportu (listy inwestycji)
w sejmie®. Lista sktadata si¢ takze z wykazu
wielu wykreslonych, a wczesniej planowanych
przedsigwzied.

Ryzyko polityczne jest coraz czgsciej badane
w zwigzku z turystyka, aczkolwiek ograniczane
na ogét do bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych (BIZ). Wyréznia si¢ w tym kontekscie trzy
kategorie (aspekty) ryzyka inwestycyjnego: ryzyko
zwigzane z transferem kapitatu, ryzyko operacyjne
oraz ryzyko kontroli wlasnosci (Schmidt 1986).
W przypadku megaimprez w zasadzie nie istnieje
ryzyko transferu (bo takowego wlasciwie nie ma,
skoro nie ma inwestycji) ani ryzyko operacyjne,
ani tez zwigzane z wlasnoscia (bo umowa z ad-

7 W okresie 2018-2022 PZPN otrzyma wynegocjowane
$rodki za transmisje w wysokosci 100 mln, ale nie wiadomo
w jakiej walucie (Cwigkata, Stanowski 2014).

§ Ministerstwo Sportu i Turystyki 2012.

ministracjg pafistwows, od lat w formie niejawne;j,
z goéry okresla znaczne obowiazki administracji
oraz niemale prawa organizacji zarzadzajacej
prawami do znakéw towarowych zwigzanych
z imprezg) (Tettak 2016, por. Tettak, Molenaar
2012). Strong dla organizacji jest w zasadzie
administracja centralna, ktéra odpowiada takze
za wsparcie finansowe administracji regionalne;
ilokalnej w celu przygotowania i wlasciwego prze-
prowadzenia imprezy, jak réwniez za tymczasowe
zawieszenie réznych polskich praw, regulujacych
np. bezpieczenstwo podczas imprez masowych.

Administracja publiczna — jak zauwazono —
oczywiscie nie jest jednolita i kieruje si¢ rozma-
itymi motywami i celami.

W odniesieniu do administracji centralnej opis
podstawowych motywoéw (na ogét dotyczacych
odleglej przyszlosci i wielkich, acz nie zawsze
sprecyzowanych korzysci) zostat dokonany. Ot-
warta i stabiej zbadana zostala kwestia moty-
wacji administracji (wiadz) lokalnych (z reguly
wspieranych przez regionalne), ale do§wiadczenia
Euro 2012 w Polsce wskazujg, ze administracja
lokalna musiala wyasygnowa¢ na og6t 20-30 mln
z1, reszta kosztéw (okolo 2 mld zl) pochodzita
z budzetu centralnego. Jak wynika z wypowiedzi
wladz lokalnych (miejskich) i znajacych temat,
liczg one — stusznie — na dodatkowy strumien
srodkéw centralnych (jesli to mozliwe, takze
europejskich) na inwestycje zwigzane z przy-
gotowaniem i realizacjg imprezy, przy czym
wymienia si¢ tu wszelkie potrzeby i problemy
rozwojowe miasta (zwigzane z emisjg z niskich
zrédet, uktadem komunikacyjnym itd., nieco na
sile przypisywane do warunkéw realizacji me-
gaimprezy). Zatem motywacja wladz lokalnych
dotyczy bardziej rozwigzywania istniejacych
bolaczek niz spetniania obietnic organizacji i, ro-
dziny”. Do tego naturalnie dochodzg koszty infra-
struktury, z reguly — w przypadku infrastruktury
sportowej — stuzacej jedynie imprezie (takie jak
tor bobslejowy w Myslenicach, gdy w Matopolsce
nikt tego sportu dotad nie uprawial). Jest to
wszakze podejscie zrozumiale, jesli przyjac, ze
chodzi o dziatanie instrumentalne, o rozwig-
zanie lokalnych probleméw rozwojowych, nie
za$ o impreze sportowq i jej nastepstwa, bo te
w wigkszosci spadaja na barki inwestora, ktérym
rzadko jest wiadza lokalna.
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W odniesieniu do wystaw swiatowych jest
to o tyle latwiejsze, ze koszt zainstalowania,
obstugi i likwidacji infrastruktury (pawilonéw)
poszczegolnych paristw spoczywa na barkach tych
ostatnich. Organizacja za$ boryka si¢ gtéwnie
z kosztem infrastruktury ogélnej (wspélnej), ale
tej nie ma wiele.

W przypadku wielkich wydarzen sportowych
okazalo si¢ oczywiste, ze koszty organizacyjne
i inwestycyjne s3 ostatecznie ponoszone nie-
mal wylacznie przez rzad centralny (rzadziej
i w mniejszym stopniu wiadze regionalne lub
lokalne®). Naturalnie skala podziatu srodkéw
zalezy od organizaciji terytorialnej danego kraju.
W paristwach unitarnych (takich jak Polska) koszt
przygotowan i realizacji spada na administracje
centralng, dopiero koszty utrzymania infrastruk-
tury pozostalej po imprezie stajg si¢ udzialem
wiadz lokalnych (lub — rzadziej — regionalnych,
zaleznie od struktury wlasnosci). Nawiasem mé-
wiac, przejawiajg si¢ tu odmiennosci motywéw
wladz centralnych i regionalnych/lokalnych — otz
te ostatnie liczg, iz z okazji organizacji megaim-
prezy otrzymajg silne wsparcie finansowe budzetu
rzadu centralnego, co pozwoli rozwigza¢ wiele
lokalnych probleméw. Niestety, w praktyce udaje
sie dostaé finansowanie na cele zwigzane niemal
wylacznie z imprezg (pozostate w miare uptywu
czasu sg skreslane z listy), koszt ich utrzymania
po imprezie za$ spoczywa z reguly na budzecie
lokalnym (rzadziej regionalnym). W dlugim
okresie koszty te staja si¢ powaznym obciaze-
niem, zwlaszcza jesli skala inwestycji byla zbyt
duza (igrzyska olimpijskie w Montrealu 1976,
Euro 2004 w Portugalii, Euro 2012 w Polsce

9 Z reguly srodki lokalne stanowia zdecydowanie mniejsza
czg$¢ nakladéw, zwlaszeza w osrodkach stabszych eko-
nomicznie i gorzej przygotowanych do imprezy (stadiony
etc.). Wihadze lokalne maja zdecydowang stabosé¢ do po-
mijania kosztéw ponoszonych na ich terenie przez rzad
(np. prezydent Poznania Ryszard Grobelny uskarzat sie,
ze na Euro 2012 wydal 30 mln 21, a tylko 8 mln si¢ zwréci
[Grobelny 2012]). W innym miescie koszty inwestycji
miejskich szacowano na 26 mln zt, ale wielko$¢ inwestycji
infrastrukturalnych finansowanych przez inwestoréw
zewnetrznych na 2 mld zt (M IDI 22). Jesli wezmie si¢
pod uwage, ze podatnicy zaplacili okoto 600 mln zt za
modernizacj¢ stadionu (bez cienia szans na ich odzyskanie),
to nie sg to koszty godne wspomnienia.

ina Ukrainie, igrzyska w Pekinie 2008 i w Soczi
2014 oraz inne).

Organizacje, ,rodzina” organizacji
b

Jak wspomniano, wiasciciele praw do imprezy
oraz jej znakéw handlowych to albo miedzy-
narodowe organizacje prywatne, albo udajace
zachowaniem mi¢dzynarodowe (mi¢dzyrzadowe)
organizacje publiczne. Miedzynarodowe mega-
imprezy sportowe sa domeng tych pierwszych,
podczas gdy wystawy globalne s3 organizowane
przez te drugie (BIE). O ile administracja wy-
daje grube pienigdze na inwestycje zwigzane
zimprezg, o tyle organizacja (i posrednio na ogét
,rodzina”) jest gléwnym zarabiajacym dzigki niej.
Chodzi przede wszystkim o organizacje sportowe,
miedzyrzadowe bowiem (takie jak BIE) zwracaja
wickszg uwage na koszty wspélne imprezy.

Organizacje sportowe (takie jak FIFA, UEFA
czy MKOJ, dalej zwane organizacjami) maja
charakter prywatnych organizacji miedzynaro-
dowych, dysponujacych organizacjami czlon-
kowskimi w poszczegdlnych panstwach. Sa
one wlascicielami marki, znakéw oraz praw do
transmisji z przebiegu imprez. Od co najmniej
kilkunastu lat organizacje te, jak kazda organi-
zacja prywatna, daza do maksymalizacji zyskéw.
Specyficzng odmiang omawianych wydarzen
sportowych sg natomiast imprezy organizo-
wane niemal w calo$ci przez sektor prywatny
w USA (np. mistrzostwa rugby). Podstawowa
réznica polega na tym, ze w USA strong nie
jest sektor publiczny, administracja pafistwowa,
a cale ryzyko spoczywa na sektorze prywatnym
i samorzadowym, podczas gdy w pozostalych
krajach koszty przygotowania i realizacji im-
prez, w tym zwlaszcza zabezpieczenie, szkolenia
i koszty infrastruktury, przerzucane sa w czesci
lub calosci na sektor publiczny. Dodajmy: takze
zwolnienia podatkowe organizacji w okresie
realizacji imprezy'’.

10 Mechanizm ten na przykladzie igrzysk olimpijskich
w Londynie i Soczi oraz mistrzostw pitki noznej (Brazylia
2014; Euro 2012 w Polsce) i innych wielkich imprez
sportowych obszernie opisuje Karolina Tettak (UW)
(zob. Tettak 2016). Charakterystyczne, ze organizacja
przejmuje odpowiedzialno$¢ za impreze tylko w okresie
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Wtascicielem marki zwigzanej z wystawami
swiatowymi (Expo) jest organizacja migdzypan-
stwowa Bureau International des Expositions
(BIE), zatozona w Paryzu w 1928 r. przez
31 paristw (dzi$§ 168 panstw czlonkéw!), pod-
legajaca ich kontroli i wplywom (takze zwana
odtad organizacja). Gléwna zatem réznica migdzy
mi¢dzynarodowymi a migdzyrzagdowymi orga-
nizacjami sportowymi (poza statusem prawnym
oraz kryteriami wyboru miejsca organizacji)
polega na wielkosci dochodéw, nieporéwnanie
wigkszych w przypadku organizacji sportowych,
dazacych —jak kazda organizacja i firma prywat-
na — do maksymalizacji zyskéw.

Rolg panstwa w kazdym wypadku jest stwo-
rzy¢ warunki (chodzi tu nie tylko o inwestycje
w infrastrukture, ale tez w dziedziny bezpieczeri-
stwa, transportu, komunikacji, transmisji itp.)
do realizacji imprezy. Réznica polega jednak na
tym, ze o ile w odniesieniu do wystaw $wiatowych
koszty sa dos¢ jasno okreslone i ograniczone
gléwnie do kosztéw krajowych (dzielonych przez
sektor publiczny i prywatny), o tyle w odniesieniu
do organizacji sportowych ostateczna decyzja
o wyborze kraju i miejsca imprezy zalezy od
dodatkowego poziomu kosztéw zwigzanych
z mozliwoscig osiagniecia zyskéw przez orga-
nizacj¢ (prawa transmisji, korzystania z logo,
zwolnienia z podatkéw oraz zapewnienia jej
i ,rodzinie” wygody — hotele pigciogwiazdkowe,
napoje i pozywienie, samochody do dyspozycji,
specjalne pasy wydzielone do przejazdéw or-
ganizacji i ,rodziny” czy szczegdlnie waznych
gosci itp.)!2. Transfer przekazéw medialnych
dotyczacych wystaw §wiatowych w poréwnaniu
z imprezami sportowymi jest bardzo ograniczony,
stanowi zatem niewielki koszt dla mediéw i Zréd-
to niskiego dochodu. Natomiast rzekomo taniej
i masowej promocji wielkich imprez, zwlaszcza

jej realizacji, kiedy wszelkie dziatania z tym zwiazane sa
zwolnione z podatkéw (np. nie placi podatkéw od ,[...]
marketing rights, media rights and other commercial rights
relating to UEFA EURO 2012”) (Tettak, Molenaar 2012,
s. 328).

11 Bez USA i Kanady, ktére ostatnio wystapity z BIE.
12 Naturalnie dla ,wygody mieszkaricéw miast gospo-
darzy”. Trudno to odczytad inaczej niz bizantynizm i po
stronie organizacji, i po stronie wtadz (stowem, wszystkich
VIP-6w).

sportowych, de facto nie ma, bo firmy placace za
transmisje i tak ponosza wydatki, ktérych jedyna
szansg zniwelowania jest czas reklamowy.

Na podstawie raportéw finansowych mozna
w przyblizeniu okresli¢ dochody organizacji
(a nawet zyski z powodu zwolnieni podatkowych),
z kolei oszacowanie skali kosztéw imprezy po-
noszonych przez panstwo i spoleczeristwo jest
trudniejsze, zalezy bowiem od liczby i wartosci
przypisanych imprezie projektéw, nieraz jedynie
bardzo posrednio z nig zwigzanych i potem czesto
wykreslanych z listy inwestycji publicznych (cen-
tralnych). Ze wzgledu na zmiennosé¢ wydatkéw
kazdy szacunek jest przyblizony. Zalézmy, ze
dochéd (zapewne zysk) organizacji, podobnie jak
za sprawg Euro 2012 (Polska i Ukraina), wyni6st
1,4 mld euro, a koszt — jak w przypadku igrzysk
olimpijskich organizowanych przez niezbyt de-
mokratyczne, acz ambitne kraje — maksymalnie
50 mld dolaréw (czyli ponad 40 mld euro); mo-
zemy zatem w przyblizeniu ocenié, ze organi-
zacja zarabia na imprezie do 4% ogétu kosztéw
(w zwiazku ze zwolniong od podatkéw sprzedaza
praw do produktéw z zastrzezonymi logo lub
hastem imprezy). Przejmuje ona dyskretnie za-
rzadzanie tylko na okres trwania megaimprezy,
awczesniej i pézniej jest to domena rzadu. Chodzi
o dzialania, ktérych z reguly nie podejmuja sie
firmy prywatne jako zbyt ryzykownych bizne-
sowo'3. Okoto 92% kosztéw megaimprez ponosi
wigc administracja danego kraju, czyli podatnicy
(w Polsce krajowi i europejscy).

Nalezy pamieta, ze administracja (wladze) nie
ogranicza si¢ do wysokich oficjeli czy decydentéw,
lecz obejmuje tez rozliczne stuzby publiczne,
takie jak policja (mundurowa i niemundurowa),
straz pozarna, firmy wynaje¢te do ochrony ko-
munikacji (TIK), transportowe, informacyjne,
szkoleniowe itp. Koszt ich utrzymania w zwigzku
7 organizacja imprezy stanowi rosnacy i znaczacy
element wydatkéw, ktére — poza USA — auto-
matycznie przypisuje si¢ administracji. Ostatnie
wydarzenia (w otoczeniu Unii i w niektdrych jej
panstwach) maja tez wplyw na gwaltowny wzrost

13 Glownie dlatego, ze generuje to wydatki, ktore z zasady
dotycza jedynie krotkiego przedsigwzigcia i po jego za-
konczeniu sg raczej kosztem niz zrédtem jakiegokolwiek
dochodu, nie méwiac juz o zysku.
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kosztéw bezpieczenstwal® — na ogét pokrywany
bezposrednio, w formie dotacji budzetowych lub
zagranicznych (np. europejskich), albo posrednio
(gwarancje i inne formy finansowe). W literaturze
zwraca si¢ uwage, ze koszty bezpieczenistwa sg co-
raz wyzsze w ujeciu bezwzglednym i wzglednym.

Pamietajmy, Ze kazda ze sportowych instytucji
miedzynarodowych ma charakter szricte pry-
watny. Ponadto znaczny udzial w ich dochodzie
ma platnoéé za prawa do transmisji przekazu®®.
Organizacja megaimprez jest zatem dla nich
kwestig fundamentalng. W celu osiggni¢cia mak-
symalnego zysku organizacja zatrudnia zmoty-
wowane instytucje: firme doradczg (szwajcarska)
przygotowujaca na koszt wiadz lokalnych wniosek
przekonujacy, ze impreza si¢ oplaci, a potem
inne firmy przejmujace role wykonawcéw oraz
lobbystéw, wywierajacych dodatkowy nacisk
na wladze panistwowe. Wbrew oczekiwaniom
upowszechnianym przez organizacje, wyglad
ani wielko$¢ miasta nie maja pierwszorzednego
znaczenia: wygrywa to, ktére gwarantuje (via rzad
centralny) mozliwie wysoki dochéd organizacji.

Oczywiscie wigcej szans maja miasta wicksze,
dysponujace wieloma miejscami hotelowymi
o niezbe¢dnej jakosci, sprawnym transportem,
gastronomig i instytucjami réznej specjaliza-
cji. Pomijamy kwesti¢ korupcji, i tak bowiem
rzetelno§¢ i uczciwo$é organizacji sportowych
nieraz byta podawana w watpliwo$¢, a skandale
korupcyjne zakoriczyty kariere czesci ich dzialaczy
(cho¢by w FIFA w 2015 r.). Zdaje sig, ze to nie
koniec czystek w sporcie i jego organizacjach
(Hawranek, Opryszek 2016, s. 28). Kwestia gry
finansami ,pod stolem” ma dla tego artykulu
istotne znaczenie, poniewaz skandale korupcyjne

%W celu zmniejszenia naktadéw we Francji na czas Euro
2016 zlikwidowano tzw. strefy kibica ze wzgledu na duze
zagrozenie i wysokie koszty zabezpieczenia.

15 Tylko prawa do transmisji z igrzysk w Londynie
w2012 r. szacowano wstepnie na 3,5 mld dolaréw (Horne,
Manzenreiter 2006). Zimbalist (2015, s. 19) tylko dla oplat
telewizyjnych podaje kwote 2,6 mld dolaréw. PZPN za
udzial w prawach transmisji nowej koncepcji Ligi Narodéw
ma uzyskaé ok. 100 mln (nie podano waluty) (Cwiakata,
Stanowski 2014). Ciekawe, ze ostatnio w zwigzku z roz-
wojem sieci spolecznosciowych i e-sportu obserwuje si¢
spadek liczby kibicéw podczas wielkich imprez sportowych
takich jak igrzyska olimpijskie (Szczepanski 2017, s. 2).

nieraz dowodzily, ze o licznych rozstrzygnieciach
decydowaly tzw. wziatki wreczane dzialaczom
sportowym.

Druga oprécz zatrudnionych w organizacjach
sportowych grupa mieszczaca si¢ w kategorii ,,ro-
dziny” to pracownicy (wlasciwie zarzady i elity)
struktur biznesowych, zwigzanych z produkeja
i ustugami oraz obsluga medialng imprezy. Sg to
gléwnie wielkie firmy migdzynarodowe (global-
ne) bedace gtéwnymi sponsorami imprezy, uzyt-
kownikami logo i dostawcami swoich ustug i débr
na jej potrzeby. Podczas Euro 2012 do gléwnych
sponsoréw nalezaly Adidas, Canon, Castrol,
Coca-Cola, Continental, Orange, Hyundai -
Kia, Carlsberg, McDonalds, SHARP®. W¢rod
gléwnych (notabene tez krajowych) sponsoréw
nie znalazta si¢ zadna firma z kapitalem czysto
(lub przewaznie) krajowym.

Gléwna cz¢sé dochodu przypada firmom
medialnym, zajmujacym si¢ upowszechnianiem
tre$ci imprezy: np. 29 czerwca 2015 r. prawa do
telewizyjnej transmisji igrzysk olimpijskich od
2018 do 2024 r. za 14,5 mld dolaréw (1,3 mld
euro) wykupita firma Discovery Communications
Inc., wlasciciel Eurosportu (pp, 2015). Jest to
nieco mniej niz w podczas igrzysk odbywaja-
cych si¢ w Londynie, ale nadal s to ogromne
koszty. Dlatego wsréd tych firm zdecydowanie
przewazaja wielkie, zamozne koncerny miedzy-
narodowe. Korzystaja one — za stosowng oplata
»sponsorska” —z monopolu sprzedazy débr i ustug
widzom imprezy oraz ze zwolnien podatkowych
w jej trakcie. Pienigdze te nie pozostaja w kraju.

Specyficzna i wazna grupa spoleczna to kibice
sportowi. Socjologowie pospolu z politykami
eksponuja poczatkowo zwigzane z nimi warto-
§ci spoleczne: mobilizacj¢, rozwéj wolontaria-
tu, budowe poczucia wartosci. Kibice (fani) sa
szczegdlng grupa dajacy si¢ zaliczy¢ do ,,rodziny”,
poniewaz z racji oczywistego zainteresowania
organizacja wielkiej imprezy w kraju pocho-
dzenia angazuja si¢ spontanicznie w poparcie
jej organizacji w kraju i rodzinnych regionach/
miastach. Jest to jednak grupa znacznie zrézni-
cowana i gleboko podzielona. Dla czgsci z nich

¢ Do krajowych (E. Wedel-Lotte, Bank PeKaO SA,
MasterCard) zaliczaly si¢ takze jedynie firmy z kapitalem
obcym.
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(okazjonalnych fanéw-widzéw, zwanych czesto
przez kibicéw klubowych ,januszami”) mozliwosé
udziatu w wielkiej imprezie sportowej to oczywi-
ste $wieto warte kazdych (zwlaszcza nie swoich)
pieniedzy. O co tym latwiej, im bardziej gléwne
koszty przygotowan i organizacji sg przerzucone
na szczebel ponadlokalny. Réwnoczesnie w sro-
dowisku przeciwnikéw wielkich imprez takich
jak Euro jest wielu ,prawdziwych kibicéw” lub
yetnokibicéw”, to jest gltéwnie kibicéw klubo-
wych (Pietrewicz, Malczynski 2014, s. 129-142;
zob. Burszta, Czubaj 2012a, s. 15-16)".
Przynajmniej w czesci kibice stanowia grupe
posrednia miedzy ,rodzing” a spoleczeristwem
(mieszkaricami). Jedynie od punktu widzenia
i ich aktywnosci zalezy, czy kwalifikowa¢ ich
jako cztonkéw ,rodziny”, czy tez mieszkaricéw.

Przedsi¢biorcy krajowi

Kolejna grupa oséb majacych oficjalnie wplyw
na decyzje paistwowe, niezwykle zlozona, to
przedsiebiorcy krajowi, ktérzy wedtug podpisuja-
cych si¢ pod raportami poprzedzajacymi impreze
mieli odnie$¢ szczegdlne korzysci z wielkiej
imprezy.

Chodzi tu gtéwnie o media, firmy budowlane,
transportowe, hotelarskie, gastronomiczne i inne
z branzy turystycznej oraz sklepy. Ich pozycja na
specyficznym rynku imprezy jest rézna: cz¢$é,
zwlaszcza nieliczne media krajowe i drogie hotele,
ma zawczasu podpisane umowy i gwarantowany
zysk. Inne, wspominani wczesniej sponsorzy,
maja prawo do uzywania zastrzezonych znakéw
w reklamie swoich produktéw i ustug!®. Pozostali,
rzadko mogacy sobie pozwoli¢ na kupno praw,
nie mogg uzywac zadnych znakéw (nawet nazwy
imprezy) w promocji. Nie mogg tez sprzedawac
gadzetéw z logo bez oplaty. A ze w trakcie takich

17 Nawiasem méwigc, watpliwa jest podawana w badaniach
interpretacja promocyjnych cen niemal wszystkiego jako
przejawu sympatii sklepikarzy poznanskich: to raczej
sygnal, ze towaru nie udalo si¢ sprzedac po cenach pier-
wotnie narzuconych (Burszta, Czubaj 2012a, s. 20).

8 A nawet monopol na sprzedaz ustug i produktéw
(np. piwo i fastfood okreslonej marki) w takich miejscach
jak tzw. fanzony (strefy kibica), gromadzace dziesigtki
tysiecy oséb.

imprez turystéw przyjezdza zawsze mniej, czg$¢
mieszkancéw za$ wyjezdza, mozna liczy¢ co naj-
wyzej na utrzymanie dochodéw. O tym, ze kupno
praw do logo i nazwy nie bylo najlepszym intere-
sem dla malych przedsi¢biorcéw, niech §wiadczy
dowdd przedstawiony przez Burszte i innych
(2012a), kt6rzy opisali sklepikarzy wyprzedajacych
typowe produkty imprezowe w promocji, co ba-
dacze traktowali jako dowdd szczegdlnej sympatii

dla widzéw®.

Mieszkancy

Wireszcie najwicksza, acz niezorganizowana,
w duzej mierze amorficzng zbiorowoscia (bo nie
grupa, cho¢ skladajacy si¢ takze z grup i ugru-
powan) sg mieszkaricy kraju, z natury o bardzo
zréznicowanych oczekiwaniach, na ogét akceptu-
jacy cele organizacji imprezy, na wszelki wypadek
poddawani tez ,,obrébce” emocjonalnej w rodzaju
,wszyscy jestesmy gospodarzami”. Zbiorowos¢
ta chyba najsilniej podlega psychicznej presji
mediéw, politykéw i dzialaczy przekonujacych
na okraglo, ze uczestniczymy w wielkim swiecie
sportowym, ktére przyniesie wielorakie i dlu-
gofalowe korzysci calemu krajowi. Pewng czes¢
(okazuje si¢, ze wcale nie homogeniczna i nazbyt
dobrze zorganizowana) stanowig kibice (fani),
ktérzy podobnie jak wigkszo$¢ spoleczeristwa
staja si¢ coraz bardziej zindywidualizowani, ale
dzigki rozwini¢tym systemom komunikacji spo-
tecznej sg sklonni do udzialu w kazdym wielkim
wydarzeniu (Czapinski, Panek 2013).

Nie jest przypadkiem, ze coraz bardziej zin-
dywidualizowane spoleczeristwo jest traktowa-
ne znaczng dawka emocji (w rodzaju ,Wszyscy
jesteSmy gospodarzami”) jako wspélczesnie
najbardziej skuteczng formg marketingowego
oddzialywania na ludzi?’. Pytanie tylko, czy
préba tak podzielonego obecnie spoleczeristwa
przyniostaby dzi$§ pozadany efekt. Zdaje sig, ze
w czasie omawianego Euro 2012 — przyniosla.

9 Podczas gdy bylo to raczej §wiadectwo pozbywania sig
zawczasu niechodliwego towaru.

20 Zob. tresé reklam, niemal bez wyjatku odwolujacych sie
nie do waloréw technicznych sprzedawanych produktéw,
lecz do rozwoju osobowosci dzigki ich zakupowi.
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Podzialy wprawdzie juz istnialy, ale mniejsze
i sttumione.

Whioski z badan empirycznych
20142015

Obszerne oméwienie wynikéw badari finanso-
wanych przez NCN i zrealizowanych w okresie
listopad 2014 — maj 2015 r. zawiera ksigzka
wieniczgcea grant NCN2L Tu przedstawimy jedynie
gléwne wnioski. Przede wszystkim wielu sposréd
badanych pozytywnie wspominalo rezultaty Euro
2012 (podobnie w krétkim i dlugim okresie).
Badani przedsi¢biorcy charakteryzowali si¢ znacz-
ng ostroznoscig w kupowaniu praw do znaku to-
warowego, ktéry to zakup —wedle obietnic raportu
Impact (Borowski 2010) — mial im przyniesé¢
wielkie korzysci. Tylko koszt publiczny szacowano
poczatkowo na 81,3 mld euro (Borowski 2010,
s. 16). Krajowi przedsi¢biorcy nalezeli do szcze-
gélnie zawiedzionych w oczekiwaniach. Bardziej
zadowoleni z imprezy byli natomiast mieszkancy
miast (takze Krakowa, ktéry nie goscit Euro), co
czesto nasuwalo pytanie, czy przypadkiem to nie
inne czynniki niz wspomniana impreza, mialy
wplyw na obserwowany tam rozwéj, logicznie
bowiem rzecz biorac (i zgodnie z obietnicami)
to wlasnie miasta gospodarze powinny odnosi¢
najwieksze z niej korzysci. Céz, nie moglo by¢
inaczej, skoro osoby objete wywiadami (i dane
GUS za 2012 r.) potwierdzaly tezg, ze na impreze
wecale nie przyjechalo wigcej gosci, niz zakladano,
a'w dodatku — to podkreslali w wywiadach pra-
cownicy organizacji turystycznych — przyjechali
inni turys$ci niz obiecywani. Pytajac o detale,
zaobserwowano, ze niemal nikt nie zauwazyl,
by dzigki imprezie powstaly nowe miejsca pracy
i dochéd. Sposréd wszystkich aspektéw korzysci
najmniej ich osiggnieto w dziedzinie rewitalizacji,
w ktorej wigkszos¢ dzialan (zdaniem badanych)
odniosla si¢ do remontéw niewielu budynkéw

2L Badania te zostaly wykonane w Polsce przez Biuro
Badan Spolecznych, poza granicami kraju za$ przez
A. Ploszaja (Barcelonai Sewilla 2015) oraz M.W. Kozaka
(Lizbona 2014). Ksiazka wiericzaca grant: Kozak, M.W.
(2017). Wielkie wydarzenia a rozwdj. Mechanizm i jego
skladowe na przykladzie EURO 2012. Warszawa: Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar.

i ulic (nie liczac budowy stadionéw i przystankéw
komunikacyjnych). Krétko méwiac, zaréwno
intensywna promocja, jak i uptyw czasu sprzyjaly
postrzeganiu korzysci z imprezy jako wigkszych,
niz okazywaly si¢ w rzeczywistosci, gdy pytano
o detale.

Zarzadzanie wielka impreza

Zarzadzanie wielkg impreza to zbiér réznych
rozwigzan, od ktérych organizacja oczekuje jedy-
nie, by skutecznie zaspokajaly czysto finansowe
potrzeby organizacji i jej ,rodziny”. Istotng czgs¢
zarzadzania stanowi nowoczesny marketing,
przepelniony emocjami i skutecznie eksponujacy
korzysci, ignorujacy zas koszty i ucigzliwosci
towarzyszace kazdej masowej imprezie. Takze
raporty przedwczesnie podsumowujace imprezg,
bedace Zrédlem informacji dla bezkrytycznych
mediéw, konsekwentnie unikaly podawania jej
rzeczywistych kosztéw, wskazujac, ze na ten cel
wydano ok. 0,7 mld zt (Borowski 2012), igno-
rujgc wydatki na budowe stadionéw (oficjalnie
ok. 4,4 mld z}) i nie liczac innych naktadéw in-
frastrukturalnych i organizacyjnych. Tymczasem
inni szacowali koszt Euro 2012 na ok. 24 mld euro
(Dembek, Wtoch 2014, s. 44), co wynosi niewiele
wiecej niz poczatkowe szacunki (81,3 mld zt)
w 2010 r. (Borowski 2010, s. 16).

Przedstawione na rycinie 2 relacje migdzy klu-
czowymi interesariuszami nie moglyby si¢ urze-
czywistnié, gdyby nie wspomniane poprzedzajace
je zmiany w otoczeniu (np. zmiany struktural-
ne, komercjalizacja, postep technologiczny itp.).
Rycina 2, przedstawiajaca strukture i powia-
zania — bezposrednie i posrednie — gléwnych
aktoréw, o réznym znaczeniu dla przygotowania,
realizacji i zamkniecia imprezy, pozwala jednym
rzutem oka ogarna¢ wigkszg cz¢$¢ wspomnianego
mechanizmu, a jesli pamietamy o czynnikach
wstepnych — caly.

Kluczowymi interesariuszami sa wspélczesnie
bez watpienia wiadza (administracja publiczna,
zwlaszcza centralna) i wlasciciel marki (czyli
FIFA, UEFA lub MKOI) wraz z ,rodzing” (Kozak
2015, s. 18 i n.). Wtadza dysponuje niezbednymi
zasobami finansowymi i uprawnieniami, organi-
zacja za$ ma prawa do znakéw towarowych oraz
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szerokie kontakty za posrednictwem ,rodziny”
i niezliczone obietnice korzysci??. Inni aktorzy
odgrywaja w zarzadzaniu rolg istotna, lecz dru-
gorzedna, majaca na celu jedynie usprawnienie
realizacji i przykrycie prostej, gtéwnie finansowej
motywacji organizacji i ,rodziny”. Naturalnie
ta ostatnia grupa reprezentowala tez inne, spe-
cyficzne motywacje, jednak byly one znacznie
zréznicowane.

Dyskusja

Podstawowe wnioski dotyczg analizy mecha-
nizmu lezacego u podstaw wielkiej imprezy, sta-
nowigcej pomieszanie nauki ze sztuks, zagadnien
jawnych i niejawnych, stabo znanych lub w ogéle
nieznanych wielu grupom interesariuszy. To
element dotad albo nieporuszany w literaturze
przedmiotu, albo owiany tajemnicg licznych
przypuszezen (dotyczacych np. tapéwkarstwa)
(zob. Wozniak 2015, s. 71). Ponadto zbadano
kompleksowo efekty wielkich imprez, dochodzac
do wniosku, ze za sprawg réznych przyczyn
od przeszlo 30 lat rosng koszty ich realizacj,
zwlaszcza w krajach stabiej rozwinigtych, ale
znajdujacych si¢ na Sciezce wzrostowe;.

Nie sprawdzilo si¢ w pelni zalozenie o potrze-
bie badania efektéw wielkiej imprezy w ujeciu
krétko- i dlugookresowym. Dla wielu badanych
odréznienie obu zjawisk okazalo si¢ trudne,
czasem niemozliwe. Wynika stad ostroznos¢
w projektowaniu kwestionariuszy badawczych.
Wiecej na temat efektéw mozna wywnioskowaé
z przegladu literatury przedmiotu (zwlaszcza
publikacji GUS), obserwacji badz poglebionych
wywiadéw.

Warto natomiast odnotowad, iz jak to zwykle
bywa w odniesieniu do wszystkich wielkich
imprez, podczas Euro 2012 koszty znacznie
przewyzszyly obiecywane korzysci. O ile o nie-
ktérych inwestycjach mozemy powiedzieé, ze
stuza ludziom, o tyle wiele innych bylo albo
obiecywanych na czas Euro 2012, ale do dzi$
pozostaja niezrealizowane, albo finansowanych
wylacznie z mysla o wielkiej imprezie (np. sta-

22 Przy czym do korzysci zalicza si¢ wszystkie pozytywne
zmiany w kraju, bez wzgledu na to, czy maja swe zrédlo
w wielkiej imprezie sportowej, czy nie.

diony, ktére do korica 2016 r. nie moga przynies¢
zysku operacyjnego wskutek niedostosowania
do potrzeb spolecznosci lokalnej). W tej kwestii
zob. np. Wozniak 2015, s. 60-83.

Jedyny sposéb na obnizenie relacji koszt—zysk
to podejscie strategiczne (z mysla o sposobie
wykorzystania infrastruktury po imprezie — jak
w Lizbonie) i skoncentrowanie sie na niewielu
miejscach i dziataniach (jak w Barcelonie czy
Londynie). Umozliwia to realizacj¢ wielkiego
wydarzenia dla czeéci spoleczenistwa przy jed-
noczesnej trosce o jej ostateczny koszt. Mimo
zawiklanego mechanizmu sposéb ten pozwala
wladzom nie ulec do korica presji organizacji i zre-
alizowa¢ impreze mimo ograniczonych kosztéw.
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Managing sports mega-events: key stakeholders

Sports mega-events which belong solely to the FIFA, UEFA or IOC have recently become a field of interest
for many stakeholders: the rights owners (Organization), administration, and business (media in particular). The
main aim of this paper is an analysis of sports mega-event management schemes and practices, and the key thesis is
that the system is mostly profit-oriented. Profit and cost is similarly important, as event mechanisms, based first of all
on financial agreements of central administration and the UEFA, that is the main, but not the only, stakeholders.
Event mechanisms determine profits. This paper explores the gap in our knowledge about the mechanism of sports
mega events, which is well visible in literature review. Due to the 2014 war in Eastern Ukraine, only the Polish side

was analyzed.
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Wybrane zagadnienia z zakresu kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Celem artykulu jest oméwienie kilku wybranych kwestii odnoszacych si¢ do kontroli zarzadczej, a nie wyarty-
kutowanych dotychczas expressis verbis w literaturze przedmiotu. Do tych zagadnieni nalezy zaliczy¢: a) jurydycz-
ne ujecie kontroli zarzadczej z zastosowaniem wnioskowania ukazujacego jej istote i korzysci; b) rozumienie celéw
i zadan w ustawowym ujeciu kontroli zarzadczej; ¢) zapewniajacy charakter kontroli zarzadczej; d) niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie obowiagzkéw z zakresu kontroli zarzadczej jako przestanke odpowiedzialnosci oraz e) ro-
l¢ urzgdu w systemie kontroli zarzadczej i inne, np. strukture organizacyjng jednostki.

W niniejszym opracowaniu §wiadomie zrezygnowano z calo$ciowego przedstawienia kontroli zarzadczej, a w szcze-
golnosci analizy rozwigzan i instrumentéw zawartych w dotyczacych jej standardach, jezeli nie odnoszg si¢ one bez-
posrednio do poruszanych zagadnien.

W analizie zastosowano metody wlasciwe naukom prawnym, w tym w szczeg6lnosci metodg jurydycznej eg-
zegezy tekstéw prawnych. Zasadnicze wnioski, jakie ptyng z analizy, sg nastepujace: 1) w ujeciu ustawowym kon-
trola zarzadcza to ,,0g6t dzialai” o charakterze zapewniajgcym; 2) przy pomocy urzedu danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST) realizowane s3 obowigzki zaréwno z pierwszego, jak i z drugiego poziomu kontroli
zarzadcezej w JST.

Niewgatpliwie wlasciwie ujmowana kontrola zarzadcza (tj. jako ogét dziatan o charakterze zapewniajacym) jest
uzytecznym narzedziem zarzadzania publicznego, ktére ,,osadza” regulacje prawne wraz z okreslonym modelem za-
rzadzania w danej jednostce sektora finanséw publicznych (JSFP).

Slowa kluczowe: kontrola zarzadcza, administracja publiczna, jednostki sektora finanséw publicznych, jednostki sa-
morzadu terytorialnego, standardy kontroli zarzadczej

obszaréw i kwestii wymagajacych podjecia lub
przynajmniej rozwazenie okreslonych usprawnien
w sferze jej regulacji.

Prawidlowe rozumienie kontroli zarzadczej
jest o tyle istotne, ze wlasciwie funkcjonujaca
kontrola zarzadcza jest rozwigzaniem, ktére daje
jednostkom sektora finanséw publicznych (JSFP),
w tym jednostkom samorzadu terytorialnego,
szereg korzysci, m.in.: wzmacnia nadzér nad
realizacja zadan, ulatwia zarzadzanie ryzykiem,
poprawia obieg informacji i obieg dokumentacji
(Ministerstwo Finanséw 2016, s. 6-7). W szcze-

Wprowadzenie

Cho¢ na temat kontroli zarzadczej wiele napi-
sano na przestrzeni ostatnich lat (m.in.: Cwiklicki
2015; Winiarska 2012; Mazurek, Knedler 2010),
to jednak wydaje si¢, Ze jej analizowanie jest nadal
zasadne i konieczne. Prezentowanie nowego spoj-
rzenia, ukazywanie szczegélowych rozwigzan czy
stawianie nowych pytan i tez stuzy z jednej strony
ugruntowaniu jej funkcjonowania w administracji
publicznej, a z drugiej — umozliwia wskazanie
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golnosci nalezy podkresli¢, ze kontrola zarzadcza
to narzedzie ,aranzacji wnetrza” zarzadzania pub-
licznego! zawierajace ,elementy réznych modeli

! Wryrazenie ,aranzacja wnetrza” zarzadzania publiczne-
go - zapozyczone z opracowania Polityka administracyjna
i zarzqdzanie publiczne (Kulesza, Szescilo 2013) —w pro-
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organizacji i dzialania administracji publicznej,
a przede wszystkim zawierajace komponenty
New Public Management” 1 jego pbzniejszego
rozwinigcia, tj. Public Governance (Mitus 2016,
s. 327-340). Jak podkreslaja Kulesza i Szescilo,
»polski system zarzadzania publicznego to [...]
konstrukcja wyposazona juz w fundamenty i ruszt
(Sciany), ktére wymagaja obecnie obudowania
i wykoriczenia, a nastepnie permanentnego udo-
skonalania” (2013, s. 146). Ich zdaniem teraz
»przyszedl czas na aranzacj¢ wnetrza”, czyli
wprowadzanie rozwigzan, ktére beda stuzy¢ ,,pod-
noszeniu skutecznosci w urzeczywistnianiu misji
(celéw) wladzy publicznej” i obejma m.in. kwe-
stie ,organizacji urzedéw [...], sposobu doboru
kadr, mechanizméw zarzadzania informacjami,
mechanizméw decyzyjnych, standardéw obstugi
obywatela itd.” (Kulesza, Szescilo 2013, s. 149).
Wtasnie kontrola zarzadcza zawiera m.in. ta-
kie rozwigzania aranzacji wnetrza zarzadzania
publicznego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza wy-
branych kwestii z zakresu kontroli zarzadczej,
ktére zdaniem autora moga rodzi¢ watpliwosci,
niezrozumienie lub wymagaja co najmniej roz-
wazenia podjecia usprawnien regulacyjnych. Ze
wzgledu na ten aspekt regulacyjny przedmiotem
analizy jest w szczegdlnosci ujecie kontroli za-
rzadczej zawarte w Ustawie z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych? oraz jej ,rozwinigcie”
w standardach kontroli zarzadczej®. Podstawowe
tezy artykulu sa nastepujace: 1) kontrola zarzadcza
to kontrola wewn¢trzna wraz z rozwigzaniami
z zakresu zarzadzania jednostka, ktérej ure-
gulowanie w ustawie o finansach publicznych
moze rodzi¢ problem z uchwyceniem jej istoty,
co z kolei moze przeklada¢ si¢ na jej funkcjo-
nowanie; 2) urze¢dy jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa jednostkami organizacyjnymi,
a §cislej jednostkami budzetowymi, w ktérych
realizowane sg obowiazki zaréwno z pierwszego,
jak i z drugiego poziomu kontroli zarzadczej;

sty spos6b obrazuje przydatnos¢ kontroli zarzadcezej dla
zarzgdzania publicznego.

2 Tj.: Dz. U. 22016 ., poz. 1870 ze zm.

3 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia
2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15,
poz. 84).

3) niewlasciwie jest uksztaltowana odpowie-
dzialnos¢ kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych (JSFP) z tytutu niewykonania lub
nienalezytego wykonania obowigzkéw w zakresie
kontroli zarzadczej — o pociagnigciu do takiej
odpowiedzialnosci przesadza bowiem okreslony
przez ustawodawce skutek (negatywnie ocenia-
ny stan), a nie skonkretyzowane zaniechania
(tj. niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
konkretnie wskazanych obowiazkéw), ktére do
takiego skutku doprowadzily.

W pracy wykorzystano metody i techniki
badawcze wypracowane w naukach prawnych,
aw szczegolnosci analiz¢ prawno-dogmatyczng.

Kontrola zarzadcza w ustawie
o finansach publicznych i standardach

Zasadnicze pytanie, jakie nalezy postawié
na samym poczatku, brzmi: co to jest kontrola
zarzadcza? Wydaje sie, ze juz samo zestawienie
tych dwéch stéw wskazuje podstawowe cechy
omawianej konstrukeji prawnej, ktéra skiada sie
z dwéch komponentéw, tj. kontroli wewnetrznej
oraz z rozwigzan z zakresu zarzadzania. Czy rze-
czywiscie tak jest? Szukajac odpowiedzi, nalezy
siegnaé przede wszystkim do ustawy o finansach
publicznych (u.f.p.), a takze do standardéw kon-
troli zarzadczej, ktére okreslaja ,,podstawowe
wymagania odnoszace si¢ do kontroli zarzadcze;j”.

Ustawa o finansach publicznych w art. 68 od-
powiada na dwa fundamentalne pytania:

1. Co sklada si¢ na kontrole zarzadcza? — Ogél
podejmowanych dzialtan.

2. Po co s3 podejmowane te dzialania? — Dla
zapewnienia realizacji celéw i zadan, by cele
byly osiggane, a zadania realizowane ,w spo-
s6b zgodny z prawem?, efektywny, oszczed-
ny i terminowy™.

4 Nalezy zaznaczyé, iz nie nalezy myli¢ realizacji ce-
16w i zadai w sposéb zgodny z prawem (art. 68 ust. 1
u.f.p.) z dziatalnoscig zgodng z prawem, o ktérej mowa
w art. 68 ust. 2 u.f.p.

5 C. Kosikowski (2011, s. 214) stusznie podnosi, ze
art. 68 ust. 1 u.f.p. ,lepiej jest traktowac jako przepis
okreslajacy przedmiot kontroli zarzadczej w sektorze
finanséw publicznych niz jako wyjasnienie istoty tej
kontroli”.
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Kolejne przepisy zawarte w art. 68 ust. 2
iart. 69 ust. 1 u.fip., dookreslajac ustawowe
ujecie kontroli zarzadczej, udzielajg odpowiedzi
na dalsze pytania, a mianowicie:

a) jakie dziatania wchodza w ,,ogé6t dziatan” kon-
troli zarzadczej? — te, ktére przyczynia si¢ do
zapewnienia realizacji celéw i zadan w spo-
s6b zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy;

b) jaka ma by¢ kontrola zarzadcza? (innymi sto-
wy, W pewnym sensie, czym powinien cha-
rakteryzowac si¢ ogél dzialan podejmowa-
nych w ramach kontroli zarzadczej?) — ma by¢
adekwatna, skuteczna i efektywna;

¢) jakie korzysci daje kontrola zarzadcza? — da-
je zapewnienie, ze w JSFP w szczegdlnosci
prowadzi si¢ dzialalno§¢ zgodnie z przepisa-
mi prawa i procedurami wewnetrznymi; po-
dejmowane dzialania s3 skuteczne i efektyw-
ne; chroni si¢ zasoby i zarzadza si¢ ryzykiem.
Powyzszy ciag prostych, a wrecz oczywi-

stych pytani i odpowiedzi bedacych odzwier-

ciedleniem kluczowych przepiséw prawnych

z zakresu kontroli zarzadczej pokazuje logicz-

nos¢ tej konstrukeji prawnej, ktéra jednak nie

podaje, jakie konkretne dzialania powinny by¢
podejmowane dla ,zapewnienia realizacji cel6w

i zadar”. Wskazéwek w tym zakresie udzielaja

dopiero standardy kontroli zarzadczej zawierajace

podstawowe wymagania (rozwigzania) w pieciu
obszarach funkcjonowania JSFP. To pokazuje,
ze do zrozumienia istoty kontroli zarzadczej i jej
wdrazania nie wystarczy tylko znajomo$¢ aktu
prawa powszechnie obowiazujacego, tj. ustawy

o finansach publicznych, lecz nalezy takze siegnac

co najmniej do standardéw kontroli zarzadcze;.

Dopiero analiza caloksztaltu regulacji prawnych,

standardéw i wytycznych® pozwala uchwyci¢,

czym jest kontrola zarzadcza, oraz stwierdzié,

¢ Nalezg do nich m.in. Szczegstowe wytyczne dla jednostek
sektora finansow publicznych w zakresie planowania oraz
zarzqdzania ryzykiem. Odnoszg si¢ one do ,,problematyki
mechanizméw kontroli, komunikacji i wymiany informacji
oraz monitorowania w zakresie zarzadzania ryzykiem”,
a takze opisujg ,role 0séb zaangazowanych w funkcjo-
nowanie systemu zarzgdzania ryzykiem” oraz przedsta-
wiaja przyklady mozliwe do zastosowania w JSFP. Zob.
Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012 r.
w sprawie szczegSlowych wytycznych dla sektora finanséw

Ze jest ona rozwigzaniem mogacym przynosi¢
liczne korzysci w funkcjonowaniu administracji
publicznej, a w konsekwencji korzysci dla catego
spoleczenistwa, wspélnot samorzadowych i po-
szczegdlnych oséb. Istote kontroli zarzadczej
oraz wynikajace z niej korzysci wydaje si¢ dobrze
ilustrowac rycina 1.

Zasadnicze pytanie, jakie pojawia si¢ w tym
miejscu, to: o jakich celach i zadaniach jest mowa
wart. 68 ust. 1 u.f.p.? Pytanie to wynika z faktu,
ze cho¢ ustawa o finansach publicznych w wielu
przepisach prawnych postuguje si¢ wyrazeniami
»zadanie” i ,cel”, to jednak ich nie definiuje. Juz
na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze na pewno nie
chodzi tylko o cele i zadania, o ktérych mowa
w art. 70 ust. 2 u.f.p., okreslajacym elementy
tzw. planu dzialalno$ci. Wynika to z tego, ze taki
plan jest zobowigzany sporzadzac tylko minister
dla kierowanych przez niego dzialéw admini-
stracji rzadowej. Przyjecie, ze chodzi tylko o cele
i zadania z planu dzialalno$ci, prowadzitoby do
blednego czy wrecz absurdalnego wniosku, ze
skoro w danej jednostce plan jest nieobligatoryj-
ny, to brak planu oznacza brak celéw i zadan do
realizacji, a w konsekwencji - brak koniecznosci
funkcjonowania w jednostce kontroli zarzadcze;.
Natomiast do posiadania kontroli zarzadczej sa
zobowigzane wszystkie JSFP, co expressis verbis
wskazuje art. 68 ust. 1 u.f.p.

Oczywiscie moze zastanawiaé brak obowiazku
sporzadzania planu dzialalnosci przez jednostki
samorzadu terytorialnego (JST). Czy jednak
oznacza to zwolnienie tych jednostek z jakiego-
kolwiek planowania? Jesli chodzi o plan dzialal-
nosci, o ktérym mowa w art. 70 ust. 2 u.f.p., to
zawarte w nim cele i zadania s celami/zadaniami
powigzanymi z budzetem panstwa, sporzgdzanym
obligatoryjnie w ukladzie zadaniowym. Natomiast
jesli chodzi o proces planowania w ogdle, to
jednak jest on wpisany w kazda realizacje celéw
izadan, jezeli maja by¢ one osiggane/realizowane
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny
i terminowy. W $wietle powyzszej konstatacji
oraz faktu, Ze ustawa o finansach publicznych
posluguje si¢ m.in. zwrotami: zadanie, zada-
nie budzetowe, zadanie publiczne czy zadanie

publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem
(Dz. Urz. MF, poz. 56).
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Rycina 1. Istota kontroli zarzadczej

Zrédto: opracowanie wlasne.

ustawowe, zasadne wydaje si¢ przyjecie szero-
kiego rozumienia terminu ,zadanie”. Podobne
rozumowanie nalezy przyja¢ w odniesieniu do
pojecia ,cel”. Takie ujecie pozwala — na podstawie
i w ramach obowigzujacego prawa - formulowa¢
cele odnoszace si¢ do calej dzialalnosci jednostki,
poszczegblnych obszaréw jej funkcjonowania,
grupy zadan publicznych czy tez poszczegdlnych
zadan. Istotny jest tutaj takze art. 68 u.f.p., ktéry
nie wprowadza w tym zakresie zadnych ograni-
czeri. Inne podejécie nie znajduje uzasadnienia
iw praktyce byloby tylko udawaniem, ze kontrola
zarzadcza w danej jednostce funkcjonuje. Choé
kontrola zarzadcza zasadniczo odnosi si¢ do

aspektu zarzadzania jednostka, to ma bezposred-
ni wplyw na zadania wykonywane przez dana
JSFP. Traktowanie kontroli zarzadczej pro forma
lub jako czegos, co moze istnie¢ autonomicznie,
tj. w oderwaniu od realizacji konkretnych spraw
izadan publicznych, nie bedzie przynosi¢ nikomu
zadnych korzysci. Co istotne, prawdopodobnie
jest to podstawowy problem zwigzany z funkcjo-
nowaniem kontroli zarzadczej w Polsce, a jego
przejawem jest mozno$¢ wyréznienia ,kontroli
zarzadcezej w dziataniu” (tzn. prawidiowo funk-
cjonujacej i przynoszacej okreslone korzysci) oraz
»kontroli zarzadczej w dokumentach”. W tym
ostatnim przypadku kontrola zarzadcza jest po-
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strzegana tylko jako prawny obowiazek, de facto
nikomu niepotrzebny, wrecz zbedny, bedacy
przejawem biurokratyzmu w ujeciu pejoratywnym
(zob. Ministerstwo Finanséw 2016, s. 7-8).

Kontrola zarzadcza jako ogél dzialan
o charakterze zapewniajacym

Na famach wielu publikacji naukowych starano
sie odpowiedzie¢ na pytanie: czym jest kontrola
zarzadcza? Wedlug wybranych zrédel: doty-
czy ona ,proceséw zarzadzania (kierownictwa)”
(Chojna-Duch 2010, s. 48); jest ,procesem zin-
tegrowanym z biezgca dzialalno$cia jednostki”
(Szostak 2010, s. 5); odnosi si¢ do catoksztattu
funkcjonowania jednostki i jest ,praktyka swiado-
mego i ustawicznego ksztaltowania organizacji”
(Matysek 2011, s. 40); polega ,na cigglym lub
cyklicznym wykonywaniu dziatan kierowniczych
ujmowanych w cztery sprze¢zone ze sobg funk-
cje: planowanie, organizowanie, motywowanie
i kontrolowanie” (Matysek 2011, s. 40).

W niniejszym tekscie przyjeto, ze dla okresle-
nia istoty kontroli zarzadczej i wyznaczenia obo-
wigzkéw z niej wynikajacych kluczowe znaczenie
ma termin ,zapewnienie”, ktéry oznacza dawanie
pewnosci, gwarantowanie czegos itp. W ustawie
wystepuje on w trzech ujeciach. W pierwszym
kontrole zarzadcza stanowi ogél dziatan podej-
mowanych dla ,zapewnienia realizacji celéw
i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy”. W tym ujeciu , kontrola
zarzadcza” ma dawaé pewnos¢, ze cele i zadania
beda realizowane, a ta realizacja bedzie nastepo-
waé w sposéb zgodny z prawem itd. Znamienne
jest to, ze ustawodawca nie uzywa tutaj zwrotu
»stuzye”, lecz ,zapewnic”, co wydaje si¢ przenosi¢
punkt ciezkosci z samego dzialania na rezultat
konicowy tego dzialania. W takim ujeciu do-
strzegalne jest podobienstwo z cywilnoprawna
konstrukcjg umowy o dzielo, ktérej przedmio-
tem jest okreslony rezultat dzialasi, a nie tylko
staranne dzialanie jak przy umowie zlecenia.
Gdyby kontrola zarzadcza tylko stuzyla ,reali-
zacji celéw izadan [....]", bytaby jedynie pewnym
rozwigzaniem ,starannego dzialania”. Natomiast
prawidlowo funkcjonujaca kontrola zarzadcza

powinna dawac jak najwicksza pewnos¢ wlasciwej
realizacji celéw i zadan.

W drugim ujeciu ,,celem kontroli zarzadczej
jest zapewnienie w szczegdlnosci: 1) zgodnosci
dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewngtrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci
dzialania [...]". Innymi stowy, jej celem jest da-
wanie pewnosci prawidlowego funkcjonowania
jednostki jako calosci, czy tez w okreslonym
aspekcie lub zakresie dzialania. Jednak aby to
byto mozliwe, funkcjonujaca w jednostce kon-
trola zarzadcza musi by¢ adekwatna, skuteczna
i efektywna. Zapewnienie takiej kontroli — i to
jest trzecie ujecie - stanowi ustawowy obowiazek
podmiotéw wskazanych w ustawie o finansach
publicznych.

Analizujac problematyke kontroli zarzadczej,
mozna stwierdzi¢, ze w jej zakres wchodzg takie
instrumenty, narze¢dzia czy mechanizmy, kt6-
re majg charakter kierowniczy, kontrolny itd.,
a przede wszystkim zabezpieczajacy przed nieko-
rzystnymi zdarzeniami, mogacymi mie¢ wplyw
na realizacje celéw i zadari w ogéle, jak réwniez
na realizacje celéw i zadann w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i termino-
wy. To, jakie instrumenty i rozwigzania osoby
odpowiedzialne za jej funkcjonowanie moga
zastosowaé do tworzenia, oceny i doskonalenia
systemu kontroli zarzadczej w JSFP, okreslaja
standardy kontroli zarzadczej, bedace pewnymi
wskazéwkami o charakterze podstawowym.

Standardy kontroli zarzadczej za najistotniej-
szy element systemu kontroli zarzadczej w JST
uznaja system wyznaczania celéw i zadan dla
samorzgdowych jednostek organizacyjnych oraz
system monitorowania realizacji wyznaczonych
celéw i zadan (zob. pkt 2.2.6 standardéw kon-
troli zarzadczej). Wyraznie widaé, ze kontrola
zarzgdcza obejmuje nie tylko narzedzia i me-
chanizmy (o charakterze kontrolnym), ktére
majg monitorowac realizacje celéw i zadan, lecz
takze narzedzia i mechanizmy (o charakterze
zarzadczym), ktére skladajg si¢ na system wy-
znaczania i realizacji celéw i zadan - wszystkie
one majg charakter zapewniajacy. Stad kontrola
zarzadcza jawi sie jako pewna symbioza kon-
troli wewnetrznej i instrumentéw z zakresu
zarzgdzania. W kontroli zarzadczej istotnym,
awrecz wiodgeym jej komponentem jest kontrola
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wewnetrzna. Takie ujecie znajduje uzasadnie-
nie w specyfice podmiotéw zobowigzanych do
jej wdrazania (tj. jednostki sektora finanséw
publicznych) oraz wynika z zakresu i sposobu
jej uregulowania. Nalezy tez podkresli¢, ze do
prawidlowego funkcjonowania systemu kon-
troli zarzadczej w jednostce nie wystarczy tylko
stosowanie rozwigzan i instrumentéw okreslo-
nych standardami, ktére umozliwiajg elastyczne
uksztaltowanie relacji w jednostce - niezbedne
jest takze stosowanie rozwigzan wynikajacych
z prawa powszechnie obowigzujacego.

Aby kontrola zarzadcza byla ogétem dziatari
o charakterze zapewniajacym, musi by¢ trakto-
wana przez pracownikéw administracji publicznej
nie tylko jako cos, co nalezy stosowacé, bo taki jest
obowiazek prawny, lecz takze jako cos, co warto
stosowaé, bo przynosi okreslone korzysci’. Tak
bedzie tylko wowezas, gdy kontrola zarzadcza
bedzie postrzegana jako rozwigzanie, ktére:
1) osadza regulacje prawne wraz z okreslonym
modelem zarzadzania w danej jednostce (np. osa-
dza regulacje z zakresu zaméwien publicznych
w strukturze organizacyjnej danej jednostki, wraz
z tymi dodatkowymi instrumentami/rozwigza-
niami, ktére zapewnig, ze zaméwienia publiczne
beda prawidlowo udzielane, a w efekcie jednostka
bedzie dziata¢ nalezycie); 2) taczy i porzadkuje
elementy sktadajace si¢ na calo$¢ prawidlowego
funkcjonowania jednostki i realizowanych przez
nig zadan publicznych.

Poziomy funkcjonowania
kontroli zarzadczej — obowiazki
i odpowiedzialnos¢

W mysélart. 69 ust. 1 u.f.p. zapewnienie funk-
cjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej

7 Zbadania ankietowego przeprowadzonego przez Minis-
terstwo Finanséw wynika m.in., ze zdaniem JST kontrola
zarzadcza nie ulatwia definiowania celéw (63% jednostek),
nie przyczynia si¢ do dostosowania struktury organizacyj-
nej do realizowanych zadan i adekwatnego delegowania
uprawnien (60% jednostek), nie podnosi skutecznosci
mechanizméw kontroli operacji gospodarczych i fi-
nansowych (58% jednostek). Byli tez tacy ankietowani,
ktérzy nie wskazali zadnych korzysci wynikajacych z jej
funkcjonowania (zob. Ministerstwo Finanséw 2016, s. 7).

kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkéw: a)
ministra w kierowanych przez niego dzialach
administracji rzadowej; b) wéjta, burmistrza,
prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu
JST oraz c) kierownika jednostki. Przepis ten, po
pierwsze, kreuje dwa poziomy funkcjonowania
kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicz-
nych; po drugie, okresla, kto ma ,zapewnic¢” jej
istnienie i funkcjonowanie na kazdym z pozio-
méwS; a po trzecie - okresla, jaka ma ona by¢.
W mysl standardéw kontroli zarzadczej pod-
stawowym, tj. pierwszym poziomem funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej jest JSFP; dru-
gim — poziom dzialu administracji rzadowe;j
albo poziom JST. W samorzadzie terytorialnym
odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej na pierwszym poziomie ponosi kie-
rownik jednostki’, a na drugim - wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta albo marszalek woje-
wodztwa. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze podmioty
wskazane jako odpowiedzialne za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej na drugim poziomie JST sa
jednoczesnie odpowiedzialne (jako kierownicy)
za jej funkcjonowanie na pierwszym poziomie
w podlegtym im urze¢dzie (zob.: art. 69 ust. 1 pkt
1-3 u.f.p.; standardy kontroli zarzadczej, s. 2).
Ustawa o finansach publicznych nie okresla
jakichs specjalnych obowigzkéw i nie przyznaje
szczegoblnych kompetencji z zakresu funkcjono-
wania kontroli zarzadczej'®. Wynika to z faktu, ze

8 Zgodnie z wnioskowaniem z celu na $rodki, przepisy
art. 69 ust. 112 u.f.p. wskazuja, kto jest zobowigzany do
zorganizowania i wykonywania kontroli zarzadczej.

° Definicje ustawows kierownika jednostki w admini-
stracji rzadowej zawiera art. 5 ust. 2 Ustawy z 15 lipca
2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. Nr 185,
poz. 1092). Zgodnie z nim kierownikiem jednostki jest
»osoba, ktéra zgodnie z przepisami okreslajgcymi ustréj
jednostki jest odpowiedzialna za dziatalno$¢ tej jednostki
i jest uprawniona do jej reprezentowania. W przypadku
jednostki zarzadzanej przez organ kolegialny za kierow-
nika tej jednostki uznaje si¢ przewodniczacego organu
kolegialnego”.

10 Ustawa o finansach publicznych tylko w odniesieniu do
ministra kierujgcego dziatem formutuje dodatkowe obo-
wigzki, jakimi sg sporzadzenie planu dziatalnosci i spra-
wozdania z jego wykonania oraz zlozenie o§wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej. Nalezy przy tym zaznaczyé¢,
ze celem takiego zapisu nie jest nalozZenie biurokratycznego
cigzaru, ale wymuszenie dokonywania systematycznej
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kontrola zarzadcza zostala tak uksztaltowana, aby
kierownik jednostki podejmowat takie dzialania,
jakie sg konieczne, i w zakresie, w jakim pozwa-
laja mu obowigzujace przepisy prawne. Dlatego
mozliwo$¢ wyznaczania celéw, koordynowania
i nadzorowania dzialani jednostek podlegltych
nalezy wywie$¢ w szczegdlnosci z przepiséw
odpowiedniej samorzagdowej ustawy ustrojowej'l,
a takze z przepiséw ustaw szczegotowych.
Wiele obowigzkéw cigzacych na kierowniku
jednostki, a majacych zwiazek z kontrolg za-
rzadczg, nie wynika tylko ze standardéw kon-
troli zarzadczej, ktére maja charakter zarzad-
czo-organizacyjny, lecz z przepiséw prawnych,
aw szczegolnosci z przepiséw ustawy o finansach
publicznych. Mozna wskaza¢ m.in. art. 53 ust. 1
u.f.p., w mysl ktérego kierownik JSFP jest odpo-
wiedzialny za calos¢ gospodarki finansowej kon-
kretnej jednostki. To przede wszystkim oznacza,
ze jest on obowigzany dba¢, aby wydatki publiczne
byly ponoszone tylko na cele i w wysokosciach
ustalonych w uchwale budzetowej JST lub planie
finansowym JSFP (art. 44 ust 1 pkt 1-3 u.f.p.).
W tym miejscu nalezy odnotowa¢, ze choé w jed-
nostce - niezaleznie od kontroli zarzadczej - mogs,
a nawet w niektérych przypadkach powinny by¢
wdrozone odpowiednie procedury!?, ktére np. nie

(przynajmniej raz w roku) oceny stanu kontroli zarzadcze;j.
Na marginesie niniejszych rozwazan warto odnotowac,
ze rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 2 grudnia 2010 r.
w sprawie wzoru o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadcezej
(Dz.U. Nr 238, poz. 1581) przewiduje trzy stopnie funk-
cjonowania tejze kontroli (stopied A —w wystarczajacym
stopniu; stopieri B — w ograniczonym stopniu; stopieri C
— nie funkcjonowala adekwatna, skuteczna i efektywna
kontrola zarzadcza). Przyporzadkowanie do okreslonego
stopnia jest uzaleznione od liczby osiagnietych celéw
kontroli zarzadczej okreslonych w art. 68 ust. 2 pkt 1-7
u.f.p. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przedmiotowe rozpo-
rzadzenie za cele uznaje tylko te okreslone wart. 68 ust. 2
pkt 1-7 u.f.p., podczas gdy sg to tylko cele przyktadowe.
11 Na przyktad w powiecie drugi poziom kontroli zarzad-
czej opiera si¢ w szczeg6lnosci na art. 35 ust. 2-3 ustawy
o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2 2016 ., poz. 814).
W administracji rzagdowej kompetencje ministra na dru-
gim poziomie kontroli zarzadczej, tj. dzialu administracji
rzadowej, opierajg si¢ na art. 34 Ustawy z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw (Dz. U. 22012 r., poz. 392 ze zm.).
12 Podstawy wprowadzenia takiej procedury mozna wy-
wies¢ z art. 44 ust. 11 art. 254 pkt 3 u.f.p. (budzet JST).

pozwalajg na dokonywanie wydatkéw przekracza-
jacych kwoty okreslone w planach finansowych
(uchwata Kolegium RIO w Opolu z 3 kwietnia
2013 r., Nr 9/34/2013, LEX nr 1728089) - to
jednak kontrola zarzadcza kladzie na te kwestie
szczegolny nacisk.

Jezeli chodzi o odpowiedzialno$¢ prawng kie-
rownika jednostki z tytutu niewywigzywania sie
z obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej,
to regulacje ustawowe, w tym przepisy Ustawy
z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(u.n.d.fip.) (Dz. U. z 2017 r., poz. 1311), nie
daja podstaw pociagnigcia go do takiej odpo-
wiedzialnosci. Taka odpowiedzialno$¢ jednak
powstanie, jezeli niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie obowigzkéw (zaniechanie wlasci-
wego wdrozenia rozwigzan) w zakresie kontroli
zarzadczej przyczynilo si¢ (,mialo wplyw”) do
zaistnienia okreslonych wart. 18c ust. 1 pkt 1-13
u.n.d.f.p. naruszen dyscypliny finanséw publicz-
nych. Co istotne, ustawa o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie
wskazuje, jakie obowiazki zostaly zaniechane
z zakresu kontroli zarzadczej, tylko wskazuje
skutki (czyny), ktore zaistnialy, a nie powstalyby,
gdyby wlasciwie wypelniono obowiazki i wdro-
zono rozwigzania kontroli zarzadczej w jednost-
ce. Takie ujecie odpowiedzialnosci i ramowe
uksztaltowanie kontroli zarzadczej przez ustawe
o finansach publicznych (wymagajace wypelnie-
nia jej stosownymi dzialaniami) powoduje, ze
mozna postawic teze, iz stosunkowo latwo jest
wykaza¢ niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
przez kierownika JSFP obowigzkéw z zakresu
tejze kontroli'®. To stwierdzenie jest oczywiscie
pewnym uproszczeniem, ale zwraca uwage na
brak katalogu obowigzkéw/rozwiazani, ktérych
realizacja/wdrozenie pozwalalyby stwierdzi¢, ze
wypelniono przynajmniej podstawowe obowiazki
z zakresu kontroli zarzadczej. Takiego katalogu
nie zawieraja takze standardy kontroli zarzadczej,

13 Tak uregulowana odpowiedzialnos¢ sprzyja natomiast
sktadaniu zgodnych z rzeczywistoscia o§wiadczen o sta-
nie kontroli zarzadczej, gdyz kierownik jednostki nie
musi obawia¢ si¢ pociggniecia go do odpowiedzialnosci
w przypadku zlozenia o§wiadczenia ukazujacego niepra-
widlowosci w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej. Zob.
Mitus 2015, s. 138.
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gdyz, jak stwierdzono w ich tresci, stanowig one
tylko ,uporzadkowany zbiér wskazéwek, ktére
osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia,
oceny i doskonalenia systeméw kontroli zarzad-
czej”. Ten stan rzeczy dodatkowo komplikuje fakt,
ze kontrola zarzadcza ma charakter dynamiczny,
tzn. wymaga ciaglego wprowadzania usprawnien
w zastosowanych rozwigzaniach.

Nalezy tez zauwazy¢, ze wykazanie nalezyte-
go wypelnienia obowiazkéw z zakresu kontroli
zarzadczej nie oznacza, iz kierownik jednostki
nie poniesie odpowiedzialnosci z tytulu zaist-
nialego dzialania lub zaniechania - lecz bedzie
to odpowiedzialnos¢ nie w zwigzku z kontrolg
zarzadeza. Na przyklad udzielenie zaméwienia
publicznego wykonawcy, ktéry nie zostal wybra-
ny w trybie okreslonym w przepisach o zamé-
wieniach publicznych, jest jednym z naruszen
zwigzanych z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem obowigzkéw w zakresie kontroli
zarzadczej (zob. art. 18c ust. 1 pkt 5 u.n.d.fip.);
jest ono takze naruszeniem niezaleznie od tego,
czy mialo zwiazek z zaniechaniem w zakresie
kontroli zarzadczej (zob. art. 17 ust. 1b pkt 1
u.n.d.fp.).

Urzad jednostki samorzadu
terytorialnego a kontrola zarzadcza

W kontekscie kontroli zarzadczej istotnego
znaczenia nabiera kwestia statusu prawnego urze-
du, np. urzedu gminy. Chodzi o to, czy w takim
urzedzie kontrola zarzadcza ma funkcjonowaé
jako jej poziom podstawowy (tj. pierwszy poziom),
czy tez jako kontrola zarzadcza na poziomie
JST (tj. drugi poziom). Zasadnicza kwestig jest
to, czy np. urzad gminy mozna traktowac jako
jednostke organizacyjna, a $cislej, czy jest on
jednostka budzetows.

Cho¢ ogdlnie wszystkie podejmowane np.
w urze¢dzie gminy czynnosci/dzialania nalezy
przynajmniej ostatecznie uznac za podejmowane
w celu wykonywania zadan przypisanych gminie,
to jednak w ich ramach mozna wyrézni¢ czyn-
nosci, ktére sag wykonywane na potrzeby urze¢du.
Do tej grupy mozna zaliczy¢ czynnosci z za-
kresu funkcjonowania urzedu, jego organizacji,

a w szczegolnosci z zakresu prawa pracy; w tym
obszarze czynnosci z zakresu kontroli zarzadczej
woéjt podejmuje jako kierownik urzedu.

W doktrynie prawa administracyjnego przez
pojecie urzedu rozumie si¢ pewien aparat pomoc-
niczy skiadajacy si¢ z zespolu 0séb i rzeczy, przy
pomocy ktérych organ administracyjny wykonuje
nalozone zadania i realizuje swoje kompetencije
(zob.: Ochendowski 2013, s. 248; Chmielnicki
2010, s. 416). Tak zdefiniowane pojecie urzgdu
nie przesadza ani nie wyklucza traktowania go
jako jednostki organizacyjnej. W literaturze
przedmiotu jest on coraz czesciej ujmowany
jako jednostka organizacyjna obstugujaca organ
wykonawczy, ktéry z kolei jest zobowigzany do
zapewnienia obstugi kancelaryjnej organu stano-
wigcego (Szewc 2012; Martysz 2016).

Z kolei w orzecznictwie sgdowo-administra-
cyjnym generalnie podkresla sie, ze ,urzad gminy
jest [...] wylacznie aparatem pomocniczym gminy,
jednostka zapewniajacg obstuge administracyjna,
organizacyjng i techniczng wéjta” (wyrok WSA
w Biatymstoku z 8 lutego 2010 r., I SA/Bk 564/09,
LEX nr 578630); ze jest zorganizowang struktura
majacg zapewnic sprawng realizacje zadan gminy
(wyrok WSA w Biatymstoku z 8 lutego 2010 r.,
I1SA/Bk 564/09, LEX nr 578630). W niektérych
orzeczeniach jest expressis verbis okreslany jako
jednostka organizacyjna lub pomocnicza orga-
nu wykonawczego gminy, tj. jednostka, ktéra
wykonuje w imieniu i na rzecz gminy zadania
tego organu, natomiast ,nie jest jednostka orga-
nizacyjng niemajaca osobowosci prawnej [...]”
(wyrok NSA w Warszawie z 11 maja 2011 r.,
I FSK 625/10, LEX nr 1084538).

Samorzadowe ustawy ustrojowe — znoweli-
zowane Ustawg z 25 czerwca 2015 r. o zmianie
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (poz. 1045) — ujmuja urzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego jako jednostke
organizacyjng. Do takiego stwierdzenia uprawnia
art. 10b ust. 1 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446),
zgodnie z ktérym wspélna obstuge, m.in. admi-
nistracyjna, finansows i organizacyjng, ,moga
prowadzi¢ urzad gminy, inna jednostka organi-
zacyjna gminy, jednostka organizacyjna zwigzku
[...]”. Powyzsze zestawienie jednostek wskazuje,
ze oprécz urzedu gminy (jako jednostki orga-
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nizacyjnej) taka obstuge moga takze prowadzi¢
inne jednostki organizacyjne. Podobnie stwierdza
art. 6b ust. 1 Ustawy z 5 czerwca 1998 1. 0 samo-
rzadzie powiatowym (Dz. U. 22016 r., poz. 814),
odnoszacy si¢ do starostwa powiatowego oraz
art. 8d ust. 1 Ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewédztwa (Dz. U. 22016 r., poz. 486)
w odniesieniu do samorzadu wojewédztwa. Ten
ostatni stanowi, ze ,wsp6lng obstuge moga prowa-
dzi¢ urzad marszatkowski albo inna wojewédzka
samorzgdowa jednostka organizacyjna”.

Ustawa o finansach publicznych - zaréwno
obecnie, jak i uprzednio obowigzujaca - wydaje
sie i8¢ jeszcze dalej i traktuje urzad jednost-
ki samorzadu terytorialnego jako ,jednostke
budzetowy”*. Taki wniosek mozna wywies¢
zart. 249 ust. 315 u.f.p., ktéry stanowi, ze ,w pla-
nie finansowym urze¢du jednostki samorzadu
terytorialnego ujmuje si¢ wszystkie wydatki bu-
dzetowe nieujete w planach finansowych innych
jednostek budzetowych [...]” oraz ze ,w planie
finansowym wojewddzkiej jednostki budzetowej,
innej niz urzad marszatkowski, moga by¢ ujmo-
wane dotacje zwigzane z realizacja programéw
operacyjnych”.

Uznanie urzedu danej JST za jednostke wynika
takze z Ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzadowych (Dz. U. 22016 1., poz. 902).
Regulacja ta okresla urzedy jako jednostki oraz
stanowi, ze pracodawcg dla pracownika samo-
rzagdowego zatrudnionego w urzedzie jednostki
samorzadu terytorialnego nie jest JST (np. gmina),
lecz urzad, ktéry chocby z tego tytulu, ze jest
zakladem pracy dla pracownikéw samorzado-
wych, posiada swéj odrgbny NIP, inny niz NIP
gminy (zob.: art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 9 ust.
1, art. 10 ust. 1 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych). W orzecznictwie NSA podnosi sie,
ze jego nadanie jest zwigzane przede wszystkim
ze statusem platnika (wyrok NSA w Warsza-
wie z 28 kwietnia 2009 r., I FSK 263/08, LEX
nr 513778), ktérym np. w mysl art. 31 Ustawy
z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od

14 C. Kosikowski (2011, s. 80) przyznaje status jednostki
budzetowej urzedom organéw JST (tj. urzgdowi gminy,
starostwu powiatowemu i urzgdowi marszatkowskiemu),
ktére wystepuja w obrocie jako jednostki organizacyjne

JST.

os6b fizycznych (Dz. U. z 2016 r., poz. 2032 ze
zm.) moze by¢ osoba fizyczna, osoba prawna
albo jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawne;.

Niewatpliwie urzedy jednostek samorzadu
terytorialnego sa specyficznymi jednostkami
organizacyjnymi, w tym jednostkami budze-
towymi. Wyjatkowos¢ ta w zasadniczej mierze
wynika z faktu §cistego ich ,zintegrowania” z or-
ganem wykonawczym JST, a tym samym z dang
JST. Potwierdzeniem tego jest chociazby to, ze
urzedy jednostek samorzadu terytorialnego nie
posiadajg statutu. Wydaje sie, ze takie ujecie nie
stol w sprzecznosci z istniejacym w literaturze
i orzecznictwie administracyjnym pogladem,
iz brak statutu wynika z faktu, ze urzad jako
jednostka budzetowa jest tworzony na podstawie
ustawy ijego przedmiot dzialalnosci jest okreslo-
ny ustawowo (Smoleri 2012, s. 198-199; wyrok
WSA w Lublinie z 23 czerwca 2009 r., III SA/
Lu 244/09, LEX nr 562491).

Tak wiec w samorzadzie terytorialnym mozna
wyrézni¢ przynajmniej dwie grupy jednostek
budzetowych, tj. jednostki budzetowe stanowia-
ce aparat wykonawczy organéw (czyli urzedy)
oraz jednostki budzetowe podlegle organom
samorzadowej wladzy wykonawczej i/lub przez
nie nadzorowane (Kosikowski 2011, s. 105). Jak
nietrudno zauwazy¢, jednostki z pierwszej grupy
sa wykorzystywane przez organ wykonawczy
do sprawowania z ich pomocg nadzoru nad jed-
nostkami z drugiej grupy. Dlatego takze w ra-
mach kontroli zarzadczej urzad gminy, starostwo
powiatowe i urzad marszatkowski odgrywaja
szczeg6lng role - w tych urzedach realizowane s
obowigzki zaréwno z pierwszego, jak i z drugiego
poziomu kontroli zarzadczej. Urzad jednostki
samorzadu terytorialnego jest swoistym centrum
realizacji, koordynacji i monitorowania dzialan
z tego zakresu na obu poziomach.

Rozwiazania kontroli zarzadczej—
struktura organizacyjna jednostki

Standardy kontroli zarzadczej okreslaja pod-
stawowe wymagania (w pigciu obszarach), ktére
kierownik jednostki jest zobowigzany wdrozy¢
w zakresie kontroli zarzadczej. Poszczegélne
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obowigzki/rozwigzania bedace elementami tejze
kontroli powinny by¢ wdrazane i realizowane na
podstawie i w ramach kompetencji przyznanych
przede wszystkim w przepisach ustrojowych
dotyczacych funkcjonowania danej jednostki. Ze
wzgledu na to, ze poszczegdlne grupy standardéw
(obszary) sa poddane analizie w wielu opracowa-
niach naukowych, pozwalam sobie w niniejszym
opracowaniu je poming¢. Niemniej jednak odniose
si¢ do jednego z waznych elementéw kontroli
zarzadczej, jakim jest struktura organizacyjna
jednostki, ktéra —w mysl standardéw — powinna
by¢ dostosowana do realizowanych celéw i zadari.
Stad standardy kontroli zarzadczej nie narzucaja
jednego, wlasciwego modelu struktury organi-
zacyjnej. Dostosowujac strukture, nalezy wzia¢
pod uwage zalety i wady powigzan organizacyj-
nych w aspekcie wertykalnym i horyzontalnym
(Ministerstwo Finanséw 2012, s. 52). W tym
kontekscie kierownik jednostki powinien zadbag,
aby zakres zadan poszczegélnych komérek orga-
nizacyjnych w jednostce oraz zakres obowigzkéw
na danym stanowisku pracy byl jasno i precyzyjnie
okreslony - aby nie bylo watpliwosci, co nalezy
do obowigzkéw danego pracownika iza co ponosi
on odpowiedzialno$¢; dotyczy to takze kwestii
zastepstw 1 delegowania uprawnien. Takiemu
elastycznemu uksztaltowaniu struktury organiza-
cyjnej urzedu i innych jednostek organizacyjnych
nie stojg na przeszkodzie przepisy samorzado-
wych ustaw ustrojowych. Na przyklad w mysl
art. 33 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym
kierowanie urzedem gminy powierzono wéjtowi,
ktéry w regulaminie organizacyjnym okresla
organizacje i zasady funkcjonowania urzedu.
Regulamin jako akt kierownictwa wewnetrznego
(tj. akt wigzacy wewnetrznie) daje mozliwosé
szybkiej zmiany jego postanowien i dostosowania
organizacji urzedu, w tym m.in. jego struktury
organizacyjnej i zakresu zadan poszczegélnych
komorek, do realizowanych zadan i wyznaczo-
nych celéw?.

15 Niewatpliwie kontrola zarzadcza powinna spaja¢ roz-
wigzania zawarte w wielu aktach wewnetrznych (regula-
min organizacyjny, regulamin pracy itp.), ktére zawieraja
normy nie tylko proceduralne, lecz takze ustrojowo-
-kompetencyjne. W samorzadzie terytorialnym znaczna
czg$¢ kwestii okreslonych standardami jest regulowana
w regulaminie organizacyjnym urz¢du, w nim zatem

Wojt w ramach sprawowanego kierownictwa,
bedacego —jak zasadnie podnosi Pawet Chmiel-
nicki — najsilniejszym i najszerszym rodzajem
wiezi organizacyjnej, ma mozno$¢ stosowania
wszelkich instrumentéw (Srodkéw) prawnych
oddzialywania na pracg¢ urzedu, ale ponosi tez
pelna odpowiedzialno$¢ za wyniki tej pracy
(Chmielnicki 2010, s. 421; Zimmermann 2014,
s. 180). Z tego samego Zrédta wynika prawo for-
mulowania przez wéjta generalnych zalecen oraz
oceniania dzialalnosci kierowanego podmiotu
przy zastosowaniu réznego rodzaju kryteriéw
oceny, m.in.: legalnosci, celowosci (Chmielnicki
2010, s. 421-422). Kierownictwo umozliwia
wskazywanie zadan i celéw do osiagniecia wraz
ze sposobem ich wykonywania. W szczegélnosci
uprawnia ono do wydawania aktéw ogdlnych
i indywidualnych (zarzadzen i poleceri); daje
prawo do kontroli przestrzegania przepiséw prawa
iwydanych dyrektyw (Chmielnicki 2010, s. 422).

Mimo iz kazda jednostka posiada wlasne
rozwigzania i mechanizmy, to jednak w swej
ogolnej istocie beda one podobne, gdyz czyn-
nikiem determinujacym stosowane rozwigzania
sg przepisy prawa powszechnie obowigzujacego,
w szczegdlnosci z zakresu finanséw publicz-
nych, rachunkowosci, zaméwieni publicznych
(Ministerstwo Finanséw 2012, s. 60). Przepisy te
zobowigzujg do okreslonych zachowari ze strony
administracji publicznej. Te wymagane zachowa-
nia muszg by¢ przetransponowane na okreslone
dzialania w danej jednostce. Przyktadowo, jesli
przepis prawa wymaga opracowania Specyfikacji
Istotnych Warunkéw Zaméwienia, to mozna
wprowadzi¢ np. zasade ,dwdéch par oczu” przed jej
ostatecznym zatwierdzeniem - chodzi o przyjecie
takich rozwiazan, ktére beda zapewnialy wiasci-
wa realizacj¢ celéw i zadan oraz beda $wiadczyty
o prawidlowym funkcjonowaniu jednostki.

mozna - za Pawlem Chmielnickim — w ramach norm
ustrojowych wyréznié kilka ich rodzajéw. Beda to w szcze-
g6lnosci normy okreslajace zadania / zakres dzialania
poszczegdlnych komérek organizacyjnych i stanowisk
pracy w urzedzie; normy okreslajgce relacje pomigdzy
poszczegblnymi komérkami i osobami; normy okreslajace
instrumenty prawne stuzgce realizacji zadan i celéw oraz
sposéb wykorzystywania zasobéw stuzacych realizacji
zadan publicznych (Chmielnicki 2010, s. 419).
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Po analizie standardéw kontroli zarzadczej
mozna stwierdzi¢, Ze same nie tworzg one syste-
mu, lecz s3 zbiorem wskazéwek do zbudowania
takiego systemu na poziomie danej jednostki.
Podstawa normatywna dla tego systemu jest
art. 68 ust. 1 u.f.p. stanowiacy, ze kontrola za-
rzadcza to ,,0g6t dziatan (o réznym charakterze —
A.M.) podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celéw i zadan”. Zasadniczo standardy kontroli
zarzadczej zawierajg wytyczne dotyczace tylko
dziatan zarzadczych, z zalozeniem, ze muszg si¢
one miesci¢ w granicach ustawowego dzialania
danej jednostki; podstawy dzialan wywierajacych
skutki prawne s3 natomiast zawarte w aktach
prawa powszechnie obowiazujgcego (Cwiklicki,
Mitu$ 2015, s. 235). Dlatego system kontroli
zarzgdczej w jednostce jest budowany na pod-
stawie obowigzujacych przepiséw prawa oraz
standardéw i wytycznych wskazujacych pewne
rozwigzania organizacyjno-zarzadcze, wzmac-
niajace jednostke instytucjonalnie (Cwiklicki,
Mitus 2015, s. 235).

Analizujac kontrole zarzadcza tylko przez
pryzmat standardéw kontroli zarzadczej, nalezy
stwierdzi¢, ze brakuje w nich ,odwotari do klu-
czowych funkeji i obszaréw zarzadzania w ujeciu
systemowym’; np. nie ma systeméw planowania
finansowego, co jednak mozna uzasadni¢ tym,
iz ten aspekt jest regulowany przepisami pra-
wa powszechnie obowiazujacego (Cwiklicki,
Mitus 2015, s. 240). Taki stan rzeczy powoduje,
ze kontrola zarzadcza w ujeciu wspomnianych
standardéw jest mocniej powigzana z biezaca
kontrolg niz z wymiarem zarzadczym orga-
nizacji, co prowadzi do wniosku, iz Wykazuje
ona podobieristwo do controlhngu majacego
na celu optymalna realizacje zadan (Cwiklicki,
Mitus 2015, s. 240). Niemniej jednak takie ujecie
kontroli zarzadczej w sensie formalno-prawnym
wydaje si¢ sluszne — jej standardy maja wypel-
nia¢ pewng luke, ktérej nie da si¢ usuna¢ przez
zastosowanie hard law. W dziedzinach objetych
standardami kontroli zarzadczej lepiej sprawdzaja
si¢ tzw. migkkie regulacje (tzn. wlasnie standardy,
wytyczne, instrukcje).

Zakonczenie

Uregulowana w ustawie o finansach pub-
licznych kontrola zarzadczal® to - w pewnym
uproszczeniu - obligatoryjna kontrola wewnetrz-
na o zarzadczym charakterze (Ministerstwo
Finanséw 2012, s. 24-25), tzn. kontrola z wkom-
ponowanymi rozwigzaniami z zakresu zarzg-
dzania jednostka. Skladajg si¢ na nig dzialania
majace zapewnial, ze cele i zadania sg realizowane
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. W samorzadzie terytorialnym szcze-
g6lng role do odegrania majg urzedy jednostek
samorzadu terytorialnego, przy pomocy ktérych
realizowane sg obowigzki zaréwno z pierwszego,
jak iz drugiego poziomu kontroli zarzadczej.

Obserwacja dziatan jednostek samorzadu te-
rytorialnego pokazuje, ze posiadanie formalnych
dokumentéw i nowych procedur — notabene
w wielu przypadkach zbednych - wraz z przepro-
wadzeniem raz do roku samooceny' i szacowania
ryzyka (traktowanego przez pracownikéw samo-
rzadowych jako przejaw biurokratyzmu) uznaja
one za wywigzanie si¢ z wymogu posiadania
prawidlowo funkcjonujacej kontroli zarzadczej'
Taki stan rzeczy jest wynikiem ujmowania kon-
troli zarzadczej nie jako rozwigzania funkcjonal-
nego, lecz proceduralnego (tj. kontrola zarzadcza
,w dokumentach”). W tym kontekscie zasadne
wydaje sie, by rozwazy¢ wprowadzenie do ustawy
o finansach publicznych katalogu podstawowych

16 De jure odnoszg si¢ do niej cztery artykuly (art. 68—71)
ustawy o finansach publicznych; wigkszos¢ kwestii jej
dotyczacych jest zawarta w standardach i wytycznych.
Cho¢ takie uksztaltowanie kontroli zarzgdczej — majace
na uwadze to, ze ma by¢ ona dostosowana do konkretnej
jednostki — wydaje si¢ stuszne, to jednak w polskiej kul-
turze prawnej jest ono przyjmowane z pewnym oporem
i niezrozumieniem.

177 danych ankietowych wynika, ze 75,8% jednostek
yzadeklarowalo” przeprowadzanie samooceny kontroli
zarzadczej (Ministerstwo Finanséw 2016, s. 6).

18 Na przyktad z badania ankietowego przeprowadzonego
przez Ministerstwo Finanséw wynika, ze znaczna liczba
zadan zapewniajacych wykonywanych w JST sprowadza
si¢ do ,kwestii finansowo-ksiggowych oraz zarzgdzania
bezpieczeristwem informacji, pomijajac pozostale obszary
dzialalnos$ci”, a ,prawie 50% ankietowanych jednostek nie
realizowalo czynnosci sprawdzajacych” (Ministerstwo
Finanséw 2016, s. 5).
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dzialari (obowiazkéw), ktére powinny byé po-
dejmowane, monitorowane lub kontrolowane,
aby zapewni¢ w JSFP wlasciwg realizacje celéw
izadan. Istnienie takiego katalogu mialoby takze
uzasadnienie w kontekscie odpowiedzialnosci
kierownika jednostki z tytulu niewykonania lub
nienalezytego wykonania obowigzkéw w zakre-
sie kontroli zarzadczej. Brak wskazania takiego
zakresu dziatan/obowigzkéw stawia kierownika
JSFP w niekorzystnej sytuacji prawne;.

Nalezy odnotowa¢, ze wdrazanie kontroli
zarzadczej to proces ciggly, wymagajacy syste-
matycznego przegladu i oceny istniejacych w jed-
nostce procedur i rozwigzan oraz ustawicznego
uzupelniania ich o nowe, niezb¢dne elementy
zapewniajace prawidiowg realizacje celéw i zadari.
Nalezy tez zauwazy¢, ze w ramach kontroli za-
rzadczej badaniu podlega nie tylko wykonywanie
czynnosci zgodnie z procedurs, ale takze sama
procedura podejmowanych dzialan.

W mojej ocenie kontrola zarzadcza to co$ wie-
cej niz tylko narzedzia czy mechanizmy majace
na celu wspomaganie ,dzialari osoby pelnigcej
tunkcje organu wladzy publicznej badz kierow-
nika jednostki podlegtej lub nadzorowanej przez
taka osobg” (Ploskonka 2013, s. 44). Niewgtpliwie
pomaga ona w zarzadzaniu, ale przepisy ustawy
o finansach publicznych zasadniczo traktuja
kontrolg zarzadcza jako co$, co zapewni, ze J[SFP
bedzie realizowac cele i zadania w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
W tym kontekscie mozna nawet powiedzied,
ze kwestig drugorzedng jest to, czy wspomaga
ona czy nie kierownika jednostki. Wazne jest,
aby jednostka dziatala w sposéb prawidlowy.
Wykonujac zadania publiczne, administracja pub-
liczna jest zobowigzana osiggac cele / okreslone
rezultaty (Sojka 2013, s. 74). Dlatego kluczowe
jest ustalenie celéw i poziomu ich osiggniecia —
to stanowi norme (wzorzec) na etapie kontroli
ich realizacji.
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Selected aspects of management control in local self-government units

The purpose of the article is to discuss a few selected issues related to management control which have not been
expressly articulated in the literature on the subject so far. These issues include: a) juridical aspect of management
control in order to show the essence and benefits of such control; b) understanding the goals and tasks in the statutory
aspect of management control; c) the ensuring nature of management control; d) failure to perform or unsatisfactory
performance of management control obligations as grounds for liability, and e) the role of authorities in the management
control system as well as others, e.g. the organizational structure of a unit.

In this paper, the author consciously forgoes any global presentation of management control, in particular any
analysis of the solutions/tools included in the standards of management control, unless they directly refer to the issues
discussed.

The author uses methods specific for legal sciences, including in particular the method of juridical exegesis of legal
texts. Basic conclusions from the analysis are as follows: 1) in the statutory perspective, management control includes
a “total of actions” (tools/instruments) of an ensuring nature, and 2) the obligations from the first and second level
of management control are performed in a specific local self-government unit by its authorities.

Undoubtedly, properly defined management control (i.e. as all ensuring activities) is a useful tool of public
management which sets legal regulations along with a particular management model within a given unit of the public
finance sector.

Keywords: management control, public administration, public finance sector entities, local government entities, mana-
yw g P P g
gement control standards
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Ownership changes in the Hungarian healthcare sector, 1990-2017

The paper’s objective is to provide a historical account of the most important changes in two aspects of Hungarian
healthcare: financing and provision. It will be shown that after a promising start to the necessary post-communist
reforms, a complete reversal took place after 2010. The separation between financing and provision ended. By 2017,
the Ministry of the Economy — like the Planning Office under the socialist system — has regained absolute control
over the entire healthcare sector, including both financing and provision. Even the Ministry of Health ceased to

exist in 2010.
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Introduction

“Our healthcare system is in crisis.” This
sweeping generalization has been voiced with-
out reservation in Hungary by patients, health-
care workers and government officials alike
for three decades. This allegation, however, is
a misleading and paralyzing exaggeration. Firstly,
the healthcare systems of a// countries are subject
to populist criticism generated by unrealistic
expectations. Secondly, the reality is that both
exemplary and malfunctioning building blocks
can be found in the Hungarian system. This paper
will attempt to give an overview in the context
of post-communist transition. It will be shown that
path dependency explains almost everything that
has occurred in the Hungarian healthcare system
since 1989, when the Soviet-type, communist
rule abruptly disintegrated within a few months.

Hungary is a fortunate country in many ways.
Although her overall development level is only
about 60 per cent of the advanced Western Euro-
pean countries, when compared to other post-
communist countries, she belongs to the upper
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second tier. The regime change in 1990 did not
bring about border changes and there was no
violence. With 10 million inhabitants, Hungary
is a middle-size country and has the theoretical
possibility to exploit economies of scale in all
sectors of the economy, including healthcare.!
The population is homogenous. Except for the
estimated 600-700 thousand Roma minority, there
is no other distinct social group which may stand
in conflict or in rivalry with the Hungarian ethnic
majority.” Although Hungary is a landlocked
country, a disadvantage from a growth perspective,
this has no direct implications for the health
system.

The main objective of the paper is to provide
a focused account of the most important insti-
tutional changes in the Hungarian healthcare
system over the last 25 years, and therefore many
other important features of the system are neglect-
ed for lack of space. The concept of ownership
is interpreted in two dimensions in this paper.
International agencies and academic research
agree that the separation of health care financing
from provision is critical (a purchaser-provider

! For a broader, more detailed system description of
the first 10 years, see Orosz, Burns (2000), Gadl et al.
(2011) and Mihalyi (2011b, 2012).

2 The overall health status of the Roma population is
significantly worse than the national average. A 10-year
shortfall in life expectancy is a widely quoted, plausible
number, although there is no solid demographic research
behind it.
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split). It has been proven by the practice of many
countries that providers make more efficient
allocative decisions if they are awarded more
managerial freedom, and they work harder if their
remunerations are tightly linked to performance.

Thus, the first dimension within the present
paper pertains to the ownership and the func-
tioning of health financing funds. Is this the go-
vernment’s responsibility or is the system based
legally and financially on independent, competing
non-state entities? We will show that during
the analysed period, a complete reversal took place.
There were several attempts to build independent
or at least relatively independent structures, but
as of 2017, the entire financing mechanism has
been reintegrated into the government budget,
as it used to be the case prior to 1990. The same
happened in the second dimension pertaining
to the ownership of the most important places
of therapy: hospitals and outpatient policlinics.
After almost two decades, when ownership of these
facilities was in the hands of local governments at
different levels, by 2017 the central government has
repossessed almost all hospitals and all policlinics.
In 2010, the Ministry of the Economy — like
the Planning Office under the socialist system —
regained absolute control over the entire healthcare
sector: both the financing and the provision
aspects. Even the Ministry of Health ceased
to exist in 2010. There are two less important
areas where private ownership has continued to
develop and the process has not been reversed:
the ownership of GP practices and pharmacies.
The basic facts of these two areas are also presented
in this paper.

Continuity and Discontinuity
in the Single-Payer System

By the time the Soviet-type, centrally directed
economic system collapsed in Hungary, 90 per
cent of healthcare provision was funded from
the central government’s tax revenue. Care at
the point of delivery was free except for outpatient
drugs in exclusively state-owned pharmacies,
where mandatory co-payment always existed.
This explained about /5 of the missing 10 per
cent. Another private expenditure item was

patients’ informal payments to doctors and nurses,
although this was more a widespread habit than
an obligation. Patients did not receive inferior
treatment from the medical staff even if they
did not pay the so-called grazuity payments.
The market was by-and-large in equilibrium:
the middle-class and the upper middle class paid
these extras almost without exception, while
the lower classes got by quite well even though
they did not pay the medical staft in about half
of the cases.

The new structures started to evolve prior
to the regime change. Some elements of social
insurance (SI) de jure had persisted during the
communist era. Payroll-related SI contributions
were collected, and cash benefits were administered
via the National Social Insurance Administration
of the National Council of Trade Unions in a fully
centralized manner from the 1950s onwards.
Then in 1988, to finance pensions, an Act se-
parated the Social Insurance Fund (SIF) from
the central government’s budget. A year later,
but still before the end of the communist era,
funding of health services was transferred to
the SIF from the central budget. Thus, from
1990 until 1992, the SIF comprised both health
and pension insurance, jointly operated by one
administration. In 1992, the SIF was divided into
two separate funds: the Health Insurance Fund
(HIF) and the Pension Insurance Fund. Changes
in fund administration followed somewhat later
in the middle of 1993, when the apparatus was
divided into the National Health Insurance Fund
Administration (NHIFA) and the National Pen-
sion Insurance Administration (NPIA).

Following the advice of German and French
health policy makers, Hungary wanted to re-
vert to the so-called Bismarck model that had
existed prior to the communist takeover in 1945,
when 52 sickness funds had provided coverage
for 22 per cent of employees, or 10 per cent
of the total population. The main idea was to
make the healthcare financing mechanism legally
independent from the state again. Regrettably,
the new model evolved with bad compromises being
reached from the very beginning, and the ‘return
to Bismarck’ slogan (Marrée, Groenewegen 1997)
was only partially implemented.
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(i) Unlike in the original German model,
employers and employees were mandated to pay
contributions at very different rates: 19.5 per
cent by the former and 4.3 per cent by the latter.
Moreover, it was never conceptually decided
whether the contribution of employers — the 19.5
per cent —was really theirs, or whether they simply
transferred a certain part of the employees’ salary
to the health and pension funds on behalf of
the “insured” workers. In practice, this ambiguity
led to complete alienation of both groups from
the SI system. The employers felt that they
paid payroll taxes to the state® but they did not
receive anything in exchange. Employees looked
at the contributions paid by their employers as an
insignificant technicality, with which they had
nothing to do. What mattered for them was their
net salary which they received monthly in a white

envelope. The workers’ general perception was
that only those contributions which were directly
subtracted from their gross salary mattered,
i.e. the 4.3 per cent. Neither the employers
nor the workers felt any connection between
contribution payment on the one hand, and their
claim on healthcare and pensions on the other.
(i1) Another important birth-defect of the new
system was that the lawmakers did not allow
provision for any kind of decentralization of
tunding, such as industry-based or territory-
based, not-for-profit health insurance companies.
Competition among the pre-war sickness funds
was not re-introduced in order to economize
administrative costs. All contributions were chan-
nelled directly to the single-payer fund HIF as
shown in Figure 1.* Once the system of SI became
a government created monopoly, it has become

Health insurance/care contribution

Deficit cover

Capaital grants

Taxes Government m \ 4 Y
budget Health ’

Insurance Fund

(HIF)

Various payment
methods

(capital costs)

_>[

Polyclinics
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Figure 1:'The flow of funds in the Hungarian single-payer social insurance system between 1992 and 2010

Source: Gail (2004).

3 As a matter of fact, firms paid three types of payroll taxes: pension insurance contribution, health insurance con-

tribution, and unemployment insurance contribution.

4 The flow of fund picture in Figure 1 was designed as if all health insurance contributions were paid by the (work-

ing) population.
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constitutionally difficult to define a basic benefit
package (Mihalyi 2011a).

(iii) Opting-out for the wealthy, the highly
paid managers of multinational firms, and the
independent private entrepreneurs (farmers,
artisans, artists, writers, etc.) was not allowed
either. It was believed that 100 per cent mandatory
membership was the best guarantee for solidarity
within the national risk pool.

(iv) The law exempted pensioners from health
insurance contribution payments, because they were
already exempted from personal income taxation.
By a similar logic, children under 18 years of age,
those who continued their studies in a tertiary
educational institution and the registered
unemployed were all exempt. Non-working spouses
were also treated in the same way. In this case,
the argument was that non-working spouses are
likely to be child-raising mothers, which in practice
may or may not be the case. As a result, only
38 per cent of the Hungarian citizens (and their
employers) were mandated to pay health insurance
contributions, and the remaining 62 per cent used
the system without directly contributing to it.
These rules and proportions remained practically
unchanged until 2012.

After a few years of independent operation,
the formal elements of NHIFA’s independence
were abolished step-by-step:

* The HIF’s board — comprised of the represen-
tatives of the employers’ federation and those
of the trade unions — was dissolved in 1998;

* The fund’s management, some 3200 people
working in the NHIA, were put under the di-
rect control of the Ministry of Health (MoH);

* In 2006, the health insurance fund and its
pension counter-part became integrated parts
of the central government’s budget (though
the independent legal status of the Fund re-
mained intact for a while).

During the tenure of the first democratically
elected Hungarian government (1990-1994),
there were important innovations in the financing
mechanisms which have proved to be long-lasting.
Family doctors (GPs) were allowed and even
incentivized to become private entrepreneurs.
At the same time, the law required that GPs
enter into a tripartite contractual relationship
with the respective local governments and the

NHIA. It was the local government’s prero-
gative to decide how many doctors they needed
in the town, the village, etc. The payment me-
chanism between the GPs and the NHIA was
based on a risk-adjusted capitation formula,
essentially the same as the British National
Health Service used in the 1980s.” One GP
took care of 1000-1200 patients, and a well-
calibrated risk adjustment mechanism incentive
ensured that GPs could go neither below nor above
this range. Hungarian hospitals were among
the first in Europe where the American DRG
(Diagnosis Related Groups) system was introduced
in 1993. Since 1998, outpatient specialists,
working individually, in stand-alone polyclinics,
or in semi-autonomous units of a hospital, were
paid according to a floating point system copied
from Germany. Every intervention had a point
value, but the HUF (Hungarian forint) equivalent
of a ‘point’ was determined year after year.

Experience showed that all the three above-
described financing mechanisms served the
interests of the main stakeholders reasonably well.
The Ministry of Finance (MoF) and the Ministry
of Health (MoH) were satisfied, because
the expenditures of the HIF were contained
within the limits set by the central budget. The
providers also accepted these schemes, because
they were relatively simple and predictable for
both the individual entrepreneurs (e.g. GPs,
paediatricians, dentists) and the managers of large
publicly owned institutions (hospitals, teaching
hospitals, clinics, etc.).

As explained above, GPs became private en-
trepreneurs at the very outset. The privatization
of formerly state-owned pharmacies happened
soon after that (see below). Subsequently, a good
number of specialists: obstetricians-gynaecologists,
dentists, psychologists etc., set up private indi-
vidual practices and treated patients in their own
offices. Their patients had to pay the full cost
of treatment, even if they were entitled to free
care within the institutions of the publicly owned
healthcare system. It took about a decade, when

5 As a matter of fact, the capitation mechanism was
“reinvented” by the Hungarian health policy makers.
They simply did not know that such a mechanism existed
within the UK NHS.
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the more capital-intensive forms of diagnostics and
specialist care became private to a considerable
extent, capturing 30-50 per cent of the market.®
Understandably, most of these facilities are owned
by foreign investors.

In principle, the so-called Semashko system,
inherited from the communist past, has been
perfectly capable of coping with insatiable demand,
because GPs (or family doctors as they were called
prior to 1990) function as gate-keepers. Without
a referral, patients could not go to specialists or
ask for consultation and/or treatment in inpatient
institutions. This rule still holds in 2017. From
the point of view of care responsibility, hospitals are
organized into pyramid-like networks, following
the principle of ‘progressive care’. This means
that patients with simple medical problems are
referred to the nearest town hospitals, while
the larger and better equipped regional hospitals
and the specialized national institutes (see later)
accept only the most complicated cases.

In many ways, however, this strictly regulated
mechanism gradually eroded during the last
10-15 years of communist rule. Patients were
allowed to use and misuse the system according
to their own will. The system of illegal gra-
tuity payments, already mentioned above, en-
couraged both the patients and the doctors
to break the written rules. People who were
capable and willing to pay went to specialists
without a referral. Patients started to choose
hospitals and surgeons within a hospital like
connoisseurs choose restaurants for dinner. In
case of surgical intervention, the government
covered all the documented costs in a hospital,
while the ‘private’ patient paid a notional sum —say
1020 per cent of the actual costs — on top of this
money directly into the pocket of the surgeon.
Drugs were also used in a wasteful manner.
Patients walked into GP offices and requested
prescriptions according to their own judgment.
Since drugs were largely financed by the state
and the doctors’ time to sign a prescription was
minimal, there was no constraint to speak of. The
habits of patients and providers did not change
even after 1990.

¢ Such as X-ray and CT centres, MRI, diagnostic labo-

ratories.

The only change was deterioration. The misuse
of the Semashko system served the interest of
the more educated and those with better po-
litical and personal connections. Technological
developments — the possibility to travel, to read
foreign newspapers, the arrival of the internet etc. —
turther increased the gap between the privileged
and the poor. As long as the Hungarian economy
was able to finance a growing health budget,
these social tensions were kept under control.
The middle-class and the upper middle-class got
what they wanted: reasonable treatment without
queuing or waiting. With the use of gratuity
money, the Hungarian upper class received good
care, the quality of which was close to what
private health insurance policy holders received
in Germany or in the UK for quite a lot of money.
This is the real reason why private hospitals could
not effectively compete on the market with state
hospitals.

After 1990, capital expenditures (investments)
were, at least in theory, paid by the founder/owner,
which for the budget-financed organizations
was the state budget, for self-governmental
facilities — the local self-government, and for
private providers — the private owners. Gradually,
this mechanism was also distorted. Many local
governments did not feel the political obligation or
necessity to spend money on healthcare institutions
when they knew that ‘their’ polyclinics or hospitals
were used not only by their own inhabitants, but
the inhabitants of neighbouring settlements, too.
Given their huge size, it happened quite often
that large county hospital with 600-800 beds had
to put investment money aside from the current
income they received from the NHIFA in order
to pay for replacement of defunct equipment, for
smaller reconstructions, additions, etc.

'The derailed insurance reforms

In 1998, there was a short-lived attempt
to take the health insurance system away from
state ownership. The reform was modelled on
the American managed care concept (HMOs).”
Unfortunately, the short time between 1998 and

7 For a detailed account of the model, see Mihalyi (2003).
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2000 when the health policy experts of ruling
parties as well as the experts of the main opposition
parties supported this HMO-type reform was
not well used. Although a new draft law was
elaborated, in 2000 the centre-right conservative
Fidesz government put the whole issue aside.
The failure to create a financially independent
sickness fund (or a network of competing funds)
resulted in a deep conflict among the three
most important stakeholders: contribution
payers, patients, and the medical profession.
Contribution payers (employers and employees)
demanded a reduction of the contribution
rates, while the medical profession insisted on
steadily growing outlays. The first group claimed
that high labour-related costs led to declining
competitiveness of Hungarian firms. The starting
rate of contribution (19.5 + 4.3 = 23.8 per cent
in 1992) was gradually reduced to 13.5 per cent
in 1999 and further to 10.5 by 2009. The medical
profession, however, only cared about the outlays.
They wanted higher public expenditures and
raised the question of growing costs of new
medical technology and population ageing.
Pensioners, the largest group of claimants, voted
tor those politicians who supported constantly

55%

growing budget subsidies to counterbalance
the declines in contributions, because once
somebody retires in Hungary, he or she does not
have to pay neither pension nor health insurance
contributions. Note that pensions are also exempt
from personal income tax — a unique example
in the European Union.

As a result of these conflicting interests and
the irresponsible compromises made by suc-
cessive governments, the Health Insurance
Fund’s financial balance continued to deteriorate.
Growing subsidies from the central budget
became indispensable (Figure 2). However,
once the central budget became an important
direct contributor into the system, the MoF
started to insist on full control of the expenditure
side. By 1998, i.e. six years after the re-creation
of the Bismarckian model, the HIF budget was
compiled and approved by the MoF. De facto,
the independent status of the HIF ceased to exist.

In 2006, the newly elected coalition of Socialist
and Liberal parties realized and publicly stated that
things could not continue unchanged. For reasons
which went beyond the problems of healthcare,
Hungary produced a twin-deficit of the most
dangerous type. The shortfalls of the state
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Figure 2: The contribution of the central budget to the annual outlays of the Health Insurance Fund (in

percentage)

Source: Author’s compilation based on annual budget documents.
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budget (caused to a large extent by the healthcare
system) and the current account were both close
to 10 per cent. Under the pressure of the European
Union, whose member Hungary became in 2004,
the government accepted an austerity programme
with explicit commitments to structural reforms.
With unprecedented speed, five major health
acts were passed during the Autumn-Winter
Session of Parliament.? The opposition parties used
every possible move to block this reform, as well
as every other restructuring the government had
initiated (e.g. higher education, local government,
continuation of the pension reforms). On the 23
of October 2006, precisely on the 50 anniversary
of the 1956 Hungarian Revolution, the two largest
opposition parties proposed a referendum on
cancelling the HUF 300 (less than USD 2) co-
payment planned by the Government. The pro-
posal was a ‘visit fee’ paid by patients to doctors
and the ‘nursing fee’ paid to hospitals from January
2007 (Baji et al. 2011). The fees aimed to curb
the use of state-sponsored medical facilities and
subsidized medicine, because Hungary had one
of the highest rates of doctor’s visits in Europe.
In 2005, the average adult in Hungary made
12.6 visits to the doctor a year, compared with
7.5 by Belgians and 5.4 by the Dutch.
Negotiations on the new health insurance
scheme resulted in a compromise: a mixed system
which only allowed for partial privatization of
the healthcare insurance management funds (49 per
cent), but directly endorsed regulated competition
among these nominally not-for-profit funds. Thus,
the HIF’s responsibilities would have been taken
over by 22 non-profit sickness funds: one for each
county in Hungary and four for the country’s
capital city of Budapest and its surrounding areas.
All these funds were subject to privatization at
alater stage of the reform. Private investors were
able to acquire up to 49 per cent of the shares, but
the law gave them a good deal of management
rights pertaining to financial questions. A mini-

8 The former Dutch Minister of Health, Mr. Hans
Hoogervorst, was brought to Budapest for three months
to advise the Ministry of Health and the Health Working
Group of the State Reform Committee. The chief architect
of the Slovak Reform, Mr. Peter Pazitny, was also invited
several times to Hungary for short-term consultations.
For more details, see Mihalyi (2007, 2008).

mum price of the shares was planned to be
determined prior to the bidding process. The
sickness funds’ (or health insurance companies’)
task was to guarantee the efficiency of the system
by contracting 11 thousand service providers:
GPs, specialists, and hospitals. The management
funds was given a per-head contribution for each
insured person, based on a complex, risk-adjusted
capitation formula. According to the provisions
of healthcare legislation, all insured persons were
entitled to receive health services of the same
professional content and standard, without any
kind of discrimination. Only those funds which
were successful in acquiring at least 500 thousand
owner-members within a certain period of time
would be able to function. Since the maximum
size was set at 2 million, eventually 5-8 funds
were expected to remain on the market.

As codification work progressed speedily,
political tensions mounted inside and outside
the Parliament. Key Socialist MPs threatened
to vote against the law eliminating the otherwise
sufficient majority of the coalition parties. Out-
side parliamentary politics, various health-re-
lated interest groups organized themselves for
strike actions and demonstrations. Among the
most vociferous opponents, the President of
the Hungarian Medical Chamber was perhaps
the loudest: “Doctors will block the law wherever
they can,” he declared. By Hungarian standards,
these efforts brought tangible consequences, even
if the few thousand protestors did not represent
a large number in absolute terms. In a country
with the lowest strike rate in Europe for decades,
a few symbolic doctor strikes in several hospitals
were enough to gain the attention of the media.
After this, various medical associations, trade
unions, pharmaceutical companies all turned
against the government. But the government and
two subsequent healthcare ministers, Dr. Lajos
Molnér and Dr. Agnes Horvith, did not give up.

Having passed many hurdles, the Ministry
of Health and the Liberal Party, which gave
both ministers, had good reasons to be opti-
mistic in February 2008. After all, the law
had been passed, the coalition survived and
there were reassuring signals from the business
sector that in spite of all reservations, there
would be real competition among investors to
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participate in the new multi-payer scheme. Then
the nationwide referendum, proposed in October
2006 (mentioned above) took place on the 9t
of March 2008. It changed everything. More
than 80 per cent of the participants voted for
the abolition of the HUF 300 co-payment. What
came after this was nothing else but unconditional
surrender. In a few days, the Parliament abolished
the HUF 300 co-payment as required by
the referendum. On the 29t of March, the Prime
Minister announced the dismissal of the Liberal
health care minister, which in turn led to the fall
of the coalition government. On the 26" May
2008, the National Assembly simply repealed
the Health Insurance Act by a majority of 348:19.
Only the Liberal Party voted against it.

The general election in April 2010 resulted
in a /3 majority of the centre-right Fidesz party,
which had been in power already once between
1998-2002.1° As a result of a secret deal between
Prime Minister Viktor Orbdn and the CEOs
of foreign-owned insurance companies, in 2011
a small amendment was made to the personal
income tax law, according to which all firms
would be allowed to buy untaxed private health
insurance for their employees as an optional
non-wage benefit.!! Prior to this arrangement,
personal income tax law provided tax exemptions
only for fees of accident insurance and permanent
disability insurance. For a while, it seemed that
this new tax-measure would bring a break-
through and open the way for an American-
type private health insurance market, however,
this did not happen in the end. The foreign-
owned insurance companies hesitated to launch
a major PR campaign, and the initial enthusiasm
slowly dissipated. As of mid-2017, there are only
very few fully-fledged private insurance policies
on the market. It seems that demand for such

? See Act No. 24 of 2008 on the Revision of Act. No. 1.
0f 2008 on Health Insurance Management Funds.

10 The party’s full name is: Fidesz — Hungarian Civic
Alliance. When the party was founded in 1989 as a yo-
uthful, libertarian, anti-communist movement, the word
Fidesz was the abbreviation of the words Alliance of Young
Democrats (in Hungarian).

11 Tn exchange, the cash-rich insurance companies pro-
mised to buy long-term government bonds to support
the central budget.

products is limited to a dozen large, multinational
companies which are willing to provide such VIP
benefits to the top 1-5 per cent of their employees.

After several failures of the Fidesz to create
a supplementary or complementary private health
insurance market next to the state-financed SI
system, policy makers announced in 2016 that
both the state-run pension and health funds
would be liquidated, and that their staff will be
taken over by the Treasury (directly subordinated
to the Ministry of Finance). This decision, not
tully implemented yet, is a U-turn. As of 2017,
the Hungarian healthcare system is financed
entirely from state budgetary funds and controlled
by the Ministry of the Economy (the successor
of the former Ministry of Finance).

Complete nationalization of hospitals
and the system of health financing,
20102012

Right after the regime change in 1990, most
of the large, publicly owned hospitals in Buda-
pest and the countryside were taken over by
local governments. Only 8 national centres spe-
cializing in oncology, cardio-vascular diseases
etc. remained in the hands of the MoH. This
appeared to be a lasting solution and an efficient
combination of public ownership and decentralized
management control. In many cases, the budgets
of regional hospitals were comparable with the
budget of the city where they were located. In
many county centres, the municipal hospital
was the largest employer, the largest single buyer
of food, electricity, etc. For obvious political
reasons, local authorities were strongly incentivized
to care for the quality of their hospitals, since
their electorate judged their elected leaders’ per-
formance inter alia on the basis of what they
experienced in the local hospital. The authorities
were also happy to have the right to hire and
fire hospital managers. As a move towards more
efficient cost management and more professional
administrative control, a few smaller local hospitals
were corporatized in the second half of the 1990s,
and then subsequently taken over by private,
for-profit hospital management companies on
a contractual basis, without formally changing
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their ownership status.!? This arrangement, how-
ever, was dismantled by the centre-right Fi-
desz government after 2010. Within two years,
the system was recentralized and the corporatized
inpatient institutions were reconverted into ordi-
nary budgetary units again. By now, all former
municipal hospitals are managed directly from
the ministerial office in Budapest.!3

To a great surprise of the outside world, the
2010 election brought a complete reversal in the
political and economic reform process in general.
Kornai (2015) was right in calling this a U-turn.
Within a few months, a new constitution and
a large number of new laws were approved by
the Parliament in order to systematically remove
the classic checks and balances of representative
democracies.'* Most of the new laws tended
towards more administrative centralization and
created unlimited manoeuvring space for the state
authorities, including the right to hide publicly
relevant information. The concept of “private
ownership” was also removed from the constitution
without any public explanation, let alone discus-
sion. Virtually all acts affecting the scope of state
power and ownership were treated as “cardinal”
laws, requiring a /3 majority to change them. It
was mostly symbolic, but nonetheless noteworthy
that the word “Republic” was removed from
the full official name of Hungary.!®

Prior to the election, the medical profession and
many industrial stakeholders (e.g. pharmaceutical
companies, medical device suppliers, and patient
groups) honestly believed that after the promises
made in 2008, health and healthcare would

12 All such companies were domestically owned. Foreign
investors did not have the courage to get involved in such
long-term management contracts.

13 To be more precise, this power is vested in the State
Secretariat responsible for healthcare within the Ministry
of Human Capacities. As already noted, the health
care sector does not have a ministerial representative
in the Government since 2010 — which is a problem
in itself.

¥ For independent assessment of these changes, see
Fukuyama (2012), Kornai (2011, 2012, 2015), Scheppele
(2012), Miiller (2014), Bugaric (2014) and Brodsky (2015).
15 See Article A. The official English version of the cur-
rent Hungarian constitution can be downloaded from:
http://www.kormany.hu/download/e/02/00000/ The%20
New%20Fundamental%20Law%200f%20Hungary.pdf.

become top priority for the new government. After
all, the Fidesz party had been the chief initiator
of the 2008 plebiscite on user charges in healthcare.
What really happened was the opposite. After
59 years of existence, the Ministry of Health
was abolished, and the highest government com-
manding post was degraded to State Secretary
level (within the Ministry of Human Capacities),
which meant, infer alia, that the person in charge
of healthcare was not present at cabinet meetings.

For the purposes of this paper, two formal
constitutional changes are of utmost importance.
Firstly, the legal basis of SI was removed from
the text. As noted above, the independence of the
health insurance mechanism was de facto annulled
already in 1998, now the change became reality
de jure. Secondly, the rights and responsibilities
of local governments were also curtailed, which
in practice meant that virtually all hitherto locally
managed hospitals and polyclinics were earmarked
for state takeover.

After the central government took over all
the provincial hospitals from the local governments
in 2012-2013, the flow of money from local
governments to hospitals stopped immediately.
The system survived this shock with little dif-
ficulties, because after 2010, EU structural
funds arrived into the Hungarian hospital sector
in unprecedented magnitude and proportions.
Between 2010 and 2015, dozens of provincial
hospitals and ambulatory institutions were mo-
dernized, expanded or even newly built. This
happened at such a scale that it is now widely
held that the inpatient institutions of the capital
city of Budapest are on average in a worse state
than large countryside hospitals.!®

To the surprise of many health experts, the
threat of renationalization did not induce the top
management of hospitals to change ownership
form entirely in order to escape direct state control.
Except for a few small hospitals owned by religious
orders, there are no private hospitals with more
than 20 beds. The first private hospital with
substantive capacities (150 beds and 9 operating

16 Tn a way this was hardly avoidable, because according
to the rules of the EU Structural Fund, Budapest was not
eligible to such development grants due to its relatively
high GDP/capita level.
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theatres) is currently being built. Earlier, there
had been half a dozen aborted attempts by foreign
investors (including American, British, and Israeli
developers) to build brand new “joint venture
hospitals”, in which a large part of the medical
staff would have come from prestigious foreign
institutions. But none of these efforts bore fruit. It
seems that in the current circumstances only small
private clinics, with a limited medical treatment
portfolio and the maximum of 10-20 hospital
beds, are financially viable.

At the same time, large state-owned hospitals
accumulated debt in the form of delayed payments
to suppliers and, to a smaller extent, to their own
employees as well. This process repeated itself year
after year, because the management knew that
the state would eventually bail them out. Until
2010, the bail outs usually took place in the last
quarter of the year, after 2010 the injection
of government support arrived 2-3 times in
a calendar year. In any case, at the beginning
of the year all hospitals’ debts are cleared. As
aresult of financial troubles, not a single hospital
has been closed since 1990, although debts and
financial irregularities have often been quoted
as a reason for administrative mergers of a good
hospital with a loss-making one.

The renationalization of hospitals and out-
patient (ambulatory) care institutions previously

140

owned by municipalities was planned to take
place in two steps in 2013: first the hospitals,
than the outpatient institutions. This intention,
however, did not materialize due to strong political
resistance of local municipal governments, and
so stand-alone (hospital independent) outpatient
care facilities remained under local control. In
line with the same legislative effort, the Fidesz
government established 8 “health regions” in
the country in order to rationalize the hospital
bed structure and surgical capacities. According to
the plan, simpler services that could be provided
in bulk should be available close to the patients’
place of residence, whereas complex, specialized
interventions and services should be provided
in centres of a high professional level. But these
plans were also derailed by the local governments,
and the idea of administratively created health
regions was quickly forgotten.

In Hungary, teaching hospitals were always
owned by medical universities, while the univer-
sities themselves were under dual control (Ministry
of Health, Ministry of Education). This system also
worked reasonably well, although some teaching
hospitals occasionally felt they were lost between
the two ministries. Quite recently, in October
2016, the government announced new plans to
integrate all the 8 clinics of national excellence
under the umbrella of the Budapest medical

120

100

80

60 1 | ]

40 |

20 |

2007 2008 2009 2010 2011

2012 2013 2014 2015 2016

Figure 3: End-year debt of Hungarian public hospitals (HUF bn, without outstanding interests)

Source: Author’s compilation on the basis of newspaper reports and official documents. There is no systematic collection of
data; the coverage of hospitals is not fully comparable between the years.
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university and thereby to create a decentralized
giga-hospital network with 8 thousand hospital
beds. But these are still plans at the time of writing
this paper.

Smooth Transition to Private
Ownership in the Pharmaceutical
Sector

Prior to the regime change, Hungary had
arelatively well-developed pharmaceutical industry
concentrated in seven large firms (Chinoin,
Human, Richter, Egis, Biogal, Alkaloida, and
Reanal). All these companies were reasonably
successful in the production of generic drugs using
reverse engineering techniques. In a relatively short
time, all these firms were privatized: some sold
directly to Western strategic partners, in some
other cases through IPOs. As of 2016, there
is only one “independent” Hungarian pharma
company, meaning that all top managers are
Hungarian. Richter is listed on the Budapest
stock exchange, and the Hungarian state has
a 25 per cent + 1 vote stake in it. All the other
drug companies are now operating as subsidiaries
of Western multinationals.

After a slow start, when different state bo-
dies could not agree for five years who would
privatize the pharmacies, the privatization of the
pharmaceutical retail sector was relatively quick,
non-turbulent and almost completes (ca. 100%).
If newly opened pharmacies were taken into
account, the total number of retail outlets increased
from 1479 in 1990 to 2541 in 2010 (72%). Since
in 1995 Hungary was not a member of the EU,
the government had no legal problem with ex-
cluding foreigners from privatization tenders.
Moreover, sales auctions were designed in a way
to guarantee that the new owners of the previously
state-owned pharmacies were going to be licensed
pharmacists only. Later measures also prohibited
the establishment of chains, i.e. several pharmacies
being owned by the same entity. This market
pattern and the relevant legislation have remained
unchanged even after the country’s accession.
Therefore, it is not surprising that Brussels launch-
ed an infringement procedure against Hungary

for discrimination of citizens and firms of other
EU member countries.”

Conclusions: Patient Assessment
and the Main Challenges of the Future

According to the public opinion survey car-
ried out by Gallup World Poll on behalf of the
OECD, the Hungarian public shows increasing
confidence in the country’s health care system
after the implemented changes.

These data, however, are to a certain extent
misleading. As the OECD Secretariat noted,
60 per cent of Hungarians were satistied with
health care services in 2014, compared to an
average of 71 per cent in OECD countries. For
intra-country comparison, it is interesting to point
out that among the Hungarians only 56 per cent
are satisfied with the education system and 44 per
cent express confidence in the judicial system.
At the same time, confidence in the government
in general stood at 33 per cent in 2014. It is very
likely that measured improvement in consumer
satisfaction regarding the healthcare system is
an artefact, reflecting that between the two
periods overall popularity of the government
increased (in 2007, it stood at 25 per cent only)
and this overall increase in the popularity of the
government is reflected in the improved health
sector assessment.

As already noted at the beginning of this paper,
one of the important features of the Hungarian
healthcare system is the relatively high share
of private funding within the total national health-
care budget. According to the latest data, the share
of out-of-pocket payments (OOP) amounted
to 29.0 per cent in 2015 — a very high figure if
compared to the OECD average (20.3%). This
is directly caused by the high share of patient co-
payments in outpatient provision of medication
through pharmacies. The average Hungarian
patient has to expect a 33 per cent co-payment.

17 Before sending this paper to the press in August 2017,
the European Commission dropped the charge against
Hungary, acknowledging that the regulation of the health-

care market is a national prerogative.
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This is a very high proportion, and it is a well-
known fact that low-income families often simply
cannot afford to buy their prescribed medication
or at least some of it. Although a subsidized
scheme to help the financially fragile families to
buy their basic medication does exist, the scheme
can help only a part of the people in need.’® Many
Hungarians share the opinion that this is perhaps
the biggest social challenge facing the healthcare
system as such.

Another serious issue is the increased out-
migration of health workers to the West. Un-
fortunately, reliable statistical monitoring does
not exist yet. Nevertheless, it is widely believed
that the probability of doctors’ migration has
already increased to very dangerous levels. Ac-
cording to the best available research at this
point of time — Varga (2016) — EU accession
affected out-migration of Hungarian physicians
and dentists only after Austria and Germany lifted
their temporary restrictions towards workers from
the new EU member states in May 2011. In other
words, this is a new issue. Varga found that push
factors, such as the endless financial tensions
in hospitals, the moral burden of the gratuity
system etc., have as great a role in Hungarian
physicians and dentists’ decisions to out-migrate
as do pull factors (higher wages, more learning
opportunities, etc.). The same author noted,
however, that staff shortages are not only due to
high outward migration, but also by two other
problems: attrition and feminization. Discouraged
health workers vote with their legs: nurses go into
other service industries; female doctors stay home
with their children for many years.

One measurable consequence of this type
of healthcare staff shortage is that those who can
afford it choose a private provider rather than
asking for an appointment within the public
sector. The speed of this process appears to be
alarming. A recent survey carried out by Synapsis
Market Research, a privately owned, business-
friendly health research company, found that

18 At the same time, it is known that the per capita
pharmaceutical consumption — measured in daily defined
doses (DDD) — in Hungary is high, as high as in Austria,
and much higher than in any Scandinavian country or
the Netherlands.

between 2014 and 2016, the share of those living
in Budapest who went to a private provider at least
once in the course of the year jumped from 49 to
60 per cent. Paradoxically, this structural shift
helps to improve many voters’ perception. After all,
they can afford private services and their personal
experiences are usually positive. The other side
of the coin, of course, is growing inequality.
Access to massively consumed, “free” healthcare
services (appointments with GPs and outpatient
specialists) gets worse and worse for the low-
income segment of the population. At this point
in time, this problem has not affected the hospital
sector, because the share of privately owned
hospitals and hospital beds is still insignificant
(< 1%) in Hungary.
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Zmiany wlasno$ciowe w wegierskim sektorze opieki zdrowotne;j

w latach 19902017

W artykule zaprezentowano historyczny bilans najwazniejszych zmian w dwéch sferach opieki zdrowotnej na
Wegrzech: finansowania i $wiadczenia ustug. Wykazano, ze po obiecujacym starcie reform koniecznych w okresie
wychodzenia z komunizmu po 2010 r. nastapila catkowita zmiana kierunku dzialan. Podzial na platnika i $wiad-
czeniodawce zakoriczy! sig. W 2017 r. Ministerstwo Gospodarki — podobnie jak Biuro Planowania w systemie so-
cjalistycznym — odzyskalo pelng kontrol¢ nad catym sektorem opieki zdrowotnej, czyli zaréwno w sferze finanso-
wania, jak i §wiadczenia ustug. Ministerstwo Zdrowia jako takie przestato istnie¢ w 2010 r.

Stowa kluczowe: Wegry, opieka zdrowotna, reformy, system zabezpieczenia spolecznego
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W ostatnich miesigcach na rynku wydawni-
czym pojawila si¢ praca wyjatkowa i od dawna
wyczekiwana. Ksigzka, ktérej pomyslodaweg i re-
daktorem naukowym jest prof. Jacek Raciborski,
zostala zatytulowana Pazistwo w praktyce. Style
dzialania. Prof. Raciborski wraz z licznym ze-
spolem autorskim podjal si¢ nie lada wyzwania,
jakim bez watpienia bylo dokonanie calosciowej
diagnozy dzialania naszego panistwa — opatrzonej
dojrzalymi komentarzami, opartej na wynikach
rzetelnych badari empirycznych i interesujacych
sektorowych studiach przypadkéw. Praca ta sta-
nowi unikatowe kompendium wiedzy o regutach
i mechanizmach zaréwno rzadzenia, jak i zarza-
dzania sprawami publicznymi w naszym kraju.

Autorzy trafnie identyfikuja rozmaite przypad-
lo$ci naszego paristwa w réznych obszarach jego
funkcjonowania, np. systemu opieki zdrowotne;j,
edukacji i rozwoju infrastruktury komunikacyjne;.
Obrazy, ktére wylaniajg si¢ z tych diagnoz, sa
zréznicowane, ale czesciej przybierajg one odcie-
nie ciemne niz jasne. Nie sposob jednak uzna¢ tego
za wyraz malkontenctwa i czarnowidztwa. Tak
po prostu wyglada nasza rzeczywisto$¢. Autorzy
podjeli wielki trud dokonania analizy i oceny
styléw dzialania panstwa polskiego. Walorem
pracy jest jej interdyscyplinarny charakter prze-
jawiajacy si¢ w odwolywaniu si¢ do réznych nauk
i tradycji badawczych.

Ksigzka Paristwo w praktyce. Style dzialania
jest nie tylko $wietnym studium oferujgcym re-
alistyczny opis rzeczywistosci dzialania naszego
paristwa i bezspornie wskazuje na wysokie kom-
petencje badawcze jej autoréw. Jest takze wyrazem
ich propanistwowego myslenia i glosem rozum-
nych obywateli dostrzegajacych i podnoszacych
stabosci Polski nie w celu jej krytykowania, ale
wywolania namystu i uruchomienia dziatania
stuzacego budowaniu lepszego panstwa.

To praca warto$ciowa poznawczo, rzetelna
analitycznie i uzyteczna w sferze konkluzji. To
nade wszystko praca potrzebna — szczegélnie
obecnie, kiedy niesprawnos$ci naszego paristwa
eliminuje si¢ w sposéb zadziwiajacy, tj. przez
ich poglebianie i dodawanie nowych. W cza-
sach silnie wyrazanych przez wladze tesknot do
panistwa przednowoczesnego rzadzonego wola
mocy, za posrednictwem lojalnych wykonawcéw
poleceni i z pominigciem czy wrecz z pogarda
dla instytucji paristwa prawa, taka ksigzka jest
niezwykle wazna. Takze jako refleksja nad tym,
dlaczego nie wolno tak robi¢ i jakie mogg by¢
tego konsekwencje.

Ksiazka jest obszerna, wielowatkowa, traktuje
o sprawach waznych, nielatwych i nierzadko
irytujacych, i nienapawajacych optymizmem.
Zarazem jednak jest pracg niezwykle komuni-
katywna i absorbujacg. Jej lektura to autentyczna
intelektualna przyjemnos¢.

Praca sktada si¢ ze ,Wstepu” oraz dwéch zasad-
niczych czgéci. Pierwsza z nich jest zatytulowana
»Wybrane perspektywy teoretyczne” i skiada si¢
z 4 rozdzialéw. Czgs$¢ druga — ,Pola dzialania
panstwa” — liczy 19 rozdzialéw. Integralnymi
elementami tej pracy sa: zestawienie literatury,
wykaz raportéw przygotowanych w pracach nad
publikacja, noty o autorach, indeks oséb. Praca
zostala wydana przez Wydawnictwo Nomos
w 2017 r. Liczy 479 stron.

Zrozumienie sposobéw funkcjonowania na-
szego panstwa — tego jak dzialaja, a nierzadko
i nie dzialaja, jego instytucje i struktury — narzuca
koniecznos¢ dysponowania pracami syntezujg-
cymi zlozone procesy rzadzenia i mechanizmy
koordynacji polityk publicznych. Wymaga to nie
tylko opiséw odwzorowujacych mikro i mezo
praktyki rzadzenia, ale wymaga nade wszystko
zdolnosci ich konceptualizacji i generalizowania
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stanowiacej podstawe rozumiejacego intepreto-
wania $wiata polityki publicznej. Prace o takich
walorach powstaja rzadko lub bardzo rzadko
i dlatego sg tak cenne. Z pewnoscig taka praca
jest ksigzka Paristwo w praktyce. Style dziatania.

To jeden z bardzo wielu powodéw, aby si¢ z nig
zaznajomic.

Stanistaw Mazur
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Katedra Administracji Publicznej



DLA AUTOROW

Redakcja ,,Zarzadzania Publicznego/Public Governance” informuje, ze od numeru 2(44)/2018
w kwartalniku beda drukowane wylacznie teksty w j. angielskim.
W zwiazku z powyzszym, poczawszy od lipca 2017 r.,
redakcja nie bedzie juz przyjmowa¢ tekstéw w j. polskim.

Zgloszenia tekstéw

Redakcja kwartalnika ,Zarzadzanie Publiczne” przyjmuje do druku nast¢pujace teksty w jezyku
polskim i angielskim:

* artykuly naukowe i komunikaty z badan,

* recenzje ksigzek.

Redakcja przyjmuje tylko oryginalne teksty, ktore nie s zgloszone do innych wydawnictw i nie byly
publikowane w innym czasopi$mie lub ksigzce. Za zgloszenie i publikacje tekstéw nie sg pobierane
oplaty. Teksty prosimy nadsyta¢ na adres Redakeji Kwartalnika: anna.chrabaszcz(at)uek.krakow.pl.
Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia — w porozumieniu z Autorem — zmian edytorskich
oraz dokonania skrétéw, jesli artykul przekracza przewidziang objeto$¢. Redakeja zastrzega so-
bie prawo odmowy publikacji nadestanego artykutu. Decyzj¢ o przyjeciu przedlozonego artykutu
(i rozpoczgciu procesu recenzowania) badz jego odrzuceniu podejmuje redakcja czasopisma. Autor
jest powiadamiany o decyzji w terminie nie dtuzszym niz 10 dni roboczych od dnia zlozenia arty-
kutu. Redakeja nie zwraca nadestanych tekstéw. Autorzy nie otrzymuja honorariéw za opubliko-
wane artykuly. Teksty czlonkéw Rady Programowej i Redakcji podlegaja takim samych zasadom
jak innych autoréw.

Informacje o prawach autorskich
W przypadku zakwalifikowania artykutu do druku Autor wyraza zgodg na przekazanie praw au-
torskich do tego artykutu wydawcy. Autor artykutu zachowuje prawo wykorzystania tresci opub-
likowanego przez kwartalnik artykutu w dalszej pracy naukowej i popularyzatorskiej pod warun-
kiem wskazania zrédla publikacji.

Odwolanie si¢ od decyzji Redakcji

Autorzy maja prawo odwolania si¢ od decyzji redakcji. Autor nie podzielajacy decyzji Redakeji ba-
zujacej na recenzjach, w ciggu dwéch tygodni od daty otrzymania informacji o nieprzyjeciu tekstu
do publikaciji kieruje do redakcji pismo o ponowng oceng jego tekstu. W pismie tym wskazuje ar-
gumenty przemawiajace, jego zdaniem, za przyjeciem tekstu do druku. Redakcja, po zapoznaniu
si¢ z tymi argumentami podejmuje decyzje o podtrzymaniu pierwotnej decyzji lub tez kieruje tekst
do ponownej recenzji. Proces ponownej oceny artykutu trwa 3 tygodnie od momentu otrzymania
pisma w sprawie ponownej oceny.

Kwestie etyczne

Autor nadestanego artykulu ponosi wszelka odpowiedzialno§¢ z tytulu naruszenia praw autorskich
iinnych zwigzanych z artykulem. Autor artykutu musi mie¢ stosowne zgody autoréw/redakcji/wy-
dawcéw w sytuacji wykorzystywania w artykule fragmentéw innych publikacji, wykreséw, ilustracji
lub podobnych materiatéw. Jesli artykut zostal przygotowany przez kilku autoréw, Autor nadsylajacy
artykul zobowiazuje si¢ do uzyskania zgody pozostalych autoréw na powyzsze wymogi redakcyjne.

Ghostwriting i guest-authorship
W zwigzku z wdrozeniem procedury zapobiegajacej ghostwriting i guest-authorship redakcja wyma-
ga ujawnienia wkladu poszczegélnych Autoréw w powstanie publikacji (z podaniem ich afiliacji
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oraz kontrybucji, tj. informacji, kto jest autorem koncepcji, zalozen, metod, protokotu itp. wyko-
rzystywanych przy przygotowaniu publikacji), przy czym gléwna odpowiedzialnos¢ ponosi Autor
zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship sa przejawem nie-
rzetelnosci naukowej, redakcja bedzie o wszystkich wykrytych przypadkach powiadamiaé odpo-
wiednie podmioty (instytucje zatrudniajace autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edyto-
réw naukowych itp.). Autorzy sa zobowigzani podac informacje o zrédlach finansowania publikaci,
wkladzie instytucji naukowo-badawczych, stowarzyszen i innych podmiotéw (financial disclosure).
W sytuacjach watpliwych prosimy kierowaé si¢ wytycznymi The Committee on Publication Ethics
(COPE): COPE Principles of Transparency and Best Practice in Scholarly Publishing, http://publica-
tionethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20Practice%20in%20
Scholarly%20Publishing_0.pdf.

Proces recenzji

Kazdy artykul jest anonimowo przekazywany dwém recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do
wgladu niezaleznie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypad-
ku zakwalifikowania artykulu do druku Autor powinien ustosunkowa¢ si¢ do sugerowanych po-
prawek w terminie wyznaczonym przez Redakcje. Kryteria oceny: jasno$¢ sformulowania celu,
oryginalno$¢ podjetej problematyki, zaawansowanie teoretyczne, jako$¢ warstwy empirycznej, ory-
ginalno§¢ wnioskowania, znaczenie dla rozwoju nauki w tematyce zbieznej z profilem naukowym
Kwartalnika, jakos¢ jezyka, komunikatywnos¢, interpunkcja, dobér zrédel. Kazda recenzja kori-
czy si¢ jednoznaczng rekomendacja:

* Praca nadaje si¢ do publikacji w obecnej formie.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po dokonaniu nieznacznych zmian i uzupelnien.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po przeredagowaniu i ponownej recenzji.

* Artykul nie nadaje si¢ do publikacji.

Wymogi edytorskie

Teksty powinny spelnia¢ nastgpujace wymogi formalne:

1. Przyjmowane s3 teksty w jezyku polskim i angielskim.

2. Zglaszane teksty nalezy dostarczy¢ w formie pliku (w formacie MS Word) wraz z tabelami i wy-
kresami (w formacie MS Excel lub zapisanymi w edytorze wykreséw MS Word). Jesli w do-
kumencie pojawiajg si¢ tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych programach (np. Corel
Draw, Statistica, SPSS), nalezy je zapisa¢ w formacie WMF lub EPS z zalaczonymi czcionka-
mi, w rozdzielczosci 300 dpi. Wydruk musi zawiera¢ wszystkie fonty narodowe oraz symbole
matematyczne.

3. Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytulu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
kiadu pracy oraz adresu do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4. Nalezy réwniez dolaczy¢ wypelniony i podpisany formularz ,Oswiadczenie Autora” dostepny
na stronie: http://www.zarzadzaniepubliczne.pl/pl/dla-autorowa.

5. Prosimy o stosowanie formatu cytowari autor-rok, a opiséw bibliograficznych zgodnie z reguta-
mi APA.

Monaografie:
Nazwisko, X., Nazwisko, X. Y. (rok). Tyzut ksigzki. Miejsce wydania: Wydawnictwo.
Hausner, J. (2008). Zarzqdzanie publiczne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Rozdzialy w monografiach:
Nazwisko, X. (rok). Tytut rozdzialu. W: Y. Nazwisko, B. Nazwisko (red.), Tyzut ksigzki (s. stro-
na poczgtku—strona korica). Miejsce wydania: Wydawnictwo.
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Artykuty:

Nazwiskol, X., Nazwisko2, X. Y., Nazwisko3, Z. (rok). Tytut artykutu. Tyru? Czasopisma, nr rocz-
nika, strona poczatku—strona korica.

Mazur, S. (2013). Zmiana instytucjonalna. Zarzgdzanie Publiczne, 2-3 (24-25), 34—43.

Zrédta internetowe:
Nazwisko, X. (rok). Tyzuf tekstu. Pobrane z: adres strony
6. Do artykutu nalezy dolgczy¢ stowa kluczowe (4-5 stéw) oraz streszczenie (100-150 stéw) — oby-
dwa elementy w jezyku polskim i angielskim. Streszczenie powinno si¢ sktadaé z nastepujacych
elementéw:
T?o rozwazar: Jedno lub dwa zdania wst¢pne pokazujace kontekst artykutu.
Cele: Jedno lub dwa zdania opisujace cele artykulu.
Metody: Jedno lub dwa zdania wyjasniajace zastosowane metody badawcze.
Wyniki: Jedno lub dwa zdania wskazujace gléwne ustalenia.
Konkluzje: Jedno zdanie prezentujace najwazniejsze wnioski plynace z artykutu.

Objetos¢ artykutu (wraz z bibliografia przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartalniku,
streszczeniami i stowami kluczowymi) nie powinna przekracza¢ arkusza wydawniczego (22 strony
znormalizowane, 1800 znakéw na stronie).

Recenzje

1. Przyjmowane sa wylacznie recenzje prac naukowych (autorskich, zbiorowych, zbioré6w dokumen-
tow, edycji prac zrodlowych itp.). Recenzowana ksigzka nie powinna by¢ starsza niz rok w przy-
padku publikacji polskich i dwa lata w przypadku publikacji zagranicznych.

2. W recenzji powinien znalez¢ si¢ pelny opis bibliograficzny ksiazki (imig i nazwisko autora, ty-
tul, wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zalacznikéw itd.). Recenzja moze obej-
mowa¢ kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢
wyrazony stosunek wlasny autora do recenzowanej pracy (pochwata lub krytyka), a takze sfor-
mulowane wnioski dla czytelnika (czyli co ksiazka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena apa-
ratu naukowego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracji, tabel itp.).
Autor moze tez oceniaé prac¢ wydawnictwa (korekty, redaktora, grafika itd.).

3. Wskazany jest wezesniejszy kontakt z redakcja w celu uzgodnienia przedmiotu recenzji, co po-
zwoli autorowi recenzji zwigkszy¢ szanse przyjecie jej przez redakcje czasopisma.

4. Objetos¢ recenzji powinna miescic si¢ w przedziale od 3 do 11 stron znormalizowanych (1800 zna-
kéw na stronie).
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FOR AUTHORS

The Editors of Zarzadzanie Publiczne/Public Governance wish to inform all Contributors
that as of issue 2 (44) / 2018 of the quarterly, all the texts will be published in English only.
Therefore as of July 2017, the Editors will cease to accept submissions in Polish.

Submissions

The Editorial Board of Public Governance approves for publication the following papers in English
or in Polish:

+ Academic articles and research reports,

* Book reviews.

The Editorial Board approves only original papers previously unpublished in any other periodicals
or books or being subject of evaluation in other journals. All submissions and publications are free
of charge. Submissions should be emailed and sent by regular mail to the Editiorial Board: anna.
chrabaszcz(at)uek . krakow.pl

The Editorial Board reserves the right to introduce — in consultation with the author — appropriate
modifications, including cuts, to the paper if it exceeds the approved length. The Editorial Board
reserves the right to refuse any material for publication and advises that authors should retain
copies of submitted manuscripts as these materials will not be returned. The decision to accept the
submission (and begin the review process) or reject it shall be made by the Editorial Board. The
author is notified of the decision no later than 10 days from the date of submission. The authors
are not paid for the publication of their papers. Submissions from Programme Board and Editorial
Board members are handled in the same way as those from other authors.

Copyright

Upon acceptance for publication, the author consents to transfer the copyright for the paper to the
Editor. The author retains the right to use the content of the paper published in Public Governance
in further scientific research provided s/he cites the source of the publication.

Appeal procedure

Authors have the right to appeal the Editorial Board’s decision to refuse publication of their paper
based on peer reviews. All appeals must be submitted in writing to the Editorial Board within two
weeks of receipt of the rejection notice. The appeal should include arguments in favour of publication
of the paper in question. The Board, based on the arguments offered, either upholds the original
verdict or requests a re-review of the paper. The re-review shall be completed within three weeks

of the date of receipt of the appeal.

Publication Ethics and Malpractice Statement

The submitting author is responsible for any copyright violations and other related issues. Specifically,
the author should obtain relevant consent from other authors/editors/publishers to use excerpts from
other publications, charts, graphics and similar sources. If the paper has several co-authors, the
submitting author shall obtain relevant consent from other co-authors in order to meet the editorial
requirements listed above.

Ghostwriting and guest-authorship
In order to prevent ghost-writing and guest-authorship, the Editorial Board requires the submitting
authors to disclose the contributions of individual authors to paper development (listing their
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affiliations and inputs, i.e. the information about the author of the concept, hypotheses, methods,
protocols, etc. used in the writing of the paper), while the overall responsibility for the paper
rests with the main author. In consideration of the fact that ghost-writing and guest-authorship
constitute symptoms of scientific dishonesty, the Editorial Board shall report each such case to
relevant bodies (academic units employing the authors, academic associations, academic editors’
associations, etc.).

Financial disclosure

Authors are obliged to disclose information concerning all the sources of funding for their publication,
including the contributions of research institutions, associations and other entities. In case of doubt,
please observe the guidelines contained in the statement by The Committee on Publication Ethics
(COPE): http://publicationethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20
Practice%20in%20Scholarly%20Publishing_0.pdf

Peer review process

Each paper is anonymously given to two reviewers. The author receives their reviews irrespective

of whether or not the submission is approved for publication. If the submission is approved for

publication, the author is requested to comment on the suggested modifications by the deadline

set by the Editor.

Evaluation criteria: clarity of the stated objective, originality of research issues, theoretical background,

quality of empirical research, originality of conclusions, significance for the research area aligned

with the scientific profile of the quarterly, quality of language, comprehensibility, punctuation and

appropriate source selection. Each review ends with an unambiguous recommendation:

* The paper can be published as submitted.

* The paper can be published pending minor modifications and inclusion of additional relevant
information.

* The paper can be published pending substantial revision and re-review. The paper is unsuitable
for publication.

Editorial requirements

All submissions should meet the following formal requirements:

1. They should be in Polish or in English.

2. They should be emailed in electronic format (MS Word), including tables and charts (IMS Excel
or MS Word Chart Editor). If the paper contains tables, charts or graphics saved using other
software (e.g. CorelDRAW, Statistica, SPSS), the author is expected to save them as.wmf or.eps
files with enclosed fonts and in 300 dpi resolution. The printed copy must include every national
character and all the mathematical symbols.

3. The submission should include a cover page containing information about the author’s academic
title (position), affiliation and address for correspondence (including e-mail and telephone
numbers).

4. The submission should be accompanied by a completed and signed Author Statement form (http://
www.zarzadzaniepubliczne.pl/en/for-authors).

5. Authors should use the following citation format: author (year of publication) and bibliographical
data according to APA as shown in the examples below:

Monographs:
Author, A. (date). Title of book. Location: Publisher.
Hausner, J. (2008). Public governance. Warsaw: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Chapters in monographs:
Author, A. (date). Title of chapter. In E. Editor (Ed.), Ti#le of book (pp. xx—xx). Location: Publisher.

104 Zarzadzanie Publiczne 3(41)/2017



Articles:
Mazur S. (2013). Institutional change, Zarzgdzanie Publiczne. 2-3 (24-25), 34—43.

Websites:
Author, A. (date). Title of document [Format description]. Retrieved from http://xxxxxxxxx

. The submission should be accompanied by a list of 4-5 keywords and an abstract (100-150 words)

both in Polish and in English. Essential elements of the abstract include:
Background: A simple opening sentence or two that place the work in context.
Aims: One or two sentences stating the purpose of the work.

Method(s): One or two sentences explaining the research methods used.
Results: One or two sentences indicating the main findings.

Conclusions: One sentence giving the most important findings.

The total number of pages (including the bibliography presented in accordance with the requirements
described above, the abstract and the keywords) should not exceed 22 standard pages (1800 characters

per page).

Reviews

1.

Only reviews of academic papers (by a single author, by a group of authors, a collection of
documents, an edition of source documents etc.) can be approved for publication. Reviewed books
should not be older than one year in the case of Polish publications and two years in the case of
foreign-language ones.

. The review should contain complete bibliographical data of the book (name and surname of the

author, title, publisher, place and year of publication, number of pages, appendices, etc.). The
review may refer to several papers by the same author or to a similar research question. The
reviewer should express his/her personal attitude towards reviewed paper (approval or criticism)
and formulate conclusions (i.e. what the book contributes to a given scientific area, evaluation of
scientific methodology, bibliography, presence or absence of an index, graphics, tables etc.). The
reviewer may also evaluate the quality of editing work (spellchecking, proofreading, graphics
etc.).

. Authors of reviews are expected to contact the Editorial Board in order to agree on the subject

of the review and to obtain approval for publication.

. An individual review should consist of a minimum of 3 and a maximum of 11 standard pages

(1800 characters per page).
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Warunki prenumeraty

Zache¢camy do prenumeraty kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne. Cena pojedynczego numeru
rocznika 2017 wynosi 20 zt plus 5% VAT (zryczaltowana roczna oplata pocztowa za wystanie czterech
numeréw periodyku to 20 zt brutto). Nie przyjmujemy przedplat, do kazdego numeru bedziemy
dotacza¢ fakture, platng przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezb¢dnych
informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badZ e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.o.
ul. Wiglana 8, 00-317 Warszawa
tel./fax 22 692 41 18, 22 826 59 21, 22 828 93 91
dzial handlowy: jw. w. 105, 108
e-mail: info@scholar.com.pl

Jednoczesnie informujemy, ze na stronie internetowej www.scholar.com.pl mozna kupi¢
wersje elektroniczng kwartalnika — zaréwno caly numer, jak i pojedyncze artykuly.

Prenumerate kwartalnika prowadza réwniez RUCH SA, Kolporter i Garmond Press.

Prenumerata realizowana przez RUCH SA
Zaméwienia na prenumerat¢ w wersji papierowej i na e-wydania mozna sktada¢ bezposrednio
na stronie www.prenumerata.ruch.com.pl.
Ewentualne pytania prosimy kierowa¢ na adres e-mail: prenumerata@ruch.com.pl lub kontaktujac
si¢ z infolinig pod numerem: 801 800 803 lub 22 693 7000. Koszt polaczenia wg taryfy operatora.
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