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Wstep

W zachodniej mysli socjologicznej i organizacyjnej od ponad trzydziestu
lat obecny jest nurt nowego instytucjonalizmu. Nowy instytucjonalizm stanowi
transdyscyplinarny obszar badawczy w naukach spotecznych. Intensywny roz-
w0] nowego instytucjonalizmu — ktéry obejmuje pogranicza takich nauk spo-
tecznych, jak socjologia, ekonomia, politologia oraz nauki o zarzadzaniu — jest
powiazany z dostrzegang w nauce tendencja do stosowania podejécia transdyscy-
plinarnego; czgsto, niestety, mylnie utozsamianego z podej$ciem interdyscypli-
narnym. Transdyscyplinarno$¢ badan podwaza zasadno$¢ izolowania wiedzy
w postaci wzglednie hermetycznych ,przegrodek” dyscyplinarnych'. Istotne
znaczenie odgrywa w tym wzgledzie nauka ekonomii. Przyktadowo Gary Bec-
ker?, noblista z 1992 roku, traktuje ekonomi¢ nie jako dyscypling, ale metode
badawcza, ktora z powodzeniem mozna zastosowac do analizy dowolnego ro-
dzaju zjawisk spolecznych, np. wyjasniania dziatan przestepcoéw, dyskryminacji
rasowej. Z kolei Elinor Ostrom, noblistka z 2009 r., zajmuje si¢ badaniami nad
ksztaltowaniem tadu prawnego w dziedzinie wspolnych zasobow?. Ich dorobek
potwierdza umownos$¢ podziatu na poszczegoélne dyscypliny naukowe. Jedno-
cze$nie dostrzegana jest tendencja odwrotna, co odzwierciedlaja np. publikacje
socjologa Marka Granovettera nad rynkiem pracy w Stanach Zjednoczonych*.
Istotna czgS$¢ wspotczesnej ekonomii za swoj przedmiot badan obiera problemy,
ktore kiedys$ byty domeng innych nauk spotecznych, w tym prawa, politologii
czy socjologii.

Gloéwnym przedmiotem zainteresowania nowego instytucjonalizmu sg in-
stytucje spoteczne traktowane jako kontekst dziatania aktorow spotecznych. In-
stytucje, bedac trwatym elementem spoteczenstwa, od dawna stanowia przedmiot
badan w naukach spotecznych. Nowy instytucjonalizm wywodzi zatem swoje
poczatki z badan ekonomistow i socjologow. Szczegodlnie prace dwoch ekono-
mistow — Johna Commonsa i Throsteina Veblena — staly si¢ zroédlem inspiracji
dla nowego instytucjonalizmu. Commons (tworca terminu ,,instytucjonalizm’)

"Por M Pawlak, I Sadowski, Nowy winstytucjonalizm w analizach polskiego spoteczeristwa — tradycje,
stan badan 1 perspektywy, ,,Studia Polityczne” 2017, nr 2, s 28

’Zob G S Becker, Human capital A theoretical and empurical analysis with special reference to edu-
cation, Chicago University Press, Chicago 1993

*Zob E Ostrom, Dysponowanie wspolnymi zasobami, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013

4Zob M Granovetter, The strength of weak ties, ,,American Journal of Sociology” 1973, nr 6,5 136011
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twierdzi, ze instytucjonalizm stanowi polaczenie prawa, ekonomii i etyki. Kresli
on wizj¢ rozwoju kapitalizmu w warunkach wspotdziatania roznych grup intere-
su. Solidarna wspolpraca spoleczenstwa, réwnoznaczna z podporzadkowaniem
celow jednostki celom ogdlnym, ma wyeliminowa¢ wiadze monopoli i wowczas
miejsce wadliwego tzw. kapitalizmu bankierskiego zajmie kapitalizm rozumny,
zapewniajacy spoteczenstwu wyzszy stopien dobrobytu. Commons neguje zy-
wiotowy charakter zmian i opowiada si¢ za dziataniami politycznymi i prawnymi
podejmowanymi przez instytucje usytuowane ponad grupami interesu publiczne-
go. Jego zdaniem instytucje odgrywaja rol¢ regulatora, a zarazem koordynatora
w spoteczenstwie®.

Veblen z kolei postrzega procesy gospodarcze jako procesy spoteczne.
O kierunku rozwoju proceséw ekonomicznych decyduja instytucje, ktore utozsa-
mia z dominujacymi w danym okresie postawami i koncepcjami zycia. Wedtug
Veblena instytucje prawne, polityczne i gospodarcze stanowia zespot nawykow
myslowych i utartych zachowafl. Zadaniem instytucjonalizmu jest wyjasnianie
genezy instytucji prawnych, politycznych i ekonomicznych oraz okreslenie form
ich wystgpowania, a takze ustalenie znaczenia dla dziatalno$ci gospodarczej po-
dzialu dochodow, motywacji dziatan aktorow?.

Zdaniem Commonsa i Veblena instytucje polityczne, prawne i spoteczne
wywieraja wpltyw na gospodarke i spoteczenstwo, ksztaltuja potrzeby i motywa-
cje aktorow. Twierdza oni, Ze instytucje podlegaja ewolucji, zatem nie istnieja
uniwersalne prawa ekonomii. Postuluja tym samym, aby ekonomia byta nauka
transdyscyplinarng (holistyczna) i obierata za przedmiot badan rdézne zjawiska
spoteczne.

W obszarze socjologii Zrodto inspiracji dla rozwoju nowego instytucjona-
lizmu stanowia prace Emila Durkheima i Maxa Webera. Durkheim, obserwujac
narodziny spoleczenstwa przemystowego, podkresla wzrost znaczenia sfery go-
spodarczej 1 dynamicznie postgpujacej w jej obszarze specjalizacji’. Twierdzi,
ze celem specjalizacji jest nie tylko, jak utrzymywali ekonomisSci, rozwoj go-
spodarczy, lecz rOwniez zapewnienie spojnosci i sprawnosci instytucji spotecz-
nych, dlatego tez pelne zrozumienie tego zjawiska wymaga przeanalizowania
jego funkcji 1 przyczyn. Durkheim, dazac do ukazania specyfiki socjologicznego

>Zob JR Commons, Institutional economics Its place in political economy, Transaction Publishers,
New Brunswick and London 1934

6Zob T Veblen, Teoria klasy prozniaczey, PWN, Warszawa 1971

"Zob E Durkheim, O podziale pracy spoteczne;, PWN, Warszawa 1999
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podejscia oraz do uznania socjologii za najwazniejszg wsérod nauk spotecznych,
zarysowuje jej przedmiot i metodg. Postrzega socjologi¢ jako nauke o instytu-
cjach i proponuje nowa metodg badawcza, okre$lana wspolcze$nie mianem me-
todologicznego holizmu, zgodnie z ktérym spoteczenstwo jest rzeczywisto$cia
sui generis, nieredukowalng do indywidualnego aktora czy motywow jego po-
stegpowania®. Podstawowym zadaniem socjologii jest wyjasnianie relacji miedzy
jednostka a spoteczenstwem. Zdaniem Durkheima instytucje, czyli fakty spo-
teczne, sa wobec aktora zewngtrzne i majg charakter przymusowy. To instytucje
regulujg dzialania aktora, a nie aktor dziatania instytucji. Relacje miedzy akto-
rem a instytucjami nie sg oparte na sprzg¢zeniu zwrotnym, maja bowiem przebieg
jednostronny.

Odmienna perspektywe przyjmuje Max Weber, ktory w wyjasnianiu mo-
tywow zachowan aktorow podstawowa role przypisuje dziataniu i znaczeniu.
Wedlug Webera socjologi¢ powinna charakteryzowaé orientacja przyczynowa —
wyjasnianie i rozumienie dziatan spotecznych w konkretnych kontekstach histo-
rycznych. Wlasciwym przedmiotem badan socjologii jest wige dziatanie spotecz-
neijego znaczenie — dzialanie skierowane ku innym aktorom, ktoremu przypisuje
si¢ subiektywne znaczenie®. Weber, w odrdznieniu od Durkheima, koncentruje
sig na tym, co aktorzy mysla o rzeczywistosci spotecznej i panujacych w danym
kontekscie historycznym stosunkach spotecznych. Weber probuje dokona¢ inter-
pretujacego wyjasnienia dzialania, stosujac metode typow idealnych, na podsta-
wie ktorej wyodrebnia cztery rodzaje dziatan spotecznych: dziatania tradycyjne
w tym sensie, ze byly zawsze wykonywane; dziatania afektowe sterowane emo-
cjami; dziatania racjonalne skierowane ku warto$ciom ostatecznym oraz dziata-
nia racjonalne z punktu widzenia celow, czyli instrumentalne. Weber twierdzi, ze
nie istnieje racjonalno$¢ wyboru wartosci i celow, ale w momencie gdy zostang
przyjete, mozna je osiaga¢ mniej lub bardziej racjonalnymi metodami. Zarazem
jednak element racjonalno$ci w dziataniach aktoréw moze by¢ zrozumiany tylko
w ramach istniejacego porzadku instytucjonalnego. Aktor, podejmujac decyzje,
kieruje si¢ racjonalnoscia, jednak owa racjonalno$¢ i dokonywane wybory sa
determinowane przez istniejace instytucje prawne, polityczne, gospodarcze czy
religijne. Dlatego tez obserwacja narodzin spoteczenstwa przemystowego, jako
konsekwencji rewolucji przemystowej, doprowadza Webera do dostrzezenia pro-

8Zob E Durkhemm, Zasady metody socjologiczne;, PWN, Warszawa 2000
"Por M Weber, Gospodarka 1 spoleczenstwo Zarys socjologu rozumiejqcej, PWN, Warszawa 2002, s 6
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cesow ksztattowania si¢ biurokracji, tzn. sformalizowanych struktur oraz ludzi
zajmujacych si¢ administrowaniem.

Oznacza to, ze Durkheim postrzega socjologi¢ jako nauke o instytucjach
spotecznych, a Weber jako naukg o dziataniach spotecznych. Elementem wspol-
nym dla obu socjologow jest optyka instytucji, ktore jawia sie jako determinanta
zachowan aktorow, a zarazem zwornik calego systemu spotecznego. Instytucje
spoteczne reguluja bowiem dziatania, a dziatania odwzorowuja instytucje.

Za istotne dla wyksztatcenia si¢ nurtu nowego instytucjonalizmu uwaza
si¢ opublikowanie w 1983 roku przez Paula DiMaggio i Waltera Powella artyku-
ha The iron cage revisited: Institutional isomorphism and collective rationality
in organizational fields'. Autorzy, opisujac upodabnianie si¢ organizacji, ktore
funkcjonuja w podobnym otoczeniu, wprowadzaja do literatury pojecie izomor-
fizmu instytucjonalnego. Izomorfizm instytucjonalny jako proces przymusowy
skfania aktorow do tego, aby przypominali innych, ktorzy funkcjonuja w tych
samych warunkach otoczenia. Izomorfizm instytucjonalny, bedac zrédtem zmia-
ny organizacyjnej, powoduje upodabnianie si¢ form i praktyk dziatania aktorow,
ktorzy tworza tzw. pole organizacyjne. Pole organizacyjne oznacza aktoréw
tworzacych ustalony obszar relacji, ktore pod wptywem zmian zachodzacych
w otoczeniu pola organizacyjnego wykazuja si¢ tendencja do ujednolicania dzia-
fafi. Zdaniem DiMaggio 1 Powella, jezeli organizacje o odmiennej proweniencji
znajda si¢ w jednym polu organizacyjnym, sity odsrodkowe wymuszaja na nich
upodabnianie zachowan.

Niewatpliwie organizacje stanowia struktury dynamiczne, ale jezeli zo-
stanie osiagnigty pewien punkt strukturacji pola organizacyjnego, dochodzi do
redukcji roznorodnosci i stopniowej reprodukcji wzorcow dziatania, mechani-
zmoOw koordynacji, norm i form wspotdziatania, a w konsekwencji wzrostu ho-
mogenicznosci'.

W niniejszej pracy przyj¢to, ze o homogenicznoscei pola organizacyjnego
mozna moéwi¢ wowcezas, gdy mozliwe jest wyodrebnienie w nim:

1. ptaszczyzny epistemicznej, obejmujacej system wartosci, ktory wyzna-
cza dominujaca logike funkcjonowania aktoréw w polu organizacyjnym,;

2.plaszczyzny idiomatycznej, obejmujacej system zachowan aktorow,
a w szczegoblnosci charakterystyczny sposob dziatania;

19P.J. DiMaggio, W.W. Powell, The iron cage revisited: Institutional isomorphism and collective ratio-
nality in organizational fields, ,,American Sociological Review” 1983, nr 2.
"1 Ibidem, s. 148-49.
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3. plaszczyzny logistycznej, obejmujacej system koordynacji, a zwlaszcza
rodzaje i mechanizmy integracji dziatan.

Wyodrebnienie trzech plaszczyzn analizy jest narz¢dziem ulatwiajacym
systematyzacjg procesow ujednolicania, ktore zachodza w polu organizacyjnym.

Celem pracy jest ukazanie ewolucji administracji publicznej poprzez za-
stosowanie teorii izomorfizmu instytucjonalnego. Taki zabieg uzasadnia poszu-
kiwanie spojnego, dla kazdego z wyodrebnionych modeli funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, homogenizmu, ktéry mozna identyfikowa¢ na plaszczyznie
epistemicznej, idiomatycznej i logistyczne;.

Teza badawcza pracy jest zatozenie, ze modele administracji publicznej
mozna traktowac jak pola organizacyjne, w ktorych wystepuja tendencje do ujed-
nolicania dziatan aktoréw. W pracy wyodrebniono trzy wspotwystepujace obok
siebie zasadnicze modele administracji publicznej: model biurokratyczny, model
nowego zarzadzania publicznego (New Public Management) 1 model wspotrza-
dzenia publicznego (New Public Governance). W modelu wspdtrzadzenia pu-
blicznego dostrzegana jest wielo$¢ nurtow, z ktorych na znaczeniu zyskuje nurt
wspotrzadzenia metropolitalnego (Metropolitian Governance) 1 inteligentnego
wspotrzadzenia (Smart Governace). Te dwa nurty odznacza wysoka dynamika
rozwoju, dlatego dodatkowym celem niniejszej pracy jest proba okreslenia, czy
ulegly one na tyle posunigtej autonomizacji, ze mozna je kwalifikowac jako sa-
modzielne pola organizacyjne.

Administracja publiczna w swojej istocie jest ztozona i wymaga ujmo-
wania jej jako dziedziny wielowymiarowej, a zarazem samodzielnej'2. Badanie
administracji wymaga optyki transdyscyplinarnej’®. Wedtug Franciszka Long-
champs administracja publiczna nalezy do dwoch $wiatow — tj. $wiata prawa
1 $wiata organizacji — gdyz norma i organizacja sg ze soba nierozerwalnie powia-
zane'*. Zwraca si¢ zarazem uwagg, ze przedmiotem nauki prawa administracyj-
nego, ktora nalezy do rodziny nauk prawnych, jest $wiat norm i ich wyktadni,
a takze stosunkow prawnych. Nauka administracji i nauka polityki administra-

"> Por. H. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego, Wy-
dawnictwo KUL, Lublin 2012, s. 7.

B Por. 1. Jezewski, Administracja publiczna jako przedmiot badar, [w:] Administracja publiczna, (red.)
I. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 360.

"“Por. I. Eukasiewicz, S. Wrzosek, Od prakseologii do ogélnej teorii administracji — uwagi o wplywie
nawki na funkcjonowanie administracji publicznej, [w:] Wphw prakseologii na organizacje i zarzqdzanie
w administracji publicznej, (red.) K. Sikora, M. Domagata, E. Jasiuk, Wyzsza Szkota Handlowa w Rado-
miu, Radom 2010, s. 12.
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cyjnej zajmuja si¢ natomiast administracja rzeczywista, jaka jest, a wigc §wiatem
realnym ($wiatem faktéw spotecznych i odnoszonych don ocen)®. Z kolei Jan
Langrod postrzega nauke administracji jako nauke¢ kompleksowa pod wzgledem
rozlegtosci zainteresowan i zrodet pozyskiwania wiedzy o jej funkcjonowaniu'®.
Skoncentrowanie nauki administracji na rzeczywistym obrazie funkcjonowa-
nia administracji implikuje koniecznos$¢ badania transdyscyplinarnego, ktore
pozwoli zobaczy¢ ja jako ,,uktad normatywny zanurzony w rzeczywisto$ci”"’.
Longchamps dostrzega, ze prawo daje tylko cze$ciowy obraz administracji, rela-
cja wartosci poznawczej obrazu prawa do obrazu administracji jest ograniczona
tym, ze jest w pewnych przypadkach odbiezny (rozszczepiony), ze uogdlnienia
dogmatycznej nauki prawa w zasadzie nie sg stosowalne do poznania admini-
stracji”'®. Wyraza on poglad, ze nauka administracji, zajmujac si¢ zjawiskami
administracyjnymi, ktore naleza do nauk spotecznych, nie moze ,,by¢ uprawiana
w odosobnieniu od innych nauk spolecznych, trzeba ja tylko umie¢ odroznié
metodycznie od innych nauk spotecznych, aby unikna¢ pomieszania w pracy
badawczej”"”. Rownolegle Jerzy StaroSciak traktuje nauke administracji ,,tylko”
jako wyspecjalizowana gataz prakseologii czy naukowej organizacji pracy®. Po-
glad ten zdawat si¢ podziela¢ Stanistaw Kowalewski, ktory twierdzil, ze nauka
administracji jest jednym ze szczegotowych dzialow prakseologii®'.

Szybkos$¢ zmian, ktore dokonuja si¢ w otoczeniu administracji publicznej,
wymusza na niej elastyczne procesy dostosowawcze i powoduje, ze badanie ob-
razu administracji wylacznie z perspektywy dogmatycznej lub zbudowanej na
gruncie nauki administracji teorii wolnej od ,,metod stosowanych dla innych
nauk” staje si¢ coraz mniej uzyteczne. Nauka administracji, w odroznieniu od pra-
wa administracyjnego, ktore stanowi odzwierciedlenie administracji publicznej
w porzadku prawnym, jest nauka dynamiczna, pozwalajaca uchwyci¢ w plasz-
czyznie teoretycznej charakter zmian, jakie dokonuja si¢ w zakresie funkcjono-

SH. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogéine, LIBER, Warszawa 2004, s. 12.

16].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, s. 130, za: L. Leonski, Nauka administracji,
PWN, Warszawa — Poznan 1979, s. 31.

17Zob. J. Supemnat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Ko-
lonia Limited, Wroctaw 2003.

8 Por. F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, ,,Prawo”, t. CLXXXVII, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1991, s. 165-168.

Y Ibidem, s. 213.

2Zob. J. Starosciak, Zarys nauki administracji, PWN, Warszawa 1966, s. 151 n.

*'S. Kowalewski, Czym jest nauka o administrowaniu, ,,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1960,
nr 3, s. 38.
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wania administracji publicznej oraz jej relacjach z otoczeniem. Dynamika zmian
uzasadnia akceptacje eklektyzmu metod badawczych zjawiska i uktadu admini-
stracyjnego, ktore Longchamps traktuje jako elementy konstytuujace pojecie ad-
ministracji publicznej. Badanie administracji publicznej wylacznie w kontek$cie
norm prawnych stalo si¢ przyczyna marginalizacji nauki administracji, zatarcia
granic migdzy nauka prawa administracyjnego a naukg administracji i w zasa-
dzie wypierania jej przez nowaq dyscypling — zarzadzanie publiczne. Nie oznacza
to oczywiscie odejscia od istotnego ograniczenia, jakim jest wymog dziatania
administracji publicznej tylko w granicach wyraZnie okre$lonych przez prawo,
zgodnie z zasada ,,dozwolone jest tylko to, na co wskazuje prawo”, i przekre$le-
nia zwiazkow nauki administracji z nauka prawa administracyjnego, lecz posze-
rzenie ogladu badawczego nauki administracji.

Do realizacji nakre$lonego celu badawczego w niniejszej pracy wykorzy-
stano metode dedukcyjng oparta na analizie prezentowanych w literaturze przed-
miotu — z zakresu nauki administracji, prawa, socjologii, nauk o zarzadzaniu
oraz ekonomii — pogladéw na administracje publiczna. Zastosowanie metody
transdyscyplinarnej, uwzgledniajacej dorobek réznych dyscyplin naukowych, nie
oznacza marginalizacji aspektow prawnych funkcjonowania administracji pu-
blicznej, lecz stanowi probe poszerzenia perspektywy badawczej i dostrzezenia,
ze zjawiska administracyjne sa przedmiotem ogladu badawczego innych nauk,
ktorych dorobek pozwala lepiej pozna¢ istote administracji publicznej, do dzi$
nie w pelni odkryta. W pracy positkowano sie takze metoda dogmatycznopraw-
na, ktora umozliwia opisywanie i systematyzowanie materiatu normatywnego
odnoszacego si¢ do administracji publicznej, a zarazem w pewnych przypadkach
pozwala stwierdzi¢, czy przemiany zachodzace w otoczeniu administracji pu-
blicznej, tworzace wobec niej nowe wyzwania, znajduja swoj refleks w regula-
cjach prawnych.

Zarysowane cele oraz teza badawcza pracy, a takze przyjete metody ba-
dawcze uksztattowaty jej zakres i uktad. Praca zostata podzielona na sze$¢ roz-
dziatow.

W rozdziale pierwszym przedstawiono koncepcjg izomorfizmu instytucjo-
nalnego, osadzajac go w perspektywie nowego instytucjonalizmu, na ktorego
gruncie si¢ rozwingla. W rozdziale zawarto takze problematyke pola organiza-
cyjnego, czynnikow go ksztaltujacych oraz wskazano rodzaje mimetyzmu, ktore
konstytuuja zjawisko izomorfizmu instytucjonalnego, a ktore sa tutaj interpreto-
wane jako trzy plaszczyzny — epistemiczna, idiomatyczna i logistyczna.
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Przedmiotem rozdziatu drugiego jest organizacja biurokratyczna, ktorej
logika funkcjonowania stanowi punkt wyjscia, a zarazem formalny kontrast dla
wylaniajacych si¢ kolejnych modeli administracji publicznej. Zaprezentowano
tutaj biurokratyczna strukture jako rezultat rewolucji przemystowej i towarzy-
szacych jej procesow, ktore doprowadzily do pojawienia sie pola organizacyjne-
go zdominowanego przez racjonalno$¢ metodologiczng. W rozdziale tym skon-
centrowano si¢ na strukturach organizacyjnych, bedacych podstawa realizacji
zadan, na wewnatrzorganizacyjnym mechanizmie koordynacji dzialan oraz na
problemie relacji migedzy formalizacja a elastyczno$cia w dziataniu, ktory stat si¢
kontekstem sformutowania przez Webera metafory stahlhartes Gehduse.

Rozdziat trzeci dotyczy reform instytucjonalnych, ktore doprowadzity do
uksztaltowania si¢ pola organizacyjnego okre$lanego mianem New Public Mana-
gement z charakterystycznymi dla niego warto$ciami rynkowymi. Analizie pod-
dana zostata instytucja kontraktu osadzonego w teorii agencji. Wykorzystanie
podstawowych zatozen teorii agencji, w celu ukazania problematyki kontrakto-
wania ustug publicznych, stalo si¢ ttem do zarysowania problemow zwiazanych
ze stosowaniem umowy jako formy dziatania administracji publicznej, do kt6-
rych zaliczono oportunizm stron, asymetri¢ informacji oraz koszty transakcyjne
wymiany. W rozdziale tym wyodrgbniono takze dwa mechanizmy koordynacji
dziatan aktoréw: mechanizm koordynacji formalnej (contractual governance)
i mechanizm koordynacji relacyjnej (relational governance), ktore maja niwelo-
wac problemy wynikajace z kontraktowania ustug publicznych.

Z kolei rozdzial czwarty po$wigcony jest problematyce New Public Go-
vernance, ktora tworzy pole organizacyjne uksztattowane pod wptywem zroz-
nicowanych instytucji, do ktorych zaliczono procesy globalizacji, rewolucje
technologiczng oraz polityke integracyjna Unii Europejskiej. Podstawowa uwa-
ga zostata skierowana na procesy wytaniania si¢ podwalin panstwa sieciowego,
struktur heterarchicznych, a takze relacji koopetycji jako rodzaju interakcji akto-
réw w polu organizacyjnym. Szczegdlng uwage zwrdcono na znaczenie zaufania
i opartego na niej mechanizmu umowy relacyjnej jako zroédet powstawania kapi-
tatu spotecznego i relacyjnych sposobow integracji dziatan aktorow.

Rozdzial piaty dotyczy nurtu wspotrzadzenia publicznego, ktorym jest
wspotrzadzenie metropolitalne (Metropolitan Governance). W rozdziale tym
ukazano metropoli¢ i obszar funkcjonalny jako pole organizacyjne zdominowane
przez wartosci niematerialne — kreatywnos¢, kultur¢ metropolitalna, réznorod-
no$¢ — oraz okreslono rol¢ administracji samorzadowej we wspieraniu owych

16



Wstep

wartosci, ktore stanowia o przewadze konkurencyjnej obszaru metropolitalnego.
Analizie poddano rowniez zakres dziatania instytucji zintegrowanych inwestycji
terytorialnych, postrzeganej nie tylko jako formalny mechanizm, ktorego uru-
chomienie oznacza dostep do srodkow europejskich, lecz takze jako platforme
nauki wspotdziatania i budowania zaufania.

Ostatni rozdzial przedstawia nurt inteligentnego wspotrzadzenia (Smart
Governance) 1 1ide¢ miasta inteligentnego (smart city), bedacych wynikiem re-
wolucji cyfrowej 1 przemian cywilizacyjnych, ktore powoduja zmiang charakte-
ru oczekiwah obywateli, zwlaszcza wobec administracji samorzadowej. Starano
sie tu wyeksponowac znaczenie podejécia aktora — administracji publicznej do
mieszkancow wspolnoty samorzadowej, ktorzy powinni by¢ postrzegani jako in-
teligentni mieszkancy miasta (smart people in the city), przyjecie bowiem takiej
perspektywy stanowi conditio sine qua non dla implementacji idei inteligentnego
miasta.

Z zatozen pracy wynika, Ze ma ona charakter transdyscyplinarny, stad od-
niesienia do rozwiazan i literatury nie tylko polskiej, lecz takze zagraniczne;.
Stad rowniez wigkszy nacisk potozony jest na dobor literatury z zakresu réznych
dyscyplin naukowych. NaleZy zarazem zauwazy¢, ze chociaz duzo jest opraco-
wan na rozne tematy referowane w pracy, to zadne z nich nie odnosi sie bez-
posrednio do problematyki izomorfizmu instytucjonalnego jako metody analizy
modeli funkcjonowania administracji publicznej. W niezbednym zakresie wy-
korzystano rowniez wlasne wczesniejsze opracowania analityczne i teoretyczne,
dotyczace r6znych aspektow funkcjonowania administracji publiczne;j.
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Izomorfizm organizacyjny

1. Nowy instytucjonalizm

Nowy instytucjonalizm w peini wyksztalcit si¢ w latach 80. XX wieku. W ekono-
mii formowat si¢ pod wptywem prac Oliviera Williamsona?? i Douglassa Northa®, w so-
cjologii niezwykle istotny wptyw wywarly prace Paula DiMaggio i Waltera Powella*,
w politologii za§ wazne znaczenie odegraty prace Jamesa Marcha i Johana Olsena®.

W nauce ekonomii elementem wspolnym teorii neoinstytucjonalnych jest za-
negowanie zatozefn ekonomii neoklasycznej, tzn. zatozen, ze: (1) strony umowy maja
rowny dostep do informacji, (2) strony umowy dysponuja pelng informacja, (3) zawar-
ciu 1 wykonaniu umowy nie towarzysza koszty transakcyjne, (4) strony umowy maja
homogeniczne cele. W ramach socjologicznej teorii neoinstytucjonalizmu, pozostaja-
cej pod wptywem refleksji Maxa Webera, DiMaggio i Powell stworzyli koncepcje pola
organizacyjnego jako kontekstu kompozycji (uktadu) izomorfizmu instytucjonalnego®.
W obszarze politologii March i Olsen przyjmuja optyke postrzegania instytucji jako
zrodla tworzenia wspolnych wartosci (potencjat aksjologiczny) i skupiania wokot nich
ludzi (potencjal behawioralny).

W literaturze przedmiotu wyodrebnia si¢ dwa wzajemnie powiazane sposoby poj-
mowania instytucji. Pierwsza tradycja osadzona w nauce ekonomii instytucje postrzega

?2Zob. O.E. Williamson, The economics of organization: The transaction cost approach, ,,American
Journal of Sociology”, 1981, nr 3, s. 548 i n.; O.E. Williamson; Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, PWN
Warszawa 1985/1998; O.E. Williamson, The new institutional economics: Taking stock, looking ahead,
»Journal of Economic Literature” 2000, nr 3, s. 595 i n.

» Zob. D.C. North, Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge University
Press, Cambridge 1990; D.C. North., Institutions, ,,Journal of Economic Perspectives”, 1991 nr 1,s.97 in;
D.C. North, Efektywnos¢ gospodarcza w czasie, [w:] Wspédtczesne teorie socjologiczne, t. 1, (red.) A. Jasin-
ska-Kania, L.M. Nijakowski, J. Szacki, M. Ziotkowski, Scholar, Warszawa 2006, s. 553 i n.

*P.J. DiMaggio, W.W. Powell, The iron..., s. 147 i n.; P.J. DiMaggio, W.W. Powell, Interest and agency
in institutional theory, [w:] Institutional patterns and organizations, (red.) L.G. Zucker, Ballinger Publish-
g Company, Cambridge 1998, s. 3 in.

» Zob. J.G. March, I.P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2005; J.G. March, J.P. Olsen, Elaborating the ,,New Institutionalism”, [w:] The Oxford
Handbook of Political Institutions, (red.) R.A. Rhodes, S.A. Binder, B.A. Rockman, Oxford University
Press, Oxford 2006, s. 3 i n.

*Por. B.G. Peters, Institutional theory in political science. The ,,new institutionalism”, Pinter, London
—New York 1999, s. 103.
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jako zbior regul, wzorcow, procedur projektowanych przez racjonalnie postgpujacych
aktorow. Aktorzy reprezentuja trwale preferencje, a instytucje sg instrumentem pozwa-
lajacym aktorom maksymalizowa¢ ich krancowa uzyteczno$é. Aktorzy tworzac inte-
rakcje spoteczne, wyznaczaja ich sekwencje 1 konsekwencje, tworza zarazem mecha-
nizmy pozwalajace redukowac asymetrie informacji, ograniczajac tym samym koszty
transakcyjne towarzyszace interakcjom. ,,Instytucje to teleologiczne konstrukcje stuzace
rozwigzywaniu probleméw koordynacji w sferze dziatan zbiorowych”?. Druga trady-
cja osadzona w socjologii i politologii postrzega instytucje jako normy, reguly, zasady,
procedury, ktore tworza kontekst ksztattowania zachowan aktorow. Instytucje dostar-
czaja aktorom spotecznym ram kognitywnych i interpretacyjnych, ktore umozliwiaja im
ksztaltowanie swych dziatan.

Przedmiotem zainteresowania nowego instytucjonalizmu sa instytucje spoteczne
(formalne i nieformalne)®, ktore tworza kontekst dziatania aktoréw. Instytucje niefor-
malne w nowym instytucjonalizmie traktowane sa jako substytut instytucji formalnych?’,
zwlaszcza gdy aktorzy postrzegaja instytucje formalne jako nickompletne.

Duza liczba publikacji tworzonych w obregbie nowego instytucjonalizmu spowo-
dowata konieczno$¢ uporzadkowania jego gtownych kierunkdéw w postaci tworzenia
roznych typologii. Do najbardziej znanych zalicza si¢ typologia dokonana przez Pete-
ra Halla 1 Rosemary Taylor, ktorzy wyréznili trzy rodzaje nowego instytucjonalizmu:
historyczny, racjonalnego wyboru oraz socjologiczny (w analizach organizacyjnych)®'.
W instytucjonalizmie historycznym mieszcza si¢ badania koncentrujace sie na zmianach
instytucjonalnych i konsekwencjach spotecznych tych zmian. Zasadnicze znaczenie

27S. Mazur, Zmiana instytucjonalna, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 2-3, s. 35.

*# Podziat instytucji na formalne i nieformalne dokonany zostat przez Douglasa Northa. Instytucje for-
malne tworzone sa przez system prawa, mozna je stosunkowo latwo ksztattowa¢ i modyfikowaé. Instytu-
cje nieformalne zakorzenione sa w tradycji, powszechnie akceptowanych wzorcach dziatan, trudno jest je
ksztattowa¢ i modyfikowa¢ za pomoca instrumentow prawnych lub decyzji politycznych, por. D.C. North,
Institutions, institutional..., op. cit., s. 6.

*Zob. R. Gulati, J.A. Nickerson, Interorganizational trust, governance choice, and exchange perfor-
mance, ,,Organization Science” 2008, nr 19, s. 688 i n.; D. Malhotra, Trust and reciprocity decisions: The
differing perspectives of trustors and trusted parties, ,,Organizational Behavior and Human Decision Pro-
cesses” 2004, nr 94, s. 61 in.

** Niekompletnos¢ instytucji formalnych zwiazana jest ze stworzong przez lana Macneila koncepcja
uméw relacyjnych, zob. LR. Macneil, I.D. Campbell, The relational theory of contract: Selcted works of
lan Macneneil, Sweet & Maxwell, London 2001. Umowy relacyjne oparte sa na stosunku zaufania miedzy
stronami wspolpracy, obecnoé¢ zaufania pozwala pokonywaé trudnosci zwiazane z niekompletnoécia kon-
traktow.

' Zob. P.A. Hall, R.C. Taylor, Political science and the three new institutionalisms, ,,Political Studies”
1996, nr 5,s. 936 i n.
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w tym nurcie ma metoda zaleznosci od $ciezki (path dependency). Polega ona na iden-
tyfikacji w przeplywie historycznym zdarzen punktéw przetomowych, ktoére zmieniaja
kierunek rozwoju historycznego i powoduja, ze zaczyna on podaza¢ nowa droga®.

Instytucjonalizm wyboru racjonalnego zasadza si¢ na optyce jednostkowych racjo-
nalnych dziatan i zaktada, ze jednostki dziataja instrumentalnie, dazac do maksymalizacji
wiasnych celow. Ten trzeci nurt — socjologiczny — koncentruje si¢ na analizie jednostek
1 organizacji, ktore nie sa postrzegane jako racjonalni aktorzy, lecz jako aktorzy po-
szukujacy uprawomocnienia swoich wyboréw i dostosowujacych si¢ do instytucjonal-
nego kontekstu. Organizacyjny nurt nowego instytucjonalizmu charakteryzuje zmiana
postrzegania aktora, ktory jawi si¢ jako aktywny podmiot nawigzujacy relacje z wybra-
nymi aktorami z tego samego pola organizacyjnego. Paul DiMaggio i Walter Powell,
odwotujac si¢ do weberowskiej koncepcji stahlhartes Gehduse, spopularyzowanej przez
Talcotta Paronsa jako ,,zelazna klatka” (iron cage), wedle ktdrej nastgpuje proces rozpo-
wszechniania biurokratycznych form zarzadzania i w konsekwencji instytucjonalnego
upodabniania si¢ organizacji, wprowadzili do literatury juz na state pojecie izomorfizmu
instytucjonalnego (institutional isomorphism)®. Izomorfizm instytucjonalny oznacza
proces ujednolicania form instytucjonalnych organizacji, ktore naleza do tego samego
pola organizacyjnego.

2. Pole organizacyjne

Pole organizacyjne tworza interakcje miedzy aktorami, ktorzy jako zagregowa-
na wartos¢ stanowia rozpoznawalne obszary zinstytucjonalizowanego zycia: dostawcy,
konsumenci zasoboéw i produktow finalnych oraz inne organizacje oferujace podobne
ushugi i produkty*. Pole organizacyjne moga kreowaé zarébwno aktorzy nalezacy do
tego samego porzadku, np. administracja publiczna (pole homogeniczne), jak i moga
by¢ one uktadami otwartymi, w ramach ktorych dochodzi do interakcji migdzy aktorami
z 16znych porzadkéw — administracji publicznej, przedsiebiorstw, organizacji pozarza-
dowych (pole heterogeniczne)*®. Podstawa ksztaltowania si¢ i identyfikacji pola orga-

2 A. Chmielewski, Filozofia Poppera. Analiza krytyczna, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 1639,
Wroctaw 2003, s. 11.

$PJ. DiMaggio, W.W. Powell, The iron..., s. 149.

34 Ibidem, s. 148.

¥ Okreslenie ,,pole organizacyjne” nie jest rownoznaczne z terminem ,,sektor”. Pole organizacyjne jest
pojeciem szerszym w stosunku do pojecia ,,sektor” wowczas, gdy przyjmuje postaé pola heterogenicznego.
W takiej sytuacji pole organizacyjne tworza interakcje zachodzace pomiedzy aktorami o zréznicowanej
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nizacyjnego sa relacje: wspotdzialania, konkurencji 1 koopetycji (jednoczesne wspot-
dziatanie 1 konkurencja), wystepujace pomig¢dzy aktorami. Przyj¢ta perspektywa analizy
relacji na poziomie pola organizacyjnego wykracza poza obreb pojedynczej organizacji.
Relacje migdzy aktorami, ktorzy tworza okreslona populacje, sa analizowane na pozio-
mie pola organizacyjnego, gdyz to ono tworzy kontekst owych relacji. Niewatpliwym
walorem przyjecia perspektywy analizy pola jest to, ze pozwala ona zarejestrowac prze-
strzen relacji migdzyorganizacyjnych.

Koncepcja izomorfizmu instytucjonalnego przyjmuje trzy wymiary: izomorfizmu
przymusowego (coercive), izomorfizmu mimetycznego, izomorfizmu normatywnego®’.
Zroédtem przymusu sa przede wszystkim instytucje formalne (regulacje prawne), kto-
re unifikuja strukturg organizacyjna aktoréw, ujednolicaja procedury ich postgpowania.
Zrodtem presji moga by¢ takze obywatele formutujacy konkretne oczekiwania wobec
uczestnikow pola organizacyjnego, a takze zmiany technologiczne oraz kulturowe za-
chodzace w samym polu organizacyjnym i w jego otoczeniu. Izomorfizm mimetyczny
(mimetic) polega na powielaniu w polu organizacyjnym zinstytucjonalizowanych form
wspoétdziatania, np. tworzeniu zblizonych konstrukcji instytucji formalnych. Nasilenie
tendencji do upodabniania jest szczegolnie widoczne w warunkach niepewnosci, ktorej
podloze moze mie¢ zréznicowany charakter polityczny, prawny, techniczny. Izomor-
fizm normatywny (normative) zasadza si¢ na formalnych i nieformalnych normach po-
dzielanych przez uczestnikéw konkretnego pola organizacyjnego. Normy te ustalane
sa spolecznie, proces za$ ich tworzenia i modyfikacji jest rozciagniety w czasie. Tego
rodzaju izomorfizm wyksztatca si¢ w wyniku wspotdziatania, czesto rownolegle do izo-
morfizmu mimetycznego.

Pola organizacyjne podlegaja zmianom, ktore moga wynika¢ z zewnetrznych dla
pola organizacyjnego przyczyn, jak i moga powstawa¢ w samym polu. Zmiany o cha-
rakterze wewnetrznym, bedac rozlozone w czasie i stanowiac wynik interakcji wielu

proweniencji: publicznej, prywatnej, pozarzadowej. W sytuacji gdy pole organizacyjne przyjmuje postaé
homogeniczna, omawiane pojecia pokrywaja sie. Ponadto proces badawczy pola organizacyjnego i sektora
prowadzony jest z odmiennych perspektyw badawczych. Charakterystyczna dla pola organizacyjnego jest
perspektywa dynamiczna (zewnatrzorganizacyjna), pozwalajaca uchwycié to, co pomiedzy organizacjami
wystgpuje — przedmiotem analiz sa relacje wystepujace pomigdzy aktorami w okre$lonym konteksécie. Wia-
sciwa dla badan sektorowych jest natomiast perspektywa statyczna (wewnatrzorganizacyjna), skoncentro-
wana przede wszystkim na samych aktorach i ich zasobach. W analizach statycznych mozliwe jest uwzgled-
nianie relacji, ktore schodza jednak na dalszy plan.

*6Zob. M. Wooten, A.J. Hoffman, Organizational fields: Past, present and future, [w:] The Sage Hand-
book of Organizational Institutionalism, (red.) R. Greenwood, Ch. Oliver, R. Suddaby, K. Sahlin, Sage
Publications Los Angeles, London, New Dehli, Singapore 2008, s. 130 i n.

37 Ibidem, s. 150-153.
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aktorow, przyjmuja charakter zmiany emergentnej. Zmiany zewngtrzne wobec pola or-
ganizacyjnego maja zwlaszcza charakter: technologiczny, polityczny i kulturowy.

Zmiana technologiczna jest wynikiem wystgpienia innowacji technologiczne;j,
ktora w sposob radykalny zmienia logik¢ funkcjonowania dotychczasowego pola orga-
nizacyjnego lub doprowadza do powstania nowego pola organizacyjnego. W literatu-
rze przedmiotu innowacje technologiczne, zmieniajace w sposob przetlomowy rzeczy-
wisto$¢ spoteczng i gospodarcza, nazywane sa innowacjami zaklocajacymi (disruptive
innovations)*®. Zaktocajaca innowacj¢ stanowito wynalezienie w XIX wieku maszyny
parowej, co stato si¢ katalizatorem rewolucji przemystowej, industrializacji, urbanizacji
oraz doprowadzito do uksztaltowania si¢ pola organizacyjnego zdominowanego przez
biurokratyczng forme zarzadzania i mechanizmy koordynacji wewnatrzorganizacyjnej,
ktore swoj refleks znalazty w weberowskim typie idealnym organizacji biurokratycz-
nej®.

W latach 80. XX wieku zapoczatkowano, pod wptywem czynnikow politycznych,
reformy instytucjonalne, ktorych celem stato si¢ przeobrazenie zasad funkcjonowania
biurokracji pafistwowej. Reformy instytucjonalne, okreslane mianem nowego zarzadza-
nia publicznego (New Public Management), doprowadzilty do czg§ciowego przeoriento-
wania logiki zachowan uczestnikow w polu organizacyjnym, wymuszajac na nich wcho-
dzenie we wzajemne interakcje i tworzenie zalazkow sieci wspotdziatania.

Przetom XX 1 XXI wieku stanowi okres ksztattowania si¢, pod wplywem nasile-
nia procesOw globalizacji i poczatkow rewolucji cyfrowej, przemian w polu organiza-
cyjnym, ktorych dostrzezenie sprowokowalo pytanie ,, The New Public Governance?”*
W polu organizacyjnym, oprocz formalnych mechanizméw koordynacji, coraz wyraz-
niej zaczely sig rysowac relacyjne mechanizmy koordynacji oraz sieciowe formy wspot-
dziatania aktoréw do realizacji celow publicznych. Niewatpliwy wplyw na uksztaltowa-
nie si¢ praktyki i teorii nowego wsp6trzadzenia publicznego (New Public Governance)
wywarly mechanizmy integracji europejskiej okreslane mianem wielopoziomowego
zarzadzania (Multi-level Governance).

¥ Terminu ,,disruptive innovations” uzyt po raz pierwszy Clayton Christensen, ktéry w sposéb pogtebio-
ny wyjasnit jego geneze, charakter i skutki. Radykalnymi innowacjami sa technologie, ktérych przetomo-
wy potencjat powoduje, iz zmieniaja one zasady funkcjonowania struktur spoteczno-gospodarczych, zob.
C.M. Christensen, M.W. Johnson, D.K. Rigby, Foundations for growth: How to identify and build disruptive
new businesses, ,MIT Sloan Management Review” 2002, nr 3, s. 22.

¥Por. A. Chrisidu-Budnik, Ztosliwe problemy w otoczeniu administracji publicznej, Acta Universitatis
Wratislaviensis ,, Przeglad Prawa i Administracji” 2017, CX1, s. 33.

“Zob. S.P. Osborne (red.), The New Public Governance? Emerging perspectives on the theory and
practice of public governance, Routledge, London — New York 2010.
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Organizacja biurokratyczna

1. Mechanizm koordynacji wewnatrzorganizacyjnej

Termin ,.koordynacja” wywodzi si¢ od tacinskiego coordinatio. Sktada si¢ z prze-
drostka co oznaczajacego wspolnos¢ i zgodnos¢ dziatania oraz stowa ordino — porzad-
kuje. Koordynacja oznacza harmonizacje, uzgodnienie wzajemnego stosunku przy-
najmniej dwoch elementow i ich funkcjonowania do osiagnigcia zamierzonego celu.
Wedlug Henri Fayola ,,koordynowacé to wiazac, taczy¢, harmonizowa¢ wszystkie dziata-
nia 1 wszystkie wysitki”*'. Koordynacja determinuje sprawno$¢ funkcjonowania kazdej
organizacji, szczegolnie w warunkach jej wzrostu oraz pojawiania si¢ nowych i zacho-
dzacych na siebie funkcji kierowania. W administracji publicznej ,.koordynacja polega
na harmonizowaniu dziatan podejmowanych przez rézne jednostki organizacyjne admi-
nistracji po to, aby fatwiej i w sposob jednolity osiagnaé zamierzony cel”™*.

Koordynacja wewnatrzorganizacyjna oparta jest na wigzi hierarchicznej (organiza-
cyjnej) i obejmuje koordynacjg pionowa, ktora podejmowana jest na szczeblu hierarchicz-
nie nadrzednym w stosunku do koordynowanych komorek organizacyjnych, oraz koor-
dynacje pozioma, ktora oparta jest na wigziach informacyjnych wystepujacych pomigdzy
poszczegdlnymi komorkami organizacyjnymi. Jak zauwaza Jan Zieleniewski, znaczenie
koordynacji wzrasta w miarg¢ komplikowania sig struktur organizacyjnych i w miarg wzro-
stu uzaleznienia kazdej zorganizowanej cze¢sci catoéci od innych jej czesci®.

Koordynacja wewnatrzorganizacyjna stanowi podstawowy mechanizm stabi-
lizacji struktur biurokratycznych, ktorych wzorce funkcjonowania zdominowaty pole
organizacyjne od potowy XIX wieku. Stworzony przez Maxa Webera typ idealny orga-
nizacji biurokratycznej odnosi si¢ do biurokracji ,,w ogole”, bez wzgledu na to, czy jest
to administracja publiczna, administracja prywatna, armia, instytucja naukowa czy tez
organizacja religijna. Stanowi zatem dogodna plaszczyzng do uogolniania do$wiadczen
zebranych w r6znego typu organizacjach*.

“'H. Fayol, Administracja przemystowa i ogéina, Ksiegarnia Wt. Wilak, Poznan 1947, s. 112.

#]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 141-142.

“]. Zieleniewski, Organizacja zespoldw ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania, PWN, War-
szawa 1965, s. 361.

*Por. A.Z. Kaminski, Wladza a racjonalnosé. Studium z socjologii wspéiczesnego kapitalizmu, PWN,
Warszawa 1976, s. 16 i n.
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2. Optyka weberowska

Weber postrzegat strukture biurokratyczng jako efektywny mechanizm zarzadza-
nia, ktorego implementacja jest warunkiem sprawnosci dzialania wszelkich organiza-
cji ludzkich®. Biurokracja stanowita przejaw racjonalno$ci, ktora Tadeusz Kotarbinski
okreslat mianem racjonalnosci metodologicznej (prakseologicznej). Racjonalno$¢ me-
todologiczna, polegajaca na ksztaltowaniu swego zachowania stosownie do posiadanej
wiedzy, stanowi wyraz racjonalnych przekonan, tj. takich, ktore maja racjonalne uza-
sadnienie*. Zdaniem Webera: ,,Czysto biurokratyczny typ administracji (...) zapewnia
— z czysto technicznego punktu widzenia — osiaganie najwyzszego stopnia sprawno-

# Nowozytna forma organizacji biurokratycznej stanowi wynik rozpoczetych w potowie XVIII wie-
ku przemian okre$lanych mianem rewolucji przemystowej. Symptomem rewolucji przemystowej stala
sig¢ masowa produkcja, bedaca dominujacym sposobem kreowania wartosci ekonomicznej do potowy XX
wieku. Rewolucja przemystowa stanowi kontekst wyksztalcenia sie¢ nowozytnej formy biurokracji, jako
dominujacego mechanizmu zarzadzania, zwlaszcza w administracji publicznej i przedsigbiorstwach. Wy-
ksztatcenie si¢ zawodu urzedniczego byto konsekwencja charakterystycznej dla rewolucji przemystowej
specjalizacji i podzialu pracy. Atrybut przedsigbiorstwa przemystowego — produkcja masowa — wymagat
zastosowania mechanizmu zarzadzania umozliwiajacego podwyzszenie sprawnosci jego funkcjonowania.
Poszukiwanie Zrédet optymalizacji proceséw produkcji doprowadzito do wyksztatcenia sie¢ w warstwie teo-
retycznej i praktycznej dwoch kierunkow usprawniania procesow pracy, okreslanych wspétcze$nie mianem
tayloryzmu i fayolizmu. Ustalenia poczynione w ramach tych dwoch kierunkow zaowocowaty, w ramach
kierunku naukowego zarzadzania (tayloryzm) sformutowaniem zasad naukowego zarzadzania, ,ktore po-
siadaja uniwersalny charakter i moga znalez¢ zastosowanie nie tylko w przedsigbiorstwach produkcyjnych,
ale w kazdym obszarze ludzkiej aktywno$ci”, w ramach kierunku administracyjnego (fayolizm) ustano-
wieniem zestawu integralnie powiazanych ze soba funkcji kierowania (planowania, organizowania, rozka-
zywania, koordynowania i kontrolowania) i 14 zasad warunkujacych wiasciwa realizacje owych funkcji,
zob. J. Supernat, Zarzqdzanie, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 202 i n. Z punktu widzenia mojej pracy,
a dokfadniej zamierzen tu stawianych, istotne jest ukazanie dwoch zasad: jednosci rozkazodawstwa i jed-
nolitosci kierownictwa. Zasada jednosci rozkazodawstwa oznacza, ze podwiadny powinien otrzymywaé
polecenia stuzbowe tylko od jednego przetozonego. Zasada jednolitosci kierownictwa oznacza, iz powinien
obowiazywa¢ jeden plan i by¢ ustanowiony jeden kierownik odpowiedzialny za jego wdrozenie dla grupy
czynnosci zmierzajacych do osiagnigcia tego samego celu. W literaturze anglosaskiej biurokracja rozumia-
na jako forma zarzadzania przedsigbiorstwem produkcyjnym taczona bywa ze zjawiskiem fordyzmu, zob.
np. B. Jessop, Fordism and post-fordism: A critical reformulation, [w:] Pathways to industrialization and
regional development, (red.) A.J. Scott, M. Storper,Routledge, London 1992, s. 3 i n.; H.M. Hépfl, Post-
-bureaucracy and Weber s ,,modern” bureaucrat, ,,Journal of Organizational Change Management” 2006,
nr 1, s. 8 i n. Termin ,,fordyzm” wprowadzony do obiegu naukowego przez Antonio Gramsciego stanowi
okreslenie formy organizacji produkcji. Jego wyznacznikiem byt stosowany w fabrykach Henry’ego Forda
system masowej produkcji samochodow. Fordyzm faczy w sobie zasady naukowego zarzadzania wypra-
cowane przez Fredericka Winslowa Taylora z organizacja produkcji, na ktora sktadaly sie: wprowadzenie
tasmy montazowej, standaryzacja produktu, strategia kreowania masowego popytu przez powiazanie ni-
skich cen, relatywnie wysokiej placy i uruchomienie kredytu konsumenckiego. Por. A. Chrisidu-Budnik,
Ewolucja uniwersytetu: od fordyzmu do postfordyzmu, [w:] Zarzqdzanie szkotq wyzszq, (red.) J. Blicharz,
A. Chrisidu-Budnik, A. Sus, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Pra-
wa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 2014, s. 97.

4 Zob. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroclaw — Warszawa — Krakow — Gdansk, Ossolineum
1973, s. 121.
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$ci i jest w tym sensie najracjonalniejszym ze znanych sposobow sprawowania wiadzy
nad ludzmi. Przewyzsza on inne typy pod wzgledem precyzji, trwatosci, dyscypliny,
niezawodnosci (...). Przewyzsza on inne typy ze wzgledu na duza sprawno$¢ i zasigg
dziatania oraz mozliwo$¢ zastosowania do realizacji wszelkiego rodzaju zadah admini-
stracyjnych (...). Z formalnego i technicznego punktu widzenia administracja biurokra-
tyczna jest zawsze najbardziej racjonalna (...). Wybor istnieje tylko migdzy biurokracja
a dyletantyzmem w dziedzinie administracji™’.

Podstawowe zalozenia typu idealnego biurokracji mozna przedstawic nast¢pujaco:

1. Wszystkie zachowania uczestnikow organizacji sa normowane okre$lonymi re-
gutami, ktére tworza system celowo ustanowionych, abstrakcyjnych zasad regulujacych
dziatania.

2. Organizacja biurokratyczna zbudowana jest na zasadzie hierarchii, tj. zwierzch-
nictwa 1 podporzadkowania poszczegdlnych szczebli. Hierarchia stanowi mechanizm
koordynacji dzialan uczestnikow, osiagania dyscypliny i kontroli. Pionowy podziat pra-
cy oparty jest na hierarchicznej podlegtosci, ktora jest zarazem podlegtoscia osobowa
i sluzbowa. Wyrazem podlegtosci osobowe;j jest uzaleznienie od szczebla hierarchicznie
nadrzednego w zakresie nominacji, wysokosci uposazenia, potencjalnych nagrod. Pod-
legtos¢ stuzbowa przejawia si¢ w obowiazku podporzadkowania si¢ poleceniom przeto-
zonego. Niewykonanie polecenia stuzbowego przez pracownika zwiazane jest z naraze-
niem na sankcje stuzbowe*,

3. Strukturg biurokratyczng tworza pozycje podlegajace bezosobowemu, praw-
nie ustalonemu porzadkowi nastawionemu na realizacj¢ okre$lonego celu. Zakres po-
stuszenstwa uczestnikow okreslaja obowiazujace reguty. Jest to postuszenstwo wobec
bezosobowego porzadku.

4. Komunikacja w strukturze biurokratycznej przyjmuje formy wyznaczone prze-
pisami, opiera si¢ glownie na komunikacji pionowej i zasadzie pisemnego dokumento-
wania. Obowiazek pisemnego dokumentowania jest podstawa, na ktorej opiera si¢ kon-
trola hierarchiczna, przeplyw informacji w dot i w gorg w uktadzie hierarchii urzedowej.

5. Reguly postepowania majg techniczny lub normatywny charakter. Stosowanie
ich moga zapewni¢ jedynie fachowo wyksztatceni urzednicy. Praca w organizacji biuro-
kratycznej wymaga fachowego przygotowania, ktore nabywa sie przed przystapieniem
do shuzby albo w trakcie urzedowania. Praca w okre$lonych urzedach oparta jest na
autorytecie kompetencyjnym, ktory wynika ze znajomosci rzeczy od strony teoretycznej

‘M. Weber, py wiadzy prawomocnej, [w:] Twércy naukowych podstaw administracji. Wybor pism,
wyd. J. Kumat, Warszawa 1972, s. 330-331.
*®Por. H. Izdebski, Historia administracji a historia biurokracji, ,,Panstwo i Prawo” 1975, nr 5, s. 37.
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i praktycznej. Profesjonalizacja zapewnia stabilno$¢ organizacji biurokratycznej. Zna-
czenie autorytetu kompetencyjnego zwigzane pozostaje z daleko posunigta specjalizacja
i podzialem pracy. Zadania kazdego pracownika powinny by¢ na tyle ustrukturyzowane,
aby nie dochodzito do sporéw kompetencyjnych.

6. Uczestnicy organizacji pozbawieni sa mozliwosci zawlaszczania stanowiska,
zatrudnieni sa na podstawie kontraktu i maja mozliwos¢ kariery. Praca w organizacji
biurokratycznej jest zawodem — stanowi wytaczne lub podstawowe zrodto utrzymania
pracownika.

7. Konieczno$¢ podejmowania szybkich, zrozumiatych i bezstronnych decyzji
poteguje w organizacjach biurokratycznych rolg jednoosobowego kierownictwa, ktore
moze wypierac i ogranicza¢ rolg ciala kolegialnego.

Koordynacja wewnatrzorganizacyjna, bedac ,,zamknicta” w strukturze biuro-
kratycznej, jest podporzadkowana procedurom oraz pozostaje silnie zwiazana z wia-
dza legalng®. Biurokracja polega na koordynowaniu dziatalno$ci szczebli nizszych
na podstawwie ustalonej 1 przejrzystej hierarchii zalezno$ci stuzbowych. W strukturze
biurokratycznej sprawno$¢ organizacyjna zalezy od rutyny i do$wiadczenia pracowni-
kow, poniewaz otoczenie organizacji cechuje mate zroznicowanie i wzgledna stabilno$é.
Scentralizowana hierarchia wtadzy utatwia w takim $rodowisku szybkie i skoordynowa-
ne dzialanie. Jednocze$nie Weber dostrzegal wpltyw otoczenia na organizacje biurokra-
tyczna, ktory implikujac procesy przystosowawcze do zmian w nim zachodzacych, wy-
woluje zmiany w samej organizacji w postaci zwigkszenia stopnia jej sformalizowania.
Do zagadnienia tego powracam w dalszej czg$ci pracy.

3. Modele postweberowskie

Biurokracja, ktora cechuja wysoce zrutynizowane zadania operacyjne wynikaja-
ce ze specjalizacji, sformalizowane reguty postgpowania i przepisy, czynno$ci zgrupo-
wane w dziatach funkcjonalnych, scentralizowana wiadza, mata rozpigto$¢ kierowania

*W typie idealnym biurokracji istotne jest rozréznienie wtadzy legalnej okreslanej takze mianem ra-
cjonalnej (zasadzajacej sig na wierze w legalno$é regut normatywnych oraz prawa tych, ktérzy dysponuja
wladza do wydawania polecen), wladzy tradycyjnej (zasadzajacej sie na wierze w tradycje i prawomocnosé
statusu tych, ktérzy na tej podstawie sprawuja wladzg) oraz wladzy charyzmatycznej (opierajacej sie na
przywigzaniu do szczegdlnego bohaterstwa lub wyjatkowych cech indywidualnych osoby oraz wzorow
normatywnych lub porzadku spotecznego, ktory zostat przez tg osobe narzucony), por. J. Szmatka, Mafe
struktury spoteczne, PWN, Warszawa 2015, s. 222. Zob. tez: R. Chackerian, G. Abcarian, Bureaucratic

power in society, IL: Nelson-Hall, Chicago 1984; D. Bectham, Bureaucracy (2nd ed.), MI: University of
Minnesota Press, Minneapolis 1996.
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oraz podejmowanie decyzji zgodnie z liniami podporzadkowania®, stanowi sprawny
mechanizm realizacji postawionych przed nia celoéw. Uwzglednienie jednak w postwe-
berowskich modelach biurokracji®' otoczenia jako jednej ze zmiennych determinujacych
strukturg organizacji ukazato dynamizm koordynacji wewnatrzorganizacyjne;j.

Koordynacja ulega ewolucji i rozrostowi pod wplywem zmian zachodzacych
w otoczeniu administracji. Tak rozumiana dynamika koordynacji jest jednym z elemen-
tow konstytuujacych pojecie kosztow koordynacji, okreslanych takze mianem kosztow
biurokracji*?. Koszty koordynacji wewnatrzorganizacyjnej to koszty niezbgdne do za-
pewnienia synchronizacji, integracji i harmonizacji dziatan w taki sposob, aby organiza-
cja mogta realizowac postawione przed nig cele.

Paul Lawrerence i Jay Lorsch w stworzonej przez siebie relatywistycznej koncep-
cji organizacji biurokratycznej przyjeli, ze podstawowa zmienng charakteryzujaca oto-
czenie jest stopien jego pewnosci, ktory wyznaczaja trzy wskazniki: szybko$¢ (tempo)
zmian zachodzacych w otoczeniu, jako$¢ uzyskiwanych informacji o zmianach zacho-
dzacych w otoczeniu organizacji i uptyw czasu migdzy dziataniem a dotarciem infor-
macji zwrotnej o efekcie dziatania. Im wyzszy jest stopien niepewnosci otoczenia, tym
wigksza konieczno$¢ zréznicowania metod koordynacji dziatan w organizacji*>. Do-
strzezenie wzrostu niepewnosci otoczenia spowodowato poszukiwanic sposobow jego
klasyfikacji.

W Stanach Zjednoczonych w latach 60. XX wieku stworzono obecna do dzi$
w podrecznikach akademickich z zakresu teorii organizacji i zarzadzania typologie
otoczenia organizacji. Frederick Emery i Eric Trist wyodrebnili trzy rodzaje otoczenia:
otoczenie stabilne (placid environment), otoczenie niestabilne (disturbed environment)
1 otoczenie burzliwe (turbulent field)**. Tg typologi¢ nalezy traktowaé jako kontinuum
,stabilno$ci” otoczenia, na ktoérego jednym koncu bedzie si¢ znajdowac otoczenie sta-
bilne, na drugim za$ otoczenie burzliwe. W miare przesuwania sie w kierunku otocze-
nia burzliwego rosna koszty koordynacji wewnatrzorganizacyjnej. Wzrost niepewno-

*0Por. S.P. Robbins, Zachowania w organizacji, PWE, Warszawa 1998, s. 332.

*! Postweberowskie modele biurokracji powstaty na bazie konstrukcji typu idealnego biurokracji. Typ
1dealny biurokracji stworzyt bowiem asumpt do podjecia badan empirycznych i analiz teoretycznych, ktore
pozwolity poszerzy¢ oglad badawczy zjawiska organizacji biurokratyczne;.

*2 Na temat kosztow biurokracji zobacz zwlaszcza: R.A.D’Aveni, D.J. Ravenscraft Economies of inte-
gration versus bureaucracy costs: Does vertical integration improve performance, ,,The Academy of Man-
agement Journal” 1994, nr 5, s. 1167 i n.; W.B. Stevenson, Change in the structure of bureaucracy: A lon-
gitudinal analysis, ,,Sociological Perspectives” 1986, nr 3, s. 307 i n.

»Zob. PR. Lawrence, J.W. Lorsch, Organization and Environment: Managing differentiation and inte-
gration, Harvard Business School Classics, Boston 1967.

*Zob. F.E. Emery, E.L. Trist, The causal texture of organizational environments, ,;Human Relations”
1965, nr 1,s. 21 in.
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Sci oraz niestabilno$ci otoczenia biurokracji pociaga za soba wzrost stopnia ztozono$ci
struktury biurokracji, ktéra ewoluuje od relatywnie prostej struktury liniowej w kierun-
ku struktury funkcjonalnej. Réwnolegle owa ewolucja struktury biurokracji pociaga za
soba wzrost kosztow koordynacji.

4. Wptyw otoczenia na organizacje biurokratyczng

W weberowskim typie organizacji biurokratycznej zrodtem wtadzy jest autorytet
formalny wynikajacy z zajmowanej pozycji w strukturze organizacyjnej, tzn. ze sprawo-
wania urz¢du, w ktorym to przypadku wiladza stanowi funkcje zajmowanego stanowi-
ska. Potrzeba wewngtrznego zréznicowania pod wplywem zmian zachodzacych w oto-
czeniu organizacji powoduje, ze oprocz autorytetu formalnego pojawia si¢ w organizacji
autorytet kompetencyjny, okreslany takze mianem autorytetu eksperta. Autorytet kom-
petencyjny wynika z posiadanych kwalifikacji, wiedzy, umiejetnosci, ktore sa niezbedne
do realizacji celow organizacji. Autorytet kompetencyjny pozostaje jednak ,,zbiurokra-
tyzowany”. Oznacza to, ze eksperci zatrudnieni w organizacji i wlaczeni w strukture
proceduralnego administrowania podlegaja bezpo$redniemu nadzorowi ze strony kie-
rownikow liniowych®. Biurokratyzacja autorytetu kompetencyjnego polega na tym,
ze eksperci stanowia integralny element liniowej struktury zarzadzania i wowczas na
plan pierwszy wysuwa si¢ wi¢z hierarchiczna (stuzbowa, liniowa), ktorej podporzad-
kowane sa wszystkie pozostate wigzi organizacyjne®®. Przewaga wigzi hierarchicznej
nad wszystkimi innymi wigziami organizacyjnym, ktore wlasciwie zostaja przez wigz
hierarchiczng wchlonigte, powoduje, ze liniowa struktura zarzadzania, nie generujac
wprawdzie wysokich kosztow koordynacji, jest nieuzyteczna nawet w miare stabilnym
1 przewidywalnym otoczeniu.

Wazrost niestabilno$ci i niepewnosci otoczenia powoduje konieczno$¢ tworzenia
w organizacji sztabow. Prowadzi to do przeksztatcenia sig struktury liniowej w strukture
liniowo-sztabowa. W strukturze tej zachowana zostaje dominujaca rola wigzi hierar-
chicznej, ktora uzupetniana jest przez wigz funkcjonalna. Atrybutem struktury linio-
wo-sztabowej sa stanowiska lub komorki eksperckie (stanowiska sztabowe lub szta-
by) podporzadkowane hierarchicznie przetozonym stuzbowym, w celu wspomozenia
ich w procesie podejmowania decyzji. Funkcja wspomagajaca moze przybiera¢ postac
ekspertyz, analiz, opinii, nie ma jednak charakteru wladczego. W zakresie kompetencji

> Por. J. Scott, Wladza, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2006, s. 134.
Por. A. Pakuta, ypy struktur organizacyjnych, [w:] Nauka organizacji i zarzadzania, (red.) A. Chrisi-
du-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 344.
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stanowiska sztabowego nie miesci si¢ ponoszenie odpowiedzialnosci za realizacjg zadan
poszczegolnych komorek organizacyjnych, lecz odpowiedzialnos¢ za jakos¢ doradztwa.
Jezeli sztaby uzyskuja nawet ograniczone uprawnienia wtadcze, przeksztalcaja si¢ w ko-
morki funkcjonalne, a struktura — w funkcjonalng. Struktura liniowo-sztabowa gene-
ruje relatywnie wysokie koszty koordynacji zwiazane z wydtuzonym czasem nie tyle
przygotowywania przez sztaby ekspertyz, analiz itd., ile przetwarzania i przekazywania
informacji przez poszczegolne komorki organizacyjne. Wysokie koszty koordynacji sa
takze konsekwencja przewlektosci w podejmowaniu decyzji, koniecznosci rozwiazywa-
nia potencjalnych sporow pomigdzy autorytetem hierarchicznym a autorytetem kompe-
tencyjnym.

,Odbiurokratyzowanie” autorytetu kompetencyjnego w najwigkszym stopniu
zachodzi w strukturach funkcjonalnych, w ktorych poszczegdlni uczestnicy organizaciji
biurokratycznej sa podporzadkowani, w ramach wigzi hierarchicznej, nie tylko swoim
przetozonym stuzbowym, lecz takze — w ramach wigzi funkcjonalnej — przetozonym
funkcjonalnym. Przelozeni funkcjonalni maja prawo wydawac¢ wiazace polecenia kie-
rownikom oraz pracownikom nizszych szczebli i wowczas wigz hierarchiczna staje sie
jedynie ttem dla wigzi funkcjonalnej. Struktura funkcjonalna, zwickszajac mozliwo$ci
wykorzystania specjalistycznej wiedzy ekspertow, jednocze$nie prowadzi do wzrostu
kosztow koordynacji wewnatrzorganizacyjnej. Wielo$¢ wyspecjalizowanych osrodkow
decyzyjnych w organizacji stwarza niebezpieczenstwo braku wlasciwego stopnia jed-
nolito$ci podejmowanych w niej rozstrzygnieé, nieformalnego usamodzielnienia sie
sztabow, powstania konfliktow migdzy poszczeg6lnymi kierownikami funkcjonalnymi
(autorytet kompetencyjny) a kierownikami liniowymi (autorytet formalny), co z kolei
moze prowadzi¢ do nadmiernego podniesienia stopnia centralizacji, wydtuzenia procesu
decyzyjnego, a wreszcie obnizenia zdolnosci adaptacyjnych organizacji do zmian, ktore
zachodza w otoczeniu organizacji, oraz do zmian zachodzacych w samej organizacji®’.

,»Odbiurokratyzowanie” rozumiane jako zerwanie z klasyczna zasada jednoSci
rozkazodawstwa i jednolito$ci kierownictwa réwnolegle jednak powoduje konieczno$é
wzrostu stopnia sformalizowania organizacji. W biurokracji to wlasnie formalizacja jest
podstawowa metoda koordynacji dziataf, ktora wedtug Henry’ego Mintzberga’®:

1. Reguluje stosunki hierarchicznej nadrzedno$ci i podporzadkowania, tworzac
w ten sposob hierarchi¢ organizacyjna. Bezposredni nadzor (direct supervision) beda-
cy metoda oparta na wigzi hierarchicznej stanowi organizacyjny przejaw weberowskiej

T Ibidem, s. 346.
¥H. Mintzberg, Structure in 5s: A synthesis of the research on organization design, ,Management Sci-
ence” 1980, nr 3, s. 324.
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wiladzy legalnej oraz element sktadowy kierownictwa i nadzoru. Bezpo$redni nadzor
oparty na koordynacji wertykalnej polega na ujednolicaniu i dostosowywaniu do siebie
dziatan komorek organizacyjnych znajdujacych si¢ na szczeblach hierarchicznie pod-
porzadkowanych. Bezposredni nadzor opiera si¢ zarazem na wigzi funkcjonalnej, ktora
stanowi organizacyjny przejaw profesjonalizacji sztabu administracyjnego. Bedaca atry-
butem wigzi funkcjonalnej wiedza tworzona jest w obrgbie struktury biurokratycznej
i na potrzeby struktury biurokratycznej.

2. Jest podstawg standaryzacji procesow pracy (standarization of work process),
formalizacja oparta na bezosobowych regutach tworzy procedury postgpowania majace
usprawni¢ procesy pracy urzgdnikow, a w efekcie funkcjonowanie calej organizacji®.

3. Jest podstawg standaryzacji wynikow (standarization of outputs); formalizacja
polega na tworzeniu miar efektywnos$ci lub opracowywaniu specyfikacji odnoszacych
si¢ do rezultatow pracy®.

4. Jest podstawa standaryzacji umiejgtnosci (standarization of skills); formali-
zacja wyznacza wymagania, jakie stawiane sa pracownikom administracji publicznej,
zwlaszcza wymagania dotyczace pracy na kierowniczym stanowisku urzedniczym. Wy-
magania te dzieli si¢ na niezbedne (konieczne) do podjgcia pracy na danym stanowisku
i wymagania dodatkowe, pozwalajace na optymalizacj¢ wykonywania pracy na danym
stanowisku®'.

% Obecnie standaryzacja procesoéw pracy stanowi istotny komponent systemow zarzadzania jakoécia,
ktére wdrazane sa w urzedach administracji publicznej, zob. R. Vinni, Total Quality Management and par-
adigms of public administration, ,International Public Management Review” 2007, nr 1, s. 103 i n.; J.E.
Swiss, Adapting Total Quality Management (TOM) to Government, ,,Public Administration Review” 1992,
nr4,s.3561n.

60 Zastosowanie metody koordynacji opartej na standaryzacji wynikéw w odniesieniu do pracy urzedni-
kow jest problematyczne. Powstaje bowiem pytanie, jakie miary nalezy przyjac, aby wyspecyfikowaé wy-
niki? Zastosowanie charakterystycznych dla funkcjonowania przedsigbiorstw miernikow, do ktérych nalezy
ilo$¢, czas, poziom satysfakcji klienta, w administracji publicznej jest ograniczone ze wzgledu na niewy-
mierno$¢ wynikoéw pracy urzednika, wysoki stopien sformalizowania jego pracy, ztozonoéé i niejednorod-
no$¢ elementow sktadajacych sig na pojecie ,,jakodci” i w koficu nieprecyzyjne oczekiwania , klientow” wo-
bec wynikow owej pracy; zob. K. Opolski, P. Modzelewski, Pomiar skutecznosci i efektywnosci w urzedach
administracji samorzqdowej — podejScie metodologiczne, ,,Studia Regionalne” 2009, nr 2, s. 33 i n.

' W Polsce nabér do administracji publicznej reguluja: ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. 0 pracowni-
kach samorzadowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 1, poz. 1260, ze zm.); ustawa z 21 listopada 2008 r. o shuz-
bie cywilnej ( tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 1889 ze zm.), ustawa z 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 1., poz 1915 ze zm.). Zob. J. Korczak, Procedura naboru
do stuzby cywilnej — biurokratyzacja, czy modelowa biurokracja, [w:] Biurokracja, (red.) J. Lukasiewicz,
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa Oddziat w Rzeszowie, Rzeszow 2006, s. 298 i n.;
J. Korczak, W kwestii wyodrebnienia prawa urzedniczego i korpusowego charakteru stuzby cywilnej, ,,Eko-
nomiczne Problemy Ustlug” 2009, nr 45, s. 299 i n.; K.W. Baran (red.), Prawo urzednicze, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014.
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5. Reguluje wzajemne dostosowywanie (mutual adjustment) uczestnikow organi-
zacji. Na formalne mechanizmy wzajemnego dostosowywania naktada si¢, dokonywana
w ramach organizacji nieformalnej®, biezaca koordynacja procesoéw pracy dokonywana
przez samych pracownikow w procesach komunikacji.

5. Formalizacja a elastycznos$¢ w dziataniu

Formalizacja, bedac podstawowa metoda koordynacji dziatan w organizacji biu-
rokratycznej, zapewnia stabilnos$¢, ciaglos¢ i przewidywalnos$¢ jej dziatan®. Utrwalanie
za pomoca przepisow prawa i przepisow wewnatrzorganizacyjnych podstawowych ele-
mentow struktury organizacyjnej, powiazan migdzy tymi elementami, oraz powiazan
miedzy organizacjq a jej otoczeniem jest warunkiem sine qua non do pozyskania przez
organizacj¢ sprawnosci w dziataniu®. Bedaca wynikiem procesu formalizacji okre$lona
struktura organizacyjna powinna by¢ podporzadkowana zasadom: organizacyjnej ela-
stycznosci, harmonizacji celow, szybkosci dziatania, kompetencyjnos$ci, operatywnosci
informacyjnej oraz motywacji pracownikow®. Zwraca si¢ uwagg, ze jednym z przeja-
woOw sprawno$ci organizacji biurokratycznej jest ,,szybko dziatajacy i elastyczny aparat
administracyjny”°.

Rownolegle jednak elastyczno$é organizacji biurokratycznej maleje wraz ze
wzrostem stopnia sformalizowania organizacji®’. Zwiazek miedzy sprawnoscia a ela-

62 Organizacje nieformalna tworza ludzie i wystepujace miedzy nimi relacje nieprzewidziane przez or-
ganizacj¢ formalna. Sa to ,,stosunki organizacyjne (zar6wno w ujeciu statycznym, jak i dynamicznym) od-
chylajace si¢ od organizacji formalnej”, M. Bielski, Formalna i rzeczywista struktura organizacyjna, PWE,
Warszawa 1973, s. 33.

63 Zob, J. Staro$ciak, op. cit., s. 19; S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, wyd. 2, , Ksiazka i Wie-
dza”, Warszawa 1982, s. 28 i n.

6 Zob. F. Longchamps, Wspélczesne problemy poje¢ prawa administracyjnego, ,Pahstwo i Prawo”
1966, nr 6, s. 893.

% J. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 763. ,,Prawo” CXXVII, Wroclaw 1984, s. 21.

%M. Perzanowska, R. Szczepanowski, Zarys problematyki oceny jakosci i sprawnosci dzialania admi-
nistracji publicznej, [W:] Wplyw prakseologii na organizacje i zarzqdzanie w administracji publicznej, (red.)
K. Sikora, M. Domagata, E. Jasiuk, Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu, Radom 2010, s. 68.

57 Stopien sformalizowania organizacji jest to stopiefi, w jakim cele i powiazania (wiezi) organizacyjne
sa utrwalone przez przepisy. Miernikami stopnia sformalizowania sa: 1l0§¢, szczegdtowosé, rygorystycz-
nos$¢ przepisow; por. J. Kurnal, Teoria organizacji i zarzqdzania, PWE, Warszawa 1979, s. 128; B. Waw-
rzymak, Organizacja formalna zakiadu pracy, PWE, Warszawa 1972, s. 35 i n. Jak zauwaza Jerzy Korczak,
owe trzy mierniki stopnia sformalizowania nalezy rozpatrywa¢ systemowo, podkre$lajac, iz nie sama liczba
stopnia przepisow wyznacza okreslony stopien sformalizowania organizacji, bowiem réwnie istotne znacze-
nie maja pozostate dwa mierniki. ,,Wystepuja zatem przypadki wielosci przepisow prawa, ale o zbyt mate;
1ch szczegolowosci, wreez nadmiernej ogélnosci, co prowadzi do watpliwosci interpretacyjnych i w zwiaz-

33



Rozdziat Il

stycznos$cia organizacji biurokratycznej nie jest ani tak prosty, ani tak _oczywisty, ani
tak jednoznaczny, jak si¢ na ogot sadzi. Stopien sformalizowania organizacji pozostaje
w okreslonym zwiazku ze stopniem zorganizowania i w konsekwencji sprawnosci or-
ganizacji.

Wyrazem stopnia zorganizowania organizacji jest standaryzacja jej dziatan, tj.
procedury i zasady wspolpracy powodujace, ze administracja nie musi za kazdym ra-
zem tworzy¢ nowych rozwigzan®. Zalezno$¢ migdzy stopniem sformalizowania a stop-
niem sprawnosci jest krzywoliniowa. Oznacza to, iz tylko do pewnego poziomu wzrost
stopnia sformalizowania powoduje wzrost stopnia sprawnosci, po przekroczeniu za$
tego stanu, okreslanego mianem optimum formalizacji, wywotuje skutki odwrotne, tzn.
powoduje spadek sprawnosci organizacji®®. Spadek sprawno$ci w dziataniu znajduje
swoje odzwierciedlenie w relatywnie matej elastycznosci organizacji biurokratycznej.
Elastycznos$¢ organizacji stanowia jej zdolnosci adaptacyjne do zmian zachodzacych
W jej otoczeniu 1 zmian zachodzacych w niej samej. Migdzy stopniem sformalizowania
a elastyczno$cia organizacji wystgpuje proporcjonalno$¢ odwrotna, tzn. gdy jedna war-
to$¢ rosnie, to druga maleje. Im wyzszy jest stopien sformalizowania organizacji, tym
mniejsza jej elastycznos¢, a zarazem im nizszy stopien sformalizowania systemu, tym

wigksza jej elastyczno$é w dziataniu™.

ku z tym czestej bezczynnosci organéw administracji, lub tez zbyt niskiej ich rygorystycznosci, co prowadzi
do wrecz ignorowania tychze przepisow (...)”, I. Korczak, Jako$¢ prawa administracyjnego na przyktadzie
materialnego procesowego i ustrojowego prawa administracyjnego samorzqdu terytorialnego, [w:) Jakosé
prawa administracyjnego, (red.) D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Lex a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2012, s. 183.

% Por. A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, (red.) J. Zimmermann, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 360.

% A. Pakuta, Formalizacja organizacji, [w:] Nauka..., s. 338.

"W literaturze z zakresu nauk o organizacji i zarzadzania stopien sformalizowania jest wskazywa-
ny jako cecha dystynktywna (wyrdzniajaca) administracj¢ publiczna od administracji prywatnej, a zara-
zem ze wzgledu na to, ze dziatania administracji w wigkszym stopniu sg normowane prawem, jako cecha
delimitacyjna (rozgraniczajaca) instytucje publiczne i prywatne. Dystynktywny i delimitacyjny charakter
pojecia ,,formalizacja” wpisuje si¢ w problematyke badan poréwnawczych, dotyczacych funkcjonowania
sfery publicznej i biznesowej, ktora w ptaszczyznie metodologicznej ma diuga tradycje i ,,wiazana jest
z okresem pierwotnego zwrdcenia si¢ nauk organizacji i zarzadzania w kierunku administracji publiczne;j
po tym, jak wczesniej odnoszone byly one wylacznie do sfery dziatalno$ci gospodarczej”, J. Korczak, Dy-
wersyfikacja terytorialna w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2015, nr 1,
s. 126. Zob. tez. A. Chrisidu-Budnik, Public organizations versus private organizations?, [w:] Comparative
perspectives for public administration and administrative law, (red.) D. Cendrowicz, A. Chrisidu-Budnik,
E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Admini-
stracji i Ekonomii UWr. 2018, s. 45 i n. Obydwie cechy stopnia sformalizowania: dystynktywna i delimitu-
jaca, konstytuuja atrybut bedacy jednym z podstawowych kryteriow porownywania logiki funkcjonowania
administracji publicznej i administracji prywatnej. Ustalenia poczynione w toku badan poréwnawczych
prowadza do wniosku, Ze stopien sformalizowania administracji publicznej jest wyzszy od stopnia sforma-
lizowania administracji prywatnej. Relatywnie wysoki stopien sformalizowania administracji publicznej
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Relatywnie wysoki stopien sformalizowania jest migdzy innymi konsekwencja
charakterystycznego dla organizacji biurokratycznej zjawiska spigtrzenia kierowania,
ktore stanowi odpowiedz biurokracji na zmiany zachodzace w jej otoczeniu. Owe zmia-
ny znajduja swoj refleks we wzroscie liczby szczebli kierowania, w poglebieniu proce-
sOw specjalizacji 1 wzro$cie zadan wspotczesnej administracji’'. Spigtrzenie kierowania
powodujac wysmuklanie struktury organizacyjnej, ktora charakteryzuje mata rozpieto$é
kierowania™ i w konsekwencji duza liczba posrednich szczebli kierowania, nie tylko
podwyzsza koszty koordynacji wewnatrzorganizacyjnej, lecz takze obniza potencjat ela-
stycznosci organizacji biurokratycznej.

Sprawnos¢ administracji publicznej zalezy od wlasciwej organizacji dzialah we-
wnatrz oraz wyznaczenia adekwatnego stopnia elastycznosci w dziataniu”. W literatu-
rze podkresla sig, Ze jednym z przejawow sprawnosci jest ,,szybko dzialajacy i elastycz-
ny aparat administracyjny”’*.

Szybkos¢ i elastyczno$¢ w dziataniu, bedace wynikiem okre$lonego stopnia sfor-
malizowania organizacji, moga by¢ osiagane w ramach tzw. luzow, ktore Jan Zimmer-
mann — pomimo zwiazania administracji publicznej prawem — postrzega jako niezbedne
do jej funkcjonowania. Zwigzanie administracji prawem, a zarazem dzialanie w ramach
tych luzoéw jest zrodlem napig¢, ktoére administracja powinna roztadowywaé, kierujac
si¢ ,,pewnymi zasadami, w tym regutami aksjologicznymi przypisanymi do danego sys-
temu prawnego””’. Wedlug niego takq regula jest ,,wywazanie”; pozostajac istota ad-
ministrowania, polega na wyborze najlepszych wariantdw w dziataniu, jakie w danym
przypadku sa do dyspozycji organu administrujacego. Przy wywazaniu chodzi o ,,wybor
wynikajacych z prawa najrozniejszych racji, wartosci czy faktow’7. Tak interpretowang
nstytucje ,,wywazania” mozna ulokowa¢ w procesach racjonalizacji dziatan administra-
¢ji podejmowanych w ramach luzow decyzyjnych, ktora pozwala na dobor odpowied-
nich $rodkow dziatania”.

bywa utozsamiany z biurokratyzmem w dziataniu, zob. J. Kurnal, op. cit., s. 45; M. Bielski, op. cit., s. 42.

"'E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 114 i n.

7 Rozpigto$¢ kierowania jest to liczba cztonkéw organizacji bezpoérednio podporzadkowanych jedne-
mu przetozonemu, ktora moze przyjmowac posta¢ rozpictosci formalnej, rzeczywistej i potencjalnej, zob. J.
Zielemewski, Organizacja i zarzqdzanie, PWN, Warszawa 1971, s. 374 i n.

7 Wyrazem stopnia zorganizowania sieci jest standaryzacja jej dziatan, tj. procedury i zasady wspotpra-
cy powodujace, ze administracja jako uczestnik sieci nic musi za kazdym razem tworzy¢ nowych rozwia-
zan, por. A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, (red.) J. Zimmermann, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 360.

M. Perzanowska, R. Szczepanowski, op. cit., s. 68.

™ J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2013, s. 204.

6 Ibidem, s. 221.
7" Zob. J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatan administracji panstwowej, Wy-
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Niska elastyczno$¢ organizacji biurokratycznej jest zarazem postrzegana jako ro-
dzaj dysfunkcji organizacji biurokratycznej, ktéra Robert Merton okresla mianem WY~
uczonej nieudolnosci”. Kazdy urzednik w ramach racjonalno$ci biurokratycznej dys-
ponuje wysoce wyspecjalizowana wiedza 1 umiejgtnosciami. Potrafi je jednak w pelni
wykorzysta¢ w $cisle okreslonych warunkach, jednak gdy zmianie ulegaja okolicznosci
zewngtrzne, wiedza 1 umiejetnosci zwiazane z danym stanowiskiem w strukturze orga-
nizacyjnej nie przynosza zamierzonych skutkow. Zalety struktury biurokratycznej, do
ktorych zalicza si¢ przewidywalnos¢, niezawodnos$¢, ciaglo$¢, spojnos¢ w dziataniu,
jednocze$nie okazuja si¢ barierami utrudniajacymi szybkie przystosowywanie si¢ do
nowych okolicznosci.

Przepisy prawa i przepisy wewnatrzorganizacyjne, b¢dace instrumentem procesu
formalizacji, w organizacji biurokratycznej moga ulec autotelizacji. Dziatanie zgodnie
z przepisami staje si¢ rutyng i czesto konformizmem, a sam przepis warto$cia sama
w sobie. Merton postuguje si¢ terminem ,,u$wigcenie”, ktory odzwierciedla proces nada-
wania przepisom rangi symbolu. Urzednik jest malo elastyczny w swych dziataniach,
nie potrafi odnalez¢ si¢ w sytuacjach nienormowanych przepisami, nabywa zatem syn-
drom wyuczonej niewydolnosci.

Zrédta wyuczonej niewydolnoéci maja charakter strukturalny. Merton
przedstawia je w nastgpujacy sposob: (a) ,, aby dziatanie organizacji biurokratycznej
byto efektywne, konieczna jest niezawodno$¢ reakcji i rygorystyczne postuszenstwo
wobec przepisow, (b) taki stosunek do przepisow powoduje, iz zostaja one
przeksztalcone w wartosci niezalezne, bez odniesienia do zespotu celow, (c) utrudnia
to szybkie przystosowanie si¢ do specyficznych warunkow, nieprzewidzianych przez
tych, ktorzy zredagowali ogolne przepisy, (d) te same clementy, ktore zazwyczaj
sprzyjaja efektywnosci dzialania, w szczegolnych przypadkach wywotuja efekt
odwrotny” 8.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, Ze organizacja biurokratyczna, opierajac
si¢ na bezstronnos$ci, formalizmie i hierarchicznej podlegtosci, moze jednocze$nie po-
wodowac pasywnos¢, inercj¢ w dziataniu™.

dawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 1990, s. 114.

R.K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, PWN, Warszawa 1982, s. 260. Podobnie
Max Weber uswiadamial sobie ograniczenia w osiaganiu typu idealnego i zwracal uwage na niebezpie-
czefistwo postgpowania pseudoracjonalnego, ktére moze prowadzié do umieszczenia jednostki w ,,zela-
znej klatce racjonalnosci”. Zdaniem Webera, biurokracja bgdac racjonalna i efektywna struktura, podlega
oddziatywaniu sit tkwiacych w jej otoczeniu, wymuszajacych na niej wzrost sprawnosci dziatania. Wzrost
sprawnoS$ci biurokracji osiagany jest przez zwigkszanie stopnia jej sformalizowania, ktéry jednoczesnie
ogranicza jej elastycznos¢ w dzialaniu.

7 Por. J.P. Dobel, Public Management as Ethics, [w:] The Oxford Handbook of Public Management,
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6. Stahlhartes Gehéuse. Zelazna klatka racjonalizmu

Weber postrzegal biurokratyczng forme zarzadzania jako wyraz racjonalnosci me-
todologicznej, podkreslat, Ze , biurokratyczno-monokratyczne, dokumentowane admini-
strowanie stanowi, gdy idzie o precyzje, stabilnos¢, dyscypling, sprezystosé i niezawod-
no$¢, czyli przewidywalnos¢ (...), natezenie i zakres dziatan, formalng mozliwos¢ jego
zastosowania we wszystkich sferach, forme¢ zdolna, z czysto technicznych wzgledow do
najwyzszej sprawnosci, 1 we wszystkich tych znaczeniach, z formalnego punktu widze-
nia, najbardziej racjonalna posta¢ sprawnego panowania”®. Jednoczes$nie miat §wiado-
mos$¢ wystegpowania pewnych zagrozen wynikajacych z formalnej mozliwos$ci zastoso-
wania jej w 16znych dziedzinach. Uwzgledniat mozliwos¢ postgpowania irracjonalnego,
ktore moze prowadzi¢ do umieszczenia jednostki w ,,zelaznej klatce racjonalnosci” (sta-
hilhartes Gehduse)®'. Wpisana w logike organizacji biurokratycznej formalizacja, bedaca
zrodlem jej racjonalno$ci, powoduje ujednolicenie dziatan, struktur i rutyn. Ze wzgledu
na nieprzemijalno$¢ biurokracji metafora ,,zelaznej klatki” odzwierciedla brak mozli-
wosci ucieczki od organizacji biurokratycznej, ktéra — zgodnie z 6wezesnymi przewi-
dywaniami Webera — bedzie obejmowac coraz wigksza liczbg stosunkow spotecznych
1 gospodarczych. Metafora zelaznej klatki to zarazem obraz spoteczenstwa zyjacego
w biurokratycznych warunkach skrajnej racjonalnoéci, instrumentalno$ci, rutynizacji
i sprawnosci, w ktorych nadmierna formalizacja organizacji prowadzi do powstania bez-
osobowej masy urzednikow postepujacych zgodnie z regutami i zarazem uchylajacymi
si¢ od osobistego podejmowania decyzji, a tym samym odpowiedzialnosci®.

(red.) E. Ferlie, L.E. Lynn Jr., Ch. Pollitt, Oxford University Press, Oxford 2007.

80M. Weber, Gospodarka..., s. 166.

$' W istocie termin ,,zelazna klatka” nalezy przypisaé pierwszemu thumaczowi ksiazki Webera Etyka
protestancka i duch kapitalizmu na jezyk angielski, socjologowi Talcottowi Parsonsowi. W zadnym z pol-
skich przektadow Etyki protestanckiej... nie znalazto si¢ wyrazenie ,,zelazna klatka” — kalka z przektadu
Parsona, zob. M. Czech, Tymczasowe ostatnie stowo. ,, Zelazna klatka kapitalizmu” Maksa Webera i Tal-
cotta Parsona, ,,Przeglad Humanistyczny” 2017, nr 3, s. 39 i n.; zob. M. Weber, Etyka protestancka a duch
kapitalizmu, przektad Bogdan Baran, Jan Mizinski ,,Aletheia”, Warszawa 2010.

¥ Por. P. Sztompka, Socjologia: analiza spoleczeristwa, Wydawnictwo Znak, Krakéw 2002, s. 568.
W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze ,,im wigksza biurokracja, tym dtuzsza droga obywatela do wspdlnego
podejmowania decyzji, co stanowi o istocie demokracji”, H. Zigba-Zatucka, Demokracja a biurokracja,
»Samorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8, s. 42. Dostrzegane ,,napigcie” wystepujace miedzy formalizacja
W jej pozytywnych przejawach, takich jak jednoznaczno$¢, niezmienno$¢, przejrzystoéé, jednolitosé i kom-
pletnos¢ regulacji a niezbedna elastycznoscia, wyznacza kierunek poszukiwan znalezienia rownowagi mie-
dzy tymi dwoma stanami. Por. D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakosci prawa administracyjnego, [w:] Jakosé
prawa administracyjnego..., s. 67.
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New Public Management

1. Zatozenia i postulaty

W 1979 roku premierem Wielkiej Brytanii zostata nalezaca do partii Konserwa-
tywnej Margaret Thatcher. W 1980 roku wybory prezydenckie w Stanach Zjednoczo-
nych wygrywatl kandydat Partii Republikanskiej Ronald Reagan. Dojscie tych dwoch
politykow do wladzy postrzega¢ mozna jako symboliczny moment, kiedy rozpoczgta
si¢ zmiana instytucjonalna pola organizacyjnego, zdominowanego od czasu rewolucji
przemystowej przez biurokratyczne formy zarzadzania.

Zmiana instytucjonalna okreslana mianem Nowego Zarzadzania Publicznego
(New Public Management, NPM), w literaturze przedmiotu czg¢sto takze nazywana pa-
radygmatem NPM, czyli jedno$¢ wyjéciowych zatozen i metod dziatania, jednos¢ okre-
$lajaca wyraznie obszar jego badawczych wysitkow i determinujaca jego twierdzenia
i hipotezy, wyznaczyta ksztatt 1 kierunki przeobrazen administracji publicznej w naj-
wigkszym stopniu w krajach anglosaskich®. NPM oznacza odejscie od hierarchicznych
struktur 1 rozwigzan administracji publicznej, ktore charakteryzuje: brak potrzeby mie-
rzenia wynikow i wydajnosci, zarzadzanie personelem oparte na gwarancji trwatosci za-
trudnienia i awansu zwiazanego bardziej z dtugo$cia stosunku pracy niz uzyskiwanymi
przez konkretnego pracownika wynikami®*. W literaturze przedmiotu NPM postrzegane

8 Reformy instytucjonalne w postaci NPM napotkaty opdr w panstwach europejskich (Skandynawia,
Niemcy, Francja), ktore ze wzgledu na swoja odmienno$¢ prawno-ustrojowa (nacisk na legalizm w dzia-
faniu administracji i duzy wplyw weberowskiego modelu biurokracji, a takze aksjologie, stanowily mniej
podatny grunt dla implementacji reform. Na przyklad w Norwegii prywatyzacje przedstawiano jako cofnie-
cie sig¢ W r0zwoju, postrzegano ja jako zamach na pafistwo opiekunicze. Jednocze$nie w pierwszej potowie
lat 80. XX wieku pojawito si¢ rosnace poparcie dla reformowania biurokracji w panstwach nordyckich,
ale sposob przeprowadzania tych reform byl pozbawiony konfrontacji i ideologii charakterystycznej dla
Wielkiej Brytanii i Stanow Zjednoczonych, a oparty zostal na kompromisie i zaufaniu. Wyjatkiem na tym
tle pozostawat niemiecki program reform instytucjonalnych pod nazwa Neues Steuerungsmodell, okreslany
Jako niemiecki wariant nowego zarzadzania publicznego. Zob. D. Szescilo, Niemiecki Neues Steuerungsmo-
dell. Nowe zarzqdzanie publiczne w samorzqdzie lokalnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 5,s. 45 i n.;
A. Chrisidu-Budnik, Klient organizacji publicznej, [w:] Zarzqdzanie publiczne: koncepcje, metody, tech-
niki, (red.) A. Fraczkiewicz-Wronka, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Katowicach 2013, nr 4 169, s. 11 i n.; J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje..., s. 125 i n.; A. Bosiacki,

H. Izdebski, A. Nielicki, I. Zachariasz (red.) Nowe zarzqdzanie publiczne w Polsce i w Europie, LIBER,
Warszawa 2010.

% Por, I. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Kolonia Limited, Wroctaw
2013, s. 36.
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bywa jako odpowiedZ na anachronizm biurokratycznych form zarzadzania organizacja,
ich przeformalizowanie i niedostosowanie do charakteru zmian, jakie zaszty w gospo-
darce®.

NPM silnie osadzone w zaloZeniach ekonomii neoliberalnej oparte byto przy-
najmniej na trzech zatozeniach. Pierwsze — wywodzace si¢ ze szkoly praw wlasnoscei —
wyrazato przekonanie o wyzszo$ci rozwigzan rynkowych nad administracja publiczna.
Drugie — takze wtasciwe dla szkoty praw wlasno$ci — eksponowato znaczenie prywaty-
zacji, deregulacji i ograniczenia roli administracji jako wytworey i dostarczyciela ustug
na rzecz obywateli. Trzecie — mechanizmy rynkowe powinny dotyczy¢ wszystkich rela-
cji spotecznych, a takze zdominowa¢ procesy $wiadczenia ustug publicznych®.

Owe zalozenia znalazty swoje odzwierciedlenie w trzech postulatach:

1. postulacie obecnosci w dziatalno$ci administracji publicznej trzech warto$ci,
ktére gwarantuje rynek: ryzyka, konkurencji, wolnosci wyboru;

2. postulacie oddzielenia funkcji ustalania celow strategicznych (kreowania po-
lityki administracyjnej w okreslonej dziedzinie) od zarzadzania (dostarczania obywate-
lom konkretnych ustug publicznych;

3. postulacie transponacji na grunt administracji publicznej metod i technik wy-
korzystywanych w organizacjach biznesowych.

8 Szescito i Betdowski zwracaja uwage, ze ,,model biurokratyczny byt whasciwy w warunkach go-
spodarek przemystowych pierwszej potowy XX wieku. Doszedt jednak do kresu i nie odpowiada juz wy-
mogom czasow, ktorych symbolem jest rozwoj technologii komunikacyjnych i rozw6j gospodarki opartej
na wymianie informacji, a nie na produkcji przemystowej. Realia nowej gospodarki faworyzuja techniki
zarzadzania zapewniajace szybkie reagowanie na warunki rynkowe i zapotrzebowanie odbiorcow $wiad-
czonych ustug”, D. Szescito, J. Betdowski, W strone nowego zarzqdzania publicznego, http://nawokandzie.
ms.gov. pl/numer-4/opinie-4/w-strone-nowego-zarzadzania-publicznego.html (6.02.2019). Podobne stano-
wisko prezentuja Osborne i Gaebler, ktérzy pisza, iz: ,,Zyjemy w epoce informacji, w ktorej prawie kazdy
ma tak samo szybki dostgp do danych, jak przywddcey kraju, mamy gospodarke opierajaca si¢ na nauce,
a doskonale wyksztatceni pracownicy buntuja si¢ przeciw rozkazom i domagaja sie autonomii. Zyjemy
w wieku zroznicowanego rynku towaroéw i ustug, ktory przyzwyczait klientdéw do wysokiej jakoéci i duzego
wyboru produktow. W tym zmienionym otoczeniu powstate w epoce przemystowe;j instytucje biurokratycz-
ne — tak publiczne, jak i prywatne — zupetnie zawodza. Nowe otoczenie wymaga instytucji elastycznych i ta-
two przystosowujacych sig do zmian”, D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci
przenika i przeksztatca administracje publiczng, Media Rodzina of Poznan, Poznan 1992, s. 34. Supernat
pisze, ze ,,tradycyjny hierarchiczny model administracji nie odpowiada juz wymaganiom ztozonych, szybko
zmieniajacych sig czaséw. Sztywne systemy biurokratyczne z procedurami rozkazodawczo-kontrolnymi,
ograniczeniami daleko posunigtego podzialu pracy, zorientowanymi do wewnatrz kultura organizacyjna
1 operacyjnymi modelami nie nadaja si¢ w szczegdInosci do rozwigzywania probleméw, ktore przekraczaja
granice organizacyjne”, zob J. Supernat, Administrowanie przez sie¢, [w:] Administracja publiczna — oby-
watel, spoteczeristwo, paristwo, (red.) A. M. Sosnowski, Wyzsza Szkola Informatyki i Zarzadzania ,,Coper-
nicus” we Wroclawiu, Wroctaw 2006, s. 129.

¥ Zob. Ch. Pollitt, The New Public Management in international perspective: An analysis of impacts
and effects, [w:] New Public Management. Current trends and future prospects, (red.) K. McLaughlin,
S.P. Osborne, E. Ferlie, Routledge, London 2001, s. 274 i n.
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W szczeg6InoSci postulat wprowadzenia ryzyka, konkurencji i wolnego wyboru
uksztattowal izomorfizm instytucjonalny pola organizacyjnego i to w dwojaki sposob.
Po pierwsze, kontrakt (umowa) stal si¢ gtéwna forma interakcji mi¢dzy aktorami w polu
organizacyjnym. Po drugie, pole organizacyjne przyjeto posta¢ heterogeniczng — tworza
go interakcje pomigdzy aktorami publicznymi i prywatnymi.

Zatozenia NPM legly u podstaw konstrukcji przez Christophera Pollitta i Geerta
Bouckaerta modelu 4Ms, ktorego elementy sktadowe odzwierciedlaja kierunki zmian
charakterestyczne dla tej reformy instytucjonalnej. Model 4Ms konstytuuja cztery pota-
czone ze soba elementy:

1. Minimisation. Minimalizacja roli administracji publicznej jako gtéwnego do-
starczyciela ustug i1 zadan publicznych. Realizacja tego celu ma by¢ osiagnigta poprzez
procesy prywatyzacji i kontraktowania realizacji zadan oraz ustug publicznych podmio-
tom prywatnym.

2. Marketisation. Urynkowienie sektora publicznego i odbiurokratyzowanie jego
dziatalno$ci poprzez stosowanie ré6znych formy kontraktowania, ktore uruchamiaja me-
chanizm konkurowania migdzy podmiotami prywatnymi i wplywaja na jakos$¢ ushug
publicznych.

3. Modernization. Modernizacja sektora publicznego polegajaca na wprowadze-
niu do sektora publicznego metod i technik zarzadzania charakterystycznych dla sektora
prywatnego®’, ktére powinny znalez¢ swoj refleks w zroznicowanych obszarach aktyw-
nosci administracji publicznej (w sposobach konstrukcji budzetow, zarzadzaniu zasoba-
mi ludzkimi, rachunkowosci) oraz we wprowadzeniu wskaznikoéw mierzenia wynikow
i wydajnosci.

4. Maintenance. Takie utrzymywanie rownowagi pomigdzy biurokracja, forma-
lizacja i mechanizmami rynkowymi, ktore doprowadzi do optymalizacji wynikéw funk-
cjonowania administracji publicznej®®.

W kazdym ze wskazanych elementéw odnalez¢ mozna kontrakt (umowg), kto-
ry w NPM jest podstawowym instrumentem tej reformy instytucjonalnej®®. Dlatego tez

80 metodach i technikach wykorzystywanych przez NPM zob. J. Supernat, Administracja publiczna
w $wietle koncepcji New Public Management, [w:] Jednostka, paristwo, administracja — nowy wymiar, (red.)
E. Ura, Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica 23-26 maja 2004 r., Rzeszow 2004, s. 469 i n.

8 Por. Ch. Poliitt, G. Bouckaert, Public management reform: A comparative analysis, Oxford University
Press, Oxford 2004, s. 186 i n.

% Kontrakt w istocie nie jest instytucja nowa, administracja publiczna nigdy nie byla struktura autar-
kiczna; zmuszona byta wspotpracowaé z podmiotami prywatnymi, aby zrealizowaé swoje cele. Do kofica
XIX wieku, kiedy éwczesne funkcjonowanie pafistwa bylo stosunkowo proste, uwazano, ze administra-
cja to dziatalno$¢ panstwa, ktorej celem jest utrzymanie porzadku wewnetrznego, zapewnienie podstawo-
wych ustug komunalnych, wspieranie szkolnictwa, wymiaru sprawiedliwos$ci, utrzymywanie stosunkow
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umowy, ktore znalazty swoj wyraz w zroznicowanych konstrukcjach prawnych, staty
si¢ podstawa interakcji aktorow w polu organizacyjnym, a zarazem zdeterminowaty ich
charakter™.

Kontrakt, ktory z perspektywy zmiany instytucjonalnej jawi si¢ jako kluczowy
instrument majacy ograniczy¢ biurokratyczne formy zarzadzania, a zarazem poprzez
wprowadzenie mechanizméw rynkowych doprowadzi¢ do optymalizacji procesow
$wiadczenia ustug publicznych, ujawnit istnienie w relacjach migdzyorganizacyjnych
asymetrii informacji i kosztow transakcyjnych. Interakcje migdzy aktorami pola organi-
zacyjnego zaczgly przyjmowac postac relacji bedacej umowa, na podstawie ktorej zle-
ceniodawca (principal) angazuje 1 upowaznia zleceniobiorcg (agent) do wykonywania
w jego imieniu okreslonych zadan lub ustug oraz deleguje na niego cze¢$¢ uprawnien do
podejmowaniu decyzji®'. Relacja wystgpujaca migdzy pryncypatem a agentem stanowi
podstawowy przedmiot analizy teorii agencji.

miedzynarodowych. Realizacja celow wspétczesnej administracji wymagata stosunkowo matego stopnia
wspotdziatania administracji publicznej z podmiotami prywatnymi. Rewolucja przemystowa, zmieniajac
kontekst spoleczno-gospodarczy funkcjonowania administracji publicznej i tworzac pole organizacyjne
zdominowane przez biurokratyczne formy zarzadzania, uruchomita dynamike rozwoju przemystu i procesy
urbanizacji. Wyksztalcenie si¢ aglomeracji przemystowych unaocznito bardzo niska jako$¢ ustug komunal-
nych i wymusito procesy ich modernizacji. Wtedy tez zaczely wyksztalcaé sie podstawy nowozytnych form
kontraktowania, przyjmujace posta¢ zlecania realizacji ustug publicznych podmiotom prywatnym, np. par-
lament w Danii w 1926 roku przyjal ustawe umozliwiajaca wtadzom lokalnym kontraktowanie z podmiota-
mi prywatnymi zadan z zakresu ochrony przeciwpozarowej, zob. M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne,
PWE, Warszawa 2011, s. 56.

% Stosowanie umowy jako formy dzialania administracji publicznej szczegodlnie widoczne jest w sfe-
rze okre$lanej mianem administracji $wiadczacej, tzn. zorientowanej na wykonywanie okreslonych zadan
i ustug publicznych. Zob. 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji swiadczqcey,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 2, s. 115 i n.; M. Kisata, Stosowanie formy
umowy cywilnoprawnej przez jednostki samorzadu terytorialnego w powierzaniu wykonywania zadat pu-
blicznych, [w:] Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, (red.) A. Doliwa, S. Prutis, Lex
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 239 1 n.; D.R. Kijowski, Umowy w administracji publicznej,
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji po-
Swigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Towarzystwo Naukowej
Organizacji 1 Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Toruft 2005, s. 281 i n.; A. Mirué, Podmioty prywatne
realizujqce zadania publiczne — kontraktualizm, [w:] Nauka administracji, (red.) B. Kudrycka, B.G. Peters,
PJ. Suwaj, Officyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 365 i n.; A. Modrzejewski, Kontraktu-
alizacja w globalnym i europejskim prawie administracyjnym, [w:] Wypieranie prawa administracyjnego
przez prawo cywilne, (red.) A. Doliwa, S. Prutis, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 219
in.; J. Jakubek-Lalik, D. Sze$cito, Kontraktualizm jako metoda sterowania w administracji rzqdowej, [w:]
Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra
hab. Jana Jezewskiego, (red.) J. Korczak, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa,
Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji 1 Ekonomii UWr., Wroctaw 2018, s. 173 i n.

' Zob. F. Amagoh, Information asymmetry and the contracting out process, , The Innovation Journal:
The Public Sector Innovation Journal” 2009, nr 2, s. 1 in.

42



Rozdziat Il

2. Teoria agencji

Teoria agencji stanowiac istotny komponent nowego instytucjonalizmu, podwaza
twierdzenia ekonomii neoklasycznej o jednolitoéci celow stron umowy. W teorii agencji
wskazuje si¢ przynajmniej na dwa zrodta mogace potencjalnie utrudnia¢ sprawna reali-
zacje umowy. Pierwsze, to wystgpowanie niezgodnosci celow migdzy stronami umowy,
ktora przejawia si¢ w tym, ze zleceniobiorca nie utozsamia si¢ z celami zleceniodawcy
i dlatego moze podejmowac¢ dzialania polegajace na unikaniu rzetelnego wykonywania
obowiazkow wynikajacych z postanowien umowy®. W teorii agencji dostrzega sig, ze
postanowienia umowy nie zawsze sa w stanie wyeliminowa¢ zjawisko ,,uchylania sie”
od wykonywania obowiazkdéw przez agenta oraz ze nat¢zenie stopnia kontroli podejmo-
wanej przez pryncypata nie zawsze prowadzi do wyeliminowania oportunizmu agenta®.
Drugim zrodlem jest asymetria informacji wystgpujaca pomigdzy pryncypatem i agen-
tem. Asymetria informacji stanowi sytuacjg, w ktorej kazda ze stron dysponuje odmien-
nym zakresem wiedzy dotyczacej umowy. Asymetria informacji stanowi konsekwencj¢
dziatan podejmowanych przez agenta, ktéry w trakcie trwania umowy dazy do realizacji
indywidualnych celow®. Asymetria informacji przyjmuje posta¢ negatywnej selekcji
(adverse selection) 1/lub pokusy naduzycia (moral hazard).

Negatywna selekcja to sytuacja, kiedy jedna ze stron umowy jest lepiej poinfor-
mowana niz druga strona. Strona lepiej poinformowana korzysta z przywileju okresla-
nego mianem ukrytej informacji (hidden information) i jednocze$nie ma motywacje,
aby zachowa¢ te¢ przewage informacyjna przed zawarciem umowy®. W teorii agencji
obecne jest zalozenie, Ze strong lepiej poinformowana jest zazwyczaj agent, podczas gdy
pryncypat nie ma mozliwosci petnej weryfikacji wiedzy, umiejetnosci czy tez zasobow,
ktorymi dysponuje agent. Ograniczone mozliwosci weryfikacji szeroko rozumianego
potencjatu agenta tworza istotna barierg do sprawnej realizacji kontraktu.

W anglojezycznej literaturze przedmiotu proces uchylanie sig przez agenta od realizacji obowiazkéw
wynikajacych z postanowien umowy okreslany jest jako shirking; zob. M.C. Jensen, W.H. Meckling, Theo-
ry of the firm: Managerial behavior, agency cost and ownership structure, ,,Journal of Financial Economics”
1976, nr 3,s. 3051 n.

%Zob. A. Huque, Contracting out and trust in the public sector: case of management from Hong Kong,
»Organization Review” 2005, nr 1, 5.69 i n.; D. Kettl, Sharing power: public governance and private mar-
kets, The Brookings Institution, Washington 1993.

% Zob. K. Eisenhardt, Agency theory: An assessment and review, , Academy of Management Review”
1989, nr 1, s. 57 i n.; P. Taylor, Do public sector catering tender procedures result in auction for “lemons”,
,»International Journal of Public Sector Management” 2005, nr 6, s. 484 i n.

% Zob. V. Rai, D.H. Kim, Principal-agent problem: A cognitive map approach, ,Electronic Commerce
Research and Applications” 2002, nr 2, s. 174 i n.

43



Rozdziat Il

Pokusa naduzycia zwykle pojawia si¢ na etapie wykonywania postanowien umo-
wy. Zjawisko pokusy naduzycia obejmuje dziatania podejmowane przez agenta, kto-
re trudno jest pryncypatowi monitorowa¢. Agent dysponuje mozliwo$cia podejmowa-
nia ukrytych dziatan (hidden action), tzn. takich, ktére ze wzgledu na wysokie koszty
transakcyjne trudno jest monitorowaé lub w ogoéle ich obserwacja nie jest mozliwa®.
Istnicjace w relacji agencji przyczyny wystgpowania asymetrii informacji powoduja po-
wstawanie szczegdlnego rodzaju kosztow transakcyjnych, ktore okre§lane sa mianem
kosztow agencyjnych (agency costs). Koszty agencyjne to koszty, ktore trzeba poniesé,
aby odbywajaca si¢ w ramach umowy wymiana ekonomiczna byta skuteczna.

Laureat ekonomicznej nagrody Nobla Oliwier Williamson definiuje koszty trans-
akcyjne w nastgpujacy sposob: ,transakcja nastgpuje wowczas, gdy dobro lub ustuga sa
przemieszczane przez technologicznie odrgbny interes. Jedno stadium aktywnosci sig
konczy, a nowe zaczyna. Przy dobrze dziatajacym interfejsie, jak przy dobrze dziatajacej
maszynie, owe transfery dokonuja si¢ gladko. W systemie mechanicznym zwracamy
uwage na tarcie: czy przektadnia zazgbia sig, czy czg$ci sa naoliwione, czy niec ma zbed-
nego poslizgu lub innej straty energii? Ekonomicznym odpowiednikiem tarcia jest koszt
transakcyjny: czy strony wymiany wspotdziataja harmonijnie, czy tez wystepuja ciagle
nieporozumienia i konflikty prowadzace do opoznien, zataman i innych zaklocen™’.
Williamson zwraca uwagg, ze koszty wytworzenia dobr i ustug obejmuja nie tylko kosz-
ty produkcji, lecz takze koszty transakcji. Te ostatnie — utozsamiane z kosztami koor-
dynacji — obejmuja koszty monitoringu, kontroli i zarzadzania transakcja. Podkre$li¢
nalezy, ze sa to koszty koordynacji migdzyorganizacynej, bedacej funkcja tworzenia
relacji umownych pomigdzy aktorami. Koszty agencyjne, jako szczego6lna postaé kosz-
tow transakcyjnych, stanowia koszty zwigzane z istnieniem relacji agencji. Dziela sie na
trzy grupy:

1. Koszty agencyjne ex ante wystepujace lub antycypowane na etapie przygoto-
wywania umowy. Zalicza si¢ tu koszty: (a) poszukiwania partnera wspotpracy, (b) nego-
cjacji, (c) koordynacji dotyczace ustalania wzajemnych zobowiazan, (d) przetwarzania
i wymiany informacji, (e) poszukiwania, rozpoznawania i oceny dostepnych ofert.

2. Koszty agencyjne in tractu, ktore powstaja w trakcie realizacji umowy i moga
stanowi¢ konsekwencj¢ ograniczen kontraktowania®. Zalicza si¢ tu koszty: (a) moni-

%Zob. T. Brown, M. Potoski, D. Slyke, Managing public service contracts: Aligning values, institutions,
and markets, ,,Public Administration Review” 2006, nr 3, s. 323 i n.

70.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, PWN, Warszawa 1998, s. 1; zob. tez. M. Pan-
kowska, Teoria kosztow transakcyjnych wedlug Oliviera Williamsona, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1995, nr 3, s. 87 i n.

% Ograniczenia w kontraktowaniu wynikaja z zakorzenionego w systemie common law podziata kon-
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toringu dziatan agenta (realizacji postanowien umowy), (b) renegocjacji postanowien
umowy.

3. Koszty agencyjne ex post, ktore obejmuja: (a) koszty egzekwowania warunkow
umowy, (b) koszty kontroli.

Spojrzenie na umowg jako podstawowy instrument, na ktérym zasadzaja si¢ in-
terakcje w polu organizacyjnym, uzasadnia konstatacje, ze umowa ma dwoista nature:
zarowno redukujaca, jak i generujaca ryzyko oraz niepewnos$¢ zwiazane z umowa”.
Mozliwo$¢ wystapienia negatywnej selekcji, zwlaszcza na etapie poprzedzajacym za-
warcie umowy, implikuje istnienie kosztow agencyjnych ex-ante, ktore musi poniesé
pryncypat. Sam fakt koniecznos$ci poniesienia takich kosztow przez pryncypata jest

traktéw na kontrakty kompletne (complete contracts) i nickompletne (incomplete contracts). Kontrakt kom-
pletny stanowi umowe, ktorej postanowienia i warunki zostaty jednoznacznie sformutowane dla wszystkich
sytuacji, ktére moga mie¢ miejsce w trakcie realizacji umowy. Kontrakt kompletny nie wymaga zatem re-
negocjacji i jest realizowany analogicznie do uzgodnief poczynionych na etapie przedkontraktowym. Kon-
trakt niekompletny stanowi umowe, ktora nie jest ,,domknieta” z powodu braku mozliwosci antycypowania
wszystkich zdarzen, ktére moga wystapi¢ w trakcie jego realizacji. Kontekst sytuacyjny moze ,,wymuszaé”
konieczno$¢ renegocjacji i modyfikacji regut, w ktorych ramach bedzie on realizowany. Wedhug Oliviera
Williamsona kontrakty niekompletne powoduja, ze post factum istnieje ryzyko wystapienia sytuacji nie-
przewidzianych w umowie. Dlatego tez w odniesieniu do kontraktéw niekompletnych uzywa sie okreslenia
»Kkontraktowanie”, tzn. proces sktadajacy sig z trzech etapéw: (1) etapu poprzedzajacego zawarcie umowy
zwigzanego z poszukiwaniem informacji o ustudze/produkcie, cenie, partnerze, (2) etapu konstrukcji umo-
wy obejmujacej negocjacje, (3) etapu kontroli i egzekwowania postanowien zawartych w umowie. Zob. B.
Borkowska, Niedoskonatosci kontraktowania w trybie zaméwien publicznych, [w:] Przedsiebiorca w spo-
fecznej gospodarce rynkowej. System zaméwien publicznych w Polsce, (red.) T. Kocowski, J. Gola, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2017, s. 249 i n. Zatozenie o nickomplet-
nosci umow zawieranych w obrocie nalezy do podstawowych kanonéw ekonomicznej analizy prawa, zob.
R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 269 i n.

% Zgodnie z prakseologiczna interpretacja procesu decyzyjnego, decyzja jest podejmowana w wa-
runkach pewnosci, gdy znane sa istotne elementy sytuacji oraz zaleznosci przyczynowo-skutkowe w niej
zachodzace. W warunkach niepewnosci decyzja jest podejmowana wowczas, gdy nie sa znane elementy
sytuacji, ani prawdopodobienstwo ich wystapienia oraz zaleznosci przyczynowo-skutkowe wystepujace
W jej obrebie. Zatem pewno$¢ i niepewno$é to dwa krafice continuum: od petnej przewidywalnosci do
pelnej nieprzewidywalnosci skutkow dzialania. Inaczej przedstawia sig sytuacja ryzyka, bowiem istnieje
ono wowczas, gdy nie ma pewnosci, co do okreslonych elementéw sytuacji, lecz znane jest prawdopodo-
bienstwo ich wystapienia i znane sa zaleznoéci przyczynowo-skutkowe zachodzace miedzy nimi; J. Zie-
leniewski, Organizacja..., s. 484. Tak wigc zaréwno ryzyko, jak i niepewno$¢ maja wspélny mianownik,
ktorym jest brak pewnosci co do skutkéw podjetego dziatania. Rozni oba te stany to, Ze cecha niepewnosci
Jest nieprzewidywalno$¢ skutkow dzialania, a cecha ryzyka — ich przewidywalnos¢. W konsekwencji ry-
zyko to stan, gdy nie mozna przewidzie¢ z catkowita pewnoscia skutkéw wyboru danego wariantu, ale
Jest wystarczajacy zasob informacji, aby okresli¢ prawdopodobienstwo osiagniecia pozadanego wyniku.
Czesto ryzyko opisywane jest przy uzyciu terminu ,,prawdopodobiefistwo”, czyli takie zagrozenie, ktérego
prawdopodobienstwo wystapienia jest wieksze od zera, a mniejsze od 1. Zob. A. Chrisidu-Budnik, Struk-
lury heterarchiczne w administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna pod rzqdzami prawa. Ksiega
pamiqtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, (red.) J. Korczak, E-Wydwnictwo.
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
UWr., Wroctaw 2016, s. 47 i n.
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niekorzystny. Paradoksalnie jednak Swiadoma decyzja pryncypata o koniecznosci po-
niesienia kosztow ex-ante prowadzi¢ moze do bardziej efektywnej realizacji umowy
i obnizenia ryzyka zwiazanego z umowa. Swiadoma decyzja pryncypata o koniecznosci
poniesienia wysokich kosztow agencyjnych na etapie poprzedzajacym zawarcie umo-
wy zwigksza prawdopodobiefistwo redukcji kosztow in tractu i kosztow ex-post'®. Dla
wigkszej przejrzystosci zatozen teorii agencji w tabeli 1 przedstawiono podstawowe jej
zatozenia.

1% Na rynku zaméwien publicznych instytucja, ktorej uruchomienie wiaze sie z koniecznoécia ponie-
sienia wysokich kosztow agencyjnych, jest dialog techniczny wprowadzony nowelizacja ustawy Prawo
zaméwien publicznych z 12 pazdziernika 2012 1., a nastepnie zmodyfikowana nowelizacja z 22 czerwca
2016 roku — Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r.,
poz.1986 ze zm). Instytucja dialogu technicznego stanowi odstgpstwo od zasady, ze umowa o udzielenie
zamowienia publicznego nie podlega na etapie prowadzenia postgpowania o udzielenie zaméwienia nego-
cjacjom i ksztattowana jest niemal wylacznie przez zamawiajacego. Dialog techniczny stwarza stronom
postepowania, tj. zamawiajacemu (pryncypat) i wykonawcy (agent), mozliwo$¢ wymiany informacji, kto-
ra tu przyjmuje posta¢ konsultacji jeszcze przed rozpoczeciem procedury udzielenia zamowienia publicz-
nego. Konsultacje umozliwiaja skonfrontowanie potrzeb zamawiajacego z mozliwo$ciami ich realizacji
przez wykonawce, pozwalaja pozna¢ specyfike branzy, w ktorej dokonywane jest zamoéwienie, rozpoznaé
i oceni¢ dostepne oferty, ustali¢ wzajemne zobowiazania, ograniczy¢ niejasne i niezrozumiate zapisy w do-
kumentacji przetargowej. Podjecie przez zamawiajacego decyzji o zaangazowaniu sie¢ w dialog techniczny
zwigksza koszty ex-ante, ktorych poniesienie pozwala jednak zredukowaé ryzyko ex-post. Konieczno$é
poniesienia wysokich kosztow na etapie poprzedzajacym zawarcie umowy jest takze widoczna w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego w modelu hybrydowym. W przypadku realizacji tego typu przedsie-
wzie¢ kluczowe znaczenie ma zarowno etap tzw. analiz przedrealizacyjnych, jak i etap wyboru partnera
prywatnego. Na etapie analiz przedrealizacyjnych tworzy si¢ szczegétowa koncepcje projektu, w ramach
ktorej zachodzi konieczno$¢ przeprowadzenia tzw. marketing testing — badan rynkowych nastawionych na
pozyskanie informacji od instytucji finansowych oraz podmiotéow zainteresowanych wejéciem do projektu
i jego realizacja. Na etapie procedury wyboru partnera prywatnego dokonuje sie konfrontacji wypraco-
wanych koncepcji z mozliwo$ciami i potencjatem podmiotéw prywatnych. Zazwyczaj procedura wyborn
partnera prywatnego zajmuje ponad rok, dialog konkurencyjny obejmuje kilka tur negocjacyjnych i dotyczy
zroznicowanych aspektow wspotpracy w ramach partnerstwa. Wpisana w logike partnerstwa publiczno-pry-
watnego w modelu hybrydowym konieczno$¢ poniesienia wysokich kosztow ex-ante podporzadkowana jest
zapewnieniu bezpieczefstwa i stabilnoéci projektu. Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajace przepisy ogblne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006; ustawa z dnia 11 lipca 2014 1. o zasadach
realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014 — 2020
(tekst jedn.: Dz. U. 22018 1., poz. 1431 ze zm.); Wytyczne Ministra Infrastruktury i Rozwoju w zakresie za-
gadnien zwiazanych z przygotowaniem projektow inwestycyjnych, w tym projektéw generujacych dochod
i projektow hybrydowych na lata 2014-2020 z dnia 18 marca 2015 r.
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Tabela 1. Podstawowe zaloZenia teorii agencji

Zalozenia Tresé
Relacja/Podmioty Umowa pomigdzy pryncypalem i agentem
Informacja Asymetryczna dystrybucja informacji pomigdzy stronami umowy
Charakter relacji Oportunizm wynikajacy z cze$ciowego konfliktu interesow
Problemy Niepewnos¢ (umowy nieckompletne)

. Wysokie — negatywna zalezno$¢ miedzy kosztami ex-ante a kosztami
Koszty agencyjne . .

in tractu 1 ex post

Zrodlo: opracowanie wlasne.

3. Kontraktualizacja w New Public Management

W NPM kontrakt postrzegany jest jako podstawowy instrument realizacji zadan
1 ustug publicznych. Umowa traktowana jest jako mechanizm zapewniajacy elastycz-
nos¢ w dzialaniu, a zarazem wprowadzajacy elementy konkurencji w obszarze funk-
cjonowania administracji publicznej. Sama administracja staje si¢ gtéwnym aktorem,
ktory opierajac sig na stosunkach kontraktowych realizuje nalozone na nia zadania. Im-
plementacja zalozen charakterystycznych dla tej reformy instytucjonalnej znalazta swoj
wyraz w publikacjach naukowych, w ktoérych stosunkowo szybko dostrzezono zasad-
nos¢ aplikacji teorii agencji do proceséw kontraktualizacji zadan i stug publicznych'',
W optyce teorii agencji administracja publiczna jest postrzegana jako zleceniodawca
(principal), ktory wykorzystujac konkurencyjne metody wyboru, angazuje podmioty
prywatne (agents) do wykonywania w jego imieniu zadan lub ustug, a w okreslonych
sytuacjach przenosi na nie czg¢$¢ uprawnien decyzyjny. Z tego punktu widzenia kluczo-
we staje si¢ tworzenie takich umow, ktore zagwarantujg realizacje interesu publicznego.

Analiza uméw zawieranych pomiedzy administracja publiczna a podmiotami
prywatnymi, dokonywana z perspektywy teorii agencji, pozwala dostrzec, ze asymetria
informacji moga by¢ dotknigte obie strony umowy, zardwno zleceniodawca, jak i zle-

ceniobiorca.

19" Zob. J. Boston, Basic NPM ideas and their development, [w:] The Ashgate research companion in
public management, (red.) T. Christensen, P. Laegreid Farnham, Routledge, London 2011, s. 17 in.; G. Har-
vey, P. Jas, K.Walshe, C. Skelcher, Absorptive capacity: How organizations assimilate and apply knowledge
to improve performance, [w:] Connecting knowledge and performance in public services, (red.) K. Walshe,
G. Harvey, P. Jas, Cambridge University Press, Cambridge 2010, s. 226 i n.
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Obustronna asymetria informacji spowodowana jest brakiem umiejetnosci, wie-
dzy zleceniodawcy, ktory nie zawsze — szczegolnie w odniesieniu do wysoce ztozonych
przedsigwzig¢ — jest w stanie sprecyzowac i1 doktadnie opisa¢ wymagania dotyczace
realizacji zadania oraz wynegocjowac¢ adekwatnej do przedmiotu transakcji ceny jego
realizacji'®. Administracja publiczna wystgpujac w roli zleceniodawcy wie, jakiej ustugi
oczekuje, natomiast brakuje jej wiedzy merytorycznej, w jaki sposéb wyartykutowaé
swoje oczekiwania. Brak umiejgtnosci skonkretyzowania wymagan dotyczacych zadaf
i ustug majacych by¢ przedmiotem kontraktowania powoduje niejednoznaczno$¢ infor-
macji, ktora znajduje swoje odzwierciedlenie w zapisach umowy. Konsekwencja moze
by¢ niewltasciwe zrozumienie przedmiotu umowy, mylne zrozumienie zakresu wykona-
nia przedmiotu umowy lub btedna interpretacja zasad realizacji umowy przez zlecenio-
biorce'®.

Specyfika kontraktualizacji zadan i ustug publicznych przejawia sie takze w trud-
nosci wyznaczania przez zleceniodawce adekwatnych kryteriow wyboru najkorzystniej-
szych ofert i tym samym najlepszego zleceniobiorcy. Obserwacja praktyki kontrakto-
wania zadan 1 ustug publicznych prowadzi do konstatacji, ze jest to bardziej ztozony
i skomplikowany proces, w poréwnaniu z procesem zawierania umow przez podmioty
prywatne. W procesach kontraktualizacji zadan i ustug publicznych owa ztozonos$¢ two-
rza migdzy innymi regulacje prawne, skomplikowane parametry techniczne realizacji
przedmiotu umowy, ,konfliktogenno$¢” interesu publicznego i interesu prywatnego.
Problem przyjecia odpowiednich kryteriow wyboru wzrasta wraz ze zlozono$cia zada-
nia (fask complexity), ktore ma by¢ przedmiotem kontraktowania'®.

Swoista charakterystyke teorii agencji tworzy to, ze niektore ustugi publiczne sa
realizowane na rynkach kontestowalnych (contestable markets)'. Rynek kontestowal-

ny stanowi obszar funkcjonowania zazwyczaj jednego podmiotu, ktérego pozycja moze

12W anglosaskiej literaturze przedmiotu obecny jest termin ,.smart buyer”, ktéry odzwierciedla nie-
doskonatosci kontraktowania spowodowane brakiem wystarczajacych umiejetnosci, kompetencji i wiedzy
administracji publicznej w zakresie wyartykutowania potrzeb. Zob. D.F. Ketll, op. cit., s. 204-205.

1% Problematyka obustronnej asymetrii informacji widoczna jest np. na rynku zaméwien publicznych
W procesie przygotowywania przez zamawiajacego przedmiotu zaméwienia publicznego. Specyfikacja
Istotnych Warunkéw Zamoéwienia ma ograniczaé ,,niepewno$¢” wykonawey i tym samym wplywaé na ja-
ko$¢ wykonania przedmiotu zaméwienia publicznego. Regulacje prawne (art. 36 ust. 1 i 2 ustawy Prawo
zamoéwien publicznych) zawieraja jedynie minimalne wskazania dotyczace charakteru i jakoéci informacji,
ktére okazuja sie jednak niewystarczajace w przypadku wzrostu specyficznosci zasobow koniecznych do
realizacji przedmiotu umowy.

1%Zob. S. Globerman, A. Vining, 4 framework for evaluating the government contracting — out decision
with application to information technology, ,,Public Administration Review” 1996, nr 6, s. 577 i n.

19 Rynki kontestowalne mozna odnaleZ¢ w sektorach inzynieryjnych gospodarki komunalnej (infrastruk-
tura cieptownicza, kanalizacyjna, wodociagowo-kanalizacyjna).
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by¢ w dowolnym momencie zagrozona przez wejscie konkurentow (kontestatorow)!%.
Rynki kontestowalne charakteryzuje nie tyle konkurencja na rynku (within the field),
co konkurencja o rynek (for the field). Zaleta rynké6w kontestowalnych jest mozliwo$é
ograniczenia oportunizmu zleceniobiorcy!'”’. Istnienie potencjalnych konkurentow, kto-
rzy moga wytwarza¢ po takim samym koszcie, na podstawie zblizonej technologii, takie
samo dobro jak podmiot juz funkcjonujacy na rynku, stanowi bodziec do powstrzymy-
wania si¢ od podejmowania dziatan oportunistycznych. Na rynkach kontestowalnych
obecne sa dwojakiego rodzaju zalezno$ci: (1) im wyzszy jest stopien kontestowalnos$ci
(konkurencyjnos$ci) rynku, tym mniejsze ryzyko podejmowania dziatan oportunistycz-
nych przez zleceniobiorcg, (2) im nizszy stopien kontestowalno$ci rynku, tym wigksze
ryzyko podejmowania dziatan oportunistycznych, ktore wladnie konstytuuja zjawisko

pokusy naduzycia'®.

4. Koordynacja formalna i relacyjna

NPM wyeksponowat znaczenie umowy jako gtdéwnego instrumentu ksztattuja-
cego relacje migdzy sektorem publiczny i prywatnym. Podstawa identyfikacji pola or-
ganizacyjnego stworzonego pod wplywem reform NPM jest koordynacja kontraktowa
(contractual governance), ktora wyznacza ramy interakcji aktorow w polu organiza-
cyjnym'®”. Podstawowym instrumentem koordynacji kontraktowej jest umowa prawna
(legal contract, formal contract), dlatego tez koordynacja kontraktowa bywa okres$lana
mianem koordynacji formalnej'’. Relacje pomigdzy aktorami w polu organizacyjnym
przyjmuja postac stosunkow zobowiazaniowych, sami natomiast aktorzy staja si¢ strona-
mi umowy, wystepujac w roli pryncypata (administracja publiczna) i agenta (podmioty
prywatne). Umowa reguluje relacje migdzy stronami i ma na celu eliminacj¢ mozliwo-
$ci podejmowania zachowan oportunistycznych przez agenta, ktory dazy do realizacji

1% W.J. Baumol, J.C. Panzar, R.D. Willing, Contestable markets and the theory of industry structure,
Harcourt Brace, San Diego 1982.

107Zob. S. Borins, Encouraging innovation in the public sector, ,Journal of Intellectual Capital” 2001,
nr3,s.310in.

1% Por. F. Amagoh, op. cit., s. 9.

19 Zob. J.Zheng, J.K. Roehrich, M.A. Lewis, The dynamics of contractual and relational governance:
Evidence from long-term public-private procurement arrangements, ,Journal of Purchasing and Supply
Management” 2008, nr 14, s. 43 i n.

"OR.S. Achrol, G.T. Gundlach, Legal and social sefeguards against opportunism in exchange, ,,Journal
of Retailing” 1999, nr 75, 5. 107 i n.; J.J. Li, L. Poppo, K.Z. Zhou, Relational machanisms, formal contracts,
and local knowledge acquisition by international subsidiaries, ,Strategic Management Journal” 2010,
nr31,s.3491in.
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wiasnych celow. Wysoki stopien formalizacji umowy znajduje swoje odzwierciedlenie
w trzech elementach tworzacych koordynacj¢ kontraktowa: (1) w szczegdtowym okre-
$leniu praw i obowiazkéw stron umowy, (2) doktadnym sprecyzowaniu przedmiotu
$wiadczenia, (3) precyzyjnym wyszczegolnieniu skutkéw niewykonania badZ nienale-
zytego wykonania postanowiefi umowy.

W literaturze wysoki stopien sformalizowania umow postrzegany bywa jako in-
strument ograniczajacy ryzyko kontraktowania (exchange hazards), ktorego zrodtem
jest wiasnie oportunizm stron umowy'"'. Wysoki stopief sformalizowania stanowi za-
razem bezposrednia konsekwencje zjawiska nickompletnosci umow, rozumianego jako
brak mozliwosci skonstruowania umowy, ktéra w petny sposob regulowataby wszystkie
zachowania stron i wyszczeg6lniata wszystkie okolicznosci, jakie pojawic si¢ moga po
jej zawarciu. W konsekwencji kazda z umow zawiera pewne luki, ktore wypelniane sg
w trakcie trwania umowy. Rownolegle niepewnos¢ towarzyszaca umowie generuje wy-
sokie koszty ex-ante, ktore musi ponies¢ pryncypat, aby zmniejszy¢ koszty agencji in
tractu i ex post zwiazane z koniecznoscia wypetniania wspomnianych luk, tzn. dostoso-
wywania umowy do zmieniajacych si¢ uwarunkowan wewngtrznych i zewngtrznych!'2,

Postulaty NPM dotyczace odbiurokratyzowania dziatan administracji publicznej
1 tym samym zwigkszenia jej elastycznosci w dziataniu, ktore mialy urzeczywistnia¢
procesy kontraktualizacji zadan i ustug publicznych, okazaly si¢ niezrealizowane. Opor-
tunizm stron umowy, asymetria informacji (negatywna selekcja, pokusa naduzycia),
niepewnos¢ towarzyszaca zawieraniu kontraktow, stanowig przyczyny wysokiego stop-
nia sformalizowania relacji miedzy uczestnikami pola organizacyjnego. Reformy NPM
traktujac umowg jako podstawowy instrument wspotdzialania aktorow, nie uwzgled-
nity wystgpowania potencjalnego konfliktu interesow pomigdzy jej stronami. Konflikt
interesoOw stat si¢ szczegOlnie istotny w interakcjach pomigdzy aktorami publicznymi
1 prywatnymi, ktorzy nie reprezentuja jednolitych preferencji co do znaczenia wsp6lne-
go przedsigwzigcia. Okazato si¢, ze mechanizm koordynacji kontraktowej, opartej na
wysokim stopniu sformalizowania wspotdziatania aktorow, nie jest w stanie w pelni wy-
eliminowac¢ oportunizmu, asymetrii oraz niepewnos$ci towarzyszacej zawieraniu umow.

Obserwacja praktyki kontraktowania zdan i ustug publicznych pozwolita dostrzec,
ze strony wspoldziatania zwlaszcza takiego, ktory charakteryzuje dtugi horyzont czasu,

1 Zob. L. Poppo, T.R. Zenger, Do formal contracts and relational governance function as substitutes or
complements?, ,,Strategic Management Journal” 2002, nr 8, s. 707 i n.; L. Weber, K.J. Mayer, Designing ef-

fective contracts: Exploring the influence of framing and expectations, ,,Academy of Management Review”
2011, nr 1,s. 53 in.

"2 Niepewno$¢ moze mie¢ charakter endogeniczny (zwiazany ze szczeg6lnym cechami relacji) lub eg-
zogeniczny (powigzany ze zmianami zachodzacymi w $rodowisku umowy).
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wypracowuja pewne nieformalne mechanizmy wspoldziatania obnizajace koszty trans-
akcyjne 1 powodujace, ze umowa zaczyna przyjmowac posta¢ umowy relacyjnej. Poste-
pujace nat¢zenie praktyki kontraktowania ustug publicznych, ktore znalazto swoj wyraz
w przekazywaniu ich realizacji podmiotom prywatnym, doprowadzito do stopniowego
wylaniania sig, oprocz mechanizmu koordynacji formalnej, nowego mechanizmu koor-
dynacji relacyjnej (relational governance). Relacyjny mechanizm koordynacji opiera
si¢ na istnieniu relacji wzajemnosci i zaufania migdzy stronami umowy''>. W umowach
relacyjnych pojawia si¢ nowy jakosciowo, niesformalizowany element, ktory zwieksza
przewidywalno$¢ stron umowy i buduje kapitat spoteczny, na ktéry wedtug Roberta
Putnama sktadaja si¢ trzy elementy:

1. Normy wzajemnosci i zaufanie, ktore utatwiaja skoordynowanie dziatan.

2. Odpowiedzialnos¢ za siebie i los wspolnoty, w ktorej ramach obywatele reali-
zuja wlasne interesy.

3. Swiadomos¢ wspolzaleznosci''*.

Istnienie norm wzajemnosci i relacji zaufania w trakcie wspotdziatania pozwala:
(1) tagodzi¢ konflikt interesow stron umowy, (2) ograniczy¢ oportunizm stron umo-
wy, (3) zmniejszy¢ stopien sformalizowania umowy. W literaturze przedmiotu zaufa-
nie jest postrzegane jako komplementarny wobec formalizacji instrument, pozwalajacy
redukowa¢ ryzyko kontraktowania oraz koszty agencji zwiazane z niepewnos$cia jako
kontekstem umowy''®. Podstawa tak rozumianej komplementarnosci jest przekonanie,
ze koordynacja kontraktowa i koordynacja relacyjna stanowia dwa uzupetniajace sie

mechanizmy''¢.

'S L. Poppo, K.Z. Zhou, T.R. Zenger, Examining the conditional limits of relational governance: Spe-
cialized asssets, performance ambiguity, and long-standing ties, ,,Journal of Management Studies” 2008,
nr7,s. 11951in.

"1 Zwiazki kapitatu spofecznego z zaangazowaniem obywatelskim Putnam rozumial nastepujaco: ,,ci,
(...) ktérzy naleza do formalnych i nieformalnych sieci spotecznych, sa bardziej skfonni poswieci¢ swoj
czas i pieniadze w dobrej intencji, niz ci, ktorzy funkcjonuja w izolacji spolecznej”. Z tych powodéw al-
truizm jest waznym objawem pozwalajacym zdiagnozowaé obecno$¢ kapitatu spotecznego, R.D. Putnam,
Samotna gra w kregle. Upadek i odrodzenie wspolnot lokalnych w Stanach Zjednoczonych, Wydawnictwa
Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 197.

' Decyzja o zawarciu umowy nastepuje przewaznie w warunkach niepewnosci co do mozliwoéci jej
zawarcia i skuteczno$ci. Te zaleza w duzym stopniu od drugiej strony, jak i od czynnikéw egzogenicznych,
ktorych ustalenie na etapie przygotowania i zawierania umowy bywa trudne lub wrecz niemozliwe. Za-
ufanie w okre$lone przyszte zachowanie drugiej strony stanowi istotny czynnik bedacy podstawa decyzji
o przystapieniu do zawarcia umowy i o skuteczno$ci jej realizacji, por. P. Machnikowski, Prawne instru-
menty ochrony zaufania przy zawieraniu umowy, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw,
2010, s. 18; zob. tez G. Baker, R. Gibbons, K.J. Murphy, Relational contracts and the theory of the firm,
»Quarterly Journal of Economics” 2002, nr 1, s. 38 i n.

"8 Koordynacja jest niezbgdna w celu wywolania pozadanego przez kazda organizacje efektu syner-
gii, czyli uzyskania wigkszego rezultatu z prowadzonych dziatah zewnetrznych, niz prosta suma efektow
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Podstawowe roznice migdzy formalnym i relacyjnym mechanizmem koordynacji
z uwzglednieniem umow przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Formalne i relacyjne mechanizmy koordynacji uméw w NPM

Atrybuty Formalny mechanizm Relacyjny mechanizm
koordynacji koordynacji
Charakterystyka interakcji Relacje krotkoterminowe, Relacje diugoterminowe,
z wykonawcami ushug zazwyczaj jednorazowe odnawialne
publicznych
Percepcja Niski poziom ryzyka Wysoki poziom ryzyka
i niski stopien zaufania i wysoki stopien zaufania
do wykonawcy ustug do wykonawcy ushig
publicznych publicznych
Niski stopieft wspotzaleznosci | Wysoki stopien
wspotzaleznosci
Normy konkurencji Normy wzajemnosci

generowanych przez kazdy z elementow dziatan z osobna. Przez harmonizacjg, integracje, synchroniza-
cje uzyskuje sig¢ nadwyzke korzysci w postaci uzyskania renty z synergii. Termin ,,koordynacja” wywodzi
sig od tfacifiskiego coordinatio, co oznacza harmonizacjg, uzgodnienie wzajemnego stosunku przynajmniej
dwoch elementow i ich funkcjonowania dla osiagnigcia zamierzonego celu. Wedlug Fayola ,, koordynowaé
to wigza¢, taczy¢, harmonizowa¢ wszystkie dziatania i wszystkie wysitki”, H. Fayol, op. cit., s. 112. We-
dtug Zieleniewskiego koordynacja polega na ,koordynowaniu poszczegdlnych elementéw dziatania pod
wzgledem iloSciowym i czasowym”, J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 359. W administracji publicznej
»koordynacja polega na harmonizowaniu dziatan podejmowanych przez rézne jednostki organizacyjne ad-
ministracji po to, aby fatwiej i w sposob jednolity osiagna¢ zamierzony cel”, J. Zimmermann, Prawo...,
s. 141-142. Uwzglednienie kryterium zasiggu pozwala wyodrebni¢ koordynacje wewnatrzorganizacyj-
ng i koordynacj¢ migdzyorganizacyjna. Koordynacja wewnatrzorganizacyjna oparta jest na wiezi hierar-
chicznej i obejmuje koordynacjg pionowa, ktora podejmowana jest na szczeblu hierarchicznie nadrzednym
w stosunku do koordynowanych komorek organizacyjnych, oraz koordynacje pozioma, ktéra oparta jest na
wigziach informacyjnych wystgpujacych migdzy poszczegdlnymi komorkami organizacyjnymi. Jak zauwa-
za Jan Zieleniewski, znaczenie koordynacji wzrasta w miar¢ komplikowania sie struktur organizacyjnych
1 w miarg wzrostu uzaleznienia kazdej zorganizowanej czesci catosci od innych jej czesci, J. Zieleniewski,
Organizacja zespolow..., s. 361. Koordynacja migdzyorganizacyjna, oparta na formalnych i nieformalnych
instrumentach, polega na harmonizowaniu i integracji wspétdziatania aktoréow do osiagniecia celéw kon-
traktu. Koordynacja migdzyorganizacyjna polega na dostosowywaniu do siebie dziatan ukierunkowanych
na osiagnigcie wspolnego celu w uktadach migdzyorganizacyjnych i migdzysektorowych, zob. T. Malone,
K. Crowston, The interdisciplinary study of coordination, ,ACM Computing Surveys” 1994, nr 1, s. 87 in.
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cd. tab. 2

Charakter umowy

Wysoki stopien formalizacji
obowiazkoéw, uprawnien oraz
zasad wspoéldziatania

Niski stopien
sformalizowania postanowien
umowy, pozostawiajacy
mozliwo$¢ adaptacji jej

tre$ci do zmieniajacych sig
uwarunkowan zewngtrznych

Dominacja formalnych
mechanizmdéw egzekwowania
postanowien

Dominacja nieformalnych
mechanizméw egzekwowania
postanowien umowy

Charakter ustug publicznych

Ustugi standardowe —
niewymagajace dostosowania
do indywidualnych potrzeb
odbiorcy, specyfikacji
lokalnego rynku

Ustugi niestandardowe —
wymagajace stworzenia
unikatowego procesu
$wiadczenia ustugi

Przewidywalno$¢ partnera

Niska

Wysoka

Styl zarzadzania

Podstawowym celem
zawarcia umowy jest
wyegzekwowanie zobowigzan

Podstawowym celem jest
utrzymanie, a w razie
konieczno$ci — ,,naprawa”
relacji z wykonawca ustugi

Warunki i zasady realizacji
ustugi ustalane sg przez
organ zlecajacy przed
zawarciem umowy i trudno
je renegocjowaé w trakcie jej
wykonywania

Warunki i zasady realizacji
ustugi ustalane sa wspolnie
przez organ zlecajacy

1 podmiot ja wykonujacy i na
biezaco negocjowane oraz
modyfikowane

Ostateczna ocena realizacji
ustugi (ultimate assessment)
dokonywana jest przez organ
zlecajacy jej wykonanie

Ostateczna ocena realizacji
ustugi dokonywana jest
wspdlnie przez organ
zlecajacy i podmiot ja
wykonujacy (engagement in
ultimate assessment)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie A. Chrisidu-Budnik, Struktury heterarchiczne
w administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega
pamiqtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, (red.) J. Korczak,
E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekomomiczna Biblioteka Cyfrowa, Prace Naukowe Wydzialu
Prawa, Administracji i Ekonomii UWr., Wroctaw 2016, s. 51.
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Dostrzezenie znaczenia koordynacji relacyjnej w stosunkach umownych, a zara-
zem roli zaufania w usprawnianiu wymiany ekonomicznej odbywajacej si¢ w ramach
umowy, zbieglto si¢ z ksztaltowaniem si¢ nowego pola organizacyjnego, w ktorym
interakcje pomigdzy aktorami okreslane sa terminem ,,governance”. OkreSlenie ,,go-
vernance” odzwierciedla ,,mechanizmy podejmowania rozstrzygnie¢ publicznych (...)
uwzgledniajacych wspotzalezno$¢ podmiotow publicznych i prywatnych uwiktanych
w rozne uktady sieciowe™”'!”. Zmiana charakteru interakcji w polu organizacyjnym byta
konsekwencja dwoch powiazanych ze soba zmian instytucjonalnych: pierwsza, o podto-
zu politycznym powiazana ze zmiana charakteru procesOw integracji europejskiej, okre-
$lana jest mianem wspotrzadzenia wielopoziomowego (Multi-level Governance, MIG);
druga — rewolucja technologiczna.

" H. Tzdebski, Ustréj Warszawy a ustréj metropolii europejskich, ,,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr 2, s. 80.
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New Public Governance

1. Obszary governance

Juz w latach 70. XX wieku amerykanski politolog i dyplomata Harlan Cleveland,
analizujac przemiany spoteczno-instytucjonalne i reformy polityczne, wyodrebnit dwie
dystynktywne cechy tych przeobrazen: pierwsza to postgpujaca transformacja struktur
organizacyjnych, ktore ze struktur hierarchicznych ewoluuja w kierunku struktur sie-
ciowych; druga cechg stanowit rozwoj kolegialnych systemow sprawowania wladzy''®.
Dostrzegana wspolczesnie redefinicja klasycznej formy wiadzy opartej na hierarchii
1 scentralizowanym sterowaniu stanowi przewidywany przez Clevelanda proces splasz-
czania struktur organizacyjnych, ktore ewoluuja w kierunku sieci charakteryzujacych sie
znaczaca eliminacjq wigzi wertykalnych na rzecz wiezi horyzontalnych, dyfuzja wtadzy,
zlokalizowanej w wielu o$rodkach decyzyjnych.

Od konca lat 90. XX wieku zaczgta rozwijaé si¢ koncepcja governance, stosun-
kowo szybko stajac si¢ znaczacym podej$ciem badawczym nad dynamika procesow
sktadajacych sig¢ na integracj¢ europejska. Rownolegle nicodwracalne uwiktanie admi-
nistracji publicznej w stosunki umowne i wyksztatcenie sie dwoch mechanizmow ko-
ordynacji: formalnej i relacyjnej, skierowato uwage przedstawicieli réznych dyscyplin
naukowych (nauka administracji, geografia, politologia, nauki z zakresu zarzadzania) na
zjawisko usieciowienia wspotdziatania aktorow publicznych i prywatnych'’. Zmiany
instytucjonalne, majace charakter emergentny i tym samym roztozony w czasie, doko-
nujace si¢ na poziomie narodowym i ponadnarodowym, doprowadzity do uformowania
sig koncepcji nowego publicznego wspotrzadzenia (New Public Governance, NPG).

!"® Zob. H. Cleveland, The future executive: A guide for tomorrow’s managers, Harper & Rows, New
York, 1972,s. 12in.

"% Zob. np. B. Kotust, Zinstytucjonalizowane sieci wspéldziatania miedzygminnego w Polsce, Bogucki
Wydawnictwo Naukowe, Poznafi 2015; S. Goldsmith, W.D Eggers, Governing by network. The new shape
of public sector; The Brooking Institution, Massachusetts 2004; J. Supernat, Administrowanie...,s. 129-135;
J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego, (red.) J. Zimmermann, Wolters Kluwer, Polska, Warszawa — Krakow 2007, s. 207-229; J. Sroka,
Deliberacja i rzqdzenie wielopasmowe, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009.
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O koncepcji NPG trudno jest pisa¢ z kilku wzgledow. Po pierwsze, jest to zjawi-
sko wieloaspektowe. O NPG mozna moéwi¢ w aspekcie prawnym — zjawisko to mozna
wtedy opisywaé jezykiem konstytucyjnoprawnym, administracyjnoprawnym. Jednak
NPG jest zarazem przedmiotem badan politologii, ekonomii, socjologii. Kazdy z tych
dyskursow bedzie roznit si¢ od siebie m.in. wskutek przyjmowania odrebnych perspek-
tyw badawczych, uzywania odmiennych narzg¢dzi badawczych czy hermetycznego je-
zyka. Po drugie, z racji swojej istoty samo okreslenie ,,governance” jest réznie definio-
wane'?. Na roznorodno$¢ definicyjna naklada sig¢ problem thumaczenia tego terminu na
Jjezyk polski, trudno jest je dostownie przettumaczy¢. W zaleznosci od kontekstu uzycia
1 czgsto przestrzeni zastosowania oznacza co$ ,,odmiennego i podobnego”. Wreszcie, po
trzecie, termin ,,governance” odnoszony jest do réznych aspektow rzeczywistosci, a ich
réznorodnos¢ ujawnia si¢ przy probach zdefiniowania tego terminu.

Problemy definicyjne terminu ,,governance”, zwiazane z coraz wigksza komplek-
sowoscig spraw publicznych i réznorodnoscia podmiotow majacych kompetencje w ich
zakresie, doprowadzity do podwazania sensownosci tworzenia definicji omawianego
zjawiska. Jak zwraca uwage Hubert Izdebski, proby definiowania ,,governance” bywaja
uznawane za otwieranie puszki Pandory, a liczne definicje bardziej zaciemniaja niz wy-
Jjasniaja jego istotg'?!. Rownolegle waga i popularno$¢ problematyki governance, znaj-
dujaca swoje odzwierciedlenie w interdyscyplinarnej literaturze przedmiotu, pozwala na
wyodrgbnienie trzech obszar6w governance.

“Pierwszy obszar obejmuje problematyke corporate governance — nadzoru kor-
poracyjnego, ktérego poczatki siegaja rewolucji menedzerskiej. Rewolucja menedzer-
ska, bedaca jednym z przejawow rewolucji przemystowej, doprowadzita do oddzielenia
wlasno$ci od zarzadzania przedsigbiorstwem i wyksztatcenia sie profesjonalnej klasy

1 Governance bywa definiowane ,,jako procesy i instytucje tak formalne, jak i nieformalne, ktére wy-
znaczaja, ale tez i ograniczaja zbiorowa dziatalno$¢ danej grupy”, N. Keohane, J. Nye, Governance in
a globalization world, Brookings Institution, Washington 2000, s. 37. Governance ,,to mechanizmy i pro-
cesy tworzenia oraz realizacji polityki publicznej przez podmioty posiadajace formalne lub nieformalne
umocowanie w okre$lonych strukturach”, P. Kopycinski, Znaczenie koordynacji sieciowej w innowacyjnym
rozwoju regionu, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 3, s. 9. Governance jest takze definiowane jako ,,stero-
wanie sieciami niehierarchicznych wspoélzaleznosci wystepujacych migdzy aktorami publicznymi i niepu-
blicznymi, stuzace koordynacji dziatan zbiorowych i rozwiazywaniu probleméw kolektywnych”, S. Mazur,
Wprowadzenie, [w:] Wspdizarzqdzanie publiczne, (red). S. Mazur, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR,
Warszawa 2015, s. 13.

2! Por. H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007,
nrl,s. 16.
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menedzerow'*. Ze wzgledu na cele badawcze pracy ten typ corporate governance nie
bedzie przedmiotem dalszego zainteresowania.

Drugi obszar wyznacza zagadnienie good governance — dobrego rzadzenia, kto-
re w Europie w przestrzeni publicznej zaistniato dzigki mechanizmom unijnej polityki
spojnosci'®. Pojecie good governance ma dwa wymiary: strukturalny, odnoszacy sie
do funkcjonowania administracji publicznej i wtadz politycznych na wielu poziomach
decyzyjnych, oraz behawioralny, odnoszacy sie do wtaczania w procesy decyzyjne roz-
ne grupy interesow reprezentowane przez administracje publiczna, podmioty prywatne
1 obywateli.

124

Zgodnie z postanowieniami Biatej Ksiegi European Governance'* wyodregbni¢
nalezy pie¢ wyznacznikow dobrego rzadzenia: otwarto$¢ (openness), partycypacje (par-
ticipation), rozliczalno$¢ (accountability), efektywnos¢ (effectiveness) oraz spojnosc¢
(coherence).

Tak rozumiana redefinicja wtadzy, dokonywana w ramach good governance, szcze-
golnie widoczna jest w koncepcji MIG, oddajacej wspotczesna istotg mechanizméw ko-
ordynacji wykorzystywanych w politykach publicznych. Istota wspotrzadzenia wielopo-
ziomowego jest realizacja dziatan na kilku poziomach — krajowym i ponadnarodowym
(unijnym), oraz na roznych szczeblach wiadzy publicznej w ramach konkretnego kraju
—regionalnym i lokalnym. MIG eksponuje procesy dyspersji wladzy i zwiazanych z tym
konsekwencji w postaci sieci wzajemnych powiazan i zalezno$ci migdzy instytucjami
Unii Europejskiej oraz jej panstwami cztonkowskimi. Do najwazniejszych atrybutow
wspotrzadzenia wielopoziomowego zalicza si¢:

1. Istnienie wielu niezaleznych centréw decyzyjnych, czesto kreowanych ad hoc,
zgodnie z pojawiajacymi si¢ potrzebami.

2. Pionowa i pozioma dezagregacj¢ roli pafstwa powiazang z procesami integra-
cji europejskiej 1 regionalizacji, co w rezultacie prowadzi do wyksztalcania si¢ wielo-

122 Obserwacja przez Maxa Webera regut postepowania menedzeréw w dwczesnych przedsiebiorstwach
stata si¢ jedna z podstaw konstrukeji typu idealnego biurokracji, a zarazem wyodrebnienia przez Henry Fay-
ola funkcji kierowania. Na temat rewolucji menedzerskiej zob. J. Burnham, Rewolucja menedzerska, Instytut
Literacki, Paryz 1958.

12 Zob. R. Rhodes, Understanding governance. Policy networks, governance, reflexivity and accounta-
bility, Buckingham: Open University Press 1997, s. 29 i n.

124 Buropean Commission: European Governance A White Paper, Brussels, 25.7.2001, COM (2001)
428. W Unii Europejskiej, oprocz Biatej Ksiegi, podstawowymi wytycznymi w zakresie stosowania zatozen
1 zasad dobrego rzadzenia sa: Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, dostgpny na stronie
Rzecznika Praw Obywatelskich www.rpo.gov.pl/pl/content/europejski-kodeks-dobrej-praktyki-administra-

cyjnej (dostep 24.02.2019), Porozumienie migdzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia prawa
(Dz. Urz. UE L 123/1 z 12 maja 2016 1.).
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poziomowosci wladzy, dzielenia si¢ odpowiedzialno$cia 1 zachodzeniem kompetencji
roéznych aktorow.

3. Relacje migdzy aktorami uczestniczacymi w procesach wspotrzadzenia, ktdre
przyjmuja posta¢ wspotdziatania, konkurencji, koopetycji.

4. Wzrost znaczenia koordynacji relacyjnej 1 umoéw relacyjnych.

5. Znaczenie podejscia oddolnego (inkrementalnego) do realizacji zadan publicz-
nych i wzrost znaczenia terytorium jako przestrzeni transferu wiedzy i informacji'?.

Trzeci obszar konstytuuje niejednorodna problematyka okre§lana mianem public
governance. Obserwacja dyskursu naukowego, prowadzonego w tym obszarze, uzasad-
nia rekonstrukcj¢ pigciu kierunkoéw badawczych, z ktorych kazdy zaktada koniecznosé
usieciowienia wspotdziatania aktorow dla realizacji celow publicznych: (1) socio-politi-
cal governance, (2) administrative governance, (3) public policy governance, (4) con-
tract-relation governance, (5) network governance. Zwiazki migdzy obszarami i kierun-
kami badawczymi w NPG przedstawia schemat.

Schemat. Obszary i kierunki NPG

Governance
Corporate .
P Good governance Public governance
governance
Socio-political Administrative Public-policy Contract-relation Network
governance gavernarce governance governance governance

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie: S.P. Osborne (red.), The New Public Governance,
Routledge, London — New York 2010, s. 6-8.

12 Por. P. Kopycinski, Mechanizm koordynacji w polityce innowacyjnej w swietle koncepcji wspétzarzq-
dzania wielopoziomowego (multi-level governance). Przyklad wojewddztw matopolskiego i swietokrzyskie-
go, ,,Zarzadanie Publiczne” 2014, nr 4, s. 36.
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Kierunek socio-political governance podwaza monopol panstwa w procesach kre-
owania polityk publicznych i podkresla znaczenie udziatu w ich stanowieniu zr6znico-
wanych aktorow. Relacje migdzy aktorami majg charakter policentryczny, a nie hierar-
chiczny, natomiast zasadnicza funkcja rzadzenia staje si¢ koordynacja (regulacja), a nie
redystrybucja'®. Aktorzy traktowani sa podmiotowo, jako aktywni uczestnicy przemian
i procesow decyzyjnych, ich inkluzje w procesy decyzyjne umozliwia partycypacja poli-
tyczna, ktora polega na ,,wptywie na czynione przez rzadzacych (...) alokacje cenionych
spotecznie warto$ci”'?’. Tak ujeta partycypacja dotyczy procesdw zwiazanych z formu-
towaniem ,.kierunkow dziatan, strategii, polityk, decyzji posiadajacych znaczenie poli-
tyczne”'28,

Kierunek administrative governance koncentruje sie na problematyce uwarunko-
wan skutecznej implementacji polityk administracyjnych celem dostarczania dobr pu-
blicznych. Analizuje si¢ tu szanse i zagrozZenia, jakie moga towarzyszy¢ wdrazaniu kon-
kretnej polityki administracyjnej, a takze uwaga skupiona pozostaje na samej sieci jako
mechanizmie urzeczywistniania owej polityki. Sie¢ stanowi przestrzen konfrontacji roz-
nych preferencji aktoréw oraz cyrkulacji roznego typu zasobéw migdzy nimi. Rolg ad-
ministracji publicznej jest dostrzezenie istnienia wspotzaleznosci, identyfikacja aktorow,
ktorzy winni sta¢ si¢ uczestnikami sieci oraz ustalenie zasad i koordynowanie transferu
zasoboéw w ramach sieci. Tak rozumiana rola administracji publicznej w usieciowieniu
wspolpracy kojarzona bywa z metafora hollow state (pustego panstwa)'?. W praktyce
panstwo funkcjonuje, tyle iz zmieniaja si¢ mechanizmy wiadzy. Implementacija polityki
administracyjnej odbywa si¢ tu nie przez hierarchiczng strukture, lecz przez bardziej
ztozony mechanizm autonomicznych lub quasi- autonomicznych i samokoordynujacych
sig sieci, ktorych uczestnicy sg istotnymi w danej sferze interwencji panstwa aktorami.

Kierunek public policy governance osadzony jest w teorii zasobowej. W oma-
wianym kierunku akcentuje si¢ uzaleznienie mozliwosci realizacji polityk publicznych
od dostepu do kompetencji (zasobow), ktorych wlascicielami sa podmioty prywatne'*.

126 Por. J. Kooimann, Social-political governance: Overview, reflections and design, ,,Public Manage-
ment Review” 1999, nr 1, s. 67 i n.

"2"M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Wydawnictwo Marszatek, Torun 2008, s. 103.

128 Ibidem.

'»B. Milward, K. Provan, Managing the hollow state: Collaboration and contracting, ,,Public Manage-
ment Review” 2003, nr 1,s. 21in.

139K ompetencja jest podstawowa jednostka analizy w teorii zasobowej. Celem administracji publicznej
jest identyfikacja tych aktoréw, ktérzy dysponuja kompetencjami adekwatnymi do osiagniecia celéw usta-
nawianych w procesach prowadzenia polityk publicznych, a takze taka konfiguracja interakcji sieciowych,
ktora umozliwi uzyskanie stosownej renty z tytulu istnienia sieci. Znaczenie dostepu do kompetencji, kt-
rymi dysponuja inni aktorzy, zostalo juz dostrzezone przez Williamsona. Postrzegat on outsourcing jako
metode dostepu do kompetencji, ktérymi dysponuja zewnetrzni wobec przedsiebiorstwa aktorzy, zob. O.E.
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W teorii zasobowej aktorzy w swych dziataniach nie sa samowystarczalni, ale wrgcz po-
trzebuja nowych zrodet wiedzy, zasobow, kompetencji. ,,Aktorzy sceny publicznej staja
si¢ w wigkszym stopniu od siebie zalezni, co powoduje, ze nie moga osiaga¢ swoich
celow bez odwolania sie¢ do zasobow posiadanych przez innych aktorow’'3!. Faktycz-
ne wspotrzadzenie praktykuje si¢ przez rozmaite alianse pomiedzy tym co panstwowe,
a tym co obywatelskie, oraz tym, co publiczne, i tym co prywatne'*2. Kierunek public
policy governance powiazany jest z sieciowa optyka kapitatu spotecznego.

Kapital spoteczny stanowi wieloznaczne pojgcie. Jego interpretacja rozni si¢
w poszczegolnych kierunkach badan zajmujacych si¢ tym zjawiskiem'*. Stosunkowo
nowe podejscie do badania kapitalu spotecznego stanowi nurt sieciowy'>. Charaktery-
styke przesadzajaca o odrgbnosci nurtu sieciowego konstytuuje pig¢ elementow:

1. Kapitat spoleczny jest analizowany z perspektywy pojedynczego aktora'®, ana-
lizuje si¢ korzysci wynikajace dla aktora z tytutu uczestnictwa w sieci'®.

2. Aktorzy polaczeni sa ze soba nachodzacymi na siebie relacjami formalnymi
1 nieformalnymi.

3. Tworzenie sieci jest procesem racjonalnym podporzadkowanym celom, ktore
chce osiagnac¢ poszczegdlny aktor.

4. Kapital spoteczny powstaje w wyniku interakcji, ktore zachodza pomigdzy
uczestnikami sieci, jest zatem zasobem zawartym w strukturze sieci — zasobem osiagal-
nym dzigki relacjom, jakie tworza uczestnicy'’.

5. Aktor dazac do realizacji wtasnych celéw, moze korzysta¢ zarowno z zasobow
wlasnych, jak i zasobow pozostatych uczestnikow sieci.

Williamson, Strategy research: Governance and competence perspectives, ,,Strategic Management Journal”
1999, nr 12, s. 1087 i n.

BIM. Stepien, op. cit., s. 173.

132Por. J. Soroka, op. cit., s. 57.

13 Zob. S. Durlauf, On the empirics of social capital, ,, The Economic Journal” 2002, nr 483, s. 459 i n.

13 Reprezentantami i uczonymi, ktorzy wniesli istotny wklad w rozwoj sieciowego kierunku badan ka-
pitatu spotecznego, sa: Nan Lin i Ronald Burt, zob. N. Lin, Social capital. A theory of social structure and
action, Cambridge: Cambridge University Press 2001/2003; R. Burt, Structural holes: the social structure
of competition, Harvard University Press, Cambridge — Massachusetts — London 1992.

1 Aktorem non-profit moze by¢ jednostka, grupa nieformalna, grupa formalna, organizacja publiczna
lub prywatna (gospodarcza, non-profit), por. A Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwiqzek jednostek samorzadu
terytorialnego jako struktura sieciowa, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 87.

136 Sie¢ spoteczna to zbior aktorow w przestrzeni oraz powiazan miedzy nimi, zob. A. Chrisidu-Budnik,
Wieloptaszczyznowosc badan sieci w konteksScie zaufania, [w:] Sieci miedzyorganizacyjne, procesy i projek-
ty w erze paradoksow, Prace Naukowe UE we Wroctawiu nr 421, Wroctaw 2016, s. 64—65.

7 Zob. K. Growiec, Kapitat spoleczny. Geneza i spoteczne konsekwencje, Academica Wydawnictwo
SWPS, Warszawa 2011, s. 27 i n.
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Szczegolnie interesujaca w sieciowym nurcie badan kapitatu spolecznego jest
wprowadzona przez Burta kategoria luki strukturalnej (structural hole)'*. Luke struk-
turalng tworzy relacja pomigdzy niepotaczonymi wzajemnie aktorami. Aktor, ktory za-
penia luke strukturalna, moze osiaga¢ wigksza skuteczno$¢ w dziataniu, gdyz zyskuje
mozliwo$¢ dostgpu do nowych i cennych zasobow.

Powiazania public policy governance z sieciowa optyka kapitalu spotecznego
umozliwia wyeksponowanie szczeg6lnej roli administracji publicznej w kreowaniu
wspoldziatania sieciowego. Administracja publiczna jest inicjatorem sieci, ktory okresla
kompetencje konieczne do realizacji celow polityki administracyjnej, znajduje aktorow
dysponujacych adekwatnymi zasobami oraz — co szczegdlnie istotne — ma mozliwos$é
wypelniania luki strukturalnej poprzez kojarzenie i kreatywne laczenie aktorow, zwick-
szajac w ten sposoOb efekt synergii wspotdziatania okre$lany mianem efektu sieciowe-
g0'%.

Inicjowanie wspofpracy stanowi wyraz poszukiwania przez administracje pu-
bliczna nowych, a zarazem inspirujacych zrodet wiedzy, idei i wartosci. Istotna jest tu
Jej zdolno$¢ do sprawowania kontroli nad przebiegiem interakcji, umiejetno$é regla-
mentacji zasobow wiedzy, interpretacji i godzenia czgsto konkurencyjnych interesow
1 oczekiwan. Zwrocenie uwagi na kreatywna aktywno$¢ administracji publicznej w ra-
mach public policy governance powoduje, ze kierunek ten odnoszony jest do procesow
metropolizacji i stworzonej przez Manuela Castellsa koncepcji przestrzeni przeptywow
(space of flows) 0.

1387ob. R. Burt, op. cit.,s. 12 in.

19 Efekt sieciowy jest to efekt przejawiajacy sie we wzro$cie uzytecznosci sieci, jaka odczuja odbiorcy
ustug publicznych z tytutu przytaczenia do sieci kolejnego aktora. W tym sensie gtowna wartoécia sieci jest jej
zdolno$¢ do kreowania w ramach interakeji kapitatu spotecznego, ktérego praktycznym wyrazem jest wiedza.
Por. J. Niemczyk, Strategia od planu do sieci, Wydawnictwo UE we Wroctawiu, Wroctaw 2013, s. 37.

' Metropolie w wymiarze symbolicznym odzwierciedlaja przejécie od gospodarki industrialnej do go-
spodarki opartej na wiedzy, ktéra Manuel Castells okreslit przejéciem od przestrzeni miejsc do przestrze-
ni przeptywow. Wspélczesne spoteczenistwo jest zorganizowane wokot przeptywow: informacii, kapitatu,
technologii i symboli. Wedtug Castellsa przeptywy te nie sa juz czescia organizacji spoteczefistwa, ale pro-
cesem, ktory zdominowat sferg publiczna i prywatna. Zdematerializowanym wyrazem tych przeptywow jest
nowa forma przestrzeni, ktéra ksztaltuje spoleczefistwo sieciowe: przestrzen przeptywéw. Miasto zyskuje
walor ,,metropolitalnosci”, gdy zostanie zidentyfikowane w przestrzeni przeptywéw lub inaczej mowiac —
stanie sig znaczacym uczestnikiem owej przestrzeni. Sie¢ przeptywow ksztattuja nie miejsca, ale sie¢ wza-
Jemnych powiazafi migdzy nimi. Metropolia musi dysponowa¢ odpowiednig infrastruktura informatyczna,
logistyczna, pracownikami o pozadanych kwalifikacjach zawodowych, rozwinigtym systemem ushug, ofe-
rowa¢ odpowiednie srodowisko i standard zycia, aby zostata podtaczona do przestrzeni przeptywow. Oma-
wiana funkcja metropolitalna wymusza modyfikacjg celéw i sposobéw dziatania administracji publicznej.
Cele administracji na przestrzeni lat podlegaja zmianom zaleznym od wielu czynnikéw, m. in. od przemian
technologicznych, ktére doprowadzity do wyparcia spoleczefnstwa przemystowego i zastapienia go infor-
matycznym spoleczenstwem sieciowym. Aktualnym, a zarazem jako$ciowo nowym celem administracji
publiczne;j stajg sig taka konfiguracja zasobow, ktéra doprowadzi do trwatej lokalizacji okreslonego osrodka
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Kierunek contract-relation governance stanowi bezposrednia kontynuacje cha-
rakterystycznego dla NPM przedmiotu badan, ktérym jest umowa i przede wszystkim
kontraktowy mechanizm koordynacji. Kierunek contract-relation governance, w odroz-
nieniu od NPM, traktuje obydwa mechanizmy koordynacji — formalny i relacyjny — jako
dwa réwnorzedne sposoby harmonizacji interakcji. W ramach omawianego kierunku
dochodzi do uporzadkowania wzajemnych powiazan miedzy tymi mechanizmami, ktore
interpretowane sa jako infrastruktura wspomagajaca (auxiliary infrastructure) tworzenie
i realizacje kontraktu. W tym sensie dostrzega si¢ funkcjonalna zbiezno$¢ formalnego
i relacyjnego mechanizmu koordynacji'*!, a jednoczesnie kwalifikuje sie je do dwdch
réznych porzadkow.

Formalizacja umowy jest instytucja formalna, ktoéra w sieci wspotpracy tworzy
kapitat instytucjonalny, zmniejszajacy prawdopodobienstwo dzialan oportunistycznych
uczestnikow sieci. Zaufanie jako glowna podstawa mechanizmu relacyjnego stanowi in-
stytucje nieformalna, tworzac kapitat interpersonalny i petniac funkcje komplementarne
wobec umowy, dodatkowo zwigksza elastyczno$¢ wspotdziatania, pozwalajac przezwy-
cigzy¢ trudnosci kontraktowania wynikajace z nickompletno$ci umow.

W nurcie contract-relation governance nastgpuje restytucja stworzonej w latach
60. XX wieku koncepcji umowy relacyjnej. Zarazem zwraca si¢ tu uwage na rosnace
znaczenie tego typu umoéw w warunkach rozwoju technologii i przemian cywilizacyj-
nych, a takze rosnacych oczekiwan ze strony obywateli wobec administracji publicznej,
ktore powoduja, Ze administracja publiczna coraz czgsciej zmuszona jest przyjmowaé
posta¢ administracji inteligentnej'¥, tzn. takiej, ktora potrafi uruchamia¢ projekty i pro-
cesy tworzace inteligentne miasta (smart cities).

Kierunek network governance koncentruje si¢ wylacznie na problematyce sieci.
Pod pojeciem ,,sie¢” rozumiem przestrzen interakcji pomiedzy niezaleznymi w sensie
organizacyjnym, prawnym i ekonomicznym aktorami, z ktorych jeden zawsze pozosta-

143

je podmiotem prawa publicznego'®. Dodatkowym atrybutem sieci sa aktorzy, ktorzy

metropolitarnego w globalnej przestrzeni przeptywow, zob. M. Castells, The information age: Economy,
society and culture-the rise of network society, t. 2, Blackwell, Oxford 1988, s. 412 i n.

41 Zob. L. Poppo, T. Zenger, op.cit., s. 707 i n.; Z. Cao, F. Lumineau, Revisiting the interplay between
contractual and relational governance: A qualitative and meta-analytic investigation, ,,Journal of Opera-
tions Management™ 2015, nr 33-34,s. 15in.

42 Zob. 1. Bo¢, Administracja publiczna jako organizacja inteligentna, [w:] Administracja publiczna,
(red.) J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 360 1 n.

% Por. A. Chrisidu-Budnik, Elementy sieci — aspekty prawne, [w:] Sieci miedzyorganizacyjne. Wspél-
czesne wyzwania dla teorii i praktyki zarzqdzania, (red.) J. Niemczyk, E. Staficzyk-Hugiet, B. Jasifski, C.H.
Beck, Warszawa 2012, s. 46 i n.

62



Rozdziat IV

wspoldzialaja, aby osiagnaé nie tylko cele indywidualne, lecz takze cel kolektywny'#,
Interakcje wystgpujace migdzy aktorami zastepuja racjonalno$¢ jednostkowa racjonal-
noscig kolektywna, stanowiaca funkcj¢ wzajemnego dostosowywania sie uczestnikow
sieci.

Wzajemne dostosowywanie sig, o ktorym wspominat Henry Mintzberg, w per-
spektywie governance jawi si¢ migdzy innymi jako sposob przezwyciezania, zwlaszcza
w ramach koordynacji relacyjnej, napie¢ zwiazanych z reprezentacja odmiennych prefe-
rencji dotyczacych sposobow realizacji interesu publicznego (jest to trudne, a zarazem
istotne w interakcjach administracja publiczna — podmiot prywatny).

Kreowanie sieci interakcji migdzy aktorami o r6znej proweniencji stanowi proces
obecny juz w reformach instytucjonalnych okre$lanych mianem NPM. Istotnym impul-
sem do tworzenia sieci w NPM jest kontraktowanie na zewnatrz realizacji zadan i ustug
publicznych. Rynek bowiem w optyce tej reformy instytucjonalnej stanowi skuteczny
substytut panstwa, a procesy kontraktowania zadan i ustug publicznych (contracting -
out ) sa glownym impulsem do tworzenia sieci wspotdziatania.

Dla kierunku network governance charakterystyczne jest uwzglednienie wigkszej
ztozonosci przyczyn i stopnia skomplikowania uwarunkowan towarzyszacych kreowa-
niu sieci. Na plan pierwszy wysuwa si¢ w NPG wlaczanie spoteczefistwa w procesy
decyzyjne (procesy wspotzarzadzania publicznego). Obywatele traktowani podmiotowo
z jednej strony pozostaja odbiorcami ushug publicznych, z drugiej za$ aktywnymi uczest-
nikami procesow wspotrzadzenia. W NPG sie¢ wspotdziatania stuzy inkluzji roéznych
perspektyw, odmiennych punktow widzenia aktorow do osiagania wyznaczonych celow
publicznych. Tak rozumiana inkluzja stanowi warunek sine qua non uruchomienia kapi-
tatu spotecznego i wydobycia tkwiacego w nim potencjatu'®.

Sie¢ interakcji w NPG cechuje wielo$¢ wzajemnie zaleznych aktorow uczestni-
czacych w procesach wspétzarzadzania publicznego. W konsekwencji zwraca si¢ uwage
na dwa elementy. Po pierwsze, na wezty (punkty, wierzcholki), w ktorych skupiaja sie
interakcje zachodzace pomigdzy zréznicowanymi aktorami oraz na relacje'* miedzy

'*Por. K. Provan, P. Kennis, Modes of network governance: Structure, management, and effectiveness,
,»Journal of Public Administration Research and Theory” 2008, nr 2, s. 231 i n.

' Inkluzja zroznicowanych perspektyw i punktow widzenia, ktére reprezentuja aktorzy bedacy uczestni-
kami sieci, powiazana jest z koncepcja responsywnego administrowania, zob. M. Stepien, op. cit., s. 43 i n.

"“$Interesujacym, a zarazem do$¢ ,.klopotliwym” zagadnieniem jest zwiazek miedzy dwoma terminami:
relacja i wigz. W teorii organizacji i zarzadzania mowa jest o wieziach organizacyjnych (stuzbowej — hie-
rarchicznej, funkcjonalnej, technicznej, informacyjnej), ktore Andrzej Pakuta postrzega jako szczegdlny
rodzaj, znanej w socjologii od wielu lat, wiezi spotecznej. Wiez organizacyjna Pakuta odnosi do organiza-
cji, a w szczegoblnoscei instytucji, i jej znaczenie upatruje w procesach podziatu pracy w organizacji, zob.
A. Pakula, Podporzqdkowanie pionowe w organizacji terenowych organéw administracji parnistwowej, Acta
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wezlami sieci 1 pozostatymi jej uczestnikami, ktore charakteryzuja sie réznym zakresem
przedmiotowym, odmiennym nat¢zeniem (relacje stabe — silne), stopniem formalizacji
(relacje silnie i stabo sformalizowane), kierunkiem przeptywu (relacje wertykalne i ho-
ryzontalne)'*’. Po drugie, na koordynacj¢ wspotdziatania, nie negujac znaczenia mecha-
nizm formalnego; NPG dostrzega szczegdlng rolg umow relacyjnych, ktore oparte sa na
relacji zaufania migdzy uczestnikami sieci.

2. Umowy relacyjne i zaufanie

Teoretyczng baze dla wyksztalcenia si¢ relacyjnych mechanizméw koordynacji
stanowi stworzona przez amerykanskiego prawnika Iana Macneila koncepcja umow
relacyjnych'*®. Umowy relacyjne definiowane sg jako ,, stosunki oparte na osobistym
zaufaniu, czyli takie, w ktorych wybor partnera wspotpracy odbywa si¢ ze wzgledu na
wiazacy go z nim stosunek zaufania, albo tez stosunek ten wytworzyt si¢ w toku trwalej
relacji kontraktowe;j”'*. Od lat 90. XX wieku koncepcje umow relacyjnych zaczeto wy-
korzystywa¢ do badania przemian zachodzacych w sektorze publicznym, poczatkowo
traktujac ja jako mechanizm wspomagajacy koordynacj¢ formalna, a w pozniejszym
okresie jako rownorz¢dny mechanizm koordynacji'*°.

Umowy relacyjne sa umowami dlugoterminowymi i to dtugookresowa perspekty-
wa wspotdzialania wyznacza pewna specyficzng ich charakterystyke, na ktora sklada sie:

1. Intencja aktorow do kontynuacji relacji, pozwalajaca niwelowa¢ problemy
zwiazane z niekompletnoscia kontraktow. Trwalo$¢ relacji migdzy stronami umowy
powoduje powstawanie pewnych nie wyrazonych expressis verbis w umowie zobowia-
zan, ktorych skutkiem jest to, ze wykazuja si¢ one wigkszym zaangazowaniem w prze-
zwycigzanie biezacych trudno$ci pojawiajacych si¢ w trakcie wspoétdzialania, a takze
elastycznos$cia usprawniajaca procesy dostosowawcze w trakcie trwania umowy. Row-

Universitatis Wratislaviensis, Prawo CLXXX, Wroctaw 1991, s. 129 i n. Pojecie wiezi organizacyjnej na-
lezy zatem utozsamia¢ wytacznie z biurokratyczna strukturg organizacyjna, w ktorej okreslone typy wiezi
organizacyjnych shuza koordynacji dziatan wewnatrzorganizacyjnych i przeciwstawiaé je relacjom, ktore
stanowia element konstytuujacy pojecie ,,sieci”, a zarazem sktadaja si¢ na formalny i relacyjny mechanizm
koordynacji sieciowe;.

147 Zob. M. Granovetter, op. cit., s. 1360 i n.; B. Wellman, Network analysis: Some basic principles,
»Sociological Theory” 1983, nr 1, s. 155 i n.

148 Zob. 1. Macneil, I.D. Campbell, The relational..., s. 87 i n.

1P, Machnikowski, op. cit., s. 105.

10 Zob. A M. Bertelli, C.R. Smith, Relational contracting and network management , ,,Journal of Public
Administration Research and Theory” 2010, nr 1, s. 21 i n.
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nolegle intencja kontynuacji relacji powstrzymuje aktorow od podejmowania dziatan
oportunistycznych, ktore sa zrodtem behawioralnej niepewnosci w trakcie wspotdzia-

tania®!

. Owa niepewno$¢ ulegnie ostabieniu, jezeli aktorzy beda sktonni przedktadac¢
wczesniej uzgodniony cel wspolny wspotdziatania nad cele indywidualne.

2. Istnienie norm wzajemnos$ci i zaufania, ktore stabilizujac i integrujac wspot-
dzialanie w ramach umowy, ulatwiaja osiagniecie zalozonych celow. Zaufanie pekni
w umowie dwojaka funkcje: katalizatora i stabilizatora wspotpracy. Funkcja katalizatora
przejawia si¢ zarowno w tym, ze obecno$¢ relacji zaufania miedzy stronami ulatwia
jej zawarcie 1 stosowanie si¢ do nieformalnych regut wspolpracy, ktore wytaniaja sig
w trakcie jej trwania. Funkcja stabilizatora determinuje spojno$é i trwato$¢ umowy, pet-
nigc funkcj¢ zwornika ograniczajacego jej strony tak, ze jezeli nawet pojawia sie ten-
dencja odsrodkowa (oportunizm), to wykonanie jej postanowien nie podlega istotnym
zakloceniom'. Znaczenie zyskuje umiejetnos¢ budowy, ksztattowania i podtrzymywa-
nia norm wzajemnosci i zaufania w stosunkach miedzy aktorami.

Normy wzajemno$ci i zaufania wpisane sa w sam rdzeh umowy relacyjnej, prze-
ksztalcajac charakterystyczny dla NPM antagonizm i niesymetryczno$¢ relacji migdzy
stronami umowy w relacje partnerstwa bedacego podstawowym wyznacznikiem izo-
morfizmu instytucjonalnego w NPG.

3. Normy wzajemnosci i zaufanie

Poczawszy od starozytnej zasady wzajemnos$ci (do ut des — daje ci, aby$ ty mi
dat), po wspolczesne teorie interakcjonizmu i teorie wymiany, wzajemno$¢ stanowi
jedno z istotnych zagadnien zwiazanych z probami wyjasniania stosunkow spolecz-
nych'>. Wzajemno$¢ jest elementem stabilizujacym wspotdziatanie, poniewaz zapew-
nia komplementarno$¢ uprawnien i zobowiazan. Norma wzajemnosci jest powszechnym
1 istotnym elementem kultury, chociaz jej konkretyzacja pozostaje zalezna od miejsca

*'D. Maurya, A. Srivastava, Managing partner opportunism in public-private partnerships: the dy-
namics of governance adaptation, ,,Public Management Review”, www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/1
4719037.2018.15559341 (dostep 24.02.2019); I.B. Heide, G. John, Alliances in industrial purchasing: The
determinants of joint action in buyer-supplier relationships, ,,Journal of Marketing Research” 1990, nr 1,
s. 24 in.; M.Z Yaqub, Antecedents, consequences and control of opportunistic behavior in strategic net-
works, ,,Journal of Business & Economics Research” 2009, nr 2,s. 15 i n.

'*Por. A Chrisidu-Budnik, Koncepcja zaufania w optyce zintegrowanych inwestycji terytorialnych, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2016, nr 9, s. 45-46.

'3 Por. J. Lukaszynski, Wzajemnosé i wdziecznosé, ,,Spoteczenstwo i Ekonomia” 2015, nr 3, s. 136.
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i czasu*. Norma wzajemnosci, zdaniem Alvina Gouldnera, zawiera trzy reguly szcze-
gotowe: (1) imperatyw pomagania i czynienia przystug innym, (2) imperatyw przyjmo-
wania cudzej pomocy, (3) imperatyw odwzajemniania. Uzyskanie pomocy obliguje do
jej odwzajemnienia i zalezy od postrzegania intencji osoby $wiadczacej pierwsza przy-
shuge. Zasada wzajemnosci opiera si¢ na psychologicznym mechanizmie, ktory wyzwa-
la swoiste napigcie psychiczne zwigzane z poczuciem moralnego zobowiazania do od-
wzajemnienia si¢'*’. Norma wzajemnosci to interakcja pomigdzy przynajmniej dwoma
aktorami, odzwierciedlajaca ich wzajemny stosunck do siebie. Wzajemno$¢ ogranicza
si¢ nie tylko do zwrotnosci i symetrycznosci relacji, lecz takze do miedzyludzkiej ko-
munikacji 1 uczenia si¢ wspoétdziatania. Uczenie si¢ jest procesem wpisanym we wspOt-
dzialanie, a nie jego rezultatem, 1 w tym sensie wzajemno$¢ jest norma dialogiczna'*®.
W NPG wzajemnos¢ konstytuuje si¢ poprzez wsp6lny grunt, ktorym jest umowa, a za-
ufanie jest nabywane za pomoca norm wzajemnosci i sieci wspotdziatania. W tym sensie
normy wzajemnosci 1 wyrastajace z nich zaufanie mozna zaliczy¢ do elementoéw konsty-
tuujacych wartos$ci publiczne.

Relacja zaufania pozostaje przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin nauko-
wych: prawa, ekonomii, psychologii, socjologii, by wymieni¢ tylko niektore. Interdyscy-
plinarno$¢ zaufania jako przedmiotu badan wzbogaca jego konstrukcjg, ale rownolegle
utrudnia konsensus odnosnie do znalezienia jego istoty i natury'®’. Syntetyczne zdefinio-
wanie zaufania ze wzgledu na niejednoznaczno$¢ samego terminu, a takze rozmaitosé
stosowanych w nauce mechanizméw badania tego mechanizmu jest niezmiernie trud-
ne'®. W tabeli 3 zawarto przeglad wybranych prob opisu zjawiska zaufania powstatych
w ramach r6znych dyscyplin naukowych, ktére oddaja jego wieloaspektowo$¢ i ztozo-
nos¢.

1% Zob. A.W. Gouldner, Norma wzajemnosci. Preliminaria, [w:] Wspéiczesne teorie wymiany spolecz-
nej. Zbior tekstow, (red.) M. Kempny, J. Szmatka, PWN, Warszawa 1992, s. 93 i n.

155Por T. Witkowski, Psychomanipulacje, ,,Unus”, Watbrzych 2000, s. 186.

1% T. Wilkinson-Ryan, Transferring trust: Reciprocity norms and assignment of contract, ,.Journal of
Empirical Legal Studies” 2012, nr 3, s. 511 i n.; S. Magen, Fairness and reciprocity in contract gover-
nance, [w:] Contract governance. Dimension in law and interdisciplinary research, (red.) S. Grundmann,
F. Méslein, K. Riesenhuber, Oxford University Press, Oxford 2015, s. 243 i n.

'37Zob. D.M. Rousseau, S.B. Sitkin, R.S. Burt, C. Cramerer, Not so different after all: A cross-discipline
view of trust, ,,Academy of Management Review” 1995, nr 3, 5. 393 i n.

¥ T.H. Chiles, J.F. McMackin, Integrating variable risk preference, trust, and transaction cost econom-
ics, ,,Academy of Management Review” 1996, nr 1, s. 73 in.
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Tabela 3. Przeglad wybranych koncepcji zaufania

Autor

Dyscyplina

Opis

R. Bachman,
A.C. Inkpen

Socjologia

Podjecie decyzji o poleganiu na drugiej stronie
wspolpracy w warunkach ryzyka. Poleganie na
drugiej stronie wspotpracy oznacza przyzwolenie na
zdeterminowanie wlasnej przyszto$ci przez dzialanie
podmiotu obdarzonego zaufaniem i akceptacje
potencjalnych, negatywnych konsekwencji
wspolpracy, jezeli podmiot obdarzony zaufaniem
zdecyduje sig na jego naduzycie

D. Gambetta

Socjologia

Subiektywnie oceniane prawdopodobienstwo, ze
druga strona wspotpracy bedzie zachowywac sie

w okreslony sposob (zgodny z oczekiwaniami
ufajacego). Zaufanie jest wyrazem przypuszczenia
podmiotu ufajacego, ze podmiot obdarzony zaufaniem
bedzie uwzglednial interesy tego pierwszego

A. Aldridge

Socjologia

Zaufanie to niezbedne ryzyko, ktore pociaga za soba
wzrost wiary, gdyz ufamy innym, pomimo braku
petnej informacji

P. Sztompka

Socjologia

Zaktad podejmowany na temat niepewnych,
przysztych dziatan ludzi

B. Misztal

Socjologia

Wiara, ze skutki zamierzonego dziatania drugiej
strony beda do zaakceptowania przez podmiot ufajacy

G. Mollering

Socjologia

Zaufanie to stan, w ktérym nieunikniona ekspozycja
na ryzyko i niepewnos$¢ ulegaja procesowi
zawieszenia, jak gdyby miatyby nigdy sig nie zi$ci¢

S.C. Currall,
T. A. Judge

Psychologia

Pozytywne poleganie na drugiej stronie
wspoldziatania w warunkach ryzyka

J.B. Rotter

Psychologia

Oczekiwanie, ze mozna polega¢ na danym stowie,
obietnicy lub sformalizowanej umowie

R. Hardin

Politologia

Zaufanie to forma ,,zwartego interesu” (encapsulated
interst) — adresat zaufania ma interes w utrzymywaniu
pozytywnych relacji z aktorami udzielajacymi
zaufania i interes ten jest dla niego motywatorem

do bycia podmiotem godnym zaufania — do
uwzgledniania oczekiwan i intereséw aktorow
udzielajacych zaufania
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cd. tab. 3

F. Fukuyama Politologia Zaufanie stanowi oczekiwanie ze strony
okreslonego Srodowiska uczciwego, symetrycznego,
powtarzalnego zachowania, opartego na powszechnie
akceptowanych — przez wszystkich aktoréw takiego
srodowiska — normach

A. Choudhury Administracja Pozytywne oczekiwanie odno$nie do zachowan
drugiej strony w sytuacji ich naduzycia

D.Carneval, Administracja Wiara w motywacje i kompetencje podmiotu

B.Wechsler obdarzanego zaufaniem

B. Nootboom Ekonomia Oczekiwanie, iz strona, ktorej udzielono zaufanie, nie
bedzie angazowac si¢ w oportunistyczne dziatania,
zwlaszcza w sytuacji wystapienia sprzyjajacych
okolicznosci oraz zaistnienia bodzcow dla
oportunizmu

P. Dasgupta Ekonomia Pozytywne oczekiwania podmiotu udzielajacego
zaufanie, wobec przysztych dziatan adresata zaufania;
ten pierwszy musi podja¢ decyzje o udzieleniu
zaufania zanim bedzie w stanie monitorowaé
zachowania tego drugiego

A Zaheer, Zarzadzanie Oczekiwanie, ze adresat zaufania: (1) wykona

B. McEvily, zawarte w porozumienia zobowigzania, (2) bedzie

V. Perrone zachowywat si¢ w sposob przewidywalny, (3) bedzie

- dazyt do negocjacji w sytuacji zaistnienia zaktocen

w wykonywaniu postanowiefn umowy

D. Messick, Zarzadzanie Podejmowanie decyzji tak, jak gdyby druga strona

R. Kramer przestrzegala podstawowych zasad etycznych
w konkretnej sytuacji

D. Rousseau, Zarzadzanie Stan psychiczny akceptujacy ryzyko oportunizmu

S. Sitkin, R. Burt, drugiej strony, przy jednoczesnym oczekiwaniu

C. Camerer od niej pozytywnych intencji i zachowan w trakcie
trwania wspotpracy

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie literatury zawartej w przypisie'®® .

1% R. Bachman, A. Inkpen, Understanding institutional — based trust building process in interorga-
nizational relationschips, ,,Organization Studies” 2011, nr 2, s. 281 i n.; D. Gambetta, Trust. Making and
breaking cooperative relations, Wiley-Basil Blackwell, New York 1998; A. Aldridge, Rynek, Wydawnictwo
Sic!, Warszawa 2006, s. 115; P. Sztompka, Zaufanie fundament spoleczenstwa, Znak, Krakéw 2007, s. 45
in.; B. Misztal, Trust in modern societies: The search for the bases of social order, Polity Press, Cambridge
1996, s. 9; G. Mollering, Trust: Reason, routine, reflexivity, Elsevier, Oxford 2006, s. 356; S.C. Currall, T.A.
Judge, Measuring trust between, organizational boundary role persons, ,,Organizational Behavior and Hu-
man Decisions Process” 1995, nr 2, s. 151 i n.; J.B. Rotter, 4 new scale for the measurement of interpersonal
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Brak jednej, powszechnie akceptowanej definicji zaufania, istnienie zréznicowa-
nych opisow tego zjawiska, pozwala jednak wyodrebni¢ dwa elementy sine qua non dla
powstania relacji zaufania — ryzyko i wspotzaleznos¢.

4. Ryzyko i wspoétzaleznos$é

Ryzyko stanowi postrzegane i szacowane przez decydenta prawdopodobienstwo
straty, ktore moze, ale nie musi si¢ ziSci¢. Nie bez powodu w literaturze przedmiotu
zaufanie postrzega si¢ w kontek$cie ryzyka. Podstawowe ustalenia w tym obszarze do-
konane zostaly przez Niklasa Luhmanna, ktory w analizie zjawiska zaufania wyekspo-
nowat dystynkcje ryzyko — niebezpieczenstwo.

Wedtug Luhmanna istnieje niepewnos¢ co do przyszlej straty rozumianej szeroko
— jako nieosiagnigcie korzysci mozliwych do uzyskania. Jezeli potencjalna strata jest
uwazana za konsekwencje dokonanego wyboru, to wystepuje ryzyko decyzji, natomiast
gdy potencjalna strata spowodowana jest przyczyna zewngtrzng (tkwiaca w otoczeniu),
mamy do czynienia z niebezpieczenstwem. Nie ma watpliwosci, ze kontraktowanie to
podejmowanie decyzji, z ktérymi powiazane jest ryzyko. Ryzyko to znajduje swoj wy-
raz w mozliwo$ci poniesienia straty z powodu niedojscia do skutku transakcji, w ktora
kto$ si¢ zaangazowat, badz tez nicosiagnigcia celu, ktoremu miata ona shuzy¢”'®. Zatem
w terminologii prawniczej to przede wszystkim ryzyko niezawarcia umowy, bezskutecz-
nosci umowy, niewykonania przez druga strong ptynacych z umowy zobowiazaf lub ich
nienalezytego wykonania”'®!.

Zwiazki ryzyka z zaufaniem dostrzegal rowniez Olivier Williamson, ktory pod-
kreslal, ze relacja zaufania oparta jest na kalkulacji i dlatego ,,relacje oparte na kalkulacji

trust, ,Journal of Personality” 1967, nr 4, s. 651 i n.; R. Hardin, op.cit, s. 44; F. Fukuyama, Zaufanie. Kapitat
spoteczny a droga do dobrobytu, PWN, Warszawa 1997, s. 38 i n.; E. Choudhury, Trust in administration:
An integrative approach to optimal trust, ,,Administration and Society” 2008, nr 6, s. 586 i n.; D.G. Carne-
vale, B. Wechsler, Trust in the public sector: Individual and organizational determinants, ,,Administration
and Society” 1992, nr, 4, s. 471; B. Nooteboom, Forms, sources and processes of trust, [w:] Handbook of
trust research, (red.) R. Bachmann, A. Zaheer, Northampton: Edward Elgar Publishing Limited 2006, s. 247
in.; P. Dasgupta, Trust as commodity, [w:] Trust. Making and breaking cooperative relations, (red.) D. Gam-
betta Wiley-Basil Blackwell, New York 1998, s. 49; A. Zaheer, B. McEvily, V. Perrone, Does trust matter?
Exploring the effects of interorganizational and interpersonal trust on performance, ,,Organization Science”
1998, nr 2, 5. 141 in.; D.M. Messick, R.M. Kramer, Trust as forms of shallow morality, [w:] Trust in society,
(red.) K.S. Cook, Russell Sage Foundation, New York 2001, s. 89 i n; D.M. Roussoau, S.B. Sitkin, R.S.
Burt, C. Camerer, Not so different after all: A cross — discipline view of trust, ,,Academy of Management
Review” 1988, nr 3, s. 395.

1ON. Luhmann, Risk. A Social theory, Routledge, New York 2006, s. 19 i n.

1P, Machnikowski, op. cit., s. 17.
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winne by¢ opisywane w j¢zyku kalkulacji, dla ktorego termin ryzyko jest najbardziej
odpowiedni”'®?, Pomigdzy ryzykiem a zaufaniem wystepuje sprz¢zenie zwrotne; ryzyko
tworzy szanse na okazanie zaufania, ktora to relacja moze prowadzi¢ do podejmowania
decyzji obarczonych okreslonym stopniem ryzyka. Jednoczesnie ryzyko moze wzmac-
nia¢ zaufanie, zwlaszcza gdy oczekiwane od partnera wspolpracy zachowania ziszcza
si¢. Dlatego tez terminowi ,,zaufanie” w literaturze anglosaskiej czesto towarzyszy okre-
$lenie ,,vulnerability”, ktore — jak si¢ wydaje — powinno by¢ thumaczone jako podatno$é,
ekspozycja na szkodliwe dzialanie partnera wspolpracy.

Williamson rozpatrywat zaufanie w kontekscie niepewnosci, ktora ma Zrodta beha-
wioralne. Wynika ona ze sklonnos$ci aktorow do podejmowania dziatan oportunistycznych
oraz z ich ograniczonych zdolno$ci poznawczych'®. W sytuacji niepewnosci istotne staja
si¢ instytucje formalne i nieformalne, ktorych gtéwna rola jest koordynacja interakcji akto-
row. Zaufanie, wedlug Williamsona, pozwala zredukowa¢ ryzyko i niepewno$¢ zwiazane
z wymiang oraz zniwelowac tarcia towarzyszace kazdej wymianie.

Drugim elementem koniecznym do wytonienia sig relacji zaufania jest wspotzalez-
nos¢. Teoria wspoélzalezno$ci spotecznej zostata stworzona przez amerykanskiego psycho-
loga spotecznego Mortona Deutscha pod koniec lat 40. XX wieku'®. Deutsch uwzgled-

niajac uprzednie analizy Kurta Levina, wyroznit trzy rodzaje wspotzalezno$ci spotecznej:

120, Williamson, The mechanism of governance, Oxford University Press, Oxford 1996, s. 485 — 486.

163 Prace Williamsona pozostawaty pod silnym wptywem dorobku Simona, ktory odszedt od zatozenia
o pelnej racjonalno$ci podmiotéw podejmujacych decyzje i wprowadzit pojecie ograniczonej racjonalno$ci
(bounded rationality). Jej granice ,,0kresla niezdolno$¢ umystu czlowieka do uwzglednienia wszystkich
istotnych aspektéw wartosci, zachowan i wiedzy w trakcie podejmowania jednostkowej decyzji. Struktura
ludzkich wyborow czestokro¢ bardziej sig zbliza do modelu: bodziec - reakcja niz do rzeczywistego wyboru
migdzy alternatywami. Racjonalno$¢ cztowieka miesci si¢ w granicach, jakie wytacza jego psychologiczne
otoczenie”, ktore narzuca jednostce czynniki determinujace dokonywanie wyboru, a ktére jednak moga by¢
kontrolowane ,,tak, aby stuzyly zaspokajaniu szerszych celow, a ciag podejmowanych przez jednostke decy-
zji moze by¢ uporzadkowany w ramach powzigtego z gory planu”, zob. H. Simon, Dziafanie administracji.
Proces podejmowania decyzji w organizacjach administracyjnych, PWN, Warszawa 1976, s. 221. Simon
uznaje, ze rzeczywistym poczatkiem procesu decyzyjnego nie jest samo pojawienie si¢ problemu decyzyj-
nego, lecz pojawienie sig potrzeby rozwiazania problemu, zob. H. Simon, The new science of management
decision, Harper &Row Publishers, New York 1960, s. 342 i n.

'%* Nie miejsce tu na omawianie genezy i ewolucji pogladow Deutscha. Istotne jest podkreslenie, ze
Deutsch pozostawat pod silnym wptywem intelektualnym K. Levina, jednego z najwybitniejszych XX-
-wiecznych psychologow (wspolne zatozenia ontologiczne, w ktorych $wietle rzeczywisto$é jest nie tyle
strukturg, ile procesem symbolicznej interakcji)., Zob. D.W. Johnson, R.T. Johnson, Intellectual legacy
Cooperation and competition, [w:] Conflict, interdependence, and justice. The intellectual legacy of Morton
Deutsch, (red.) P.T. Coleman, Springer, New York 2007, s. 41 i n.; K. Tedford, D. Baker, Kurt Levin. Con-
tributions to organizational development, [w:] Work Teams: Past, Present and Future, (red.) M. Beyerlein,
(Volume 6 of the series Social Indicators Research Series), Springer 2000, 5.107 i n.; D. Tjosvold, D.W.

Johnson, Deutsch’s theory of cooperation and competition. An enduring contribution to teams, [w:] Work
Teams...,s. 131 in.
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1. Wspotzalezno$¢ pozytywna (wspdtpraca/wspotdziatanie) — zachodzi wowczas
gdy wystepuje pozytywna korelacja miedzy aktorami dazacymi do realizacji autono-
micznych celow. Aktorzy interpretujac otaczajaca ich rzeczywisto$¢ konstatuja, ze moga
zrealizowac swoje cele wtedy i tylko wtedy, jesli inni aktorzy funkcjonujacy w ich prze-
strzeni spotecznej osiagng ich cele. Odwotanie si¢ do kategorii prakseologicznych po-
zwala dostrzec, ze stopien skutecznosci dzialania aktora A jest uzalezniony od stopnia
skutecznosci dziatania aktora B.

2. Wspolzalezno$¢ negatywna (konkurencja/rywalizacja) — zachodzi wowczas
gdy wystepuje negatywna korelacja migdzy aktorami dazacymi do realizacji autono-
micznych celow'®. Aktorzy interpretujac otaczajaca ich rzeczywisto$¢ spostrzegaja, ze
moga osiagna¢ swoje cele wtedy i tylko wtedy, gdy inni aktorzy nie osiagna swoich
celow.

3. Deficyt wspolzaleznosci — zachodzi wowcezas gdy brakuje jakichkolwiek
zwiazkéw miedzy aktorami dazacymi do osiagnigcia celow. Aktorzy spostrzegaja, ze
moga osiggac swoje cele w pelni autonomicznie, tzn. osiagnigcie celu przez aktora A nie
taczy sig z osiagnigciem celu przez aktora B!,

Relacja zaufania moze towarzyszy¢ wspolzaleznosci pozytywnej i wowczas ujaw-
nia si¢ pozytywny jej wpltyw na koszty transakcyjne, o ktérym wspominat Williamson.
U podstaw teorii wspoizaleznosci spotecznej lezy zatozenie, Ze struktura celow aktorow
znajdujacych si¢ w okreslonej sytuacji decyduje o tym, jak aktorzy wzajemnie na siebie
oddziatuja, a rodzaje wzajemnych relacji wyznaczaja rezultaty tej sytuacji'’. W $wietle
teorii wspotzaleznosci sama struktura celow tworzy przestrzefi do rozwoju relacji zaufa-
nia, ktore jest istotna determinanta rezultatow wspotdziatania.

Deutsch i kontynuatorzy badan w zakresie teorii wspolzaleznoéci podwazyli usta-
long dystynkcje, iz wspotpraca i konkurencja stanowia dwa alternatywne typy relacji
migdzy jednostkami. Zauwazyli takze mozliwo$¢ ograniczenia konkurencji na rzecz
wspolpracy i otworzyli nowe perspektywy badawcze, dostrzegajac pozytywne konse-

1%W prakseologii wspdtzalezno$¢ negatywna jest postrzegana jako typ wspotdziatania. Tadeusz Kotar-
binski twierdzil, ze ,,dwa podmioty wspétdziataja, jezeli jeden z nich drugiemu pomaga lub przeszkadza™;
T. Kotarbinski, op. cit., s. 93. We wspotczesnej doktrynie prawa administracyjnego podobnie wspotdziatanie
postrzega J. Lang: ,,wspotdziatanie to zbior dziatan, ktore zlaczone sa wezlem pozytywnej lub negatywnej
wspdtpracy”, I. Lang, Wspoldzialanie administracji ze spoteczerstwem, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 19835,
s. 61.

M. Deutsch, 4 theory of cooperation and competition, ,,;Human Relations” 1949, nr 2, s. 145.

'”D.W. Johnson, R.T. Johnson, New Developments in Social Interdependence Theory, ,Genetic Social
and General Psychology Monographs” 2005, nr 4, s. 285 i n.
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kwencje relacji wspolpracy. Poczynione przez przedstawicieli teorii wsi)éizaleZnoéci
ustalenia mozna wyartykutowac nastgpujaco:

1. istotny jest sam fakt bycia uczestnikiem wspotdziatania;

2. wysitki podejmowane w ramach wspoldziatania skutkuja bardziej pozytywny-
mi postawami wobec realizowanych przedsigwzig¢;

3. w stosunku do konkurencji i wysilku indywidualnego, uczestnikow wspotdzia-
tania charakteryzuje silniejsza motywacja do osiagnigcia jego celow;

4. wspoldziatanie implikuje proces wzajemnego uczenia sie, przyspiesza transfer
wiedzy migdzy jego uczestnikami.

5. Relacje koopetyciji

Mniej wigcej w tym samym czasie, kiedy ksztaltowala si¢ teoria wspétzaleznosci,
w matematyce zaczely si¢ formowac podstawy teorii gier i jej zastosowania w ekono-
mii. Teoria gier zajmuje si¢ deskrypcja zroznicowanych sytuacji, w ktorych uczestni-
cy $Swiadomie podejmuja okreslone decyzje. Ich konsekwencja jest zmiana polozenia
uczestnikow. Teorig gier interesuja sytuacje, w ktorych interesy graczy sa wobecc siebie
konkurencyjne, ale takze sytuacje, w ktorych interesy graczy sa zgodne'.

W literaturze przedmiotu obecne sa zréznicowane kryteria, na podstawie ktorych
dokoﬁuje si¢ klasyfikacji gier. Istotne z punktu widzenia prowadzonych tu rozwazan jest
uwzglednienie kryterium wypfat, pozwalajace na wyodrgbnienie gier o sumie zerowe;j,
gdzie mamy do czynienia z konkurencja, gdyz wyptata jednego gracza moze sie zwiek-
szy¢ jedynie kosztem wyplaty innych graczy oraz gry o sumie niezerowej, w przypadku
ktorych gra jest oparta na kooperacji, tzn. iz gracze poprzez wzajemna wspolprace moga
maksymalizowa¢ indywidualne interesy. W przeciwienstwie do gier o sumie zerowej
(niekooperacyjnych), gry o sumie niezerowej (kooperacyjne) skupiaja si¢ nie na indywi-
dulnych decyzjach graczy, a na rezultacie wspolnego dziatania'®’.

I wiasnie do okreslenia sytuacji, w ktérej aktor jest nastawiony na konkurencijg
tam, gdzie nie jest mozliwa wspotpraca, a podejmuje wspolprace w obszarach, w kté-
rych teoretycznie brakuje miejsca dla niej, w latach 90. XX wieku dwoch amerykan-
skich naukowc6éw, Adam Brandenburger i Barry Nalebuff, odwotali si¢ do zapomnia-

"% M. Malawski, A. Wieczorek, H. Sosnowska, Konkurencja i kooperacja. Teoria gier w ekonomii i na-
ukach spotecznych, PWN, Warszawa 1997, s. 12.
19 J Watson, Strategia. Wprowadzenie do teorii gier, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 201 1,s. 16.
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nego terminu ,.koopetycja”'”. Zgodnie z zaloZzeniami przyjetymi przez Brandenburgera
i Nalebuffa aktorzy wspotpracuja i dzielg si¢ niepewnos$cia wynikajaca z kontekstu owej
wspolpracy, pozostajac jednoczesnie konkurentami w pozostatych obszarach aktyw-
nosci'’'. W optyce teorii gier koopetycje charakteryzuje dualizm relacji: konkurencji
1 wspolpracy z zatozeniem, iz jest to gra o sumie niezerowej. Jednocze$nie koopetycjia
podwaza dychotomiczny podziat zachowan aktorow — konkurencja versus wspotpraca.
Koopetycja przejawia si¢ w rownoleglym wystepowaniu relacji wspotpracy i konkuren-
cji, ktorej przebieg posiada systematyczny i regularny charakter'”2. Koopetycje mozna
rozpatrywac¢, zgodnie z zalozeniami teorii wspotzaleznosci, jako wysitek zgrupowania
wzajemnie autonomicznych i zazwyczaj konkurencyjnych celow we wspotzalezno$ei
pozytywnej. Oba aspekty koopetycji: wspoltpraca i konkurencja sg nieroztaczne i kom-
plementarne, a zaufanie petni tu szczegdlna rolg, stanowi bowiem manifestacje okazania
pozytywnych oczekiwan wobec swojego konkurenta'”>.

17 Termin ,, koopetycja” ma dokladnie takie znaczenie, jakie nadat mu Kirk S. Pickett w 1911 roku
w odniesieniu do przedsigbiorcow zajmujacych si¢ sprzedaza ostryg. Pickett dostrzegt, ze kazdy sprzedawca
nie znajduje si¢ wytacznie w relacji konkurencji wzglgdem pozostatych, lecz jest zmuszony z nimi wspot-
pracowat, by powigkszy¢ rynek dla wszystkich jego uczestnikow. Obserwacje Picketta przywotane zostaty
w publikacji Paula Cheringtona Advertising as a Business Force, ktora ukazata sie w 1913 r., zob. H.D.
Stein, Literature overview on the field of co-opetition, ,.Business: Theory and Practice” 2010, nr 3,s. 259 i n.

"' Por. E. Stanczyk-Hugiet, Dynamika strategiczna w ujeciu ewolucyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2013, s. 85.

1”2 Zob. A.A. Lado, N.G. Boyd, S.C. Hanlon, Competition, cooperation and the search for economic
rents: A syncretic model, ,,Academy of Management Review” 1997, nr 22, s. 110 i n.

173 Szczegblna rola zaufania uwidacznia sig zwlaszcza w obszarach metropolitarnych, ktére stanowia po-
laczenie relacji wspétpracy i konkurencji jednostek samorzadu terytorialnego potozonych na tym obszarze.
Problematyka integracji metropolitarnej byta przedmiotem dyskusji, ktora dotyczyta poszukiwania rozwia-
zan regulujacych funkcjonowanie obszaréw metropolitarnych. Scieraty sig tu rézne racje i punkty widzenia,
zob. B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7 — 8, s. 51 n.;
M. Kulesza, Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracjq miejskq. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ,,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 6, s. 69 i n.; E. Knosala, Metropolie w Swietle projekiéw ustaw, [w:] Metropolie. Wy-
zwania polskiej polityki miejskiej, (red.) A. Lutrzykowski, R. Gawtowski, Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2010, s. 24 i n.; H. Izdebski, Dwadziescia lat samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Metropolie....,
$.22 1n. Pomimo polaryzacji stanowisk odnosnie konkretnych rozwiazan ustawowych, od samego poczatku
uswiadamiano sobie metropolitarny charakter mechanizméw rozwojowych i powstajacych probleméw oraz
zalezno$¢ uzyskiwanych efektow od wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego. W obszarze metropo-
litarnym wystgpuja rézne funkcje bedace wobec siebie obojetne (deficyt wspélzaleznoscei), znajdujace sie
w konflikcie (wspotzalezno$é negatywna) lub tez tworzace uklady wzajemnie powiazane (wspotzaleznosé
pozytywna). Wspolzalezno$¢ pozytywna funkcji w obszarze metropolitarnym, takich jak: transport, w tym
komunikacja publiczna, sieci infrastruktury (drogi, kolej, woda, kanalizacja, gaz, prad, telekomunikacja),
gospodarka odpadami, oczyszczanie $ciekow, uruchamia konieczno$é wspoéldziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w tych obszarach, ktore jednoczesnie pozostaja w relacji konkurencji/ rywalizacji w innych
sferach aktywnosci. Przyjeta ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 1. o zwiazkach metropolitarnych (Dz. U.
22016 . poz. 2260) utracita moc na skutek przyjecia ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitar-
nym w wojewddztwie $laskim (Dz. U. z 2017 r. poz. 730), zmuszajac tym samym jednostki samorzadu tery-
torialnego — spoza wojewodztwa $laskiego — do poszukiwania oddolnych mechanizméw integraciji polskich
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Uwzglednienie wystgpowania relacji koopetycji migdzy aktorami, pozwala
wyeksponowacé istotng réznice migdzy NPM i NPG. W NPM relacja konkurencji po-
strzegana jest jako podstawowe i w zasadzie jedyne zrédlo zwickszania efektywno-
$ci $wiadczenia ustug publicznych. NPG nie negujac znaczenia mechanizmu konku-
rencji, dostrzegt i skonkretyzowal wage wspoldziatania w sprawnej realizacji celow
publicznych. Rownolegle wspoétdziatanie, oprocz charakterystycznych dla NPM proce-
sow kontraktowania zadan 1 ustug publicznych, stalo si¢ przejawem ,,otwierania si¢”
administracji publicznej na zewnatrz. Owo otwarcie nie jest jednak — tak jak w NPM
— oparte wylacznie na formalnych mechanizmach koordynacji migdzyorganizacyjnej,
ale przede wszystkim na relacyjnych mechanizmach koordynacji.

Wspotwystgpowanie formalnych i nieformalnych mechanizméw koordynacji,
koegzystencja relacji wspotpracy i konkurencji zbiegly si¢ z procesami globalizacji
i cyfryzacji. Procesy globalizacji, ktore przyczynity si¢ do wzrostu intensyfikacji relacji
migdzy administracja publiczng i podmiotami prywatnymi oraz administracja publicz-

obszar6w metropolitarnych. Formuta prawna wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego stato sig
stowarzyszenie, ktorego zasady funkcjonowania zostaty uregulowane w ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r.
Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 . poz. 723). Stowarzyszenia moga tworzy¢ gminy -
art. 84 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. 22019 1. poz. 506 ze
zm.), powiaty — art. 75 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.
U. 22019 r. poz. 511 ze zm.) i wojewddztwa — art. 8b ust. | ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r. poz. 512 ze zm.). Wskazana forma prawna charakteryzuje sie
tym, iz tworzona jest na podstawie oddolnej inicjatywy zainteresowanych aktoréw, ktérzy dobrowolnie
decyduja sig na wspétdziatanie, aby zrealizowa¢ wspdlne cele, dla ktérych kontekstem jest wspotzaleznosé
pozytywna wystgpujaca w ramach okre$lonego obszaru metropolitarnego. Stowarzyszenie stanowiac wypo-
sazong w osobowos¢ prawng strukture organizacyjna i posiadajaca wiasne organy, staje sie:

— instytucjonalna forma wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, ktora przyjmuje postaé
sieci interakcji;

— instytucjonalna forma koordynacji dziatan jednostek samorzadu terytorialnego oparta na mechani-
zmach formalnie wynikajacych z postanowien ustawy o stowarzyszeniach oraz mechanizmach relacyjnych
wylaniajacych sig¢ w toku wspétdzialania;

— instytucjonalna forma koegzystencji relacji wspotpracy i konkurencji.

Oddolne inicjatywy wspotdziatania w postaci tworzenia stowarzyszen napotykaja bariery, ktorych zro-
dfem sa ,,mate gminy zazdrosne o swoje prerogatywy”, B. Dolnicki, Koncepcja powiatu ..., s. 9. Dobrowol-
na wspolpraca w obszarach metropolitarnych rzadko pojawia si¢ spontanicznie, zwykle obwarowana jest
wieloma zachetami. Dzieje sig tak dlatego, ze wiele probleméw metropolitarnych ma charakter gier o sumie
zerowej — aktorzy, ktorzy w krétkim horyzoncie czasu mieliby na wspélpracy stracié, dobrowolnie sie na nia
nie zdecyduja. Wtasnie czgsty rozdzwick migdzy interesem zbiorowym a interesami poszczegolnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego sprawia, ze wspéldziatanie metropolitarne wymaga wyjscia poza wiasne
partykularne interesy i przyjecia dtugookresowej perspektywy wspétdziatania, a zarazem wspolnoty inte-
resow, por. M. Lackowska, Siedem grzechow metropolitalnych, [w:] Metropolie. .., s. 123 i n. O koopetycji
w obszarach metropolitarnych zob. M. Koszel, Koopetycja — strategia relacyjna wewnqtrz obszaréw me-
tropolitalnych, ,,Studia Occonomica Posnaniensia” 2014, nr 4, s. 87 i n.; M. Koszel, Koopetycja jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Organizacji” 2015, nr 9, s. 68 i n.
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na 1 obywatelami, a takze rewolucja cyfrowa, ktora owe relacje i zaleznosci poglebita,
poczatkowo marginalizowaty znaczenie zaufania i zwiazanych z nim relacyjnych me-
chanizméw koordynacji sieciowej. Kiedy jednak na procesy globalizacji i cyfryzacji
zaczely nakladac sig¢ okreslone procesy polityczne, prowadzace do dyfuzji wiladzy pu-
blicznej i w konsekwencji wyksztalcenia sig¢ panstwa sieciowego, relacyjne mechanizmy
koordynacji uznane zostaly za istotny mechanizm wspoétrzadzenia. Okazato sig¢ bowiem,
ze technologia i formalizacja nie sa wystarczajacymi substytutami zaufania.

6. Panstwo sieciowe

Panstwo sieciowe stanowi wynik poszukiwania dynamicznej réwnowagi miedzy
procesami jednoczesnej centralizacji i decentralizacji wladzy publicznej, ktore mozna
interpretowac jako odchodzenie od rzadzenia (government) w kierunku wspétrzadzenia
(governance)'™. Paradoks jednoczesnej centralizacji i decentralizacji stat si¢ katalizato-
rem konstytuowania powiazan sieciowych, ktore obecnie coraz czesciej tworza instru-
ment implementacji polityk rozwoju'”, a takze mechanizm realizacji zadan publicznych.
Dlatego tez sieci bywaja definiowane jako stale wzorce interakcji spotecznych migedzy
wspolzaleznymi aktorami, ksztattowane wokot zagadnien, programéw politycznych!7°,

Panstwo sieciowe konstytuuja relatywnie stabilne i niehierarchiczne relacje fa-
czace aktorow o 16Znej proweniencji, dostrzegajacych wspolnote celow, do realizacji

'™ Zob. J.CN. Raadschelders, Ceniralizacja i decentralizacja: dychotomia i continuum, ,,Samorzad
Terytorialny” 1994, nr. 6, s. 3 i n; A. Marinetto, Govering beyond the centre: A crititique of the Anglo-Ger-
man school, ,,Political Studies” 2003, nr 3, s. 592 i n.

' Relacje typu sieciowego tworzone sa np. na podstawie regulacji odnoszacych si¢ do planowania
operacyjnego i strategicznego, ktore przewidziane sqg w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 1. 0 zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1307, 1669 ze zm.). Ustawa przewiduje, ze dla
efektywnej realizacji polityki rozwoju wladciwe jest uruchomienie sieci powiazan sieciowych z udziatem
roznego rodzaju podmiotow; oprocz instytucji rzadowych w procesy zintegrowanego planowania wpisane
zostaty jednostki samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy, powiatu i wojewddztwa, zwiazki metropoli-
farne oraz tzw. partnerzy spoteczni, angazowani w procedury konsultacyjne; A. Chrisidu-Budnik, Paristwo
sieciowe, [w:] Zmiana warunkiem sukcesu: przeobrazenia systemow zarzadzania przedsiebiorstwem, (red.)
J. Skalik, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 2008. W art. 2 ustawy polityka rozwoju okreslona
zostata jako ,, zespot wzajemnie powiazanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia
trwatego i zrownowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej,
podnoszenia konkurencyjnoéci. Ustawa przewidujac optymalizacje proceséw decyzyjnych przez tworzenie
relacji sieciowych migdzy administracja rzadowa, samorzadowa oraz partnerami spotecznymi i gospodar-
czymi, umozliwia wlaczenie w procesy decyzyjne szerokiego gremium podmiotéw, a wigc uruchamia par-
tycypacje spoteczna.

""Por. W.JM. Kickert, E.H. Klijm, J.F.M. Koppenjan, Managing complex networks, Strategies for pub-
lic sector, SAGE Publications, London 1999, s. 6.
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ktorych uruchamiaja transfer zréznicowanych zasobéw migdzy soba'”’. Nichicrarchicz-
nos¢ relacji oraz cyrkulacja zasobow miedzy aktorami powoduje, ze pafstwo sieciowe
bywa utozsamiane z organizacja inteligentna, tzn. majaca umiejetno$¢ pozyskiwania,
kreowania, transferu i zatrzymywania wiedzy oraz jej przeksztalcania w innowacyjne
ustugi, a takze zwickszania efektywnosci prowadzonej dziatalnosci!.

Perspektywa panstwa sieciowego, jako formalna determinacja mys$lenia, zawie-
ra w sobie pojecie governance, ktore odzwierciedla mechanizmy ,,podejmowania roz-
strzygnig¢ publicznych uwzgledniajacych kompleksowosé, réznorodno$é i wewnetrzng
konfliktowos$¢ §wiata spolecznego, wspotzalezno$¢ wystepujacych w nim podmiotow
publicznych i niepublicznych (...) uwiklanych w réznorodne uktady sieciowe, potrzebe
koordynacji wyzszego szczebla (metagovernance) wymagajacej nie monocentrycznego
o$rodka wtadzy i hierarchii, lecz heterarchii”!”.

Termin ,,heterarchia” do nauki wprowadzit w potowic lat 40. XX wieku ame-
rykanski cybernetyk W.S. McCulloch. Obecnie termin ten stanowi desygnat okresla-
jacy niescentralizowane i rozproszone osrodki wladzy'®’. Logika panstwa sieciowego
zasadza si¢ na heterarchii, szkielet panstwa stanowia bowiem wzglednie autonomiczne
i pluralistyczne systemy spoteczne, ktorych egzystencja jest konsekwencja wspomnia-
nej dyfuzji wladzy; wtadza skupiona dotad w hierarchicznych strukturach rozchodzi si¢
w czterech niezaleznych kierunkach — ku organizacjom ponadnarodowym, ku samorza-
dowi terytorialnemu, ku samoorganizujacym si¢ obywatelom, ku niezaleznym transna-
rodowym strukturom gospodarczym.

Heterarchia jako endemiczna cecha rewolucji cyfrowej stanowi odejécie od
weberowskiego modelu administracji publicznej, ktory sprawno$¢ opiera na zasadzie
hierarchicznej nadrzg¢dnosci i podporzadkowaniu oraz na formalizacji, jak i od charak-
terystycznej dla NPM zasady konkurencji oraz dominacji formalnych mechanizméw
koordynacji, ktére maja ogranicza¢ oportunizm stron kontraktu. W plaszczyznie teore-
tycznej trudno dhuzej mowic o istnieniu struktury hierarchicznej, ktoéra w sposob auto-
nomiczny realizuje interes publiczny. W strukturze heterarchicznej interes publiczny jest
realizowany we wspotdziataniu niezaleznych aktoroéw: administracji publicznej, organi-
zacji biznesowych, organizacji pozarzadowych i obywateli'®!. Jednoczesnie dynamike

177Z0b. A. Chrisidu-Budnik, Pa#istwo sieciowe..., s. 471 in.

'"8F. Bock, The intelligent organization, ,,Prism” 1998, nr 2, s. 5 i n.

" H. 1zdebski, Ustréj Warszawy..., s. 80.

18070b. W.S. McCulloch, 4 heterarchy of values determined by the typology of nervous nets, ,,The Bul-
letin of Mathematical Biophysics” 1945, nr 2, s. 89 i n.

181 Koniecznod¢ kolektywnej realizacji celu publicznego powigzana jest ze wzrostem zlozono$ci oraz
dynamiki przemian technologicznych, kulturowych i gospodarczych zachodzacych w srodowisku admini-
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panstwa sieciowego wyznacza w optyce heterarchii niekonczacy si¢ proces koordynacji
dziatan zréznicowanych aktorow. W panstwie sieciowym rola administracji publicznej
nie ulega marginalizacji, zmienia si¢ jedynie charakter jej dziatalnosci, ktora mozna by
wyeksplikowa¢ nastepujaco:

Poszerzenie spektrum funkcjonowania administracji publicznej, ktora obok biu-
rokratycznych i rynkowych rozwigzan organizacyjnych uruchamia relacyjne zasady
wspoldzialania takze z obywatelami, ktorzy przestaja by¢ traktowani wylacznie jako
pasywni odbiorcy ustug publicznych, lecz staja sie proaktywnymi i rGwnoprawnymi
partnerami'®. Proaktywnos¢ stanowi postawe spoleczna, ktora znajduje swoj refleks
w dazeniu obywateli do poprawy jakosci swojego zycia i otoczenia, zarazem jest ten-
dencja do inicjowania i stabilizowania dziatan, ktore bezposrednio zmieniaja Srodowi-
sko. Co wigcej, proaktywnos¢ obywateli zakorzeniona jest w interakcjonizmie, tzn. iz
dazenia obywateli moga by¢ zrealizowane tylko we wspoétdziataniu z innymi aktorami:
administracjg publiczng 1 podmiotami prywatnymi'®.

Intensyfikacja aktywnosci administracji publicznej w kreowaniu sieciowych form
wspotdzialania, ktora przejawia si¢ w: (a) inicjowaniu tworzenia sieci, (b) wyznaczaniu
celow sieci, (c) identyfikowaniu uczestnikow sieci, (d) dokonywaniu konfiguracji relacji
migdzy uczestnikami sieci, migdzy innymi w celu wypelnienia luki strukturalnej'®.

stracji publicznej. Dostrzezenie koniecznosci wspotdziatania znalazto swéj wyraz np. w ustawowym ure-
gulowaniu juz w 2003 r. aktywno$ci podmiotéw tzw. trzeciego sektora — Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 1. poz. 450 ze zm.) oraz
w ustawie z 2005 1. o instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego, ktéra obecnie jest uregulowana w usta-
wie z dnia 19 grudnia 2008 . o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 . poz.1834
ze zm). W piSmiennictwie podnosi sig, iz: ,,Coraz bardziej skomplikowane problemy wspétczesnej admini-
stracji publicznej, przed ktorymi stoja takze jednostki samorzadu terytorialnego powoduja, Ze rozwiazania
tych probleméw wymagaja wspotdziatania wielu jednostek (...) Wbrew pojawiajacym sie glosom nie tylko
nie staja sig¢ zagrozeniem dla samodzielnodci jednostek samorzadu terytorialnego, ale tg samodzielnosé
wzmacniaja”, Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego. Podmioty
administrujqce, t. 6, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 180.

' Jednym z przejawdw partnerstwa obywateli jest model $wiadczenia ustug publicznych okreslany
mianem koprodukcji, zob. D. Szedcito, Wspdizarzqdzanie jako koprodukcja ustug publicznych, . Zarzadza-
me Publiczne” 2015, nr 1, s. 13 in.

'3 Proaktywno$¢ stanowi filar spoteczenstwa obywatelskiego, w ktérym obywatele sa upodmiotowieni
w sferze spotecznej, politycznej i gospodarczej, zob. B. Sztumska, Spoteczeristwo obywatelskie w procesie
globalizacji, [w:] Strategia spolecznej gospodarki rynkowej w Polsce, (red.) S. Partycki, Wydawnictwo
Uniwersytetu M. Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Lublin 2002, s. 83 i n. W spoteczenstwie obywatelskim
»Jednostka realizuje swoje potrzeby i aspiracje zgodnie ze swoimi zdolno$ciami w ramach ustanowionego
porzadku spotecznego, a spoteczenstwo udziela szerokich gwarancji systemowi stosunkéw interpersonal-
nych”, G. Krzyminiewska, Spoleczeristwo obywatelskie w Polsce a zagrozenia rozwoju spoteczno-gospo-
darczego kraju, [w:] Spoleczeristwo obywatelskie w Polsce a instytucjonalna rzeczywistosé demokracji
w jednoczacej sie Europie, (red.) A. Chodubski, L. Kacprzak, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Pile,
Pita 2010, s. 248.

% Sieci wspétdziatania przyjmuja posta¢ homogeniczna, gdy zawierane sa wytacznie micdzy organami
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Instrumentalizacja sieci dla implementacji warto$ci publicznych (public value),
ktore stanowia odchodzenie od charakterystycznych dla NPM wartosci rynkowych.
Wyznacznikiem sieci warto$ci publicznych (network of public value) jest rola poszcze-
golnych aktorow w ciaglym tworzeniu wartosci dodanej, wynikajacej z taczenia ich
umiejetnosei i zasobow. Nalezy podkresli¢, ze wazne jest zaangazowanie duzej liczby
wyspecjalizowanych aktorow, z ktorych kazdy ma okre$lona role w tworzeniu warto-
$ci publicznych'®. Warto$ci publiczne wypracowywane przez aktoréw nie sa mozliwe

administracji publicznej, oraz posta¢ heterogeniczna, gdy zawierane sa pomigdzy migdzy organami admini-
stracji publicznej a okreslonymi podmiotami prywatnymi. Homogeniczne formy wspotdziatania okre$lane
sa mianem sieci publicznoprawnych dlatego, ze ,,ich uczestnikami sa wytacznie organy reprezentujace oso-
by prawa publicznego, przedmiotem wspoidziatania jest wytacznie realizacja zadan publicznoprawnych,
celem ich utworzenia jest wylacznie wspoldziatanie w wykonywaniu tych zdan”, J. Korczak, O nieporo-
zumieniach..., 5. 33. Homogeniczne formy wspétdziatania majg dwoista nature: funkcjonalng i zarazem
niestrukturalng (np. porozumienia komunalne) lub instytucjonalng i zarazem strukturalna (zwiazki jedno-
stek samorzadu terytorialnego, stowarzyszenia). Heterogeniczne formy wspotdziatania réwniez moga byé
oparte na samej umowie partnerskiej albo na zwigzanej w tym celu strukturze, ktora staje sie wehikutem
wspolnego przedsiewzigcia. W zwiazku z tym np. w obszarze partnerstwa publiczno-prywatnego mozna
zidentyfikowa¢ dwa modele wspétpracy. Pierwszy model oparty jest na kontrakcie, ktorego zakres mie-
$ci sig¢ w systemie zamoéwien publicznych, a drugi — model strukturalny (organizacyjny) — utozsamiany
jest z przedsigwzigciami joint venture. Model strukturalny wspotpracy partnerskiej moze by¢ ustanowiony
albo poprzez utworzenie nowej spotki celowej do realizacji konkretnego zadania publicznego, w ktorej
udziatowcami beda zardwno aktorzy sektora publicznego, jak i prywatnego, albo poprzez uczestnictwo
partnera prywatnego w istniejacej spotce publicznej. Model strukturalny jest wybierany wowczas, gdy pod-
miot publiczny potrzebuje wysoce wyspecjalizowanego know-how partnera prywatnego oraz gdy podmiot
publiczny ma umiejetnosci tworzenia efektywnych mechanizmow koordynacji formalnej i relacyjnej, zob.
A. Panasiuk, Klasyczne zamowienia publiczne na tle partnerstwa publiczno-prywatnego oraz koncesja na
roboty budowlane lub ustugi, [w:] Przedsiebiorca w spolecznej gospodarce rynkowej, (red.) T. Kocowski.
J. Gola, Wydawnictwo UE we Wroctawiu, Wroctaw 2017, s. 111 i n. Homogeniczne i heterogeniczne for-
my wspoldziatania konstytuuja pojecie sieci publicznych, ktore najprosciej zdefiniowaé za posrednictwem
opisania cech charakterystycznych:

— sieci publiczne sa tworzone przez co najmniej dwa podmioty niezalezne, z ktorych przynajmniej jeden
jest podmiotem prawa publicznego;

— celem wspotpracy jest realizacja celu publicznego;

— sie¢ publiczna stanowi przestrzef wzajemnego uczenia sig, co wyraza si¢ poprzez wzajemne dopa-
sowywanie sig uczestnikow sieci do myélenia o dobru wspolnym (np. zaspokojenie potrzeb publicznych)
w miejsce realizacji indywidualnych intereséw;

— sie¢ jest ugrupowaniem niezaleznych podmiotéw podejmujacych autonomiczna decyzje o przystapie-
niu do sieci (np. poprzez podpisanie umowy wspolpracy, ktorej towarzyszyé moze utworzenie struktury),

— istnigje renta relacyjna (indywidualne korzysci z tytutu uczestniczenia w sieci) uczestnikéw sieci
stanowigca o sprawnosci jej funkcjonowania. Por. A. Chrisidu-Budnik Sieci publicznoprawne, [w:] Sieci
miedzyorganizacyjne. Wspolczesne wyzwania dla teorii i praktyki zarzqdzania, (red.) J. Niemczyk, E. Stan-
czyk-Hugiet, B. Jasinski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 179 i n.

'%Zob. R. Normann, R. Ramirez, From value chain to value constellation: designing interactive stra-
tegy, ,Harvard Business Review” 1993, nr 4, s. 65 i n.; M.H. Moore, Creating public value: Strategic
management in government, Cambridge: Harvard University Press 1995; M. Cole, G. Parston, Unlocking

public value: A new model for achieving high performance in public service organizations, John Wiley, New
York 2006.
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do osiagnigcia indywidualnie, czyli poza dziataniami kolektywnymi. Administracja pu-
bliczna w ramach sieci warto$ci publicznych petni funkcjg lidera (brokera) sieci'®.

Wykorzystanie zasobow wlasnych administracji publicznej w procesie tworzenia
sieci, do ktorych zalicza sig: ,,wladz¢ (wladztwo administracyjne), centralne miejsce
w spotecznym systemie informacyjnym, zasoby finansowe (pieniadze i ich substytu-
ty) oraz organizacje (w znaczeniu ludzkiego i rzeczowego substratu administracji)'®’.
Zasoby te s3 podstawa stosowania przez administracj¢ dwoch rodzajow instrumentow,
tj. ,.detektoréw, sluzacych do wykrywania i gromadzenia informacji, oraz efektorow,
stuzacych do oddziatywania na ludzi oraz do ksztattowania stosunkow spotecznych”!®s,
Detektory stanowia instrument dziatania administracji pozwalajacy jej identyfikowaé
kluczowych dla realizacji okre§lonego celu publicznego aktorow, ktorych uczestnictwo
w sieci zwigksza jej skutecznos¢. Drugi rodzaj instrumentéw dziatania administracji —
efektory — umozliwiaja: (1) ksztaltowanie kapitatu spolecznego w sieci, gtéwnie przez
zagospodarowanie luk strukturalnych, taczac ze sobg aktorow dysponujacych wiedza,
doswiadczeniem 1 umiejgtno$ciami adekwatnymi do realizacji zamierzonych celow, (2)
tworzenie mechanizmow koordynacji dziatan uczestnikow sieci.

Heterarchia podwaza dychotomiczny podzial na dwa autonomiczne porzadki
rzeczywistosci: sektor publiczny (panstwo) i sektor prywatny (rynek)'®. Zmianie ule-
ga infrastruktura instytucjonalna zarzadzania rozwojem na poziomie lokalnym i regio-
nalnym. Jak zauwaza Jerzy Hausner, rozwoj jako proces syntezujacy réznego rodzaju
aktywnosci jest nieprzewidywalny, nielinearny, niejednolity i nierbwnomierny. Mozna

%W publikacjach dotyczacych problematyki porozumien komunalnych zwraca sig uwage, Ze sposo-
by realizacji przedmiotu porozumienia ewoluuja i dochodzi do wyksztatcania si¢ nowych wewngtrznych
kompozycji, ktére okreslane sa mianem tzw. porozumien partnerskich, w ktérych jeden z uczestnikow staje
sig ,,liderem reprezentujacym, ale i prowadzacym realizacjg okreslonego porozumieniem wspélnego przed-
sigwzigcia, partnerzy za$ nie tylko wspolfinansuja, ale tez wykonuja ustalone w porozumieniu zadania”,
J. Korczak, O nieporozumieniach wokot porozumier, administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 6, s. 39. W optyce governance porozumienia przyjmuja posta¢ sieci koordynowanej przez jednego
z uczestnikow, ktéry petni funkcje lidera w sieci. Sieci takie odznacza pewna asymetria relacji, sa one bo-
wiem zdominowane przez lidera, ktory: (a) reprezentuje porozumienie na zewnatrz, (b) wyznacza sposoby
realizacji przedmiotu porozumienia, (c) jezeli wystepuje taka konieczno$é, ustala harmonogramy spotkan,
(d) standaryzuje wyniki przedmiotu porozumienia przez przyjmowanie okreslonych miar efektywnosci
lub specyfikacjg rezultatéw pracy, (¢) determinuje charakter nieformalnych relacji wystepujacych miedzy
uczestnikami porozumienia.

'87]. Supernat, Instrumenty..., s. 25-26.

188 Ibidem, s. 26.

¥ Zob. P.J. DiMaggio, Conclusions: The futures of business organization and paradox of change, [w:]
The twenty first century firm: changing economic organization in international perspective, (red.) PJ.
DiMaggio, Princeton University Press, Princeton/Oxford 2001, s. 210 i n.; B. Jessop, The future of capitalist
state, Polity Press, Cambridge 2002, s. 224 i n.
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go uruchamiaé, interpretowac i ewaluowac, ale nie w petni go kontrolowaé!*. Dlatego
w literaturze coraz cze$ciej zwraca si¢ uwagg na zjawisko okre$lane mianem kontrakto-
wania rozwoju, przez ktore rozumie si¢ stymulowanie procesow rozwojowych na pod-
stawie umow zblizonych w swoim charakterze do umow relacyjnych'®'. Kontrakt staje
si¢ instytucja stymulujaca, a zarazem stabilizujacq procesy rozwojowe poszczegolnych
jednostek samorzadowych oraz okreslonego terytorium.

""" Por. J. Hausner, Rozwdj spoteczno-gospodarczy, [w:| Kultura a rozwéj, (red.) J. Hausner, A. Karwi-
ska, J. Purchla, Narodowe Centrum Kultury, Warszawa 2013, s. 24.

"' Por. A. Noworol, Kontrakt jako instrument zqrzadzania obszarami Junkcjonalnymi, ,,Studia KPZK”
2017, nr 174,5. 89 in.
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Metropolitan Governance

1. Od aglomeracji do metropolii

Zjawisko metropolizacji nalezy do dominujacych wspoétczesnie charakterystyk
$wiatowe] gospodarki oraz stanowi doniosty trend w jej przestrzennej organizacji. Ge-
nezy zjawiska metropolizacji mozna doszukiwac si¢ juz w okresie rewolucji przemy-
stowej, ktora uruchamiajac procesy industrializacji, doprowadzita do wzrostu nat¢zenia
koncentracji ludnosci w skupiskach miejskich i poszerzenia katalogu zadan administra-
cji publicznej'®?. Jednak okresem przetomowym byt poczatek lat 50. XX wieku, kiedy to
uwidocznily si¢ procesy okre$lane mianem urban sprawl, tzn. czgsto niezaplanowanej
ckspansji obszaréw miejskich'”. Wowczas wyraznie zarysowata sig tendencja do zacie-
rania si¢ granic miedzy miastem a przylegltymi gminami. Gminy sasiednie, pozbawione
fizycznej izolacji od miasta centrum, zaczely tworzy¢ z nim nieformalna, ale integral-
na cato$¢. Wyksztalcito si¢ zatem zjawisko — poczatkowo bez nazwy — ksztattowania
si¢ obszaru duzego miasta oraz powiazanego z nim funkcjonalnie otoczenia. Procesy
przestrzennej organizacji gospodarki, a takze zroznicowanych proceséw spoteczno-kul-

turowych, ktdrych inicjatorem jest miasto, zaczeto z uptywem czasu okresla¢ mianem

aglomeracji'™*

. Gospodarka posiadata materialny charakter, a o sile wptywu okre$lonej
192Zob. G. McGranahan, D. Satterthwaite, Urban centers: An assessment of sustainability, ,,Annual
Review of Environment and Resources” 2003, nr 28, s. 243 i n.

13 Polskim odpowiednikiem terminu ,.urban sprawl” jest ,,rozlewanie sig miast” lub ,,suburbanizacja”.
Zob. K.J. Piérecki, Prawne instrumenty zarzqdzania przestrzeniq a zjawisko urban sprawl. Wybrane przy-
klady ustawodawstwa Niemiec, Anglii oraz Stanéw Zjednoczonych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6,
s.511n., wraz z przywotang tam literatura.

"W Polsce okreslenie ,,aglomeracja” uksztattowato si¢ w latach 70. XX wieku. Definicja stworzona
przez 6wezesny Instytut Ksztaltowania Przestrzeni aglomeracja miejska okre$lata ,,zesp6t jednostek osadni-
czych, w ktorych pod wptywem specjalizacji funkcjonalnej poszczegdlnych jednostek rozwijaja si¢ wzajem-
ne wspotzaleznosci w postaci intensywnych przemieszezen (przede wszystkim dziennych) osob, towarow,
astug 1 informacji prowadzacych do integracji spofecznej i gospodarczej”, P. Korcelli, A. Gawryszewski,
A.Potrykowska, Przestrzennastruktura ludnoscipolski. Tendencjeiperspektywy, StudiaKPZK PAN, t. XCVIII,
Warszawa 1992, s. 28. W anglosaskiej literaturze przedmiotu odpowiednikiem terminu ,,aglomeracja”, ktéry
wywodzi sig od lacinskiego stowa aggregatio, aggregationis (faczenie sie w cato$¢), jest okreslenie ,urba-
mised area” (obszar zurbanizowany); por. M. Lackowska, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi w Pol-
sce. Miedzy dobrowolnosciq a imperatywem, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009,
8. 26; zob. tez L. Dijkstra, H. Poclman, 4 harmonised definition of cities and rural areas: the new degree of
urbanization, ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/work/2014 01 new urban.pdf.
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jednostki terytorialnej decydowaty takie czynniki, jak: blisko$¢ surowcow, dostepnosé
sity roboczej, fizyczna lokalizacja. Otoczenie aglomeracji pelnito wobec niej rolg zasi-
lajaca — dostarczato zasobow niezbg¢dnych do funkcjonowania aglomeracji: sit¢ robocza,
surowce, teren do ekspansji'®.

Zmiana logiki funkcjonowania miast nastapita pod wptywem procesow globaliza-
cjiirewolucji cyfrowej, kiedy to miasto wraz z powiazanym z nim funkcjonalnie obsza-
rem zaczegto postrzega¢ jako miejsce tworzenia przewag konkurencyjnych. Do konca lat
80. XX wieku dominowat paradygmat, wedle ktorego Zroédtem tworzenia przewag kon-
kurencyjnych bylto przedsigbiorstwo, a zarazem pojecie ,.konkurencyjnos¢” traktowano,
jako atrybut podmiotéw gospodarczych'*. Globalizacja i rewolucja cyfrowa uruchomity
zmiany, ktére Ulrich Beck okreslit mianem ,,oderwania od granic”. Pafnstwo narodowe
(administracja rzadowa) nie dysponuje mozliwoscia ograniczenia przestrzeni inwestycji
kapitatu (korporacji transnarodowych), jednoczesnie kapitat posiada swobodg decyzyj-
na, gdzie dokona inwestycji: uruchomi lub zlikwiduje miejsca pracy, wykreuje nowe
produkty i rynki, wyeliminuje konkurentoéw'”’. Przedmiotem decyzji o lokalizacji inwe-
stycji kapitahu staje si¢ przede wszystkim region zdominowany przez miasto centralne
1 powiazany z nim funkcjonalnie i kulturowo obszar.

Administracja samorzadowa stosunkowo szybko zrozumiata znaczenie tworzenia

przewagi konkurencyjnej rozumianej jako tworzenie atrakcyjnej oferty dla inwestorow.

1% Por. G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Dlaczego jest potrzebna metropolia warszawska?, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2010, nr 6, s. 39.

1% Wyjatek stanowit stworzony w latach 50. XX wicku model znany jako ,,hipoteza Tiebouta”. Charles
Tiebout, bedac jednym z tworcoéw federalizmu fiskalnego, opowiadat sig za powierzeniem funkcji aloka-
cyjnej panstwa samorzadowi terytorialnemu. Tiebout twierdzil, ze poszczeg6lne jednostki samorzadu tery-
torialnego moga oferowa¢ zréznicowane jakosciowo zestawy dobr publicznych przy réznych poziomach
opodatkowania mieszkancéw. Obywatele, ktorych cechuje duza mobilno$é i swoboda przemieszczania sie,
wybiora do osiedlenia gming, ktéra jest w stanie zaoferowa¢ najbardziej odpowiadajacy ich preferencjom
zestaw ustug publicznych, nawet za ceng ptacenia wyzszych podatkow. Konkurencja wystepuje na szczeblu
lokalnym, a Zrodtem przewagi konkurencyjnej poszczegolnych gmin jest zakres i jakoé¢ ustug publicznych,
ktore sa najbardziej dopasowane do oczekiwan mieszkafcow. Obywatele, podobnie jak konsumenci, moga
dokonywa¢ wyboréw, zamieszkujac w jednostce samorzadu terytorialnego oferujacej najbardziej atrakcyjny
i satysfakcjonujacy ich zestaw ustug publicznych; zob. Ch.M. Tiebout, 4 pure theory of local expenditures,
,»Journal of Political Economy” 1956, nr 5, s. 416 i n. W polskiej literaturze zob. na ten temat: W. Gonet, Za-
kres swobody zawierania uméw przez jednostki samorzqdu terytorialnego, LEX a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2011, s. 43 i n. Nalezy podkresli¢, Ze o ile model Tiebouta w ujeciu klasycznym koncentrowat sie
na obywatelach, o tyle oparte na nim kolejne modele teoretyczne poszerzyty optyke badawcza, skupione sa
na kreowaniu przewag konkurencyjnych przez obszary funkcjonalne w celu pozyskania nie tylko nowych
mieszkancow, lecz przede wszystkim przyciagnigcia mobilnego kapitatu i dostosowania lokalnej infrastruk-
tury oraz ustug i dobr publicznych do oczekiwan inwestorow; zob. G. Zodrow, Pigou, Tiebout, property
taxation, and the underprovision of local public goods, ,,Journal of Urban Economics” 1986, nr 3, s. 3561 n.

7U. Beck, Wiadza i przeciwwladza w epoce globalnej. Nowa ekonomia polityki swiatowej, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 23 i n.
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Jednocze$nie miasta (aglomeracje) aspirujace do petnienia funkcji metropolitalnych zo-
rientowaly sig, ze zmuszone sg wyj$¢ poza perspektywe tworzenia atrakcyjnej oferty dla
inwestorow i podja¢ wysitek kreowania §rodowiska bedacego splotem relacji gospodar-
czych, technologicznych, instytucjonalnych, spotecznych oraz kulturowych, ktore sta-
ja si¢ podstawa tworzenia warto$ci przede wszystkim o charakterze niematerialnym ',
Nowe spojrzenie na rolg miasta w procesach tworzenia wartosci znalazto swoje od-
zwierciedlenie w warstwie jezykowej, to znaczy oprocz terminu ,,aglomeracja” zaczeto
pojawiac si¢ okreslenie ,,metropolia™'®”,

Interesujace sa relacje migdzy obydwoma pojeciami — aglomeracija i metropolia .
Jak zauwaza Piotr Korcelli, mimo iz ,,obydwa pojecia odnosza si¢ do wielkiego osrod-
ka miejskiego, akcentuja jednak jego inne cechy®®. W zakresie rozumienia metropolii
stosuje sig kryteria funkcjonalne, dla delimitacji za$ pojecia ,,aglomeracja” kryteria mor-
fologiczne (ilosciowe)™'. Istotna jest przy tym sita wplywu miasta centralnego (metro-
polii) na okreslony obszar?”. Wptyw oznacza zdolno$¢ do modyfikowania, zmieniania,

1% Por. M. Smetkowski, Nowe relacje migdzy metropoliq a regionem: od terytorialnej do sieciowej
organizacji przestrzeni, [w:] Czym metropolia jest miastem?, (red.) B. Jatowiecki, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2009, s. 26.

"% Terminu ,,metropolia” nie nalezy traktowa¢ jako sukcesora aglomeracji. Aglomeracja moze aspiro-
wa¢ do pelnienia funkcji metropolitalnych. Te dwa byty organizacyjne wspotwystepuja obok siebie. Do-
strzeganie owego ,,wspOtistnienia” nie jest specyfika wylacznie polskiej literatury przedmiotu — podob-
ne zestawienie terminéw mozna spotkaé takze w literaturze anglosaskiej. Warto podkresli¢, iz okreslenie
»metropolia” nie jest nowe. W Stanach Zjednoczonych termin metropolitan area pojawit si¢ w 1905 roku.
Rzadowa agencja — Bureau of the Census — odpowiedzialna za przeprowadzanie spisu ludno$ci, wyznaczy-
ta obszary na potrzeby statystyczne, okreslajac je wowczas wiasnie mianem obszaréw metropolitalnych,
zob. np. M. Smetkowski, Nowe relacje miedzy metropoliq i regionem w gospodarce informacyjnej, ,,Studia
Regionalne i Lokalne” 2001, nr 4, s. 83 i n.; M. Kulesza, Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracjq miej-
skq. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 69 i n.; J.S. Adams, B.J.
Van Drasek, G.Phillips, Metropolitan Area definition in the United States, ,,Urban Geography” 1999, nr 8,
8. 695 in; J.D. Marshall, Urban land area and population growth: A new scaling relationship or metropoli-
tan expansion, ,,Urban Studies” 2007, nr 10, s. 1889 i n.

0P, Korcelli, Megamiasta, PWN, Warszawa 2008, s. 3.

! Funkcje metropolitalne sa przede wszystkim funkcjami egzogenicznymi (nakierowanymi na ze-
wnatrz), ktore przede wszystkim winny by¢ wyrazane w kategoriach jako$ciowych. Mozliwe jest takze
zastosowanie kryteriow iloSciowych, bedacych charakterystycznymi dla podejscia morfologicznego (urba-
nistycznego). Maja one jednak znaczenie drugorzedne; por. M. Kulesza, Rola metropolii w rozwoju regio-
nalnym. Podstawowe zalozenia w ujeciu teoretycznym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie, nr 868, Krakéw 2011, s. 52. Mowiac o funkcjach metropolitalnych, nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze pelni je nie tylko miasto, ale caty obszar metropolitalny. Nie jest mozliwe petne i zamkniete wyodreb-
nienie funkcji, ktore sa pollstawa identyfikacji ,,metropolitalno$ci” miasta, ponadto funkcje te moga by¢
mniej lub bardziej rozwinigte, wystepowaé z roznym nasileniem w réznym czasie; por. K. Kué-Czajkowska,
Funkcje metropolitalne Warszawy, Pragi i Budapesztu, ,,Studia Lokalne i Regionalne” 2009, nr 1, s. 78.

% Zdolno$¢ wywierania wptywu na obszar jest wyrazem szczegblnej pozycji oraz potencjatu metro-
polii, ktéra petni funkcje centrum dla okrelonego obszaru. Samo pojecie ,,metropolia” wywodzi sie z kla-
syczne) greki. Okreslenie pnpdmodig (metropolis) stanowi potaczenie dwoch stow — matka prTnp (meter)
1 miasto woMg (polis). W starozytnej Grecji stowo metropolis podkreslato, ze miasto stanowito gléwne
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a takze kreowania rzeczywisto$ci na danym obszarze i w tym sensie metropolia tworzy
wokot siebie obszar wplywow, ktory okreslany jest mianem obszaru funkcjonalnego
(metropolitalnego).

Wplyw metropolii na obszar funkcjonalny nie jest oparty wylacznie na wigziach
hierarchicznych, ale na umiejgtnoéci koordynacji wspotdziatania miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego, ktora mozna rozpatrywa¢ w uktadzie wertykalnym miedzy
wladzami samorzadowymi ulokowanymi na réznych stopniach zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju oraz w ukfadzie horyzontalnym migdzy wladzami ulokowanymi
na tym samym stopniu tego podzialu, wreszcie moze chodzi¢ o koordynowanie wspot-
dziatania wtadz nalezacych do r6znych systemow organizacyjnych: administracji rzado-
wej, panstwowej i samorzadowej. Potrzeba skoordynowania wspoétdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego odnosi si¢ zwlaszcza do wspodlnych dziatan podejmowanych
na poziomie instytucjonalnego przenikania si¢ zakreséw dziatania gminy, powiatu i wo-
jewodztwa w obszarze metropolitalnym.

Koordynacja migdzyorganizacyjna obejmuje takze harmonizacje w uktadzie ho-
ryzontalnym dziatan miedzysektorowych, a zatem skoordynowanie wspotpracy jed-
nostek samorzadu terytorialnego z zinstytucjonalizowanymi podmiotami prywatnymi,
tj. z organizacjami gospodarczymi, pozarzadowymi oraz z mieszkancami konkretnej
wspolnoty samorzadowe;j.

Tak nakres$lony zakres koordynacji, oparty na formalnych i relacyjnych mecha-
nizmach, wyznacza problematyke wspotrzadzenia metropolitalnego (Metropolitan Go-
vernance, MG). W publikacjach dotyczacych MG eksponuje si¢ znaczenie poszczegol-
nych aktorow, ich pozytywna wspolzaleznosc 1 wage wzajemnego uzupelniania sig, aby
osiagna¢ potencjal niezbedny do stworzenia przewag konkurencyjnych?. W koncepcji
wspotrzadzenia metropolitalnego bardziej niz do tej pory podkreslona zostaje rola klu-
czowych czynnikoéw wspolczesnego zarzadzania rozwojem obszaréw metropolitalnych:
inicjatyw i struktur sieciowych opartych na porozumieniach i wspotpracy, przywodztwa
politycznego, bodzcoéw do podejmowania wspotdziatania.

W ramach omawianego mechanizmu prowadzenia spraw publicznych przyjeta
zostaje forma rzadzenia, ktorej efekty uzaleznione sa od rownoczesnych interakeji wie-
lu podmiotow. Owe interakcje sktadaja si¢ na pojecie struktury sieciowej, dla ktorej
charakterystyczne jest zastapienie koordynacji hierarchicznej relacjami horyzontalnymi,

centrum (handlowe, kulturowe, religijne, gospodarcze) wobec kpdrtog (panstwa).

% Zob. A. DiGaetano, E. Strom, Comparative urban governance: An integrated approach, ,,Urban Af-
fairs Review” 2003, nr 3, s. 356 i n.; A. Paasi, Region and place: regional identity in question, ,,Progress in
Human Geography” 2003, nr 4, s. 475 in.; C. Lefévre, Metropolitan government and governance in Western
countries: A critical review, ,,International Journal of Urban and Regional Research” 1998, nr 1,s. 9 in.
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aktywa za$ rozlokowane zostaja w taki sposob, aby wytworca skonczonej catosci byta
sie¢ jako calos¢, a nie Zaden z pojedynczych aktorow?™. Jednoczesnie dla efektywnosci
sieci w obszarze funkcjonalnym znaczenie ma potencjat jednostek samorzadu terytorial-
nego i partnerow wspolpracy oraz umiejetnos¢ elastycznej konfiguracji interakeji, infra-
struktury, gospodarki, kapitatu intelektualnego, oferty ustug w obszarze funkcjonalnym
w stosunku do dynamicznie zmieniajacych si¢ potrzeb.

2. Elastycznosé w metropolii

Elastyczno$¢ jako cecha dziatan i struktur tworzonych do realizacji okre$lonych ce-
16w jest podstawowym wyznacznikiem, a zarazem determinanta skuteczno$ci wspoirza-
dzenia w obszarze metropolitalnym. Wymog elastyczno$ci rozumianej jako zdolno$¢ do
inicjowania i dokonywania zmian stawia przed administracja nowe wyzwania. Admini-
stracja publiczna bedac odpowiedzialng za ustalanie polityki administracyjnej, a nastgpnie
za jej wykonanie, w oparciu o indywidualng racjonalnos¢, i pozostajac zwigzana prawem,
wyznacza sposoby pozyskiwania elastyczno$ci w dziataniu*®. Administracja dokonuje
zarazem wyboru dziatan i partnerow wspotpracy, ktorych uwaza za najistotniejszych dla
zapewnienia szybkiej reakcji na zmiany dokonujace si¢ w sferze spotecznej, gospodar-
czej, prawnej (elastycznos¢ reaktywna), ale rOwnoczesnie sama moze kreowaé zmiany
w konkretnym obszarze funkcjonalnym (elastyczno$¢ antycypacyjna).

Elastycznos¢, rozumiana jako zdolno$¢ do szybkiej zmiany, wyraza si¢ w umiejet-
nosci wlasciwej reakcji metropolii na zaklocajace jej dotychczasows stabilno$¢ impulsy
zewngtrzne. Elastyczno$¢ przejawia si¢ w tym, ze aktorzy uczestniczacy w procesach
wspotrzadzenia metropolitalnego potrafia reagowac zardwno na zamiany zewngtrznych
uwarunkowan, jak i na wewngtrzne zmiany wlasnego potencjatu. W ujgciu modelowym
to miasto centralne we wspotpracy z mniejszymi gminami powinno ustala¢ sposoby

24Por. M.J. Hatch, Teoria organizacji, PWN, Warszawa 2002, s. 195.

205 Polityka administracyjna postrzegana jako wiedza i i umiejgtnoéé polegajaca na opisie stanu spraw
publicznych w wyodrebnionej dziedzinie, co polaczone jest z analiza i ocena, a nastepnie sformutowaniem
programu (zatozen, koncepcji, studium, planu) wskazujacego cele, sposoby i $rodki ich osiagniecia — poza-
dane ze wzgledu na dokonang oceng stanu spraw publicznych, moze by¢ przedmiotem oceny wedtug kry-
teriow: politycznych, planistycznych i prawnych; zob. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia
podstawowe, [W:] Administracja publiczna, J. Bo¢ (red.), wyd. IV uzupetione, Kolonia Limited, Wroctaw
2004, s. 315; J. Jezewski, Prawna determinacja akiow planowania przestrzennego w zakresie zadan ochro-
ny srodowiska (zagadnienia wstepne), [w:] Miedzy tradycjq a przyszilosciq w nauce prawa administracyj-
nego, (red.) J. Supernat, Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 257 i n.
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dziatania, ktére uznaje za najbardziej wartosciowe dla zapewnienia elastycznosci. Zgod-
nie z zasadami prakseologii, polityka administracyjna powinna by¢ prowadzona tak, aby
W najwyzszym stopniu przyczyni¢ si¢ do realizacji zamierzonych celow, tzn. prowadzié
do ,,skutku zamierzonego jako cel”2%,

Ustawodawca wyznaczajac jednostkom samorzadu terytorialnego ich zadania,
okresla jedynie pewne ramy dzialania. Dobor sposobow realizacji zadan, metod dziata-
nia i partnerow wspolpracy w duzej mierze zalezy od decyzji i percepcji rzeczywistosci
dokonywanej przez wladze samorzadowe?”’. We wspotrzadzeniu metropolitalnym, ktore
odznacza duza dynamika zmian, zasadnicza metoda dziatania, przesadzajaca o prze-
wadze konkurencyjnej metropolii i jej obecno$ci w ,,przestrzeni przeplywow”, jest ela-
styczno$§e>s,

Istotnym wymiarem omawianego zjawiska jest elastyczno$¢ konfiguracji partne-
row wspotpracy, ktdra odzwierciedla ewolucje sposobu postrzegania miejsca i roli akto-
row prywatnych w procesach wspotrzadzenia. Przestaja oni by¢ jak w NPM ulokowany-
mi na zewnatrz administracji zleceniobiorcami (agentami), ktorych funkcja sprowadza
si¢ do produkcji i dostarczania ustug, stajac si¢ wspotuczestnikami proceséw wspotrza-
dzenia, gdzie relacja z podmiotami publicznymi oparta jest na zaufaniu i wspotdziataniu,
a nie na prostych relacjach kontraktowych?®.

Postrzeganie roli podmiotéw pozarzadowych w procesach wspotrzadzenia jest
rezultatem refleksji nad otoczeniem spotecznym, w ktorym funkcjonuje administracja
publiczna. Administracja publiczna bedac podmiotem ztozonym, moze nadawaé tym
samym obiektom odmienne sensy czy znaczenia, czyli przypisywaé¢ im r6Zne warto-
sci. W polityce administracyjnej zawarta jest orientacja oznaczajaca sposob, w jaki ad-
ministracja odnosi si¢ do swego otoczenia, schemat postepowania wobec obiektu do-
$wiadczenia, a takze pewnego rodzaju standard, ktory zawiera obowiazujace w danym

28T, Kotarbinski, op. cit., s. 104.

W tej sferze aktywnosci administracji samorzadowej miesci sig dziatalnosé, ktora w polskiej doktry-
nie prawa administracyjnego Tadeusz Kuta okreslal jako organizatorska swobode dziatania administraci1.
W ramach og6lnej normy kompetencyjnej organ administracji posiada swobode w ustalaniu priorytetow —
jakie czynno$ci zostana wykonane, dokonywaniu hierarchizacji — jakie $rodki i sposoby dziatania zostang
zastosowane w ramach dopuszczonych prawnie form dziatania; zob. T. Kuta, Aspekty prawne dziatan ad-
ministracji publicznej w organizowaniu ustug, Zaktad Naukowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1969, s. 71 i n.
Michat Kulesza ten typ dziatalnosci okreslat mianem swobody organizatorskiej. Swoboda organizatorska
administracji publicznej byta postrzegana przez M. Kulesze jako kluczowy wyznacznik samodzielnosci
gminy. Zob. M Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2012, nr 7-8,s. 71in.

% Zob. M. Fatemi, Supply chain flexibility: Definition and review, ,European Journal of Economics,
Finance and Administrative Sciences” 2010, nr 2, s. 140 i n.

*®Por. M. Kulesza, D. Sze$cito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, LEX a Wolters Klu-
wer, Warszawa 2013, s. 118.
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kontekscie interpretacje rzeczywistosci. W miescie, ktore aspiruje do bycia metropolia,
podmioty pozarzadowe, a zarazem relacje z nimi postrzegane sa jako warto$¢ dodana,
pozadana, chroniona i rozwijana. Potencjat intelektualny partneréw wspoipracy uzna-
wany jest za conditio sine qua non dla funkcjonowania mechanizmu MG.

Rysem charakterystycznym dla MG, ktéry w jakim$ stopniu stanowi o jego od-
rebnosci, jest to, ze na poziomie nadawania sensu i znaczenia aktorom pozarzadowym
kryterium ich wiaczania do procesow wspotrzadzenia stanowi kreatywnoS$¢ partnerow
wspoldzialania, bedaca akceleratorem funkcji metropolitalnych, a zwlaszcza najistot-
niejszej funkcji metropolii — kulturotworczej.

3. Kreatywnos¢ i kultura metropolitarna

Kreatywnosc¢ stanowi jedna z podstaw ksztattowania si¢ zjawiska okre$lanego
mianem tozsamos$ci metropolitarnej. W zglobalizowanej gospodarce tozsamos$¢é moze
by¢ zroédtem przewagi konkurencyjnej, ktorej pozyskanie powoduje, ze metropolia staje
si¢ weztem w sieci przeptywow?'’. Tozsamos¢ metropolitarna, bedac szczegdlnym przy-
padkiem tozZsamosci zbiorowej (kolektywnej),”'! w warunkach globalizacji nabiera no-
wego znaczenia. Jak trafnie zauwaza Jerzy Korczak we wstepie do publikacji Metropo-
lizacja: realne problemy — potencjalne rozwiqzania, zjawisko metropolizacji ma odlegte
korzenie, siggajace hellenskich miast*'?, do ktorych przynalezno$¢ oparta byta przede
wszystkim na identyfikacji mieszkancow z charakterystycznym dla polis porzadkiem in-
stytucjonalnym i z do$¢ spojna kultura?'®. Tozsamos$¢ metropolii jest ,,efektem poczucia
kontynuacji temporalnej*'4, ale jednoczesnie we wspotczesnej metropolii pojawia sie
nowe (dodatkowe) zZrodto tozsamosci — identyfikacja z réznorodno$cia. Réznorodnosé
tworzac tozsamo$¢ metropolii, petni zarazem trzy wazne funkcje:

1. Jest podstawa budowania kapitatu spotecznego (zasoby wiedzy, umiejgtnoscei,
informacji).

210M. Smetkowski, op. cit., s. 83 in.

2 Zob. A. Chrsidu-Budnik, Tozsamosé¢ wspotpracy transgranicznej, [w:] Wspdtpraca transgraniczna
w administracji publicznej, (red.) R. Kusiak-Winter, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka
Cyfrowa, Wroctaw 2015,s. 13 in.

#2Zob. J. Korczak, Wstep, ,,Przeglad Administracji Publicznej” 2013, nr 2, s. 5in.

23 Zob. I. Malkin, Networks and the emergence of Greek identity, ,,Mediterranean Historical Review”
2003, nr2,s. 561 n.

"M B. Kozuch, Problematyka tozsamosci metropolitalnej w zarzadzaniu terytorialnym metropoliq Kra-
kow, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2017, nr 37, s. 56.
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2. Jest wyrazem przejscia od miasta przemystowego (aglomeracji) do miasta kul-
tury (metropolii)?®.

3. Jest podstawa budowania partycypaciji spotecznej i procedur pozwalajacych na
jej realizacjg?'c.

Kreatywnos$¢ 1 towarzyszaca jej réinbrodnoéé, bedace normami i warto$ciami
kulturowymi, staja si¢ niczym conditio sine qua non dla petnienia przez metropoli¢
funkcji kulturotworczej. Pojgcie kultury metropolitalnej jest bliskie temu, jak pojmowat
je Edgar Schein®"’, tzn. schemat podstawowych zatozen przyjmowanych w procesach
prowadzenia polityki administracyjnej, znajdujacy swoje odzwierciedlenie w normach
1 wartosciach, do ktorych naleza kreatywno$¢ i roznorodnos$¢, a nastepnie w material-
nych, niematerialnych i symbolicznych przejawach kultury. Kultur¢ metropolii konsty-
tuujg zatem trzy poziomy: najnizszy — zatozenia, posredni — normy i wartosci, oraz naj-
wyzszy — artefakty materialne, niematerialne i symboliczne.

W metropolii kultura jest postrzegana jako warto$¢ autoteliczna, ale i zarazem
komercyjna, powodujaca, iz miasto moze si¢ sta¢ wegztem w sieci przeplywow. Pojecie
»wezel” odzwierciedla charakter zmian, ktore zaszly w logice funkcjonowania miast.
Tradycyjne miasto (aglomeracja) stanowito wyodrgbnione w kategoriach morfologicz-
nych konkretne terytorium, w ktérym ulokowane byly okreSlone zasoby materialne
1 niematerialne oraz zachodzily zréznicowane procesy spoteczno-gospodarcze.

Metropolia stanowi natomiast wezel, w ktorym skupione sg réznego rodzaju po-
wigzania:

1. Powiazania z innymi metropoliami.

2. Powigzania metropolii z jej obszarem metropolitalnym oraz szerszym zaple-
czem regionalnym.

Zogniskowanie relacji w metropolii powoduje, iz moze by¢ ona miejscem wla-
czenia do globalnych relacji i proceséw, a zarazem nosnikiem impulséw rozwojowych
wynikajacych z jej powiazan migdzynarodowych, ktore znajda swoj refleks w obsza-

215 Przejécie od aglomeracji do metropolii nalezy rozumieé jako kompleksowa i integralnie rozumiang
przebudowe miasta poczawszy od jego szaty graficznej, struktury fizycznej, a skonczywszy na kreatywnych
cechach mieszkancow.

218W istocie kapitat spoleczny i partycypacja spoteczna sa ze soba silnie zwigzane. Jak zauwaza Iwona
Niznik-Dobosz, w partycypacji szczegolna wartoscia jest wzajemne uzupetninie si¢ podmiotu publicznego,
prowadzacego administrowanie sprawami publicznymi ze strona spoteczna dysponujaca zasobami infor-
macji, specjalistyczna wiedza, znajomoscia oczekiwan interesariuszy, do ktérych moze nie mie¢ dostepu
administracja publiczna. Por. I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego
panstwa prawnego i prawa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym,
(red.) B. Dolnicki, Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 37.

2'TE H Schein, Organizational culture and leadership (3rd ed.), Jossey-Bass, San Francisco 2004, s. 29 in.
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rze metropolitalnym oraz w calym regionie. Réwnoczesnie, oprocz ogniskowania po-
wiazan, metropolia dysponuje mozliwoscia takiego wykorzystywania swoich zasobow
endogennych, aby tworzyly one Zrédta jej konkurencyjnosci, a zarazem budowaty roz-
poznawalnos¢ 1 unikatowo$¢. Od znaczenia nadawanego kulturze przez administracje

publiczng?'®

w duzym stopniu zalezy, czy ten zasob endogenny bedzie postrzegany przez
otoczenie jako na tyle atrakcyjny i wyr6zniajacy, aby metropolia zostata wlaczona do

sieci przeptywow i w perspektywie czasu stata sie jej istotnym wezlem?'’.

218 Regulacje dotyczace tworzenia samorzadowych instytucji kultury zawarte sa w ustawie z dnia 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r.,
poz.115 ze zm.). Zgodnie z postanowieniami ustawy, jednostki samorzadu terytorialnego petiac funkcje
organizatora instytucji kultury rownocze$nie ponosza odpowiedzialno$é za dofinansowanie ich dziatalnosci
w formie dotacji, a takze powotywanie i odwolywanie kierownictwa tych instytucji. Zar6wno sam akt utwo-
rzenia samorzadowej instytucji kultury, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1 wspomnianej ustawy, jak i jej statut
moga zosta¢ wydane wylacznie przez organ stanowigcy okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego. Tak
rozumiana kompetencja wynika z norm zawartych w przepisach ustaw ustrojowych — art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. h ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 18 pkt 19 lit.
fustawy o samorzadzie wojewodztwa. Organizowanie i wspieranie aktywnosci kulturalnej moze odbywaé
sig zarazem w formie kontraktowania. Kontraktowanie odbywa sig¢ w oparciu o przepisy Ustawy z dnia 24
kwietnia 2003 1. o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 115
ze zm.). W ustawie przewidziane sa dwa tryby powierzania podmiotom pozarzadowym wykonywania zadan
publicznych, w tym zadan z zakresu kultury, sztuki, ochrony dobr kultury i dziedzictwa narodowego (art. 11
ust.1). Po pierwsze, powierzenie wykonywania zadan w tym zakresie wraz z przyznaniem dotacji na ich re-
alizacjg, i po drugie, wsparcie realizacji zadaf wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realizacji.

*"Nalezy podkresli¢ instytucjonalng aktywnoéé administracji publicznej w sferze dziatalnosci kultural-
nej, ktora w Polsce wynika z postanowien ustawy zasadniczej. Art. 6 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz: ,,Rzecz-
pospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i rownego dostepu do débr kultury, bedacej zrédtem
tozsamos$ci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju”. Konstytucja zobowiazuje wigc wszystkie organy
administracji publicznej, w tym organy samorzadu terytorialnego, do ochrony dziedzictwa kulturowego,
w tym przede wszystkim jego materialnych wytwordw, jakimi sa zabytki — Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.). Konkretyzacja tego konstytucyjnego
obowiazku nastepuje na poziomie aktéw ustrojowych regulujacych funkcjonowanie jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym, do zadah wiasnych gminy
naleza sprawy kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki
nad zabytkami. Art. 4 ust. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym stanowi, Ze powiat wykonuje zadania o cha-
rakterze ponadgminnym, w tym m.in. w zakresie kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami.
Zadania te maja charakter komplementarny 1 dotycza tych zadan, ktérych z okre§lonych wzgledoéw nie moz-
na realizowa¢ na szczeblu gminy. Samorzad wojewédztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim,
w tym w szczegolnosci na podstawie art. 14 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa w zakresie kultury
oraz ochrony zabytkéw 1 opieki nad zabytkami. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa wyznacza bardziej
rozbudowany katalog obowiazkéw administracji samorzadowej w zakresie dziatalnoéci kulturalnej, ktore
powinny by¢ wyartykutowane w strategii rozwoju wojewédztwa. Ta ostatnia z przywotanych ustaw zaklada
bardziej obszerny katalog wtadz samorzadowych w zakresie polityki kulturalnej. Ustawa przewiduje dziata-
nia na rzecz rozwoju i ksztattowania $wiadomosci kulturowej mieszkancow (art. 11 ust. 1 pkt 1) oraz zacho-
wania $rodowiska kulturowego (art. 11 ust.1 pkt 4). Sfera aktywnos$ci samorzadu wojewodztwa w zakresie
wspierania kultury zostata expressis verbis wymieniona jako jego zadanie whasne (art. 14 ust. 1 pkt 3) oraz
element polityki rozwoju wojewodztwa (art. 11 ust. 2 pkt 7).
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Kreatywnos¢ poczatkowo utozsamiana z tworcza aktywnoscia pojedynczych jed-
nostek, postrzegana byta jako dyspozycja indywidualna*®. Odkrycie, zwlaszcza przez
nauk¢ socjologii, potencjatu i waloréw pracy grupowej, poszerzyto oglad badawczy
charakteru, tresci i pozioméw kreatywnosci. Od tej chwili oprocz kreatywnosci indywi-
dualnej pojawity si¢ dwa nowe poziomy analizy: poziom grupy i poziom organizacji??'.
I to na poziomie kreatywnoSci organizacyjnej lokuje si¢ koncepcja miasta kreatywnego
(creative city). Za miasta kreatywne ,,uwaza si¢ te miasta, ktore sg kluczowymi graczami
w gospodarce opartej na wiedzy i ktore sa centrami innowacyjnos$ci, przedsigbiorczos$ci
1 produktywnosci**. Miasto kreatywne posiada swoj substrat osobowy, stanowi sume
kreatywnosci aktorow metropolii 1 powiazanego z nig obszaru funkcjonalnego.

Suma kreatywnoSci aktor6w moze tworzy¢ przewage konkurencyjna, ktora znaj-
duje swoj wyraz przede wszystkim w obszarze budowania jej wizerunku — sprawiaé, iz
miasto bedzie postrzegane jako przestrzen szczegoélnie nasycona innowacyjnoscia, twor-
czoS$cia i obywatelsko$cia. Tak nasycona przestrzen miejska jest Zrodtem powstawania
1 przyciagania przemystow kreatywnych (creative knowledge sector), w ktorych dzia-
talnos¢ tworcza, artystyczna przenika si¢ z przedsigbiorczoscia??. Przez przemyst kre-
atywny mozna rowniez rozumie¢ organizacyjna akumulacje¢ kapitatu intelektualnego,
ktory dynamizuje rozwdj innych sektoréw gospodarki i ksztaltuje atrakcyjna przestrzen
zyciowq dla mieszkancow, oraz sprzyjajace warunki rozwoju biznesu.

*0Pojecie kreatywnoéci miato poczatkowo charakter konkretny — odzwierciedlato proces twérczy i jego
wyniki, tym samym bezposrednio nawiazywato do lacifiskiej etymologii terminu — creatus, czyli tworczy.
W miarg rozwoju nauki i ludzkiej dziatalnosci praktycznej zaczgto rdznicowaé sig zardwno samo poznanie
kreatywnosci, jak i poglady na jej naturg. Obecnie kreatywno$¢ bywa rozumiana jako zdolno$é jednostki
do twoérczego wykorzystania potencjatu umystowego przy tworzeniu nowych, oryginalnych pomystéw
w formie koncepcji, produktow, idei; zob. D. Ottemiller, C.E. Elliot, T. Giovannetti, Creativity, overinc-
lusion, and everyday tasks, ,,Creativity Research Journal” 2014, vol. 26, s. 289 i n. Omawiane pojecie bywa
takze interpretowane jako umiejgtnos¢ tworczego myslenia, laczenia réznych pomystéw w oryginalny spo-
sob, przyjmowania nowych zatozen, widzenia rzeczy w nowej perspektywie, wysuwania pomystow, robie-
nia czego$ nowego lub tego samego w niespotykany sposob; zob. T.M. Amabile, C.N. Hadley, S.J. Kramer,
Creativity under the gun, ,,Harvard Business Review” 2010, August, s. 52-61. Kreatywno$¢ jest zarazem
postrzegana ,, jako sposob my$lenia polegajacy na wyszukiwaniu szczeg6lnych zaleznoéci miedzy elemen-
tami i faczenia ich w niespotykany sposob, ktérego efektem jest rozbicie wyuczonego schematu myslenia,
wykorzystanie posiadanej wiedzy do generowania nowych pomystoéw”, M.A. West, Rozwijanie kreatywno-
Sci wewnqtrz organizacji, PWN, Warszawa 2000, s. 20.

?!Zob. R.W. Woodman, J.E. Sawyer, R.W. Griffin, Toward a theory of organizational creativity, ,,Acad-
emy of Management Review” 1993, nr 2, s. 293 i n.

2 A. Majer, Odrodzenie miast, Wydawnictwo Naukowe Scholar, £.6dz ~Warszawa 2014, s.112.

% Zob. J. Holda, Przemysly kreatywne — ich rola i znaczenie w rozwoju wspélczesnego miasta, [w:)
Lublin 2020. Cztery oblicza przysziosci miasta, (red.) M. Sagan, K. Zuk, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2014,s.287 in.
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Wspotczesnym impulsem dla rozwoju teoretycznej koncepcji miasta kreatywnego,
staly si¢ zwlaszcza prace Charlsa Landry’ego, ktory silnie eksponuje zwiazek migdzy
kreatywno$cig i kultura?*. Landry postrzega kulture jako ptaszczyzne przejawu kreatyw-
nosci, tzn. ochrong wartosci kulturowych w sposob nowoczesny i aktywizujacy. W tym
sensie kreatywnosc¢ jest nie tylko procesem generujacym powstawanie nowych idei, kon-
cepcji, lecz takze nowych skojarzen i powiazan z istniejacymi juz ideami, koncepcjami,
wartosciami lub wytworami kultury. Kultura utatwia dialog migdzykulturowy i miedzy-
pokoleniowy, jest katalizatorem rozwoju spotecznego oraz integracji w wielokulturowym
spoteczenstwie, uruchamia dynamikg lokalnych i regionalnych rynkow pracy®®.

4. Kultura metropolitaina i konkurencyjnos$¢

Wartos¢ komercyjna kultury wyraza si¢ w tym, ze zawiera w sobie dynamikg
budowy konkurencyjnosci metropolii. Konkurencyjno$¢ metropolii stanowi kombinacje
czterech elementow:

L. Potencjalu konkurencyjnosci.

2. Przewagi konkurencyjne;j.

3. Instrumentu konkurowania.

4. Czynnika determinujacego pozycj¢ konkurencyjna metropolii??.

Potencjat konkurencyjno$ci metropolii tworzg trzy wymienione wczesniej pozio-
my kultury metropolii: zaloZenia, normy i warto$ci. Umozliwiaja one zdobycie trwatej
i trudnej do wyeliminowania przewagi konkurencyjnej nad innymi metropoliami. Prze-
waga konkurencyjna to suma sktadnikéw potencjatu konkurencyjnosci, ktore pozwa-
laja metropolii zaoferowa¢ nie tylko atrakcyjna ofert¢ rynkowa, lecz takze skuteczne
instrumenty konkurowania®’. Instrumenty konkurowania sa $wiadomie stosowanymi

224 Zob. Ch. Landry, Kreatywne miasto. Zestaw narzedzi dla miejskich innowatoréw, Narodowe Centrum
Kultury, Warszawa 2013.

25Zob. M.P. Balibrea, Urbanism, culture and the post-industrial city: Challenging the Barcelona Model,
,Journal of Spanish Cultural Studies” 2001, nr 2, s. 187 i n.

226 Zob. MLJ. Stankiewicz, Konkurencyjnosé¢ przedsigbiorstwa. Budowanie konkurencyjnosci przedsie-
biorstwa w warunkach globalizacji, Dom Organizatora TNOiK, Torun 2005, s. 89.

*7Przewaga konkurencyjna we wspolczesnym zarzadzaniu metropolia jest mierzona za pomoca tzw.
miernikow atrakcyjnosci turystycznej, do ktérych m.in. naleza wielko$é rynku turystycznego miasta, kom-
patybilno$¢ oczekiwan turystow z zasobami miasta, tendencje rozwojowe rynku turystycznego; zob. I. Man-
czak, Mierniki atrakcyjnosci segmentow rynku turystycznego miasta, ,,Przeglad Organizacji” 2013, nr 7,
s. 151 n. Aktywno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie szeroko rozumianej promocji zostata dostrzezona
przez NIK, ktory wskazuje, e jednostki samorzadu terytorialnego prowadza intensywna dziatalnoéé pro-
mocyjna, glowne w zakresie promocji turystycznej i gospodarczej, nie tylko w skali lokalnej i regionalne;j,
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w okre$lonym celu narzedziami budowania rozpoznawalnosci metropolii®®®. Pozycja
konkurencyjna jest uzyskanym przez metropoli¢ rezultatem konkurowania, analizowa-
nym w kontek$cie wynikow osigganych przez inne metropolie.

Kultura w metropolii petni dwie zasadnicze funkcje. Pierwsza — integrujaca — po-
lega na konsolidacji dzialan, ktore sktadaja si¢ na procesy wspotrzadzenia w obszarach
metropolitalnych. Kultura jest spoiwem metropolii, zbiorem zasad i norm regulujacych
wzajemne interakcje w zloZonym systemie administracji publicznej, a zarazem interak-
cjami pomigdzy systemem administracji publicznej a roznymi grupami reprezentujacy-
mi swoje relewantne ze wzgledu na ich cele interesy, zbiorem metod i technik realizacji
celow, a takze sposobow ksztaltowania relacji z otoczeniem. Kultura to charakterystycz-
ny dla metropolii systemem relacji, ktore integruja i wzajemnie na siebie oddziatuja®?.

Druga — redukujaca — polega na obniZaniu kosztow transakcyjnych, ktore wpisane
sa w kontekst wielopoziomowego 1 interaktywnego wspotrzadzenia w obszarze metro-
politalnym. Metropolia stanowi przestrzen konfrontacji, czgsto konkurencyjnych wobec
siebie interesdw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W zarzadzaniu metropolitalnym obecne sa trzy powiazane ze sobg warto$ci: za-
ufanie, kreatywnos¢ 1 elastyczno$§¢. Zaufanie pomigdzy aktorami, ktorzy biora udziat
we wspotrzadzeniu metropolitalnym, wzmacnia elastycznos$¢, a tym samym zdolno$ci
adaptacyjne calego obszaru metropolitarnego do zachodzacych zmian. Elastyczno$é
1 zaufanie to zarazem dwa filary wlasciwego dla metropolii zjawiska kreatywnosci. Jak
juz wspomniano, szczegolnie istotna jest elastycznos$¢ konfiguracji interakcji aktorow
w odpowiedzi na pojawiajace si¢ szanse rozwoju lub nowe instrumenty prowadzenia
polityk unijnych, do ktérych naleza np. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne.

lecz takze krajowej i migdzynarodowej, zob; Dziatania promocyjne jednostek samorzadu terytorialnego.
Informacja o wynikach kontroli NIK, nr ewid. 25/2012/P/11/005/KAP KAP-4101-07-00/2011, s. 45. Zob.
tez B. Barczak, Marketing w zarzqdzaniu gming, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 11, s. 45 i n.

228 Wyzwania zwiazane z tworzeniem konkurencyjno$ci jednostki samorzadu terytorialnego zostaty do-
strzezone przez ustawodawce w art. 7 ust.1 pkt 18 ustawy o samorzadzie gminnym. Do katalogu zadan
wiasnych gminy zalicza si¢ dziatania majace na celu promowanie jej waloréw. Moze temu stuzyé wykorzy-
stanie zréznicowanych instrumentow konkurowania, przez ktore nalezy rozumieé¢ rozpowszechnianie, pro-
pagowanie i reklamowanie walorow gminy. Promocja miasta, dbanie o rozw6j infrastruktury turystycznej
i zachecanie turystéw do odwiedzania miasta odpowiada zbiorowym interesom wspélnoty samorzadowej,
w zwigzku z czym zadania te wykonywane sa w ramach wladztwa publicznego gminy.

¥ Funkcje integrujaca kultury metropolii zbudowalam na podstawie definicji kultury organizacyjnej
stworzonej przez Joanng Moczydtowska i Bolestawa Kuca, por. B.R. Kuc, J.M. Moczydtowska, Zachowa-
nia organizacyjne, Difin, Warszawa 2009, s. 357.
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5. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne»°

Nakre$lona w pracy konstrukcja panstwa sieciowego znajduje swoje odzwiercie-
dlenie w ustawie o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci w per-
spektywie finansowej 2014-2020%'. Ustawa w art. 30 ust. 1, stosujac art. 36 rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.*2,
wprowadzila nowy instrument wspierania spojnosci przestrzennej, ktérym sa Zintegro-
wane Inwestycje Terytorialne (dalej: ZIT). Z kolei Koncepcja Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030%3, jako akt polityki majacy charakter prospektywny, racjonalizu-
jacy zamierzenia ustawodawcy?*, ustanowita tzw. obszar funkcjonalny — zwarty uktad
przestrzenny sktadajacy si¢ z funkcjonalnie powiazanych terenow, chrakteryzujacych si¢
wspolnymi uwarunkowaniami i jednolitymi celami rozwoju. W Koncepcji Przestrzenne-
go Zagospodarowania Kraju 2030 wyodrebniono pig¢ typow obszaroéw funkcjonalnych,
ktore wymagaja strategicznej interwencji panstwa. Jednym z nich sa wia$nie miejskie
obszary funkcjonalne, rozumiane jako miasta wojewodzkie, i obszary przylegte, funk-
cjonalnie z nimi powiazane®®.

Podejscie terytorialne, ktére wzmacnia wielopoziomowe zarzadzanie, oznacza
w szczegolnosci, ze regiony przestaty by¢ wylacznymi aktorami i partnerami dla rzado-
wej polityki regionalnej. Pojawianie si¢ ZIT i struktury instytucjonalnej oraz rozwiazan
organizacyjnych w postaci Zwiazkow ZIT, wyposazonych w okreslone kompetencje

»0Podrozdziat 5. stanowi rozbudowana wersje artykutu Koncepcja zaufania w optyce zintegrowanych
inwestycji terytorialnych, ktory ukazal si¢ w miesieczniku ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 9.

»1Ustawa z dnia 11 lipca 2014 1. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spojnosci finanso-
wanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 . poz. 1431 ze zm.).

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci, Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego, a takze ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Europej-
skiego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 2013 r.,
5. 320-469).

3 Uchwata nr 239 Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju 2013 (M.P. z 2012 r., poz. 252).

4 Chodzi o art. 47 ust 3. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1945), zgodnie z ktérym Rada Ministrow przyjmuje, w drodze
uchwaly, koncepcjg przestrzennego zagospodarowania kraju oraz ustala, w jakim zakresie koncepcja bedzie
stanowita podstawe sporzadzania programéw zawierajacych zadania rzadowe, stuzace realizacji inwestycji
celu publicznego o znaczeniu krajowym.

**Dla miejskich obszaréw funkcjonalnych wdrazajacych ZIT rdzeniem moga by¢ takze inne osrodki niz
miasta wojewddzkie, tj. miasta o zasiegu regionalnym i subregionalnym.
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w zakresie programowania rozwoju miejskich osrodkow funkcjonalnych, wprowadzito
na szczebel rozwoju regionalnego nowego aktora®®.

Niewatpliwa zaleta ZIT jest promowanie zintegrowanego wykorzystania fundu-
szy europejskich oraz tworzenie potencjatu do osiagania lepszych wynikow przy ta-
kich samych kosztach inwestycji publicznych oraz promowanie kultury partnerstwa na
rzecz osiagania spojnosci (integracji) terytorialnej danego obszaru funkcjonalnego?’.
ZIT w miejskich obszarach funkcjonalnych staja si¢ elementem wspohrzadzenia me-
tropolitalnego. Problematyka wspotrzadzenia metropolitarnego skoncentrowana jest na
zagadnieniach duzych systemoéw zurbanizowanej przestrzeni. Sa one zarzadzane przez
rozproszonych aktoréw wyposazonych w prerogatywy decyzyjne, ktore zarazem utraci-
ty zdolno$¢ do przetamywania barier do dalszego rozwoju. Z tego powodu kompetencje
w zakresie identyfikacji zwiazkow funkcjonalnych wystgpujacych migdzy wyodrebnio-
nymi administracyjnie jednostkami samorzadu terytorialnego, ktore pozwolityby wy-
znaczy¢ spojne pod wzgledem powiazan funkcjonalnych jednostki terytorialne, bedace
odpowiednimi adresatami dla instrumentoéw polityki rozwoju regionalnego, sa niezbed-
n6238,

Dziatania realizowane w ramach ZIT dotycza trzech sfer:

1. Inteligentnego wzrostu gospodarczego (umocnienie zalezno$ci funkcjonal-
nych, korzysci aglomeracji, wzrost znaczenia kapitatu spotecznego, sieciowanie).

2. Zrownowazonego wzrostu gospodarczego (wykorzystanie zasobow przestrzeni
dla odnawialnych Zrodet energii, ksztaltowanie zwartych, zrownowazonych miast, roz-
woj proekologicznego transportu, korytarze ekologiczne).

3. Wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu (aktywizacja
ludnosci oraz utatwianie dostgpnosci pracy, ustug)®.

ZIT stanowi zarowno nowy jakosciowo instrument, jak i model wspotdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego. UZycie terminu ,,instrument” wskazuje na tworze-

#6Zob. E. Szafranek, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne jako narzedzie wspierajqce ksztattowanie
centréw rozwoju regionalnego, ,,Rozwo6j Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, nr 32, s. 81 i n.

#TZIT stanowia przejaw charakterystycznego dla polityki spojnoscei ,,wyjécia” interwencji poza granice
administracyjne. Wobec obszaréw funkcjonalnych niezbedne jest podejmowanie réznego typu interwencji
ukierunkowanych terytorialnie, ktére wzmocnia potencjat endogeniczny okreslonego terytorium w celu za-
pewnienia mu przewagi konkurencyjnej. Wyodrgbnienie obszarow funkcjonalnych ma dwojakie znaczenie:
1) wzmacnia przejécie od podejscia sektorowego do zintegrowanego terytorialnie, 2) sprzyja terytorializacji
interwencji, ktéra wyeliminuje negatywne skutki istnienia granic administracyjnych i przektada si¢ na wick-
sza synergie dziatan. Por. D. Kociuba, Zintegrowane inwestycje terytorialne jako narzedzie zarzadzania
terytorialnego w miejskich obszarach funkcjonalnych, ,,Studia KPZK” 2017, nr 174, s. 145.

28 Por. J. Danilewicz, M. Turala, Delimitacja obszaréw metropolitalnych jako podstawa wdrozenia me-
tropolitan governance, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 2011, nr 258, s. 110.

29 Ibidem, s. 81.
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nie wspélnych zintegrowanych przedsigwzig¢ stuzacych kompleksowemu rozwiazywa-
niu problemow, ktore wynikajg z bliskosci polozenia jednostek samorzadu terytorial-
nego, ich wzajemnego powiazania funkcjonalnego, a takze mobilnosci mieszkancow
konkretnych wspolnot samorzadowych. ZIT interpretowane jako instrument wspot-
dziatania stanowia wsparcie dla integracji w obszarach metropolitalnych, gdzie petnia
funkcje subsydiarng, majaca stanowi¢ motywacje do podjecia wspotpracy, ktorej wy-
nikiem bedzie oddolna integracja metropolitalna jednostek samorzadu terytorialnego
lub wzmocnienie integracji w ramach juz stworzonych obszaréw metropolitalnych?*,
Wtadze samorzadowe checac wykorzystaé omawiany instrument, sa zmuszone odnosi¢
si¢ do rzeczywisto$ci spoleczno-gospodarczej (obszar funkcjonalny) in fofo, a nie przez
konstrukcje odstaniajace tylko ich partykularne interesy i czgsto ambicje. ZIT interpre-
towane jako instrument wspoldziatania, uniemozliwiaja zamykanie si¢ poszczegélnych
jednostek samorzadowych w ich granicach, a wrecz odwrotnie — nie tylko motywuja, ale
i obliguja je do wspotdziatania®*!.

Uzycie okre$lenia ,,model” eksponuje specyfike wspotdziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktore wspolnie identyfikuja cele, jakie nalezy zrealizowa¢ w ra-
mach obszarow funkcjonalnych, oraz wyznaczaja inwestycje stuzace realizacji owych
celow. ZIT w optyce modelu wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego ma du-
alny charakter, oparty jest na formalnym mechanizmie koordynacji, ktorego przejawem
jest obligatoryjny wymag instytucjonalizacji partnerstw i stworzeniu wspdlnej strategii,
oraz na relacyjnym mechanizmie koordynacji, ktory nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie
zaangazowania (commitment).

Instytucjonalizacja partnerstwa powiazana jest z konieczno$cia sformalizowa-
nia wspoldzialania jednostek samorzadu terytorialnego w postaci utworzenia zwiazku

M0 ZIT stanowia zachete do tworzenia inicjatyw oddolnych, ktére umozliwiaja przetamanie dwojakiego
rodzaju barier. Po pierwsze, zwiazanych z uchyleniem ustawy o zwiazkach metropolitalnych w wyniku
uchwalenia ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim, i po drugie, barier zwiazanych
a konfliktem interesow, ambicjami politycznymi wiadz poszczegolnych gmin, silnym poczuciem tozsamo-
sci lokalnej, ktora moze blokowaé wyjscie poza perspektywe indywidualnego interesu konkretnej gminy.

21 Wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego jest warunkiem sine qua non uzyskania doste-
pu do finansowania hybrydowego, zaréwno z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, jak i Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego. W Polsce, zgodnie z postanowieniami dokumentu Zasady realizacji
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce, ktory zostal zatwierdzony przez Ministra Rozwoju
Regionalnego 22 lipca 2013 r., wspétdziatanie w ramach ZIT obligatoryjnie wdrazane jest w miastach wo-
jewodzkich i obszarach powiazanych z nimi funkcjonalnie (fakultatywnie moze by¢ realizowany na terenie
innych miast i obszaréw powiazanych z nimi funkcjonalnie). Fundusze na ZIT dostepne sa w ramach regio-
nalnych programéw operacyjnych oraz tzw. rezerwy programowej. Moga przyktadowo stuzy¢: rozwojowi
zrownowazonego transportu taczacego miasto z jego obszarem funkcjonalnym, wspieraniu efektywnosci
energetyczne), rewitalizacji obszaréw funkcjonalnych miast, wzmacnianiu innowacyjnosci i rozwoju tech-
nologicznego, poprawie przyrody i/ lub sSrodowiska naturalnego.
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ZIT*2, a zarazem z obowiazkiem wspolnego wygenerowania strategii, aby otrzymaé
wigksze taczne korzysci i zmniejszy¢ taczne nizsze straty. Obligatoryjno$¢ wypraco-
wania wspolnej strategii wzmacnia formalny mechanizm koordynacji dziatan i jedno-
cze$nie uwidacznia kreacyjny (antycypacyjny) charakter tego dokumentu?®. Instytu-
cjonalizacja, bedac przejawem formalnego mechanizmu koordynacji, stanowi impuls
do podjecia wspolnej identyfikacji celow 1 inwestycji, ktore uruchomia efekt synergii
powodujacy wigksze efekty niz suma pojedynczych dziatan w obrebie poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

W modelu wspotdzialania, ktorym sa ZIT, rownolegle do komponentu instytu-
cjonalizacji partnerstwa istotny jest element zaangazowania. Zaangazowanie stanowi
pozytywne nastawienie do wspotdziatania oraz gotowos¢ dotozenia staran, aby osiagnaé
z partnerami wyznaczone cele. NatgzZenie stopnia zaangazowania partnerow pozwala na
optymalizacje wynikow uzyskiwanych w ramach ZIT. Podstawy zaangazowania partne-
row we wspoldzialanie moga mie¢ zréznicowany charakter. Istotne jest, ze ich obecnosé
pozwala uelastyczni¢ wspolprace, zmniejszy¢ tarcia towarzyszace tworzeniu wspolnej
strategii, ktora jest konsensusem wypracowanym w celu pozyskania wsparcia finan-
sowego na rozwoj konkretnego obszaru funkcjonalnego. Zaangazowanie umozliwia
odblokowanie niewykorzystanego potencjatu na poziomie lokalnym, w tym miejskim,
a takze optymalizuje wspoétdziatanie aktoréw na rzecz kolektywnego rozwiazywania
problemow?*4,

‘W tabeli 4 umieszczono najczescie]j przytaczane w literaturze przedmiotu podsta-
wy zaangazowania we wspoldziatanie, ktore jednoczesnie stanowia potencjalne Zrodta
zaufania partneréw umowy.

**Zgodnie z art. 30 ust. 4 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finan-
sowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, zwiazek ZIT moze zostaé utworzony w formach wspot-
pracy przewidzianych w ustawie o samorzadzie gminnym, a wigc przedmiotem wyboru jest porozumienie
migdzygminne, zwiazek migdzygminny lub stowarzyszenie, albo na podstawie osobnej umowy lub poro-
zumienia 0 wspolpracy w celu wspélnej realizacji ZIT. Ustawa stwarza zatem jednostkom samorzadu te-
rytorialnego duza swobodg w zakresie wyboru form instytucjonalizacji partnerstwa oraz duza elastycznosc¢
w ksztattowaniu zasad i regut wsp6tdziatania w umowie lub porozumieniu.

* Zob. H. Gawroniski, Zarzqdzanie strategiczne w samorzqdach lokalnych, Oficyna Wolters Kluwer
business, Warszawa 2010, s. 1751 n.

** Por. M. Stodowa-Helpa, Dokqd zmierzamy — odnowa czy od nowa...? Nadzieje, obawy i dylematy
zwiqzane z instytucjonalnym stymulowaniem zintegrowanego rozwoju w Polsce, ,NieréwnoSci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy™ 2014, nr 1, s. 31-32.
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Tabela 4. Wybrane typologie podstaw zaangazowania we wspoétdziatanie

Autor

Zrodlo
zaangazowania

Charakterystyka

D.J. McAlister

Afektywne

Podstawa sa uprzednie pozytywne relacje
emocjonalne migdzy okreslonymi aktorami,
ktore racjonalizuja przekonanie, ze

w przyszto$ci beda one kontynuowane.

Kognitywne

Podstawa jest percepcja podmiotu udzielajacego
zaufania, ktora oparta na procesie myslowym
pozwala uzna¢, iz druga strona wspotpracy jest
wiarygodna (solidna, niezawodna, itd.).

D.L.Shapiro,
B.H. Sheppard,
L. Cheraskin

QOdstraszanie

Podstawa jest kalkulacja, jakie zachowanie
jest optacalne ze wzgledu na uniknigcie kary
w postaci np. utraty srodkéw finansowych,
wiarygodnosci, reputacji przez konkretnego
aktora.

Wiedza

Podstawa jest jakos¢ uprzednich kontaktow,
ktorych ocena pozwala wnioskowaé

o przyszlych zachowaniach drugiej strony. Im
bardziej intensywne sa wzajemne kontakty,
tym wigksza mozliwo$¢ rozwoju zaufania
migdzy stronami i tym wigksze uwiktanie we
wspotzaleznose.

Identyfikacja

Podstawa sa wspoélnie podzielane warto$ci,
cele, zadania, a takze wspdlne uwarunkowania
zewngtrzne, tworzace szanse badz zagrozenie
dla realizacji przedsigwzigcia.

M. Sako

Kontraktualne

Podstawa jest umowa traktowana jako instytucja
spoteczna, na mocy ktorej strony zobowiazuja
sie¢ do prawdomownosci, zyczliwosci,
dotrzymywania obietnic.

Kompetencyjne

Podstawa jest zaufanie do know-how
partnera wspotpracy, wysokich standardow
przestrzeganych we wszystkich sferach jego
aktywnosci.

Goodwill

Podstawa jest utrwalone przekonanie, ze
reputacja partnera jest gwarancja zaspokojenia
okres$lonych potrzeb podmiotu udzielajacego
zaufania.
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cd. tab. 4

D. Rousseau, Instytucjonalne Podstawa jest przekonanie, ze system prawa
S.B. Sitkin, oraz organy stosujace prawo zachecaja

R. Burt, 1 uzasadniaja podjecie ryzyka.

C. Camerer

Relacyjne Podstawe stanowig powtarzalne relacje,

w trakcie, ktorych powstaje przeswiadczenie, ze
intencjg jednej strony jest dzialanie w interesie
drugiej strony.

Kalkulacja Podstawa jest obrachunek, ze partner podejmie
korzystne dla nas dziatania.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie®®.

Uwzglednienie w problematyce ZIT podstaw zaangazowania we wspotdziatanie,
umozliwia zwrdcenie uwagi na problemy we wspolpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w obszarach funkcjonalnych, ktore przejawiaja si¢ niskim poziomem kultury
wspoélpracy oraz brakiem wiedzy na temat terytorialnego wymiaru rozwoju (przyzwy-
czajenie do zarzadzania we wilasnych granicach administracyjnych)?*. Jako$¢ zarza-
dzania obszarami funkcjonalnymi, ktdra znajduje swoj refleks w ich potencjale kon-
kurencyjnym, zalezy przede wszystkim od woli wspoétdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego migdzy soba, a takZe z partnerami prywatnymi i organizacjami pozarza-
dowymi. Istnienie okre§lonego poziomu zaufania miedzy partnerami, ktore wynikaé
moze z roznych podstaw, niewatpliwie:

1. Redukuje koszty transakcyjne i ewentualny oportunizm aktorow.

2. Pozwala przetama¢ dominacj¢ relacji konkurencji i uruchomi¢ relacje wspot-
pracy (koopetycja)**.

3. Utatwia dokonanie instytucjonalizacji — utworzenie Zwiazku ZIT.

2 D.J. McAlister, Affected and cognition — based trust as foundations for interpersonal cooperation
in organization, ,,Academy of Management Journal” 1995 nr 1, s. 24 i n.; S.P. Shapiro, B.H. Sheppard,
L. Cheraskin, In theory: Business on a handshake, ,,Negotiation Journal” 1992, nr 8, s. 367 i n.; M. Sako,
Prices, Quality and trust: Inter-firm relations in Britain and Japan, Cambridge University Press, Cambridge
1992, s. 88 i n.; D.M. Rousseau, S. B. Sitkin, R. Burt, C. Camerer, op. cit., s. 397 i n.

26 Por. D. Kociuba, op. cit., s. 147.

247 Wspotdziatanie w miejskich obszarach funkcjonalnych nie wyltacza jednak naturalnej konkurencj.
Wspotwystgpowanie tych dwoch relacji moze prowadzi¢ do uzyskania przewagi konkurencyjnej w zakresie
racjonalizacji zarzadzania, koordynacji lokalizacji inwestycji, efektywniejszego $wiadczenia ustug, a co
za tym idzie — podnoszenia jakosci zycia mieszkancow; zob. J. Knieling, Metropolitan networking in the
western Baltic Sea Region: Metropolitan Region Hamburg between multilevel governance and soft spatial
development, [w:] The role of regions? Networks, scale, territory, (red.) T. Herrschel, P. Tallberg, Kristian-
stads Boktrycker, Stockholm 2011, s. 195 i n.
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Obserwacja praktyki instytucjonalizacji partnerstwa w realizacji ZIT uzasad-
nia konstatacjg, ze jej dokonanie nie zawsze odbywa si¢ bezproblemowo. Bariery dla
formalizacji wspotpracy wystgpuja przede wszystkim w policentrycznych obszarach
funkcjonalnych, zdominowanych przez co najmniej dwa miasta petlniace lub aspiruja-
ce do petnienia funkcji lidera. Zbyt wysoki poziom nat¢zenia konkurencji pomiedzy
nimi powoduje, ze dziatajac niezaleznie, czgsto dubluja swoje funkcje i/lub inwestycje,
a w ramach wspoltdziatania nie sa w stanie wypracowa¢ skoordynowane;j strategii. Trud-
nosci w instytucjonalizacji partnerstwa i tym samym brak strategii czasoprzestrzennie
synchronizujacej priorytety partnerow jest konsekwencja deficytu podstaw zaangazo-
wania okres$lonych jednostek samorzadu terytorialnego. W policentrycznych obszarach
funkcjonalnych barierg dla instytucjonalizacji partnerstwa stanowi brak zaangazowania
opartego na: identyfikacji, relacjach i podstawach afektywnych.

Instytucjonalizacja partnerstwa opiera si¢ przede wszystkim na obligatoryjnosci
implementacji ZIT w miastach wojewodzkich i obszarach powiazanych z nimi funkcjo-
nalnie, a w pozostatych miastach na odstraszaniu, ktére w omawianym przypadku ozna-
cza zagrozenie utraty srodkoéw finansowych na inwestycje w regionie. W monocentrycz-
nych obszarach funkcjonalnych, ktore zdominowane sa przez jedno duze miasto, bariera
do wspotpracy terytorialnej sa obawy mniejszych gmin, Ze ich lokalne interesy zostana
zmarginalizowane lub beda w niedostatecznym stopniu uwzglgdniane przez Zwiazek
ZIT, ktéry wyposazony jest w pewne kompetencje w zakresie dystrybucji i zarzadzania
srodkami UE oraz strategicznego programowania rozwoju miejskich obszarow funkcjo-
nalnych. W takiej sytuacji szczeg6lna rola przypada najwigkszej jednostce samorzadu
terytorialnego, ktorej wtadze powinny podejmowac dziatania ja uwiarygadniajace.

Jak wskazuje Rusell Hardin, wiarygodnos¢ drugiej strony moze budowacé percep-
cja, ze ma ona interes w tym, aby spetnia¢ poktadane w niej oczekiwania. Wedtug Har-
dina problemem wspolczesnych instytucji publicznych nie jest zmniejszenie zaufania
do nich, ale zmniejszenie ich wiarygodnosci. I to nad wzrostem wiarygodnosci i zdol-
nosci do wspoldziatania nalezy pracowac¢®®. W literaturze podnosi sie, ze w miejskich
obszarach funkcjonalnych szczegolne zadanie w budowaniu klimatu zaufania przypa-
da miastu centralnemu, ktére powinno odgrywac rolg lidera?”. T¢ szczegolna pozycije
miasta centralnego ttumaczy stworzona przez Hardina koncepcja zawartego interesu
(encapsulated interest), oparta na zaloZeniu, ze osoba bedaca potencjalnym podmiotem
zaufania jest zainteresowana w utrzymywaniu pozytywnej relacji z osoba udzielajaca
zaufania 1 ze ten interes jest dla niej bodZcem do bycia godnym zaufania, do spehnie-

8 Zob. R. Hardin, Trust, Cambridge University Press, Cambridge 2006, s. 1 in.
2 Zob. np. D. Kociuba, op. cit., s. 148.
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nia oczekiwan. ,,W mys$l tej koncepcji wlasciwe intencje polegaja na tym, ze osoba,
ktora ma by¢ obdarzona zaufaniem, chce w swoich dziataniach uwzglednia¢ interesy
osoby ufajacej”*". Koncepcja zawartego interesu jest kluczowa dla przetamywania ba-
rier mniejszych jednostek samorzadu terytorialnego w obszarach funkcjonalnych, zwia-
zanych z ich obawami o intencje miasta centralnego®'. Miasto centralne jest w stanie
zniwelowac¢ owe bariery, manifestujac swoja wiarygodnos$¢, i w ten sposob uaktywnié
podstawe zaangazowania okre$long w tab.4 mianem kalkulacji, ktora polega na oszaco-
waniu prawdopodobienstwa, ze przyszly partner wspotdziatania podejmie korzystne dla

mniejszych gmin dziatania®?,

0P, Machnikowski, op. cit., s. 42.

' Przyktadem dziatan, ktére polegaja na nieuwzglednianiu intereséw mniejszych jednostek terytorial-
nych, jest powigkszanie granic administracyjnych miast o tereny obszaru funkcjonalnego. Miasta te, czesto
wbrew woli spotecznosci lokalnych stref podmiejskich, wlaczaja sasiednie gminy lub ich czesci w swoje
granice administracyjne. Dziatanie takie, mogace okazac sig skuteczne z punktu widzenia rozwiazania pro-
blemu integracji zarzadzania, nie pozwala tworzy¢ zaufania i j jest niekorzystne dla relacji miedzy miastem
centralnym a gminami znajdujacymi si¢ w strefie jego oddzialywania.

2 Zob. A. Chrisidu-Budnik, Trust in Integrated Territorial Investment, [w:] Managing public trust,
(red.) B. Kozuch, S.J. Magala, J. Paliszkiewicz, Palgrave Macmillan, London 2018, s. 209 i n.
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Smart Governance:

1. Kontekst wyksztatcenia zjawiska. Otwarta innowacja

Wyksztalcenie si¢ koncepcji inteligentnego wspotrzadzenia (Smart Governance,
SG) jest wynikiem radykalnych przemian w zakresie wiedzy, technologii, komunikacji,
nauki, a takze wyksztatcenia si¢ spoteczenstwa informacyjnego. Zmiany w administra-
cji polegaja w istocie na pokonywaniu drogi z jednej rzeczywistosci do innej tak, by
zapewni¢ lepsza adaptacje do warunkow otoczenia. Realia wymuszaja coraz intensyw-
niejsze tempo zmian poprzez konieczno$¢ absorbcji do organizacji rozwiazan o charak-
terze nowych generacji. W rezultacie powstaje obraz rzeczywisto$ci kontekstu dziatania
administracji publicznej w warunkach, w ktorych przewaza niestabilno$¢, niepewno$é
1 r6znorodnos¢.

Jednocze$nie, zwlaszcza przed administracja samorzadowa, pojawiaja si¢ nowe
wyzwania w zakresie §wiadczenia ustug publicznych, ktére coraz bardziej zdominowa-
ne sa przez technologig i presj¢ na innowacyjne ich $wiadczenie. Dlatego coraz czesciej
podkresla sig, ze funkcja samorzadu terytorialnego jest nie tylko zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej w drodze $wiadczenia ustug publicznych powszechnie dostep-
nych, lecz takze maksymalizacja dobrobytu wspolnoty przez dostarczanie innowacyj-
nych ustug publicznych®*. Niestabilno$¢, niepewno$¢ i roznorodno$¢ generowana przez
procesy globalizacji i rewolucj¢ cyfrowa stanowia kontekst wylonienia si¢ koncepcji
inteligentnego wspotrzadzenia, ktora pozostaje powigzana z problematyka innowacyj-

nosci?>.

¥ Rozdziat 6 stanowi rozbudowana wersje artykutu ,,Smart city projects — mechanizmy implementaciji
inteligentnego miasta”, ktory ukazat si¢ w miesigczniku ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 11.

»*Zb. G. Stoker, Introduction: The united costs and benefits of new management reform for British Lo-
cal government, [w:] The new management of British local government, (red.) G. Stoker, Macmillan, Lon-
don 1999, s. 15 i n.; M. Moore, J. Hartley, Innovations in governance, [w:] The New Public Governance?
Emerging perspectives on the theory and practice of public governance, (red.) S.P. Osborne, Routledge,
London, New York 2010, s. 52 1 n.; J. Hartley, The innovation landscape for public service organizations,
[w:] Managing to improve public services, (red.) J. Hartley, C. Donaldson, C. Skelcher, M. Wallace, Cam-
bridge University Press, Cambridge 2008, s. 197 i n.

> Nie jest przedmiotem tej pracy rozwazanie problemu innowacyjnoséci. Warto jednak podkreslié, ze
w literaturze przedmiotu termin ,,innowacja” jest roznie interpretowany i definiowany. Innowacje sensu lar-
g0 oznaczajq tworcze zmiany nie tylko w technice, lecz takze w systemie spotecznym, w strukturze gospo-
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SG stanowi obszar aktywnosci aktoréw publicznych, ktorzy integruja rozpro-
szony kapitatl intelektualny i spoleczny (informacja, wiedza , technologia) w celu za-
spokajania rosnacych oczekiwan mieszkancow, dotyczacych jakosci zycia, w wymia-
rze spotecznym, przestrzennym, ekologicznym i ekonomicznym. Takie rozumienie SG
koresponduje z jego rozumieniem przez Parlament Unii Europejskiej, ktore odnalezé
mozna w dokumencie Mapping smart cities in the EU*%. W dokumencie tym inteli-
gentne wspolrzadzenie traktowane jest jako celowe dziatanie administracji publicznej,
nakierowanie na integracjg, tzw. osi inteligentnego miasta (smart city). Przyjecie takiej
perspektywy wyznacza rolg administracji publicznej jako wezta akumulujacego kluczo-
we osie inteligentnego miasta, do ktorych zaliczono:

1. Inteligentna gospodarke (smart economy) — gospodarke wydajna i zaawanso-
wang technologicznie dzigki wykorzystaniu technologii ICT, ktore sprzyjaja kreowaniu
lokalnych, regionalnych i ponadregionalnych interakcji celem wymiany wiedzy, infor-
macji, dobr i ustug.

2. Zréwnowazone wykorzystanie zasobow (smart environment) — racjonalne
1 0szczedne gospodarowanie zasobami naturalnymi przez zwigkszenie stopnia wykorzy-
stania odnawialnych zrodet energii, optymalizacja kosztow $rodowiskowych i finanso-
wych zwigzanych z §wiadczeniem ushug publicznych, rewitalizacja czg$ci infrastruktury
miejskiej w celu zmniejszenia jej energochtonnosci.

3. Wysoka jako$cia zycia (smart living) — stabilne i zdrowe zycie w miescie
majacym roznorodna, atrakcyjna ofert¢ kulturowa, mieszkaniowa, biznesowa, za-

darczej, a nawet w stosunkach migdzyludzkich. Szerokie rozumienie innowacji odnalez¢ mozna w pracach
Schumpetera, wedtug ktérego termin ,,innowacja” obejmuje: (a) wprowadzenie na rynek nowego produktu
o0 nowych wiasciwosciach, (b) wprowadzenie nowej metody produkeji i nowego procesu technologicznego,
(c) otwarcie nowego rynku zbytu, (d.) zdobycie nowych zrédet organizacji jakiego$ przemystu, (e.) wpro-
wadzenie nowej organizacji jakiego$ przemyshu; J.A. Schumpeter, Teoria rozwoju gospodarczego, PWN,
Warszawa 1960, s. 104. Podobnie innowacje postrzega Drucker, dla ktérego innowacja jest szczegdlnym
narzgdziem przedsigbiorcow, za pomoca ktorego zmiany prowadza do podjecia nowej dziatalno$ci gospo-
darczej lub $wiadczenia nowych ustug; P.F. Drucker, Innowacja i przedsigbiorczosé: praktyka i zasady,
PWE, Warszawa 1992, s. 29. P.R. Whitfild za innowacje uznaje ciag skomplikowanych dziatah polega-
jacych na rozwiazywaniu probleméw; w rezultacie powstaje kompleksowa i opracowana nowo$é; PR.
Whitfild, Innowacje w przemysle, PWE, Warszawa 1979, s. 26. Innowacje sensu stricto ograniczone sa do
zmian w metodach wytwarzania i/lub dostarczania ushug opartych na nowej technologii lub wiedzy. Waska
interpretacjg innowacji odnalez¢ mozna w pracach Mansfielda, wedtug ktorego innowacja oznacza pierwsze
zastosowanie nowego produktu; E. Mansfield, The economics of technological change, Norton and Co, New
York 1968, s. 1. Kuznets innowacja okresla zastosowanie nowej lub starej wiedzy inicjujacej zastosowanie
wynalazku ; S. Kuznets, Six lectures on economic growth, Free Press, New York 1959, s. 30.
26 Zob. Mapping smart cities in the EU, s. 18, bty wvv curupal: wmcpe oo geeDatn tauss s e

gonn 2005 SYTARG PO G TRD 1702614507250 1 pdr (dostep 5.02.2019).
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pewniajacym szeroki dostgp do infrastruktury ITC umozliwiajacej kreowanie stylu zy-
cia, zachowan i konsumpcji*’.

4. Wysoka jakos$¢ kapitatu spotecznego (smart people) — warunki dla spotecznego
zroznicowania, kreatywnosci, tolerancji, zaangazowania.

5. Inteligentne sieci transportowe (smart mobility) — zintegrowane systemy trans-
portowe i logistyczne, wykorzystujace gtdwnie czysta energig™®.

Kontekst funkcjonowania administracji i wielowymiarowos$¢ pojgcia ,,inteligent-
ne miasto” pozwala dostrzec, ze administracja publiczna jest zmuszona przeorientowaé
zasady swojego dzialania w kierunku orientacji innowacyjnej. Innowacyjno$¢ oznacza
to, co aktorzy robia, a nie jaka jest ich proweniencja, jest przy tym spdjnym zbiorem
dziatan proaktywnych, innowacyjnych i skfonnych do podejmowania racjonalnego ry-
zyka®®. Przyjecie orientacji innowacyjnej stanowi skoncentrowanie uwagi na zasobach
pozostajacych w dyspozycji aktorow pozarzadowych, ktorych wykorzystanie umozli-
wia uruchomienie logiki funkcjonowania inteligentnego miasta. W nurcie SG admini-
stracja publiczna nie opiera si¢ wylacznie na wiasnych zasobach, preferowane sa inne
rozwiazania; zmiany przyjmujace czesto charakter innowacji nabywane sa lub tworzone
wspolnie, w sieciowych formach interakcji. Dla nurtu inteligentnego wspoirzadzenia
charakterystyczna jest otwarta innowacja, czyli koncepcja wspotdziatania oparta na roz-
proszonych zasobach niematerialnych znajdujacych si¢ w dyspozycji aktorow publicz-
nych i prywatnych?®,

»7Wysoka jako$¢ zycia w miescie stala si¢ jedna z przestanek stworzenia przez Saskie Sassen koncepcji
miasta globalnego (global city). Miasta globalne wyznaczaja trendy w stylach Zycia, konsumpcji, stanowia
centra decyzyjne gospodarki §wiatowej, dominujace miejsca lokalizacji inwestycji, przestrzen tworzenia
innowacji; zob. S. Sassen, The global city, Princetown University Presss, Princetwown 1991; S. Sassen, The
global city: introducing the concept, ,,Brown Journal of World Affairs” 2005, nr 2, s. 27 in.

8 Por. M. Czupich, A. Ignasiek-Szule, M. Kola-Bezka, Czynniki i bariery wdrazania koncepcji smart
city w Polsce, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2016, nr 276,
s.224-225.

% Por. M. Bratnicki, Strategia przedsigbiorczosci jako przestankowana ekstaza organizacyjna, [w:] Za-
rzqdzanie strategiczne. Badania i koncepcje, (red.) R. Krupski, Prace Naukowe WWSZiP, Watbrzych 2010,
s.371n.

**Innowacje otwarte przeciwstawiane sa innowacjom zamknigtym, ktore charakteryzuje oparcie inno-
wacji na wlasnych zasobach i samodzielnym opracowywaniu nowych rozwiazan przy minimalnym zakresie
interakcji z otoczeniem; zob H.W. Chesbrough, Open innovation. The new imperative for creating and
profiting from technology, Harvard Business School Press, Boston 2003. Otwarte innowacje wykorzystuja
zar6wno zewngtrzne, jak i wewnetrzne zasoby wiedzy, charakteryzuje je zarazem szeroki dostep do efektow
proceséw innowacji; zob. H.W. Chesbrough, Open business models: How to thrive in the new innovation
landscape, Harvard Business School Press, Boston 2006. Innowacje zamknigte od otwartych rozni zatem
nie tylko sposob ich wytwarzania (zasoby whasne versus zasoby rozproszone), ale takze ich wykorzystanie.
Efekty innowacji zamknigtych sa zawlaszczane przez organizacje, ktéra wytworzyta innowacje, efekty inno-
wacji otwartych w sektorze publicznym sa wykorzystywane do maksymalizacji dobrobytu catej wspénoty
w danym uktadzie terytorialnym; zob. V. Bekkers, L. Tummers, Innovation in the public sector: Towards an
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Otwarte innowacje charakteryzuje:

1. Komplementarno$¢ zasobow poszczegolnych aktorow.

2. Synergia wynikajaca z dopasowania rozproszonych zasobow wiedzy w celu
dostarczenia warto$ci akceptowanych przez obywateli.

3. Inkluzja wiedzy odbiorcow ustug publicznych w ich wspoéttworzenie.

2. Inteligentne miasto (smart city)

Inteligentne wspotrzadzenie, w ktorym administracja publiczna stanowi wezet
akumulujacy wiedzg i informacje, zorientowane jest na identyfikacj¢ kompetencji do
skutecznego 1 efektywnego racjonalizowania proces6w planowania i zarzadzania mia-
stem?*'. Wynikiem inteligentnego wspotrzadzenia jest tworzenie inteligentnych miast,
ktore w plaszczyznie teoretycznej, stajac si¢ atrakcyjnymi poznawczo obicktami, staja
si¢ nie tyle przedmiotem poglebionych badah naukowych, ile samego zainteresowania
przedstawicieli roznych Srodowisk naukowych, co przektada si¢ na uzywanie terminu
.smart city” jako swoistej zaslony, a to wiaze si¢ z szeroko pojeta innowacyjnoscia,
technologia , obywatelskoscia. W tym zatem przypadku problem z okre$leniem zawarto-
$ci pojecia smart city tkwi nie — jak zazwyczaj — w braku definicji, ale w ich nadmiarze.
Ten nadmiar interpretacji pojgcia ,,smart city” zwigzany jest z natezeniem i zakresem ak-
tywnos$ci procesow inteligentnego wspotrzadzenia, ktore doprowadzity do wyksztalce-
nia si¢ czterech podstawowych podej$¢ do definiowania pojecie inteligentnego miasta:

1. Inteligentna technologia w miescie (smart technology in the city).

2. Inteligentni mieszkancy miasta (smart people in the city).

3. Inteligentne wspotdziatanie w miescie (smart collaboration in the city).

4. Agregacja inteligentnej technologii, inteligentnych mieszkancow oraz inteli-
gentnego wspoétdziatania (combinations of smart technology, smart people and smart
collaboration in the city).

W ramach pierwszej grupy definicji nacisk jest potozony na technologie, kto-
ra stanowi sit¢ napedowa, a zarazem conditio sine qua non do przeksztalcenia uktadu

spoteczno-gospodarczego, jakim jest miasto, w pozadany stan rzeczy, czyli miasto in-

open and collaborative approach, ,.International Review of Administrative Science” 2018, nr 2, s. 2009 i n.;
I. Mergel, K.C. Desouza, Implementing open innovation in the public sector: The case of Challenge, ,,Public
Administration Review” 2013, nr 6, s. 882 i n.

*61Zob. T. Shelton, M. Zook, A. Wiig, The actually existing smart city, ,,Cambridge Journal of Regions,
Economy and Society” 2015, nr 8, s. 13 in.; L. Kong, O. Woods, The ideological alignment of smart urban-
ism in Singapore: Critical reflection on a political paradox, ,,Urban Studies” 2018, nr 4, s. 679 i n.

104



Rozdziat VI

teligentne. Nie da si¢ ukry¢, ze technologia IT zwigksza wydajnos¢ infrastruktury miej-
skiej i jej komponentow sktadowych?%2, Podstawowe zatoZenie jest takie, ze technologia
i zwigzana z nig infrastruktura sg katalizatorem zmian. Dlatego tez zadaniem admini-
stracji publicznej jest skoncentrowanie si¢ na technologii i zainicjowaniu — cze¢sto od
podstaw — tworzenia centr miejskich wyposazonych w zaawansowana infrastrukture.
Wspomniane zatozenie jest widoczne na dwoch plaszczyznach:

a. W optyce smart city, w ktérym inteligentnie wdrazane sa nowe technologie,
tak aby zapewni¢ bardziej wydajne, bezpieczne, niezawodne i zrownowazone dobra pu-
bliczne®®.

b. W logice konstrukcji projektow — gtéwnie jako projekty synoptyczne z ,,g6ry
do dotu”.

Elementem wspolnym dwoch kolejnych grup definicji smart city jest zalozenie,
ze to ludzie, a nie technologia i infrastruktura sa inicjatorami zmian. Celem administracji
publicznej staje si¢ wydobycie potencjatu, ktory tkwi w mieszkancach, a takze wspie-
ranie procesOw przeksztalcania mieszkancéw w zasoby ludzkie o wysokim potencjale
naukowo-technicznym, ktdre przyczyniajac si¢ do rozwoju miasta, beda jednocze$nie
przyciaga¢ inwestycje 1 tworzy¢ jego przewage konkurencyjna. W definicjach skoncen-
trowanych wokot zagadnienia inteligentnych mieszkancow i inteligentnego wspotdzia-
tania akcentuje si¢ wage podejmowania trojakiego rodzaju dziatan. Po pierwsze, zapew-
nienia mieszkancom dostgpu do nowoczesnej edukacji (smart inhabitants in terms of
their educational grade). Po drugie, przeznaczenia terendw miejskich i zasoboéw finan-
sowych na tworzenie kampusow naukowo-technicznych. Po trzecie, kreowania kanatow
transferu wiedzy migdzy uczelniami a podmiotami gospodarczymi®**,

2 Zob. M. Baron, Do we need smart cities for resilience?, ,Journal of Economics & Management”
2012 nr 10, s. 32 i n.; R. Hollands, Will the real smart city please stand up? Intelligent, progressive, or
entrepreneurial?, ,,City Analysis of Urban Trends, Culture, Theory, Policy, Action” 2008, nr 3, s. 303 i n..;
G.C. Lazaroiu, M. Roscia, Definition methodology for the smart cities model, ,,Energy” 2012, nr 1,s. 326 n;
N. Walravens, Mobile business and the smart city: Developing a business model framework to include pub-
lic design parameters for mobile city services, ,,Journal of Theoretical and Applied Electronic Commerce
Research” 2012, nr 3, s.121 in.

3 Zob. D. Linders, From e-government to we-government: Defining a typology for citizen coproduction
in the age of social media, ,,Government Information Quarterly” 2012 nr 4, s. 446 i n.; H. Willke, Smart
Governance: Governing the Global Knowledge Society, The University of Chicago Press, Chicago 2007.

*6¢Ramy pracy uniemozliwiajg szczegbtowe omoéwienie wszystkich zagadnien zwiazanych z interpre-
tacja smart cities jako procesu kreowania zasobow ludzkich o wysokim potencjalne naukowo-technicznym
i tworzenia wysokiej jako$ci infrastruktury miejskiej. Nalezy jednak podkresli¢, iz to whasnie ta optyka
smart cities (smart people in the city) jest silnie ukierunkowana na tworzenie przewagi konkurencyjne;
miasta, tzn. lidera gospodarki opartej na wiedzy. Jednoczes$nie w perspektywie historycznej nie stanowi no-
vum. W 1862 roku amerykafiski rzad wdrozy! program nadziatow ziemi z zasobéw federalnych pod budowe
nowych uczelni. Prezydent Abraham Lincoln i Kongres byli zainteresowani wspieraniem innowacyjnosci
1 rozwoju wiedzy specjalistycznej, szczegdlnie w zakresie rolnictwa i inzynierii. To wlasnie dzieki temu
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Zalozenie, ze to zasoby ludzkie sg zrodlem i sila napedowa zmian, widoczne jest w:

a. Inwestycjach, ktore maja doprowadzi¢ do zbudowania w przestrzeni miasta
gospodarki opartej na wiedzy.

b. Tworzeniu uwarunkowan kulturowych, ktore ulatwiaja i motywuja mieszkan-
cow do poszukiwania i rozwoju wiedzy, umiejgtnosci, kompetencji i tym samym nakta-
niaja do tworzenia projektow majacych charakter inkrementalnych ,,z dotu do gory”.

Kolejny element eksponowany w literaturze to umiej¢tno$é kreowania relacji
wspotdziatania migdzy réznymi aktorami. Wiasciwe dla takiej optyki smart city jest za-
tozenie, ze gospodarka oparta na wiedzy 1 towarzyszaca jej innowacyjnos¢ nie moga po-
wstawac tam, gdzie bezposrednie interakcje miedzy aktorami sa utrudnione lub nieobec-
ne. Dlatego elementem charakterystycznym dla inteligentnego wspotdziatania w miescie
jest wypracowanie u aktoréw struktur poznawczych, na podstawie ktorych budowana jest
kultura wspotdziatania. Miejski potencjat moze przyczyni¢ si¢ do tworzenia i przepro-
wadzania zmian spoteczno-gospodarczych. Intensyfikacja relacji, dynamiczny przeptyw
informacji w $rodowisku miejskim, wspotpraca i partycypacja napgdzaja rozwoj gospo-
darczy, zwigkszaja innowacyjnos¢ 1 jakos¢ ustug publicznych, a w konsekwencji dobro-
byt konkretnej wspolnoty samorzadowej. Podstawowa kompetencja administracji staje sie
identyfikowanie w przestrzeni miejskiej oraz w jej otoczeniu aktorow, ktorzy sa kluczowi
w realizacji zamierzonych celow, oraz inicjowanie i utatwianie relacji migdzy nimi. Efek-
tem tych procesow ma by¢ kreowanie osrodkow innowacji (innovation hubs) 2.

Zatozenie, ze wspoldziatanie aktorow jest Zrodtem radykalnych zmian i postepu,
powoduje:

1. Odejscie od wertykalnej, czgsto kontrolowanej przez rzad, koncentracji zadan
na rzecz sieci organizacji obejmujacych podmioty publiczne, prywatne i quasi-prywat-
ne, ktore moga zarzadza¢ miejskimi systemami infrastrukturalnymi?e,

2. Oparcie na relacjach nastawionych na dzielenie si¢ zasobami oraz ukierunkowa-
nie na wykorzystanie zasobow, co staje si¢ mozliwe dzieki uczeniu sie i dzieleniu sie.

programowi powstaty m.in. Cornell University, MIT, ktore przyczynity sig do osiagniecia przez Stany Zjed-
noczone pozycji lidera w sferze gospodarki i nauki.

23 Zob. K. Kourtit, P. Nijkamp, D. Arribas, Smart cities in perspective — A comparative European study
by means of self-organizing maps ,,Jnnovation: The European Journal of Social Science Research” 2012,
nr 2, s. 229 i n.; K. Kourtit, P. Nijkamp, 4 smart cities in smart space: A regional science perspective, ,,Sci-
enze Regionali” 2017, nr 1, 5.105 i n.; G. Viale Pereira, M. A. Cunha, T.J. Lampoltshammer, P. Parycek,
M.G. Testa, Increasing collaboration and participation in smart city governance: a cross-case analysis of
smart city initiatives, ,,Information Technology for Development” 2017, nr 3, s. 526 i n.

*%Por. S. Barns, E. Cosgrave, D. Mcneill, Digital infrastructures and urban governance, ,,Urban Policy
and Research” 2017, nr 1, s. 20-21.
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W tym sensie koncepcja smart collaboration in the city jest bardziej pojemna, tj. moze
zawiera¢ w sobie smart people in the city. Relacja uczenia sig jest oparta na wymianie
lub rozszerzeniu wiedzy, umiejgtnosci i kompetencji, podczas gdy dzielenie si¢ wiedza
oznacza korzystanie z zasobow partnerow wspotpracy, ktorzy nie sa w stanie owych
zasobow samodzielnie wykorzysta¢ i skomercjalizowac.

W ostatnie grupie definicji akcentuje si¢ umiejgtno$¢ tworzenia przez wtadze miej-
skie konfiguracji wspomnianych wyzej elementéw — smart technology, smart people oraz
smart collaboration®”. Charakterystyczne dla tego podejscia jest zatozenie, Ze to umie-
jetnosci organizatorskie wladz miejskich, a przede wszystkim umiejgtnosci w zakresie
skutecznej koordynacji horyzontalnej, budowania interakcji opartych na umowach rela-
cyjnych, sa motorem rozwoju miast. Umiejgtno$¢ inicjowania 1 wdrazania w przestrzeni
miasta polgczenia inteligentnej technologii, inteligentnych mieszkancow oraz inteligent-
nego wspoldziatania (combination of smart technology, smart people and smart collabo-
ration) stanowi najbardziej zaawansowang i ztozona, a jednoczesnie wymagajaca forme
transformacji miasta. Wyrazem tego jest wyksztalcenie si¢ zjawisk administracyjnych, do
ktorych naleza sieci wspotrzadzenia, heterarchia i koopetycja. Zalozenie, ze umiejgtnosci
organizatorskie generuja zmiang, wymaga od wiadz miejskich:

1. Swiadomosci wspotistnienia celow wspolnych i sprzecznych, ktére posiadaja
aktorzy publiczni i prywatni. Bez umiejgtnosci znalezienia wspolnych celow wspotdzia-
fanie nie moze zosta¢ podjgte i tym samym nie zostanie dokonana konfiguracja trzech
zasadniczych elementéw konstytuujacych smart city. Bez $wiadomosci istnienia celow
sprzecznych 1 zrozumienia istoty owej sprzecznosci nie ma mozliwo$ci poszukiwania
zbieznosci. Dlatego relacje koopetycji staja si¢ forma, a zarazem plaszczyzna osiagania
porozumienia, zawierajacq elementy wspotdziatania (aktorzy szukaja porozumienia dla
zapewnienia zbieznosci celow w ukltadzie miejskim i konkurencji, aktorzy w ramach
wspoétdziatania staraja si¢ uzyskac najlepszy dla nich rezultat)®.

7 A Meijer, M. Bolivar, Governing the smart city: A review of the literature on smart urban gover-
nance, ,International Review of Administrative Sciences” 2015, nr 2, s. 392 i n.

268 Przeobrazenia cywilizacyjne i bedace ich konsekwencja regulacje prawne daja obywatelom i réznym
organizacjom wigcej informacji i wickszy wptyw na decyzje administracji publicznej ich dotyczace i nie
chodzi tu tylko o ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz.U.
z 2018 1., poz. 1330 ze zm.), ale takze o rozproszone regulacje szczegdlowe zawarte w roznych aktach
prawnych. Przykiad stanowi istotna dla problematyki smart city ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktora gwarantuje spotecznoséci lokalnej udziat w procesie ksztaltowania tadu przestrzenne-
go. Przejawem tego jest mozliwos¢ sktadania wnioskow do projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego (art. 11 pkt 1); uczestnictwo w dyskusji publicznej nad rozwiazaniami
przyjetymi w projekcie studium (art. 11 pkt 10); uwagi dotyczace projektu studium wytoZonego do publicz-
nego wgladu (art. 11 pkt 11); sktadanie wnioskéw do projektu planu miejscowego (art. 17 pkt 1); uczest-
nictwo w dyskusji publicznej nad rozwiazaniami przyjetymi w projekcie planu miejscowego (art. 17 pkt
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2. Swiadomosci tworzenia relacji — relacje te z jednej strony sa wyrazem ela-
styczno$ci wiadz miejskich 1 uczenia sig, z drugiej za$ same zwickszaja elastyczno$é¢
1 umiejetnos¢ uczenia si¢. Relacje pozwalaja zarazem niwelowa¢ asymetri¢ informacji
migdzy aktorami, ktora w smart governance przyjmuje postac¢ asymetrii informacji mig-
dzy wladza publiczng a obywatelami®®’.

3. Wyboru migdzy synoptyczng a inkrementalng konstrukcja projektu.

3. Proces wyznaczania celéw i logika preferenciji

Posiadanie celow jest cecha immanentna kazdej organizacji, niezaleznie od jej ro-
dzaju (publiczna lub prywatna), branzy, w ktorej funkcjonuje, wielko$ci, czasu istnienia.
Miasto stanowi nie tylko obszar, lecz przede wszystkim organizacje (uktad spoteczno-
-gospodarczy), ktory kieruje si¢ wtasnymi interesami, tak jak dzieje si¢ to w odniesieniu

10 ); uwagi do projektu planu miejscowego wyltozonego do publicznego wgladu (art. 17 ust. 11). Podstawe
prawna dla partycypacji spotecznej konstytuuje rowniez ustawa o samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 101
ustawy, kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienia zostaty naruszone uchwaty zatwierdzajaca miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, moze zaskarzy¢ tg uchwate do sadu administracyjnego. Regulacje
zawarte w art. 108 ustawy o samorzadzie gminy majg istotne znaczenie, bowiem umozliwiaja stronom do-
tknigtym rozstrzygnigciami organéw gminy, zawartymi w miejscowym planie zagospodarowania, zainicjo-
wanie sadowej kontroli ich legalno$ci, pomijajac istotny problem ograniczenia podmiotowego dotyczacego
mozliwo$ci wniesienia skargi do sadu na akty planistyczne wlasciwych organéw samorzadowych; zob. na
ten temat™ 1. Zachariasz, Prawne uwarunkowania efektywnosci planow zagospodarowania przestrzennego
w Polsce, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 1, s. 5 i n., mozna jednak stwierdzi¢, ze obywatele uzyskuja
wplyw na dziatania wtadz publicznych. ,,Moga stosunkowo wczesnie jaka$ inicjatywe zablokowaé lub po-
prze¢, moga zmodyfikowac jej ksztatt lub zbudowac¢ koalicjg na rzecz jej wprowadzenia”; K. Kutak- Krzy-
siak, Partycypacja czy efektywnos¢? Dylematy skutecznego osiqgania celéw w administracji publicznej,
[w:] Partycypacja..., s. 64. Warunkiem sine qua non dla stworzenia smart city, rozumianego jako konfi-
guracja inteligentnych technologii, inteligentnych mieszkancow oraz inteligentnego wspotdziatania, jest
akceptacja przez mechanizmy smart governance odmiennych perspektyw i punktow widzenia na rozwoj
przestrzeni miejskiej, a takze uznanie konkurencyjnosci celow. W mechanizmy smart governance wpisane
sa procesy budowania na kanwie réznorodnosci 1 konkurencyjnosci otwartych innowacji umozliwiajacych
rozwoj, postep i zasadnicze podniesienie poziomu jakosci zycia.

*®W New Public Management asymetria informacji przyjmowata postaé rynkowa, tzn. charakterystycz-
ng dla transakcji pryncypat — agent. W Smart Governance asymetria informacji wpisana jest w kontekst
politycznych proceséw decyzyjnych. Na taki charakter asymetrii informacji zwrécit uwage Joseph Stiglitz.
Laureat Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii zwracat uwagg, iz miedzy rzadzonymi a obywatelami wy-
stepuje asymetria informacji i podobnie jak uczestnicy rynku staraja sig przezwyciezy¢ te asymetrie, tak
i sfera publiczna powinna poszukiwaé sposobow przezwyciezania asymetrii informacji w procesach po-
litycznych i fagodzenia ich konsekwencji. Zdaniem Stiglitza ,,na osoby sprawujace wiadze dziataja silne
bodzce do redukowania przejrzystosci. Ograniczenie jawnosci i przejrzysto$ci jest rownoznaczne ze sztucz-
nie wykreowana rzadkoscia informacji”; J.E. Stiglitz, Informacja i zmiana paradygmatu ekonomii, czesé
druga, ,,Gospodarka Narodowa” 2004, nr 4, s. 112 i n. Asymetria informacji moze by¢ niwelowana zaréwno
przez instytucje formalne — regulacje prawne, jak i przez instytucje nieformalne, ktorych uruchomienie
zalezy od woli administracji publicznej.
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do przedsigbiorstw. Miasto w plaszczyznie ekonomicznej stanowi wyodrgbniony w sen-
sie rzeczowym i organizacyjnym uktad spoteczno-gospodarczy, ktorego nadrzgdnym ce-
lem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb miejscowej ludnosci. W plaszczyznie prawnej
identyfikacja interesow spotecznosci lokalnej odbywa si¢ poprzez uznanie miasta jako
podmiotu praw i obowiazkow i ustanowienie wlasciwej gwarancji artykulacji prawnej
jego interesow*".

Konkretyzacja interesow spoteczno$ci lokalnej nastepuje w procesie wyznaczania
celow przez wladze miasta, ktore sa odpowiedzialne za tworzenie polityk miasta ( trans-
portowa, urbanistyczna, ekonomiczna, o$wiatowa, ekologiczna, gospodarowania odpa-
dami komunalnymi, walki z przestgpczoscia itd.) na okreslonym obszarze, a nastepnie
ich wdrazanie i wykonanie. Przez polityke miasta nalezy rozumie¢ whasnie zbior celow
operacyjnych oraz dlugofalowych zwiazanych z realizacja potrzeb mieszkancow. Proces
ustalania (identyfikacji) celow sktadajacych sig na poszezegolne polityki miasta nie jest
dla mieszkancéw obojetny, poniewaz cele te bezposrednio czy posrednio ich dotycza,
a w tym sensie maja walor ogolnospoteczny.

W mechanizm tworzenia polityk miasta wpisana jest hierarchizacja celéw. Okre-
slona polityka miasta w zakresie celow musi by¢ wyborem, a wybor z abstrakcyjnego
punktu widzenia polega na:

1. ustaleniu, na czym decydentom zalezy i dystynkcji tych ewentualnych celow
od wszystkiego, co dla decydentow jest nieistotne;

2. ustaleniu, co w wylonionym zbiorze ewentualnych celow jest bardziej istotne,
a co mniej.

Formutujac to inaczej, hierarchizacja (wybor) polega na ustaleniu zbioru celow
i uporzadkowaniu ich w zaleznosci od przyjetego kryterium waznosci. Hierarchizacja
celow, tzn. ustalanie kryterium oceny wybranych celéw, dokonywana przez pojedyncze
osoby i mafe podmioty gospodarcze , moze mie¢ — i niekiedy ma — charakter w petni su-
biektywny. Nie musi uwzgl¢dnia¢ preferencji innych ludzi; wystarczy, jesli uwzglednia
swoje potrzeby, preferencje i nimi bgda si¢ kierowali w wyborze celow?”".

Inaczej przedstawia si¢ problem hierarchizacji celow w przypadku zbiorowosci
ludzi bedacych mieszkancami miasta, ktorzy nie sa zbiorowoscia jednorodna. Wyod-
rebni¢ mozna rozne grupy, z ktoérych kazda ma odmienne interesy, cele, preferencje,

70 Por. H. Izdebski, Prawo do miasta — perspektywa prawnika, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 12,

s. 6 i n.; M.S. Szczepanski, Prawo do miasta — perspektywa socjologa, ,,Samorzad Terytorialny” 2017,
nr12,s.191n.

' Oczywiscie taka sytuacja jest mozliwa w pewnych granicach — jezeli preferencje jednostki koliduja
z sytuacja innych osob, przestaja by¢ sprawa jednostki i zaczynaja by¢ zagadnieniami publicznymi.
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zapatrywania i tym samym uruchamia si¢ reguta redukcji, tj. zbiorowo$¢ miejska, ktorag
tworza grupy o zroéznicowanych celach, jest w stanie zrealizowa¢ jedynie niektore cele
sposrod wszystkich celow artykutowanych przez poszczegolne grupy tworzace miesz-
kancoéw miasta. W zwiazku z tym sytuacja ré6znych grup tworzacych zbiorowos$¢ miejska
nie jest jednakowa — najmniej korzystna jest w przypadku tych grup, ktorych Zzadne cele
nie zostaly uznane przez wladze miejskie za cele catej zbiorowosci, bardziej korzystna
jest w przypadku tych grup, ktorych przynajmniej niektore cele uznane zostaly jako cele
zbiorowosci, najkorzystniejsza za$ w przypadku tych, ktorych wszystkie cele staja sie
celami zbiorowosci.

Poczynienie tych uwag pozwala dostrzec, ze dla cztonkéw zbiorowosci miejskich
bardzo istotna jest hierarchizacja celow, tzn. etap, w ktorym wiadze miejskie ustala-
ja kryteria wyboru celow. Jezeli wladze miejskie przyjmuja wylacznie kryterium su-
biektywne, odzwierciedlajace jedynie preferencje i interesy wtadz miejskich, to nie ma
miejsca na urzeczywistnienie idei smart city rozumianego jako smart people in the city
(inteligentni mieszkancy miasta), smart collaboration in the city (inteligentna wspot-
praca w mieScie). Oto bowiem zbiorowosci miejskie pozbawione sa wptywu na ksztatt
polityk miejskich.

Nalezy rowniez wyodregbni¢ model ustalania celow stanowiacy antynomie wobec
modelu zarysowanego powyzej, a mianowicie taki, w ktorym wtadze miejskie w proce-
sie hierarchizacji celow kieruje si¢ preferencjami wybranych grup tworzacych zbioro-
wos¢ miejska (obiektywne kryterium wyboru).

Termin ,,smart administration”, ttumaczony jako inteligentna administracja, moz-
na rozpatrywa¢ w kontekscie procesow decyzyjnych, jakie zachodza w przestrzeni mia-
sta. Jest zwiazany z analiza zwiazkow, jakie wystepuja migdzy celami poszczegolnych
grup sktadajacych si¢ na zbiorowo$¢, a celami przyjmowanymi przez wladze miejskie
jako cele calej zbiorowosci. Chodzi o ustalenie zwiazku mi¢dzy mechanizmem ustalania
celow zbiorowosci miejskich a celami poszczego6lnych grup oraz o sprecyzowanie wa-
runkow, jakie powinna spetnia¢ smart administration przy zatozeniu, ze cele grup maja
by¢ przez wiadze migjskie respektowane.

Kluczowym pojeciem jest pojecie preferencji; punktem wyjscia jest bowiem
uznanie przez wladze miejskie pewnych stanow rzeczy za bardziej warto$ciowe (bar-
dziej preferowane) niz inne. Te stany rzeczy (cele okreslonych grup miejskich), ktore
wladze miasta uznaja za przedmiot preferencji (najbardziej preferowane alternatywy
wyboru), traktowane sa nastepnie jako cele i tylko przez wzglad na te cele podejmuja
dzialania zmierzajace do ich osiagnigcia. Smart administration powinna kierowaé sie

logika preferencji, ktora tworza trzy pojecia — preferencji mocnej, preferencji stabej oraz
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indyferencji. Sa one podstawa formalizacji zwrotow z jezyka potocznego, np. ,.smart
technology in the city jest preferowane bardziej niz smart collaboration” (preferencja
mocna), ,.smart people in the city sa rtownie dobrzy, jak smart collaboration in the city”
(indyferencja). Oznacza to, ze gdyby wszystkie stany rzeczy, bedace przedmiotem wy-
boru, byty dla wiadz miejskich indyferentne, nie miatyby logicznych i aksjologicznych
podstaw do dokonania wyboru, a nastgpnie podjgcia dziatan w ogoéle. Oznacza to, ze
stany te nie moga by¢ dla wladz miejskich obojetne. Wiadze miejskie dokonuja bowiem
wyborow i podejmuja decyzje dotyczace dziatan, gdy preferuja pewne cele — niejed-
nakowo warto$ciuja okreslone stany rzeczy. I to wladnie w procesach wartosciowania
znajduja swoje odzwierciedlenie cztery mozliwe interpretacje zjawiska smart city.

4. Smart City Projects

Rozwdj inteligentnych miast jest efektem realizacji projektow, czyli przedsig-
wzig¢ organizatorskich zmierzajacych do osiagni¢cia unikatowych rezultatow. Pojecie
oraz wlasciwoS$ci projektu sa nieustajacym przedmiotem zainteresowania przedstawi-
cieli teorii 1 praktyki, zajmujacych si¢ problematyka zarzadzania projektami. Zwraca si¢
uwagg, ze projekt stanowi przedsigwzigcie organizatorskie, w ramach ktorego zasoby
ludzkie, materialne i finansowe sa skonfigurowane w nowatorski sposob, tak aby zre-
alizowac unikatowe i pozadane cele w wymiarze jako$ciowym i ilo§ciowym, w ramach
konkretnych ograniczen finansowych i czasowych?’?. Mozna wskaza¢ na przynajmniej
cztery cechy dystynktywne, ktore ustawiaja projekty w opozycji do innych przedsie-
wzig¢ organizacyjnych:

1. Unikatowos¢ — kazdy projekt charakteryzuje specyficzna konfiguracja zasobow
materialnych i niematerialnych w ramach istniejacych struktur organizacyjnych.

2. Nowatorstwo — kazdy projekt jest przedsigwzigciem organizatorskim ulatwia-
Jjacym kreowanie nowych warto$ci, pomystow oraz implementacj¢ odmiennych niz do-
tychczas rozwiazan okreslonych lokalnych problemoéw spotecznych.

3. Czasowos¢ — kazdy projekt ma precyzyjnie okre§lony termin rozpoczecia i za-
konczenia, a takze okreslone etapy, jest zatem przedsigwzigciem ograniczonym w cza-
sie; temporalna cecha projektu oznacza, ze jego realizacja wiaze si¢ z koniecznoscia
dostarczenia pozadanych wynikow w ustalonym czasie.

22 J R. Turner, The handbook of project based management, McGraw-Hill, New York 2009.
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4. Produkt — inicjacja kazdego projektu podejmowana jest dla uzyskania zamie-
rzonych efektow. Efekt przedstawia rezultat realizacji przedsigwziecia organizatorskie-
go, tzn. skutek zamierzony jako cel.

Problematyka projektow od lat 60. XX wieku, kiedy zaczgto je wykorzystywac na
masowa skalg, rodzi pytania o czynniki majace wptyw zaréwno na ksztalt, jak i na moz-
liwosci oraz sposoby zarzadzania projektem w taki sposob, aby efektywnie pozwalat
osiagna¢ zamierzone cele. Obecnie problematyka projektow jest coraz czesciej rozpa-
trywana w perspektywie wdrazania wspomnianych w artykule zatozen wtasciwych dla
kazdej z czterech interpretacji pojecia smart city. W tym kontekscie dazy sie do wyod-
rebnienia kategorii Smart City Projects (dalej SCPs) sposrod catej grupy projektow oraz
uwarunkowan ich efektywnej realizacji.

W literaturze SCPs sa opisywane dwojako, albo utylitarnie — jako mechanizm
stuzacy efektywnej realizacji zalozen wlasciwych zwlaszcza dla idei smart technology
in the city’”, albo w plaszczyznie aksjologicznej — jako mechanizm realizacji omowio-
nych w artykule zalozen smart cities, ktore w istocie maja charakter celow publicznych.
W tym drugim rozumieniu SCPs — ich przedmiotem jest realizacja przedsiewzie¢ ma-
jacych charakter publiczny, czyli zaspokajajacych interes publiczny i dobro wspdlne.
Taka interpretacja SCPs jest o tyle istotna, ze w literaturze mozna znalez¢é odmienne
podejsécia do wyznaczania réznic migdzy projektami publicznymi a projektami realizo-
wanymi przez podmioty prywatne. W ramach pierwszego podejscia — indyferentnego,
formutuje si¢ konkluzje w sposob ogolny, nie zastrzegajac, Ze sa one istotne tylko dla
projektow publicznych, tym samym twierdzi sig, iz projekty publiczne nie r6znig sie od
projektow prywatnych?*. W ramach drugiego podejscia — polaryzujacego, formuluje sie
wnioski o konieczno$ci rozgraniczenia projektow realizowanych w sektorze publicznym
od projektow realizowanych przez podmioty prywatne?”.

Opowiadajac si¢ za ta druga — polaryzujaca optyka, nalezy podkresli¢, ze cel SCPs
jest publiczny w tym sensie, ze pozostaje on w dobrze rozumianym interesie publicznym

czy tez w swoim zaloZeniu ma stuzy¢ dobru wspélnemu mieszkancow miasta. W tym

B G. Perboli, A. De Marco, F. Prefetti, M. Marone, A new taxonomy of smart city projects, ,,Transporta-
tion Research Procedia” 2014, nr 3, s. 470 i n.

774 Zob. I.S. Chou, J.G. Yang, Project management knowledge and effects on construction project out-
comes: An empirical study, ,,Project Management Journal” 2012, nr 5, s. 47 i n.; PX. Dey, Managing proj-
ects in fast truck: A case of public sector organization in India, ,International Journal of Public Sector
Management” 2000 nr 7, s. 588.

*7*8.Z. Tabish, K.N. Jha, Identification and evaluation of success factors for public construction proj-
ects, ,,Construction Management and Economics” 201, nr 8, s. 809 i n.; M. Kuula, A. Putkiranta, A. Tulokas,

Parameters in a successful process outsourcing project: A case from the Ministry of Foreign Affairs, Fin-
land, ,International Journal of Public Administration” 2013, nr 12, s. 857 i n.
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kontekscie uzasadniona jest konstatacja, ze kryterium stuzacym do wyodrebnienia pro-
jektow publicznych i projektdw prywatnych jest kryterium interesu, ktore ponadto jest
oparte na pewnych subiektywnie i/lub obiektywnie akceptowanych warto$ciach.

W ramach projektéw publicznych, odwotujac sig¢ do ideologicznie i aksjologicz-
nie zdeterminowanych postaw wtadz lokalnych, mozna wskaza¢ na SCPs, ktore moga
by¢ uruchamiane w réznych obszarach (tab. 5).

Tabela 5. Obszary realizacji SCPs

Obszar realizacji Charakterystyka aktywnosci (przyklady)

Srodowisko Energia odnawialna, efektywne uzytkowanie wody, obnizenie
emisji gazoéw cieplarnianych w potaczeniu ze zmodernizowanym
recyklingiem oraz redukcja kosztow, spalanie osadow
sciekowych, inwestowanie w odnawialne Zrodta energii

Jako$¢ zycia Rozbudowa transportu podziemnego, ktora zwalnia przestrzen
naziemna dla wygodnej i czystej komunikacji rowerowej,
rozbudowa sieci §ciezek rowerowych, cyfrowe parkometry
wysylajace informacje do urzadzen nawigacyjnych, kiedy

1 gdzie zwalnia si¢ miejsce, rozbudowa infrastruktury spolecznej
i techniczne;j

Wspotrzadzenie Partycypacja traktowana jako proces, a nie stan, tzn.
przyjmowanie kryterium obiektywnego, ktore odzwierciedla
preferencje zbiorowo$ci miejskich, oraz traktowanie partycypacji
Jjako narzedzia redukowania asymetrii informacji

Mieszkancy Rozw¢j oraz korzystanie z potencjatu skumulowanego
doswiadczenia i wiedzy zbiorowos$ci miejskich, akceptacja,

ze podstawa projektu i warunkiem wykorzystania potencjatu
zasobow ludzkich jest tworzenie relacji spotecznych, promocja
réznorodnosci, budowanie atmosfery wolno$ci, réznorodnosci
1 dynamizmu

Zro6dlo: opracowanie wlasne.

Determinanty projektu zmieniaja si¢ w czasie, maja charakter dynamiczny i zin-
dywidualizowany ze wzgledu na unikatowo$¢ kazdego projektu. W odniesieniu do SCPs

mozna wskaza¢ na trzy uwarunkowania.
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Po pierwsze, rownowaga. Chodzi o rownowage migdzy podejécierﬁ planistycz-
nym””® a podej$ciem adaptacyjnym *’. Zwrocenie uwagi na sens znaczenia opozycji ,,pla-
nistyczne — adaptacyjne” w zastosowaniu do problematyki uwarunkowan efektywnos$ci
SCPs pozwala dostrzec, ze ze wzglgdu na jego niepowtarzalno$¢ zachodzi koniecznos$é
wyznaczenia celow i glownych parametréw (zakres, jakos¢, czas, koszt) oraz przygoto-
wania rzetelnego 1 wyczerpujacego planu poprzedzajacego fazg realizacji*”®. Niewatpli-
wie trzeba tez tak rozumiana opozycj¢ wzia¢ pod uwage uwzgledniajac fakt, ze ,,projekty
wymagaja duzej elastycznosci, rozumianej jako zdolnos¢ do szybkiego wprowadzania
zmian ad hoc 1 dostosowywania si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow’?",

Przywotane podej$cia i wlasciwe dla nich metodyki pozostaja wobec siebie w pew-
nej sprzecznos$ci, ktora w kontekscie zarzadzania SCPs wyraza si¢ przede wszystkim
w umiejetnosei oraz konieczno$ci godzenia dyrektyw dziatania wiasciwych dla owych
podejse*®,

Po drugie, oscylacja. SCPs cechuje okre§lony stopien niejednoznacznosci,
zwlaszcza studialny plan projektu moze wykazywac jedynie szacunkowe dane doty-
czace kosztow, terminow, jakosci. Konkretyzacja planu projektu nastgpuje na etapie
identyfikacji szczegolowych funkcji 1 celow, jakiec maja zosta¢ osiagniete w ramach
omawianego przedsigwzigcia organizacyjnego. Niemniej immanentng wilasciwo$cia

SCPs, bedaca zarazem ich staba strona, jest okre§lony stopien ryzyka, ze plan projek-

76 Podejscie planistyczne oparte jest na metodykach sekwencyjnych, tzn. liniowej, nastepczej, etapowej
strukturze realizacji projektu. Najbardziej rozpowszechnione w tej grupie sa metodyki PRINCE2 PRIN-
CE2®, Metodyka PMBoK®.

""Podejscie adaptacyjne (elastyczne) zasadza si¢ na tzw. zwinnych metodykach zarzadzania projektami
(agile project methodologies), ktore oparte sa na iteracyjnym i inkrementalnym osiaganiu celow projektow.
Najczesciej stosowana w tej grupie jest metodyka Scrum. Zob. M Trocki, Metodyki i standardy zarzqdzania
projektami, PWE, Warszawa 2017, s. 231.

2 Podkresli¢ nalezy, ze projekty realizowane przez administracjg publiczna cechuje wigksza ztozonos¢,
niejednoznaczno$¢ i niewymierno$¢ celow. W projektach realizowanych przez podmioty prywatne nadrzed-
nym celem jest maksymalizacja zysku i tym samym wyznaczanie parametréw projektu jest stosunkowo
fatwiejsze. W projektach realizowanych przez administracj¢ publiczng zysk nie jest celem nadrzednym,
a w przypadku tzw. migkkich projektow, ktérych celem jest np. redukcja bezrobocia, walka ze smogiem
kategoria zysku nie wystepuje, szacuje si¢ jedynie koszty wykorzystania zasobow koniecznych do realizacji
czynnos$ci wystepujacych w projekcie. Nadrzednym celem projektow realizowanych przez administracje
publiczna jest realizacja dobra wspolnego, ktora w ramach kazdego projektu jest konkretyzowana i wykony-
wana w sposob unikatowy; zob. D. Wirick, Public sector project management: Meeting the challenges and
achieving results, John Wiley&Sons, New Jersay 2009; E. Pilmanis, Micro-economical aspects of public
projects: Impact factors for project efficiency and sustainability, ,,PM World Journal” 2015, nr 6,s. 1 i n.

* J. M. Lichtarski, Antynomie w zarzqdzaniu projektami, [w:) Sieci miedzyorganizacyjne, procesy i pro-
Jjekty w erze paradoksow, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2016,
s. 349.

0 Zob. A.J. Shenhar, D. Dvir, Reinventing project management. The diamond approach to successful
growth and innovation, Harvard Business School Press, Boston 2007, s. 10 i n.
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tu w praktyce moze nie dostarczy¢ pozadanych wynikéw lub wygenerowaé oczekiwa-
nych zmian?®'. Dlatego w zarzadzaniu projektem nalezy uwzglednia¢ ewentualna oscy-
lacje (z tac. oscillatio — kotysanie, wahanie). W przypadku projektéw realizowanych
przez wladze miejskie istotne jest wyodrgbnienie tzw. oscylacji zewnetrznych, ktorych
czgstotliwo$¢ 1 charakter jest konsekwencja zmian wystgpujacych w otoczeniu projektu,
np. zmiana regulacji prawnych, sytuacji rynkowej, oraz tzw. oscylacji wewngtrznych,
ktore wynikaja z celu i warto$ci parametrow konkretnego projektu.

Po trzecie, umiejg¢tna integracja zasobow i koordynacja dziatan?®?. Ta determi-
nanta powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie problematyki autonomii projektu. Au-
tonomia projektu dotyczy mozliwosci i potrzeby wyodrebnienia projektu z organizacji
w aspekcie organizacyjnym, ekonomicznym, a czasami takze pod wzgledem prawnym.
Przyjety w kazdym konkretnym przypadku wariant wyodrgbnienia projektu powinien
odzwierciedla¢ adekwatno$¢ owego wariantu dla optymalnej realizacji celu projektu.
W obszarze projektow realizowanych przez samorzad terytorialny istnieje mozliwo$¢
zastosowania dwoch wariantow.

Pierwszy wariant stanowia projekty wewnatrzorganizacyjne, ktore nie sa reali-
zowane w sieci wspotdziatania, ale umocowane zostaja w strukturze organizacyjnej

administracji samorzadowej*. W tym wariancie integracja oznacza konieczno$¢ prze-

1 Ryzyko jest definiowane jako niepewne zdarzenie, ktore moze mieé pozytywny lub negatywny
wplyw na cele projektu; A Guide to the Project Management body of Knowledge (PMBOK® Guide) — Fifth
Edition, Project Management Institute, Newton Square 2013, s. 309. Podkresli¢ nalezy, ze w warstwie teo-
retycznej i praktycznej zarzadzania projektami silnie akcentuje sig, ze ryzyko nalezy postrzegaé nie tylko
w sposob tradycyjny, jako potencjalne zagrozenie do realizacji celéw projektu, lecz réwniez jako okazje,
szansg. W takiej optyce ryzyko postrzegane jest jako sytuacja, w ktorej istnieje prawdopodobienstwo osia-
gnigcia wynikow lepszych lub gorszych od przewidywanych przy zatozeniu, ze znany jest rOwniez rozktad
prawdopodobiefistwa odchylen tych wynikéw od ich warto$ci oczekiwanej; zob. W.H. Marsh, Basic finan-
cial management, South-Western College Publishing, Cincinnati, OH 1995, s. 235 i n.

2 W literaturze przedmiotu czgsto wprowadza sig okre$lenie governance project, odnoszac je do in-
tegracji zasoboéw i koordynacji dziatan. Governance project obejmuje: (a) ustalenie relacji pomiedzy za-
angazowanymi uczestnikami, (b) okreslenie przeptywu informacji pomigdzy interesariuszami projektu,
(c) wyznaczenie struktury projektu, (d) konsolidacje zasobow, (€) utworzenie mechanizméw monitorowania
wynikéw na kazdym etapie realizacji. Zob. B.T. Barkley, Government program management, McGraw-
Hill, New York 2011, s. 45 in.; L.H. Crawford, J. Helm, Government and governance: The value of project
management in the public sector, ,,Project Management Journal” 2009, nr 1,s. 73 i n.

> Istnieje wiele form projektow wewnatrzorganizacyjnych. Ich wspolnym elementem jest: (1) organi-
zacyjne przyporzadkowanie pracownikow do grupy projektowej, (2) ustalenie zakresu kompetencji i wyni-
kajacych z nich uprawnien decyzyjnych kierownika projektu i kierownikéw liniowych, (3) organizacyjne
wigczenie (umocowanie) grupy projektowej w istniejaca strukturg liniowa urzedu, (4) brak substytucyjnosci
— grupa projektowa nie wypiera istniejacej struktury liniowej, a jedynie ja zasila na czas trwania projek-
tu. Najstarsza forme projektéw wewnatrzorganizacyjnych, wykorzystywang przez administracje publiczna,
stanowi struktura macierzowa, stwarzajaca mozliwo$¢ stabilnego oddzialywania i podziatu kompetencji
pomiedzy kierownikiem projektu a kierownikiem liniowym.
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kroczenia pojedynczych piondow organizacyjnych urz¢du, w ramach ktorego projekt jest
realizowany. Wymagane jest zaangazowanie zasobow ludzkich z r6znych piondéw, co
wymusza koordynacje wspotpracy w ramach zespotu projektowego, a takze harmoniza-
cj¢ wspolpracy migdzy kierownikiem projektu a kierownikami liniowymi; niepozada-
na jest eliminacja lub zawgzanie kompetencji ktoregos z wspomnianych kierownikow.
Tego typu projekty przyjmuja zazwyczaj posta¢ projektow synoptycznych ,,z gory na
dot”. Ich potencjalna staba strona jest scentralizowany charakter planowania, oparty na
sztywnych zatozeniach dotyczacych ludzkich oczekiwan, moga wigc by¢ nicodporne
na zmiany 1 nieprzewidywane sytuacje. Thumaczy to, dlaczego realizacja wiclu SPCs
nie powiodla si¢. Ich inicjatorzy blednie przewidzieli sposob wykorzystania mozliwo$ci
w zyciu codziennym 1 nie zapewnili odpowiedniej elastycznosci.

Drugi wariant stanowia projekty migdzyorganizacyjne, ktore nalezy postrzegaé
jako mechanizmy partycypacji roznych grup w wykonywaniu zadan publicznych. Pro-
jekty migdzyorganizacyjne uruchamiane sa czgsto do realizacji inwestycji w sferze in-
frastruktury technicznej, spotecznej. Projekty charakteryzujace:

1. Zakres przekraczajacy mozliwosci pojedynczego partnera (brak know-how, za-
sobow finansowych, technologii);

2. Wysoki stopien ztozonosci i skomplikowania wymuszajacy tworzenie interdy-
scyplinarnych przedsigwzig¢ organizacyjnych;

3. Wysoki stopien ryzyka, ktore w przypadku duzych przedsigwzie¢ wymaga roz-
lozenia na wszystkich partnerow wspotpracy.

Istota integracji w projektach migdzyorganizacyjnych lokuje si¢ na plaszczyznie ce-
low zar6wno pod wzgledem sposobow ich definiowania, jaki i oczekiwanych sposobow
ich osiagania. Skuteczno$¢ realizacji projektu migdzyorganizacyjnego jest funkcja umiejet-
nego godzenia logik funkcjonowania wiasciwych dla kazdego z sektorow i zapewnienia in-
tensywnej koordynacji przeplywow zasobow materialnych i niematerialnych migdzy nimi.

W okresie rewolucji przemystowej o tym, czy miasto bedzie si¢ harmonijnie roz-
wija¢, decydowata przede wszystkim lokalizacja. Miejskie o$rodki budowano u zbie-
gu rzek lub nad brzegami zatok, czyli w miejscach umozliwiajacych wykorzystanie
drogi morskiej w celach handlowych. Obecnie najwigkszymi atutami miast staja sa
edukacja, wysoka jako$¢ infrastruktury miejskiej, przeksztalcanie istniejacych juz miast
w bardziej przyjazne dla srodowiska, réznorodnos¢, tolerancja, czyli wartosci, dzieki
ktorym sciagaja do miast inwestorzy, specjalisci, innowatorskie branze technologiczne.
Uwzglednienie przez wladze miejskie spoteczno-miejskiego potencjatu moze przyczy-
nia¢ si¢ do bardziej dynamicznego wdrazania zmian w przestrzeni miejskiej. Zmiany
te zazwyczaj wymagaja zastosowania zaawansowanych technologii. I to dla wdrazania
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zalozen wlasciwych dla smart cities uruchamia si¢ SPCs, zwlaszcza wykorzystanie pro-
jektow inkrementalnych ,, z dotu do géry” stwarza szansg przemyslenia koncepcji przy-
sztych miast — sposobow ich projektowania, budowania i funkcjonowania.

117






Konkluzje

Zamknigcie w tym miejscu proby aplikacji koncepcji izomorfizmu instytucjonal-
nego do funkcjonowania administracji publicznej — w pracy zredukowanej do trzech
modeli: biurokracji, nowego zarzadzania publicznego i nowego wspotrzadzenia publicz-
nego, w ramach ktérego wyodrgbniono wspotrzadzenie metropolitalne i inteligentne
wspotrzadzenie — nie oznacza wyczerpania tematu. Przeciwnie, mozna stwierdzié, ze
w pracy tej przedstawiono jedynie jeden z mozliwych schematow ogladu administracji
publicznej z perspektywy izomorfizmu instytucjonalnego, wigcej — schemat ten stano-
wi dopiero wprowadzenie do praktycznych probleméw funkcjonowania administracji
publicznej. Ponadto proces poznawczy administracji publicznej jest utrudniony z tego
wzgledu, ze w Polsce nie doszto w praktyce do petnego wyksztatcenia si¢ mechanizmu
nowego wspdtrzadzenia publicznego. Logika funkcjonowania administracji publicznej,
jak rowniez cale zycie spoleczne jest zdominowana przez warto$ci rynkowe, a zreby
wspolrzadzenia publicznego widoczne sa zwlaszcza w obszarach metropolitarnych i tyl-
ko w tych, ktore akceptujq istnienie i koniecznos¢ godzenia pozornie sprzecznych relacji
konkurencji i wspotpracy oraz aprobuja wartosci sktadajace si¢ na kulturotwoéreza funk-
cje metropolii — kreatywno$¢ i roznorodnosé.

Koegzystencja konkurencji i wspolpracy jest mozliwa jedynie wowczas, gdy wy-
stepuja nieformalne — relacyjne mechanizmy koordynacji dziatah aktorow w obszarze
metropolitalnym, a miasto centralne (metropolia) uwiarygadnia swoje pozytywne in-
tencje wobec pozostatych mniejszych jednostek samorzadu terytorialnego. Tego typu
obszary metropolitalne w zasadzie nie potrzebuja instytucji formalnej — ustawy metro-
politarnej, aby uruchomi¢ procesy wspotrzadzenia, chyba Ze ustawa bedzie promowaé
,lekkie rozwiazania”, o ktérych wspomina Michat Kulesza, a przez ktore rozumie jak
najbardziej oszczedny sposob ingerencji w kompetencje gmin i powiatdw potozonych
w obszarze metropolitalnym. Jednak z perspektywy izomorfizmu instytucjonalnego
upodabnianie si¢ dziatan i interakcji aktorow przede wszystkim wymuszane jest przez
przemiany cywilizacyjne i technologiczne, a instytucje formalne — ustawa, maja znacze-
nie drugoplanowe.

Nowe wspotrzadzenie publiczne to akceptacja wartosci publicznych, dla urzeczy-
wistnienia ktorych konieczna jest obecnos¢ relacji zaufania, norm wzajemnosci i kapi-
talu spolecznego. Stopien upowszechnienia w danym spoteczenstwie owych elementow
stanowi warunek sine qua non dla rozwoju roznych przejawow wspotrzadzenia publicz-
nego. Jednoczesnie nowe wspotrzadzenie publiczne nie eliminuje rynkowej formy re-

alizacji zadan i ustug publicznych, ale pozwala zniwelowa¢ trudno$ci zwiazane z kon-
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traktowaniem, ktore najpetniej ujgte zostaty w teorii agencji. W sytuacji kolizji wartosci
rynkowych 1 publicznych pozwala ustali¢ stosowne priorytety rozstrzygniecia konfliktu.

Zastosowanie metody transdyscyplinarnej dobrze uzasadnia teze, ze modele ad-
ministracji publicznej mozna traktowa¢ jako pola organizacyjne, w ktorych wystepuja
tendencje do ujednolicania si¢ dziatan aktorow. Owo ujednolicanie jest wynikiem tego, ze
rozwoj cywilizacyjny zmienia istotnie cele i zadania, jakie stawiane sa przed administra-
cja publiczna. A oto konkluzje odnoszace sig do celu badawczego pracy.

W polu organizacyjnym zdominowanym przez biurokratyczne struktury orga-
nizacyjne, w plaszczyZznie epistemicznej, wyodrebni¢ nalezy wartosci, ktére znajduja
swoj poglebiony wyraz w glownych zatoZeniach typu idealnego biurokracji. Plaszczy-
zna idiomatyczna obejmuje racjonalno$¢ metodologiczna, ktora sprawia, ze wszystkie
zachowania aktor6w w organizacji powinny by¢ okreslone normami prawnymi i regu-
lacjami wewnatrzorganizacyjnymi. Kontakty migdzy aktorami oparte sa na wigziach
organizacyjnych, przy czym zasadnicze znaczenie ma wigz stuzbowa, ktora wyznacza
stosunki hierarchicznej nadrzg¢dnos$ci 1 podporzadkowania. Relacje z aktorami spoza
struktury biurokratycznej maja charakter incydentalny i tworzone sa w celu realizacji
zadan wylacznie o charakterze operacyjnym. Racjonalno$¢ moze bowiem by¢ osiagana
wylacznie w obrgbie struktury biurokratycznej. A zatem terminy ,,biurokracja” i ,,racjo-
nalno$¢” przyjmuja posta¢ synonimiczng. Plaszczyzna logistyczna zdominowana jest
przez mechanizmy koordynacji wewnatrzorganizacyjnej, ktora oparta jest na autorytecie
formalnym i1 komorkach sztabowych.

W polu organizacyjnym, okreslonym mianem New Public Management, ptasz-
czyzna epistemiczna oparta jest na wartoSciach rynkowych, z ktorych za szczegdlnie
cenng uwaza si¢ mechanizmy konkurencji rynkowej. System zachowan aktorow (ptasz-
czyzna idiomatyczna) przybiera posta¢ relacji kontraktowych, Zrodet efektywnosci ad-
ministracji publicznej poszukuje si¢ bowiem w kontraktach zawiazywanych pomi¢dzy
aktorami publicznymi i prywatnymi. Zachowania aktoréw cechuje sktonnos¢ do dziatan
oportunistycznych i tendencja do maksymalizacji uzytecznosci indywidualnych celow.
Dazenie do redukcji kosztow transakcyjnych, koniecznos¢ przeciwdziatania oportuni-
zmowi aktorow, a takze eliminowanie negatywnych skutkow wynikajacych z niekom-
pletnosci umow powoduja, ze formalne mechanizmy koordynacji interakcji wystgpu-
jacych miedzy aktorami staja si¢ ptaszczyzna logistyczng. Rozwoj stosowania umow
w dziataniach administracji publicznej obnaza niedostatki formalnych mechanizmoéow
koordynacji i powoduje dostrzezenie roli relacyjnych mechanizméw integracji dziatan
aktorow. W New Public Management relacyjne mechanizmy koordynacji petnia jednak
Jjedynie funkcj¢ wspomagajaca wobec mechanizmoéw formalnych.
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Pole organizacyjne, ktorym jest New Public Governance, stanowi powr6t do war-
toSci publicznych. Wartosci publiczne podporzadkowane realizacji dobra wspolnego
tworza charakter plaszczyzny epistemicznej. Zachowania aktorow w polu organizacyj-
nym przyjmuja postac relacji, w ktorych dostrzega si¢ znaczenie wspoétdziatania aktorow
dla realizacji celow publicznych. Jednocze$nie w plaszczyznie idiomatycznej pojawiaja
sig relacje koopetycji, czyli jednoczesnego wystepowania konkurencji i wspotpracy, kto-
rej obecno$¢ wynika z wielo$ci aktoréw uczestniczacych w procesach wspotrzadzenia,
a kazdy z nich reprezentuje wiasne interesy. Potencjalny konflikt intereséw niwelowany
jest przez poczucie wspoltzaleznosci, przez obecno$¢é norm zaufania i wzajemnoscei , a
takze przez relacyjne mechanizmy koordynacji, ktore dostrzec mozna na ptaszczyznie
logistycznej.

Analiza pola organizacyjnego — Metropolitan Governance, ktore pokrywa si¢
z pojeciem obszaru metropolitalnego, pozwala stwierdzi¢, ze powielajac charaktery-
styczny dla New Public Governance wzorzec wartosci, zachowan i mechanizméw koor-
dynacji, odznacza si¢ on pewnymi charakterystycznymi dla siebie wlasciwosciami, na
ktore sktada si¢ szczegolnie silna wspolzalezno$¢ wszystkich aktoréw w polu organi-
zacyjnym oraz natgzenie relacji koopetycji. Silne poczucie wspotzaleznosci wynika ze
specyfiki obszaru metropolitalnego, ktory przez otoczenie (,,przestrzen przeptywow”)
postrzegany jest jako zwarta cato§¢. Obszar metropolitalny reprezentuje wlasny interes
publiczny, ktory stanowi sumg czgsto sprzecznych interesow jednostek samorzadu te-
rytorialnego wchodzacych w jego sktad. Jest to wiasnie powodem wysokiego poziomu
natezenia relacji koopetycji. Obszar metropolitalny stanowi splot relacji migdzy zr6zni-
cowanymi aktorami, z ktérych kazdy dazy do osiagnigcia wiasnych celow. Szczegdlna
rola przypada tu miastu centralnemu (metropolii), ktore poprzez relacyjne mechanizmy
koordynacji moze przezwycigza¢ — czesto uzasadnione — obawy mniejszych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Pole organizacyjne, ktore okre$lone zostato mianem Smart Governance, w Polsce
ciagle znajduje si¢ w fazie in statu nascendi. Podkresli¢ jednak nalezy, ze Smart Go-
vernance to nie tylko zaawansowana technologia. Warunkiem urzeczywistnienia tego
modelu jest uruchomienie przez administracj¢ publiczna relacji z mieszkancami, kté-
rych postrzega sig jako istotnych partneréw i kluczowych uczestnikow proceséw wspot-
rzadzenia miastem. Technologia stanowi narzg¢dzie usprawniajace procesy zarzadzania
miastem, a nie wyznacznik idei smart city, ktora utatwia i zapewne modyfikuje charak-
ter interakcji migdzy aktorami pola organizacyjnego.

O ile — w uproszczeniu — administracja publiczna w okresie rewolucji przemysto-

wej dziatala gtownie w swoistej izolacji i byta samowystarczalna, o tyle wspotczesnie
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przesadzajacego znaczenia nabieraja roznego rodzaju globalne problemy rozwoju, ktore
wymuszaja sieciowe interakcje aktorow, umiejetnos¢ aplikowania i znalezienia rowno-

wagi miedzy formalnymi i relacyjnymi mechanizmami koordynacji.
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nowi odzwierciedlenie administracji publicz
uka dynamiczna, pozwalajacg uchwyci¢ w ptaszczyznie teoretycznej charakter
zmian, jakie dokonuja sie w zakresie funkcjonowania administracji publicznej
oraz jej relacjach z otoczeniem. Podstawowym celem niniejszej pracy jest ukaza-
nie ewolucji administracji publicznej poprzez zastosowanie teorii izomorfizmu
instytucjonalnego. Taki zabieg metodologiczny uzasadnia poszukiwanie spoj-
nego, dla kazdego z wyodrebnionych modeli funkcjonowania administracji pu-
blicznej, homogenizmu, ktéry mozna identyfikowac na ptaszczyznie epistemicz-
nej, idiomatycznej i logistycznej.

W pracy wyodrebniono trzy wspotwystepujace obok siebie modele admi-
nistracji publicznej: model biurokratyczny, model nowego zarzadzania publicz-
nego (New Public Management) i model wspétrzadzenia publicznego (New Public
Governance). W modelu wspotrzadzenia publicznego dostrzegana jest wielos¢
nurtéw, z ktérych na znaczeniu zyskuje nurt wspotrzadzenia metropolitalnego
(Metropolitan Governance) i inteligentnego wspotrzadzenia (Smart Governance).
Te dwa nurty odznacza wysoka dynamika rozwoju, dlatego dodatkowym celem
pracy jest proba okreslenia, czy ulegty one na tyle posunietej autonomizacji, ze
mozna je kwalifikowac jako samodzielne modele funkcjonowania administracji
publicznej.
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