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DIVERSITY MANAGEMENT - BENEFITS AND PROBLEMS

Summary

The article addresses the problem of diversity management. The paper presents the most important
issues in this field, with particular emphasis on the problems and threats associated with implementation
of the diversity management concept. It has been demonstrated that the positive aspects of diversity
management can not be specified alone as both the employees’ diversity itself and the idea of managing
that diversity can evoke certain controversies.
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1. Introduction

The change in business conditions is accompanied by the change of approach to
managing the most important asset of any company that is its people. To raise their
commitment, increase motivation and use their potential the organizations are
proposed with more and more new methods, concepts, ways to build the company's
success by the employees and based on them.

At present the challenge that companies are facing is the diversity. Diversity —
referred to the company's employees — forces entities to take specific actions, that
regardless of the criteria for distribution of workers, would give them all a chance
and opportunity to prove themselves at work. The activity in this field is termed
diversity management.

The purpose of this article is to present general issues regarding the diversity
management and, against this background, to expose the problems related to the
introduction of programs in this area. It should be emphasized that studies on diversity
and diversity management emphasize primarily the benefits and opportunities that
the organization gets from heterogeneity. In contrast, the author wants to answer the
question — what threads must the companies that decide to implement this concept
be prepared for. It is important to have a full picture of the analyzed problems.

The article uses the available literature and the Internet materials.
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2. The essence of diversity and diversity management

According to the Dictionary of Polish Language diversity is otherwise differentiation,
heterogeneity, variety [Dictionary of Polish Language]. Diversity can be a collective
feature of various entities. With regard to the people it is said to be the “real — or
perceived as real — differentiation in terms of features, which, on one hand define the
social identity of the individual, and on the other hand determine the individual’s
position in the relations and interactions with others” [Durska, 2012, p. 33].

For this study diversity refers specifically to the employees. As B. Jamka stated
[Jamka, 2011, p. 229] the diversity of employees means “all, i.e. visible and invisible,
congenital and acquired characteristics of employees that specify the similarities and
differences between them”.

These differences can be seen at several levels (in several dimensions). In the literature
we find the most common approach, in which the authors speak of two or three levels
of diversity dimensions. The first approach is presented by for example M. Loden and
J.B. Rosener, who distinguish between primary and secondary dimensions of diversity.
The primary dimensions such as gender, race, age, or sexual orientation, have a major
impact on our identity. The secondary dimensions such as education, family status,
income level or work style are less visible, but they enrich the primary dimensions of
the original [Mazur, 2009, p. 14| and consequently form the autonomy of an individual.

In turn, the second approach differentiates three dimensions of diversity which are:

1. the primary identity (race, nationality, ethnic group, gender, age, sexual

orientation, (dis)ability);

2. secondary identity (education level, place of residence, family status, etc);

3. the identity of the organization (seniority, work post, the sector in which the

entity operates, etc), [Firma = rdgnorodnosé, 2009, p. 8].

The primary identity, also called basic or internal, is built on the basis of certain
characteristics of every man by birth and development; it represents the fundamental
characteristics of each employee. The secondary identity overlaps the primary identity
and depends largely on external factors, upbringing, value system, education. At the same
time the specificity of the company in which an employee operates creates another level
of diversity. It is related to the place occupied in the structure, roles played and
responsibilities.

Currently, it is believed that diversity in the workplace is a positive phenomenon.
A. Aniszewska emphasizes, for example, that it can allow developing a better competitive
position, raises the level of creativity of teams while reducing the group thinking
syndrome [Aniszewska, 2000, p. 14]. R.W. Griffin considers, however, that organizations
of diverse workforce understand better than the homogeneous ones the different
market segments, have, through diversity, a larger amount of information which increases
the likelihood of obtaining better solutions to specific problems, are more creative
and innovative |Griffin, 2004, pp. 191-192].

However, the scientists [D’Netto, Shen, Chelliah, Monga, 2014, p. 1246] suggest
that the benefits of human resources diversity are obtainable only with the efficient
management of diversity.
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Diversity management is defined as the process of planning, organizing, managing
and supporting various work teams in such a way that the performance across the whole
organization is increased [Hubbard 2004, p. 27]. It includes also the understanding that
there are certain differences between employees and proper management of these
differences can influence the increase of work efficiency and productivity [Futunes,
Mykletun, 2007, p. 975].

The activities of companies in regard to diversity management can be imple-
mented in different ways. M. Armstrong (by Kandol and Fullerton) presents 10 most
efficient projects in this area. These are:

1.

el

PN U

9.

10.

equal rights and the same benefits for full-time and part-time employees;
freedom in terms of clothing;

permission to take additional days off intended for care of the family;

the principle that the benefits for the partner of an employee are also
available for the partner of the same sex;

purchase of specialist equipment for disable employees;

employment helpers for people who need them;

no age discrimination at employment;

training for people who will provide training on equal opportunities in the
company;

providing assistance in childcare;

allowing employees to take breaks for the development of their careers
[Armstrong, 2007].

Proper and consistent diversity management in the company extends the benefits
of having a diverse team only. A. Wziatek-Stasko presents a broad list of these perks,
created on the basis of extensive literature. The list includes the following benefits:

the impulse for innovation and excellence in the approach to work, a quicker
way to work out the best solutions, broader thinking;

greater adaptability of the organization, easier process of overcoming resistance
to change;

the possibility to use internal selection to a large extend, greater possibility
of human resources reconfiguration and choosing the optimal management
strategy, more appropriate division of labor and the possibility of substitution
between the employees;

broader base to build core skills of the company, increasing the organization
knowledge resources, supporting the implementation of the concept of a learning
organization;

broader base to build core skills of the company;

creating the atmosphere of cultural sensitivity, mutual tolerance, better at-
mosphere at work, enriching the workers themselves, effective use of the
employees’ abilities and expectations;

no artificial barriers at entering the organization, easier access to the talent base;
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—  faster and more frequent finding opportunities in the environment, branched
network of contacts made by workers, improved corporate image, being
closer to the market, the possibility of taking up a position of the market leader;

—  compliance with anti-discrimination legislation;

—  more efficient management of the organization [Wziatek-Stasko, 2012, pp. 75-46].

So, diversity management is important to organizations with regard to two
perspectives: external and internal [Ardakani, Abzari, Shaemi, Fathi 2016, p .409].

3. Problems related to diversity management

As noted in the Introduction, in literatutre the attention is primarily on profits of
diversity and diversity management. However, it is worth to identify and accentuate
the problems that may be related to the lack of staff homogeneity and the activities
in the area of diversity management.

First, as A. Lipka said, the risk posed by the diversity of employees is worth noting.
These are:

—  unequal level of employees’ identification with the organization's mission;

—  different degree of inclusion of employees;

—  difficulty in creating an atmosphere of trust in the company;

—  emergence of conflict situations;

—  strengthening of the stereotypes and prejudices;

—  competition between employees;

—  cost of fluctuation, absenteeism and discrimination against workers [Lipka, 2005,

pp. 279-281].

The lack of diversity in the group of employees can thus prevent a seties of conflicts
and create a better chance for better atmosphere at work. S. M. Simons and K. N. Rowland
emphasize that people prefer to establish social relationships with persons similar to
them in terms of personal and socio-demographic characteristics. This trend applies
to such groups as family, married couples, personal relations, but also to work. Social
bonds created between differing individuals are more fragile and break more rapidly
than between similar people. [Simons, Rowland, 2011, p. 172]

Diversity management, which, as mentioned previously, is to be the recipe for the
above problems, but it can also lead to a number of complications. The first problem
is certainly the very attitude of staff to activities in the field of diversity management.
Insufficient knowledge of workers and no previous training may translate into lack
of understanding of the diversity management principles. Prevailing stereotypes and
prejudices mean that the activities are not accepted by and are treated with hostility
by the employees and even regarded as unfair. We should also note the fact that not all
companies are prepared for the introduction of diversity management. The success
of this approach depends largely on the management team preparation and receptivity.
Specific competences associated with people management are necessary.
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The economic aspect of actions taken can not be ignored in any company. Regardless
the benefits of diversity management, these programs combine high costs to be borne
by the organization to “promote” diversity. “Assimilation of diversity is the cost of
the necessary adjustments to achieve results at the existing level, while the integration
of diversity is the cost of an organizational change necessary to implement a new quality”
[Jamka, 2011, p. 280]. It is necessary to decide to what extend does this approach actually
pay off in the company and at what time the return on investment can be expected.
There is also the question - what to do if, in the opinion of the company, diversity
management does not bring any economic benefits?

Of course, measuring the benefits of diversity management may also be very
problematic. R.R. Thomas states that there is pressure on the managers, who implement
diversity management, to point to the benefits of these activities and prove the
validity of continued engagement. If this is not possible — involvement in programs
related to diversity management is reduced or eliminated [Thomas 1999, p. 49]

Another issue may be too narrow definition of diversity within the organization,
which “can at best be read by some employees as marginalization and exclusion, and
at worst as a typical discrimination in the workplace” [Firma = rdznorodnosé, 2009,
p- 25] It is also connected with the risk of omitting certain employees. Therefore, it
becomes necessary “to assess whether any of disadvantaged groups will not be left
out of the process of supporting diversity” [Wziatek-Stasko, 2012, p. 48].

The next problem is often inaccurate choice of activities, which are not adequate
to the situation in the organization. Many companies can not adapt programs to the
real needs of separate groups and simultaneously balance the action, which is not to
allow favoring one of the groups at the expense of others.

A big threat may be also “unintentional generating” of new demanding groups among
employees. It is therefore important that the criteria of broadly defined diversity were
widely known in the organization (used and presented in internal communication).
The lack of appropriate models for the organization [...] can be a problem, but also
too “fetishized” ones can bring counterproductive effects [Firma = rignorodnosé, 2009,
p. 25]. The consequence of this may be also the increasingly demanding attitude of
employees who will become more aware of their rights and who “will want to use the
company readiness to take action to promote diversity not necessarily in line with its
intentions” [Wziatek-Stasko, 2012, p. 48] In order to implement “diversity management
it is first necessary to define the diversity and choose the approach which will be put
into practice by the company. It is also crucial to consider whether in this particular
environment, branch or situation diversity management is or is not desirable” [Jelinkova,
Jifincova, 2015, p. 6].

“As a result, diversity, [...] is generally seen as a problem because it means taking
extra effort to adapt ‘non-standard’ employee to the set standards of operation in the
enterprise” [Jamka, 2011, p. 279].

The following negative consequences of introduction of diversity management
should also be mentioned, this time related to the organizational culture and behavior
of employees. A. Wziatek-Stasko draws attention to:

—  unequal level of employees’ identification with the company's mission,
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—  difficulty in creating a unified organizational culture of the company,

— sk of disruption of employees’ activities in the phase of being away from their
existing cultural order and not accepting the new one,

—  difficulty in creating an atmosphere of trust in the company, reduced sense
of security, higher stress,

—  difficulty in communication, the risk of conflict, lower quality of work,

—  higher motivation and evaluation risk — differences in the impact of individual
motivators [Wzigtek-Stasko, 2012, p. 49].

It is also worth noting that some companies seeking to stand out can take advantage
of diversity management not to improve their personnel policy, but to improve their
PR. On the other hand, as only a small group of companies implementing diversity
management, the company can become an object of special interest and this can
reveal the existing gaps and shortcomings in this area [Wziatek-Stasko, 2012, p. 49]
This is confirmed, for example, by the results of research carried out in Poland within
the framework of the First edition of the Diversity Barometer. In fact studies have shown
that diversity management for many organizations has definitely image characteristics.
Introduction of the diversity policy is carried out in an incidental and occasional way
[Lisowska, Sznajder, 2013, p. 13], which certainly does not prove professionalism and
provides the basis for criticism.

R. Lawthom in deliberations on the future of diversity in the workplace writes
that “In the language and terminology used in the theory of diversity management it
is assumed that differences can be managed or the differences can be appreciated in
different ways, but this assumption is questionable if the psychological approach is
applied to the complex human relationships |[...]. On the grounds of the organization
it is difficult to defend the claim that heterogeneity is the best solution” [Lawthom,
2003, p. 4306]. R. Lawthom also draws attention to considerations of Prasad and Mills,
who list the main shortcomings of diversity management. These include the fact that
diversity can be interpreted differently, often in a contradictory way “from the proportional
representation of the different groups, to the elimination of prejudices or changing
the essence of practices used in the workplace in order to take into account the cultural
influences of various groups”. The cited authors also recognize that programs to promote
diversity are only a prelude to the real training and do not affect the actual discrimination.
A very important obsetvation of the authors is that organizations have a lot of developed
over the years, common norms, values and operating principles which make up the
organizational monoculture. The operating rules and expected behavior resulting
from it mean that companies are not able to incorporate all the diverse, multi-cultural
preferences of individual groups [Lawthom, 2003, pp. 434-435]. R. Lawthom cites
also thought by Casselle who believes that “the goal of diversity management paradigm
is rather to achieve success in business and benefit the competitiveness than to implement
the social justice” [Lawthom, 2003, p. 435].

It is worth noting that even if the company understands the importance of diversity
management and sees the benefits of introduction of this concept, the implementation
of it to the company can meet a number of barriers. According to information obtained
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through the analysis cattied out in the framework of the international project — CSR/
Diversity Project, the most important obstacles are:

1. stereotypes and prejudices,
lack of developed anti-discrimination and anti-mobbing policies,
lack of knowledge and access to best practices,
lack of developed cross-sector platform for dialogue,
the issue of monitoring and evaluation of diversity management results,

6. imprecise law [Gryszko, 2009, p. 29].

As it shows these are mainly external barriers, derived from the environment, which
the companies are not in a position to overcome. It becomes necessaty to support both
the legislature and for example, non-governmental organizations promoting the idea
of diversity, e.g. in the field of good practices and combating the stereotypes.

ARl

4. Conclusion

When analyzing the literature on diversity management we notice that the benefits
of this activity are primarily highlighted. It is acknowledged that this is both an activity
which is the fulfillment of legal assumptions (regarding the fight against discrimination)
and the response to the trends in society and economy (aging population, difficult situation
of people with disabilities in the labor market, gender inequality, labor migration, etc.)
According to the information presented in this study, although this approach in fact
generates a number of positive developments, the problems associated with this concept
of management can not be ignored. Therefore, implementing it in the company must
be preceded by deep thought and consideration given to the pros and cons. We should
be aware that the implementation of diversity management requires the managers’
knowledge and particular intuition, as well as understanding the principles and objectives
of this idea by the employees.
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AGE DISCRIMINATING ADVERTISING IN GERMANY: IS THIS
AN ISSUE? BASIC STATISTICAL ANALYSIS OF COMPLAINTS
TO THE »DEUTSCHE WERBERAT«

Summary

Advertisements which discriminate according to age are not uncommon and should not be seen as
a side-issue of society, which can be neglected. Therefore, the focus of this paper had as its aim the
identification and investigation of specific complaints regarding age discrimination in advertising. This
was done by means of long-term monitoring with the purpose of gaining new insights and obtaining
valuable information for future research projects. Here the relevant question was: Have complaints
about age discriminating advertisements (adverts, spots, posters, online-advertising) been received by
the »Deutsche Werberat, a self-regulatory body of the advertising industry which was founded in 19727
In order to investigate the question asked, a quantitative time series analysis of the approx. 4 500 com-
plaints lodged with the »Deutsche Werberat« from 2003 to 2013, a period of eleven years, was carried
out.

Key words: Age, Advertising, Age Discrimination, Complaints, Quantitative Time Series Analysis.
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1. Background and Initial Situation

Even though today, almost half of the population of Germany is older than 50 years
[Federal Statistics Office, 2009], so that it is already classified as beyond the “relevant
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core advertising target group” of 14- to 49-year-olds!, many advertising measures are
not well-suited to addressing older people — because they are not age-appropriate, and
approach them with too much distance and relatively little appreciation [Meiners, Seeberger,
2012; Bieri, Florack, Scarabis, 2006]. For instance, a study by Gassmann/Reepmeyer
shows that 68% of seniors interviewed do not identify with the advertising themes
surrounding them [Gassmannm, Reepmeyer, 2006]. A different study comes to the
conclusion that 50.2% of older residents do not agree with the statement that the
presentation of older people in advertising reflects reality [Sonnenschein, 2008]. Advertising
either ignores older people or presents them as ridiculous [BBS & Partner, 2005]. As
a result, it is not surprising that according to GREY, 31% of older people feel that
advertising does not take them seriously or that it devalues them |[GREY, 2005].

The studies mentioned above by way of example demonstrate that discrimination
based on age is far from rare in advertising and that it is therefore not an unusual
occurrence in society, which could be ignored. Against the background of demo-
graphic change?, this topic is in fact becoming ever more important [Scholl, 2006].
Very little reliable data currently exists for the topic of “age-discriminating advertising”
so that there is currently a large gap both in science and in practice. Looking through
the relevant academic literature quickly reveals that academia has only rarely dealt with
this group of issues so that a deficit can be identified regarding knowledge accumulated
so far — particularly in German-speaking academic literature. Academics in Germany
only began to focus on this topic in the 1980s [Kiibler, 2009; Geyer, 2008]. The situation
is very different in the United States: Here, initial research as well as political initiatives
to combat age discrimination have been taking place in both public and private arenas
since the 1960s (e.g. Anti-Ageism Taskforce) [Rothermund, Mayer, 2009; Stereotype?
Fraunen und Manner. . ., 2008].

2. Research Findings to Date

The results of the studies in the USA and other countries are fairly pertinent and
largely homogeneous. Research to date has cleatly found that advertising either ig-
nores older people altogether or that otherwise, older people are often addressed in
a discriminating way?. For instance, several Anglo-American studies point to a no-
ticeable under-representation of older people in general and older women in partic-
ular. And this is independent of whether the research studies were carried out at the
start of the 1970s or three decades later [Lauzen, Dozier, 2005; Robinson, Skill, Turner,

1 In Germany, the target group of 14- to 49-year-olds was declared to be the relevant core advertising
target group in the 1990s. This target group definition originates from the USA. There, this target group
was defined as the sales strategy of the American network ABS around 50 years ago [Jackel, 2009].

2 “The term ‘demographic change’ refers to changes within population groups such as the composition
and fluctuation of the total number of individuals. These can be caused by births, deaths, ageing of the
population as well as migrations” [Geyer, 2008, p. 28].

3 “One reason for this absence, which is largely and significantly the fault of the advertising industry,
is the continued focus on the relevant advertising target group aged up to 49 years” [Gonser, 2009,
p. 73; also see: Mayer, Lukas, Rothermund, 2005].
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2004; Coltrane, Messino, 2000; Roy, Harwood, 1997; Robinson, Skill 1995; Moore,
Cadeau, 1985; Hiemstra, Goodman, Middlemiss, Vosco, Ziegler, 1983; Francher, Jay
1973]. Research in Germany comes to similar conclusions. However, the degree of
under-representation varies greatly [Burgert, Koch, 2008; Femers, 2007; Lottler, 20006;
Réhr-Sendelmeier, Ueing, 2004; Kessler, Rakoczy, Staudinger, 2004; Jirgens, 1994;
Bosch, 1986; Hagen, 1985; Hasenteufel, 1980; Horn, Naegele, 1976]. In addition,
advertising often only includes older people as passive marginal figures, i.e. in supporting
roles or in the background, so that they are often only presented superficially [Roy,
Harwoods, 1997; Tuppers, 1995; Bosch, 1990; Swayne, Greco, 1987]. Moreover, presenta-
tions of older people often tend to be unrealistic or distorted, with advertising either
depicting them one-sidedly — particularly in any content regarding age-related prob-
lems — or ridiculing them in a stereotyped, exaggerated image [Harwood, 2007; Lee,
Carpenter, Meyers, 2007; Miller, Leyell, Mazachek, 2004; Roy, Harwood 1997; Hummert,
Garstka, Shaner, Strahm, 1994; Kite, Deaux, Miele 1991; Schmidt, Boland, 1980].
Advertising not only portrays older people negatively but often also ovetly positively,
e.g. as exaggeratedly happy, vivacious, active, attractive and socially integrated. Any risks
associated with ageing, such as illness, frailness, lower performance, feebleness, or social
isolation often remain hidden [Schmitt, 2004; Hirtl-Kasulke, 1998; Schmitz-Scherzer,
Backes, Friedrich, Karl/Kruse, 1994; Wilbers, 1986; Dennersmann, Ludwig, 1986].
It is also noticeable that advertising rarely shows older people alone but often as interacting
with other age groups [Prieler, 2008; Miller, Leyell, Mazachek, 2004; Swayne, Greco,
1987].

The studies mentioned above reveal that the type and frequency with which older
people are presented in advertising are relatively well-researched areas. However, re-
search to date — both in the German- and in the English-speaking regions — consists
primatily of studies which analyse advertising by content and which also only look at
a small proportion of the media landscape [Sechster Bericht zur Lage der ilteren
Generation in der Bundesrepublik Deutschland, 2010; Jackel, 2009]. What is missing
is research as well as practice-based reflection using an empirical research method in
order to answer the question how older people perceive the depiction of age pre-
sented in advertising and whether they themselves experience this as discriminating
[Rothermund, Mayer 2009; Schorb, Hartung, Reilmann, 2009]. In addition, there is
a lack of research looking not just at excerpts of age-discriminating advertising
(e.g. only advertising on posters) but across the entire media landscape involving all
types of media (posts, ads, spots, online advertising, etc.). The present investigation
intends to contribute to closing this research gap.
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3. Objective, Research Question and Method
3.1 Objective

The present situation demonstrates that the both economically and socially im-
portant area of age-discriminating advertising has been researched insufficiently and
requires further research efforts. As a result, this research paper aims to make a clar-
ifying contribution to answering the topical question of how older people in Germany
perceive and experience advertising. This will go beyond the findings of research based
on an analysis of content, surveys and case studies and instead focus on statistical data
obtained from a neutral source as well as independently from scientific objectives.
The objective of this research paper is to identify and analyse complaints regarding
age-discriminating advertising in the Federal Republic of Germany, which were
submitted to the »Deutsche Werberat« (German Advertising Standards Committee),
the cross-media internal control body for the advertising industry, in order to obtain new
findings on this topic as well as valuable clues as to future research tasks.

The “German Advertising Standards Committee” was founded by the Central
Association of the German Advertising Trade (ZAW) in November 1972. With the
“German Advertising Standards Committee”, advertising companies, media and agencies
created a non-state supervisory body supporting commercial advertising trade in
Germany. Advertising by companies in Germany may be governed by law (e.g. the Act
Against Unfair Practices). But the “German Advertising Standards Committee” allows
consumers to object to contents in advertising where advertising measures cannot be
rejected on legal grounds, but where the citizens in question view them as objectionable
and therefore as unwanted based on their perceptions and values [German Advertising
Standards Committee, 2014].

3.2 Research Questions

Based on prior theoretical considerations and research to date, the following lead-
ing research question can be deduced for the topic investigated here: Has the “Ger-
man Advertising Standards Committee”, the internal control body for the advertising
industry founded in 1972, received complaints from the population or public bodies
regarding age-discriminating advertising measures (ads, spots, posts, online advertis-
ing)? Two further specific research questions can in turn be deduced: 1.) How did
the number of such complaints develop over time? 2.) In what industries can age-
discriminating advertising be identified? Responses to these research questions will
provide concrete indications as to how older people in Germany perceive and expe-
rience advertising. These can then in turn be used by trade (and particularly the ad-
vertising trade) as well as to create a more generation-friendly social depiction of age.
As a result, the present research agrees with a thesis by Bieti/Florack/Scarabis, which
states that the knowledge of the special characteristics of older consumers can be put
to very productive use |Bieri, Florack, Scarabis, 2000].
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3.3 Method and Collection

To answer these questions, a time seties analysis* was performed for the 4 537
complaints received by the “German Advertising Standards Committee” between
2003 and 2013, i.e. in a period of eleven years. The data required for this long-term
research was made available by the “German Advertising Standards Committee” on
31 March 2014 after a written request and then analysed by the author based on
quantitative aspects [Schaich, Miinnich, 2001]. Up to the present day, no research
with a similar research question or method has been presented in academic literature.
This was also confirmed by a literature research performed prior to this investigation
(as at: January 2014). The new findings obtained in the context of this investigation
thus constitute a valuable further development of scientific economics research on
this topic.

Before presenting the research results of this investigation in detail below, the
term “age-discriminating advertising” will first be defined and explained, because
a discussion of the complaints to the “German Advertising Standards Committee”
assumes a careful specification of the term. In addition, the term “age-discriminating
advertising” is often understood and defined quite differently in economic and ger-
ontological scientific literature.

4. Definition of “Age-Discriminating Advertising"

Discrimination (lat.: discriminare = to separate) is generally understood to mean
“[...] a type of disadvantaging, unequal treatment or non-observance of individuals
or groups who perceive this as more or less painful, disconcerting or outrageous. The
term age discrimination is used if people experience disadvantages based merely on
their higher chronological age” [Sechster Bericht zur Lage der dlteren Generation in
der Bundesrepublik Deutschland, 2010 p. 250; also see Rothermund, Mayer, 2009].
The term “age discrimination” may have been included in the “DUDEN”, the dic-
tionary of the German language, since 2006 [DUDEN Wérterbuch der deutschen
Sprache, 2006 p. 176]. But it s still rarely used in Germany and in addition — including
in the relevant academic literature — is interpreted, used and valued very differently
based on the social, cultural and political context [Rothermund, Mayer, 2009].

In Germany, under §1 of the “General Equal Treatment Act (AGG)”, discrimi-
nation based on age is prohibited in relation to employment and professions, to so-
called mass transactions of everyday life as well as to insurances. With the AGG,
which became effective on 18 August 2006, the Federal Republic of Germany met
its obligation to implement EU anti-discrimination guidelines to this effect [Geyer,
2008]. Age within the meaning of the AGG refers to a person's biological age, i.e. any
age. By contrast, federal law and the constitutions of the individual federal states

41In the encyclopaedia “Gabler Wirtschaftslexikon”, Kamps defines time series analysis as follows:
“Process of deconstructing a time series into its components (time series components) based on a given
empirical time series process” [Kamps, 2014].
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include no explicit age discrimination prohibition [General Equal Treatment Act
(AGG), 2000]. In Europe, the constitutions of Sweden, Finland and Switzerland al-
ready contain such a prohibition [Federal Anti-Age-Discrimination Office, 2012].

According to the “principles of the German Advertising Standards Committee on
vilification and discrimination against individuals” (2004 version), commercial adver-
tising “[...] must use no images or text that might violate human dignity and a general
sense of decency. In particular, advertising — particularly aimed at children and young
people — must not give the impression that specific people are inferior or that they
can be treated differentially in society, professional life and families. Above all, no
statements ot depictions may be used, which discriminate against people based on
their gender, ancestry, race, language, origins, beliefs, political views, age or appeat-
ance [...]” [German Advertising Standards Committee, 2014].

5. Findings

The analysis of the 4 537 complaints submitted to the “German Advertising
Standards Committee” in the period from 2003 (ty) to 2013 (tio) led to the following
main findings:

1. In the eleven years under investigation, 197 complaints related to allegations
regarding discrimination against groups of individuals (women, men, foreigners,
etc.). This corresponds to 4,34% of all complaints submitted. Of these
197 complaints, 31 contained the allegation of discrimination against older
people. This corresponds to a share of 15,74% of complaints relating to
groups of individuals and a share of 0,68% of all complaints submitted.

2. The number of complaints containing an allegation of discrimination against
older people barely changed during this period.

3. At 19,35 %, most complaints containing an allegation of discrimination against
older people came from the industry “entertainment electronics, communication
technology (excluding computers) and telecommunications”.

The following remarks present the most important research findings of this in-

vestigation in more detail:

The “German Advertising Standards Committee” received a total of 4 537 com-
plaints in the eleven-year period under investigation, which averages at around
412 complaints per year. As illustrated in chart 1, the two years with the highest number
of complaints were 2013 (522) and 2012 (479). The two years with the lowest number
of complaints were 2006 (341) and 2003 (360). Even though the values for the years
vary slightly over the period under investigation, a clear trend towards an increase in
the number of complaints can be identified. As a result, the volume of complaints
went up by almost half (+45%) between 2003 (360) and 2013 (522). In order to
quantify the relationship between the number of complaints (y) and the years under
investigation (t), the following regression function was determined in the context of
a simple (bivariate) regression analysis using a linear trend y =n+mXxt: y =
345,45 + 13,4 X t [Fahrmeir, Kiinstler, Pigeot, Tutz, 2010; RéBler, Ungerer, 2008)].



Age Discriminating Advertising in Germany. .. 17

As aresult, a positive increase in the number of complaints over the eleven-year
period under investigation could be identified. The correlation coefficient is r = 0,84
and thus points to a high statistical dependence of the above measurement data’.
Time series analyses using the “higher degree polynomials” approach did not result
in any new findings.

CHART 1.

Complaints over time (total complaints)
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During the period under investigation, 197 complaints were received containing
an allegation of discrimination against groups of individuals (women, men, foreign-
ers, etc.). This averages at around 18 complaints per year. In 2012, the year in which
most complaints were received, complaints were launched against a total of 29 ad-
vertisements — see Chart 2. Nevertheless, in the following year, 2013, the number of
such complaints fell again to the third lowest value. By comparison, the lowest num-
ber of complaints containing an allegation of discrimination against groups of indi-
viduals were received in 2003 (7 complaints) and 2009 (10 complaints). Using linear
trends for the period 2003 (to) to 2013 (ti0), a simple regression analysis resulted in
the following regtession function: § = 13,64 + 0,85 X t. This reveals a slight positive
increase in such complaints over the entire period under investigation, even though
the correlation coefficient r+ = 0,43 points to a slightly lower statistical relationship
between the above measurement valueso.

5 The standard deviation is S=30,086 and the coefficient of determination is R2=0,697.
6 The standard deviation is S=6,205 and the coefficient of determination is R2=0,188.
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CHART 2.
Complaints over time which contain an allegation of discrimination against
groups of individuals (woman, men, foreigners, etc.)
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A total of 31 complaints containing an allegation of discrimination against older
people were received in the period from 2003 (to) to 2013 (ti). This averages at
around 3 complaints per year. As illustrated in chart 3, the highest number of such
complaints was received in 2007 (6). The two years with the lowest number of com-
plaints were 2009 and 2013 (1 each). A simple regression analysis resulted in the fol-
lowing linear regression function: § = 3,27 — 0,09 X t. As a result, the number of
such complaints was neatly constant over the relevant period under investigation.
The correlation coefficient is r = 0,21 and thus points to a low statistical dependence
of the above measurement data’.

7 The standard deviation is S=1,518 and the coefficient of determination is R2=0,042.
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CHART 3.
Complaints over time which contain an allegation of discrimination against
older people
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The proportion of complaints involving an age-discrimination background of the
total number of complaints submitted to the “German Advertising Standards Com-
mittee” averages at 0,68%. The relative mean however fluctuates over the eleven-
year period and varies between 1,49% (2007) and 0,19% (2013). To quantify this
relation, the following linear regression function was determined: § = 1,06 + 0,1 X t.
The correlation coefficient is r = 0,43. This means that there is hardly any positive
linear relationship between the two variables above. However, it must be stressed
that at least one complaint about age-discriminating advertising was submitted each
yeat.

As illustrated in chart 4, time series analysis further shows a clear polarisation of
the complaints submitted to the “German Advertising Standards Committee” in
terms of specific industries. The three industries with the highest number of com-
plaints regarding age-discriminating advertising were: 1.) “Entertainment electronics,
communication technology (excluding computers) and telecommunications” at 19,35%,
2.) “Other services” at 16,13% and 3.) “Credit business, insurances and building
societies” at 12,90%. Almost half of complaints (48,38 %) containing an allegation
of discrimination against older people relate to these three industries. The other half
of such complaints (51,62%) is split between a further 12 industries (e.g. “Comput-
ers”, “Clothes”, “Tourism”). In these industries, the number of complaints submitted
was significantly below 10 % for each.
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CHART 4.
Industries with the highest number of complaints regarding age-
discriminating advertising
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Below, the research findings presented above will be scrutinised critically.

6. Discussion

The findings presented here show that the number of complaints containing an
allegation of discrimination against older people is still relatively low at 15.74 % com-
pared to the number of complaints containing an allegation of discrimination against
groups of individuals (women, men, foreigners, etc.). The findings thus differ from
those of a Europe-wide survey on experiences with discrimination from 2003, ac-
cording to which the criterion of age was said to be the most frequent reason for
discrimination (other criteria include gender, race, religion, physical disability, sexual
orientation) [Kuratorium Deutsche Altershilfe, 2006].

The present results also contradict the supposition that complaints containing an
allegation of discrimination against older people have been regressive in the past five
years [Sechster Bericht zur Lage der ilteren Generation in der Bundesrepublik
Deutschland, 2010]. Companies continue to use advertisements which present posi-
tively exaggerated, deficient or humorously grotesque images of age and which can
therefore be perceived or experienced as discriminating. It is unclear why companies
hold on to age-discriminating advertising, given that it is not in the economic interest
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of companies to alienate older people through conscious discrimination® — as these
are potential or even current buyers. On the one hand, this would reduce revenue
from operations, and on the other hand, younger buyers might then also learn of
such discrimination through negative mouth-to-mouth propaganda and respond with
outrage, by terminating the business relationship or even swapping to a different pro-
vider. Consumers tend to respond to discrimination with disapproval and show sol-
idarity for the victims [Meiners, Schwarting, Seeberger, 2010; Sechster Bericht zur
Lage der ilteren Generation in der Bundesrepublik Deutschland, 2010].

Even though a survey by Dennersmann/Ludwig [1986] evidences that ads for
pharmaceutic products dominate age-specific advertising with a share of almost 60%,
the results of the present study show that most complaints regarding an age-dis-
crimination background originate from the industry entertainment electronics, com-
munication technology (excluding computers) and telecommunications. An investi-
gation by Horn/Naegele even provides evidence that ads for pharmaceutical prod-
ucts dominate even more clearly in advertisements aimed at older people. According
to this, around nine out of ten age-specific ads are for pharmaceutical products. Ser-
vices, clothes and food/drinks are advertised much more rarely [Horn, Naegele,
1976]. However, based on the present findings, no relationship between the domi-
nance of specific products in age-specific advertising and the frequency of complaints
containing an allegation of discrimination against older people can be identified.

No matter how impressive the results of this study may be, they are nevertheless
in no way sufficient as compelling evidence for an increase or decrease in discrimi-
nation against older people in advertising. However, the following hypothesis can be
deduced from the present findings: Even though the topic of “age-discriminating
advertising” has attracted more and more attention in recent years, and new research
is documenting a paradigm shift in the treatment of old people and demanding
a welcome move away from such advertising, discrimination against older people con-
tinues to exist in advertising. As such, it must be viewed as problematic because such
advertising messages can sustainably influence the image of age in society. This is
relevant in that “[...] images of age can impact on individual and collective behaviour
[...]” [R6ht-Sendlmeier, Ueing, 2004 p. 61]. In addition, advertising also influences
the self-image of older people because people increasingly construct their reality
based on the impressions that they gain from the media [Kroeber-Riel, Weinberg,
Groppel-Klein, 2009]. Therefore, advertising is expected to have a great influence on
individual self-images of age as well as on the images others have of age. It is therefore
barely possible to overemphasise the social significance of advertising, as McLuhan
already realised more than 60 years ago [McLuhan, 1951]: “Historians and archaeologists
will one day discover that the ads of our time are the richest and most faithful
reflections that any society ever made of its entire range of activities” [McLuhan,
1992, p. 268)°.

8 For mote information about older people as a group of buyers, see [Meiners, Reidl, Seeberger, 2011].
9 However, Jickel stressed “[...] that advertising would not by itself be able to define the image of
age” [Jickel, 2009, p. 143].
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7. Limitations

Like any other investigation, the study desctibed here also has limitations: One
important limit of the present investigation is the fact that data from only a single
source was used (in this case: the “German Advertising Standards Committee”) and
that as a result, the focus was exclusively on the complaints submitted to this source.
The unknown number of advertisements, which the parties affected valued as age-
discriminating but where complaints were sent to a different office, is likely to be
significantly higher — given the studies quoted above. In addition, the data of this
investigation exclusively relate to complaints against age-discriminating advertising in
one country (in this case: the Federal Republic of Germany). However, perceptions
and values can be very different in different countries, cultural groups and societies,
and can vary greatly. The findings can therefore neither be generalised nor simply be
compared with studies from other countries. They cannot even be compared with
other studies from Germany without restrictions: Different research designs and dis-
parate definitions of age discrimination or age-discriminating advertising prevent this.
In addition, the data of this investigation cannot be assigned to the persons making
the complaints. The age of the persons perceiving the advertisements as age-discrim-
inating can thus not be determined. Though it is not expected, it is possible that
younger people might have complained to the “German Advertising Standards Com-
mittee” about age-discriminating advertising. Finally, the data from this investigation
primarily relate to perceived, i.e. subjectively felt, cases of discrimination (in this case:
advertising to which the population or public bodies objected as discriminating).
However, merely subjectively perceived discrimination is not a criterion for the actual
presence of discrimination [Rothermund, Mayer, 2009]. Any discrimination wrongly
branded as such in complaints submitted to the “German Advertising Standards
Committee” can however not be distinguished from actual cases of discrimination.
As a result, evidence for objective age discrimination can only be approximated in
this investigation.

8. Conclusion and Prospects

To summarise, it can be said that an examination of the topic of “age-discrimi-
nating advertising” is still in its early stages in the Federal Republic of Germany and
research to date is astonishingly limited. This was also confirmed by the literature
research performed prior to this investigation. In particular, the question of how
older people perceive and experience advertising — both in the German- and in the
English-speaking regions — has not been sufficiently researched academically and as
such merits further research. The present long-term analysis therefore provides new
findings regarding the questions how older people perceive the image of age depicted
in advertising and whether they experience this as discriminating. Even though this
investigation is based on statistical data obtained from a neutral source and inde-
pendently of scientific objectives, the findings are insufficient as compelling evidence
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for an increase or decrease in discrimination against older people in advertising. As
a result, any inference of observable age effects on discrimination based on age will
always remain hypothetical in an analysis of such statistics. It can be supported by
plausibility checks, but not be evidenced definitively [Rothermund, Mayer, 2009;
Bamberg, Bauer, 2007; Hartung, 2005].

A follow-up study based on the present findings is already being planned, which
will analyse all complaints submitted to the “German Advertising Standards Com-
mittee” without exception — i.e. from the date when the internal control body was
founded in 1972 until the present time. This study covering four decades is to mini-
mise not just the temporal restrictions of the present investigation (in this case: from
2003 to 2013) but also to present a broader picture of age-discriminating advertising
in Germany. To supplement this, comparable data from other sources (e.g. Zentrale
zur Bekimpfung unlauteren Wettbewerbs e.V., Verein fiir lautere Heil- und Lebens-
mittelwerbung e.V.) are also to be collected and examined. As soon as assured find-
ings are available, they will be exclusively presented here. It remains to be seen what
findings regarding this topic can be expected in the future.

In terms of prospects, it can be said that cases of age-discriminating advertising
should generally be researched more strongly and systematically in order to collect
further evidence for the existence of age discrimination and to create greater trans-
parency of this economically and socially relevant topic. Only an interdisciplinary
research approach would make sense for a further analysis of this topic. This is be-
cause only a cooperation between sociology, psychology, medicine, political and eco-
nomic sciences can achieve targeted research into the topic of “age-discriminating
advertising”, which will be able to uncover and explain the multi-dimensional con-
nections within this construct. This is the only way to trigger an open discussion and
hence an exchange of information from different perspectives [Geyer, 2008]. Sys-
tematic knowledge about age-discriminating advertising must of course also be ob-
tained across generations because everyone of whatever age has an image of age

[Renn, 2006].
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Streszczenie

Przez potransformacyjny okres udzial plac w PKB w Polsce systematycznie spadal. W splyconym
rozumieniu, udzial plac w PKB odzwierciedla pogarszajaca si¢ sytuacje ekonomiczna sily roboczej za-
réwno w kwestii poziomu zycia, jak i nieréwnosci dochodowych. Celem artykutu jest wskazanie na to,
ze spadajacy udzial plac nie oznacza pogarszajacej si¢ sytuacji pracy, gdyz jako wskaznik jest wypadkowa
wielu rozmaitych czynnikéw. Co wigcej, Polska specjalnie nie wyrdznia si¢ na tle innych krajéw ani wy-
soko rozwinigtych, ani tych po transformacji, w ktérych udzial plac réwniez spada. Niezaleznie od tego,
w Polsce ptace dynamicznie rosna, a w ostatnich latach nawet szybciej od produktywnosci, zas wskazniki
nieréwnosci dochodowych utrzymuja sig na stalym lub nawet malejacym poziomie. Nalezy zatem uznad,
ze spadajacy udzial plac moze i$¢ w parze z poprawa sytuacji ekonomicznej sily roboczej.
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FALLING WAGE SHARE IN GDP IN MODERN POLAND AND ECONOMIC
SITUATION OF LABOUR FORCE

Summary

During the Polish transformation, the wage share was systematically falling. In simplified terms,
a falling wage share illustrates a worsening situation of the labour force with regard to living conditions
and income inequality. The aim of the paper is to demonstrate that this is not necessarily the case, since
a wage share results from various factors. What is more, in this respect Poland does not differ from other
counttries, both developed and transforming, where the wage share is also decreasing. On the other hand,
Polish wages are dynamically increasing, in the recent years even faster than productivity, while the in-
come inequality index is stable, or even declining. It can be, therefore, concluded that the falling wage
share goes together with better conditions for the labour force.
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1. Wstep

W Polsce transformacyjnej 1 potransformacyjnej charakterystycznym zjawiskiem
jest zmniejszajacy si¢ udzial ptac w PKB. Czgsto w ekonomicznej publicystyce uzywa
si¢ tej statystyki jako argumentu na opisywanie dwoch negatywnych zjawisk. Po pierw-
sze, chodzi o rzekomo pogarszajace si¢ warunki sily roboczej w Polsce. ZalozZenie jest
takie, ze skoro relatywny udzial w PKB staje si¢ coraz mniejszy, to odbywa si¢ to kosz-
tem warunkow bytowych. Po drugie, ma to stanowi¢ wskazanie na zwigkszajacq si¢
rozpieto$¢ dochodowa w Polsce. Z kolei, ten argument jest inspirowany opraco-
waniami Thomasa Pikiettiego, ktory sugerowal w swojej stynnej ksiazce, ze relatywna,
ekonomiczna pozycja kapitatu ulega poprawie kosztem pracy.

Jak wskazano w niniejszym artykule, zmniejszajacy si¢ udzial plac nie musi i§¢ w parze
z pogarszajacymi si¢ warunkami zycia. Spadek udzialu moze wiazaé si¢ z dynamicz-
nym wzrostem gospodarczym i systematycznie poprawiajaca si¢ sytuacja ekonomicz-
ng sily roboczej. Ponadto, spadajacy udzial plac moze jednoczesnie wspotwystepo-
wac wraz ze spadkiem nieréwnosci dochodowych.

2. Kwestie metodologiczne

Gdy mowa o udziale ptac w PKB, to warto pamigtac o tym, ze istnieja rézne me-
tody jego pomiaru, ktére niejednokrotnie moga prowadzi¢ do znaczacych rozbieznosci
interpretacyjnych. Przede wszystkim produkt krajowy brutto moze byé wyrazony
w cenach czynnikow produkcji albo w cenach rynkowych. W przypadku wyrazenia go
w cenach rynkowych mamy trzy czesci sktadowe, tj.: place, operacyjna nadwyzke brutto
oraz podatki posrednie. W zwiazku z tym, warto pamigtad, ze jesli udziat plac wynosi
na przyktad 40% w PKB w cenach rynkowych, to nie oznacza, ze czyste dochody z ka-
pitalu stanowia pozostate 60%. Najpierw nalezaloby odja¢ podatki posrednie, a wigc
wyliczy¢ produkt krajowy brutto w cenach czynnikéw produkeji. Wtedy pozostaja
dwie czesci sktadowe, takie jak: place 1 operacyjna nadwyzka brutto.

Jednakze, nawet wowczas, petna $cistos¢ nie zostaje osiagnigta, poniewaz opera-
cyjna nadwyzka brutto nie jest terminem okreslajacym czysty dochéd z kapitatu. W ope-
racyjnej nadwyzce zawiera si¢ takze doch6d mieszany, a wige osiagany w wyniku pro-
wadzenia jednoosobowej dziatalnosci gospodarczej. Trudno jest jednoznacznie okre-
§li¢, jakq kategoria dochodows sa mali przedsi¢biorcy, realizujacy samozatrudnienie
[Mihnenokaa, Senfeldea, 2015, s. 1037]. Czy ich dochody nalezy zaliczy¢ do dochodu
z kapitatu, czy z pracy? Badania statystyczne nie daja konkretnej odpowiedzi na to py-
tanie (chociaz teoria ekonomii raczej sprzyjalaby tezie, Ze sq to dochody z kapitatu, gdyz
zarobek nie jest wyplacany przed sprzedazg produktu, tak jak w tradycyjnym systemie
zatrudniania sily roboczej). Stosuje si¢ rozmaite metody. Niektérzy sugeruja, zeby ca-
toé¢ zarobku uznawaé za zarobek na kapitale, a inni na pracy. Czgsto jest rowniez sto-
sowana opcja trzecia: rozdzial dochodu mieszanego w proporcji analogicznej do pracy
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i pozostatosci operacyjnej nadwyzki [Trapp, 2015, s. 2-4|. Z tych powodéw cala em-
piryczna analiza ,,funkcjonalnej dystrybucji” miedzy czynnikami produkciji jest bardzo
problematyczna |[Guertiero, Sen, 2012, s. 20].

Abstrahujac od tych probleméw, jednoczesnie warto pamigta¢ o dwoch dodatko-
wych, istotnych kwestiach. Po pierwsze, operacyjna nadwyzka brutto, nawet po odje-
ciu dochodu mieszanego, pozostaje brutto, a wigc nie uwzglednia amortyzacji kapitatu.
Wobec tego, nie jest to dochdd czysty, faktycznie wskazujacy na zarobki kapitalowe.
Po drugie, nalezy zauwazyc, ze w udziale plac bierze si¢ pod uwagg place i wszelkie kom-
pensacje pracownikéw. Zatem takze jest to kwota brutto, ktéra troche zawyza rzeczy-
wisty udzial w produkcie, gdyz uwzglednia sktadki na ubezpieczenia spoteczne i po-
datki ptacone przez pracownika [Schneider, 2011, s. 2]. Jednak nie zmienia to faktu, ze
podatki ptacowe przede wszystkim zmniejszaja ptace netto.

3. Udziat ptac w Polsce na tle innych krajéw po transformacji

Na ponizszym wykresie przedstawiono dynamike udzialu ptac w PKB (w cenach
czynnikéw produkeji), w krajach okresu transformacji.

RYSUNEK 1.
Udziat ptac w PKB, w krajach po transformacji (rocznie)
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W kazdym z krajéw dynamika wygladata bardzo réznie i w zasadzie wymagalaby
doktadniejszego omowienia. Jednakze najistotniejszy pozostaje ogélny trend wspolny
dla wszystkich krajow, niezaleznie od dynamiki i poziomu startowego, a mianowicie: gene-
ralnie udzial ptac w PKB dlugookresowo zmniejsza si¢. Samo zmniejszanie si¢ tego
wskaznika nie musi w istocie nic méwic o tym, czy sytuacja gospodarcza w danym kraju
si¢ poprawia. Nie musi takze nic méwic o poziomie zycia najbiedniejszych pracownikéw.

Celem selekgji, autor poréwnat Polske z Republikg Czeska, ktora jest czesto stawiana
za transformacyjny wzor (Czechy to najbogatszy postkomunistyczny kraj, jesli chodzi
o poziom PKB per capita).

RYSUNEK 2.
Udziat ptac w PKB, w Polsce i Czechach po transformacji
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Zrédlo: dane Eurostat.

Gdyby rzeczywiscie udziat ptac w PKB miarodajnie oddawat poziom zycia w danym
kraju, to prowadzitoby do wniosku, ze w Czechach od lat zZyje si¢ gorzej niz w Polsce.
Tymczasem w rzeczywisto$ci udzial plac nalezy traktowac analogicznie do usrednionej
agregatowej ceny, podobnej w swojej naturze do wskaznika cen detalicznych. W przypad-
ku wskaznika cen detalicznych moga dziata¢ rézne sily go zwigkszajace badz zmniejsza-
jace. Niektore z nich moga by¢ pozytywne, a inne negatywne. Przykladowo w Polsce,
w 2015 roku doszto do zjawiska deflacji cenowej. Wynikata ona ze zmian po stronie
podazowej i wzrostu produktywnosci (réwniez za sprawa dostepu do tanich surow-
céw). Przedstawiane interpretacje nie byly, rzecz jasna, jednolite, ale z pewnoscig nie
dominowaly opinie negatywne. Zdarzaly si¢ na tyle pozytywne interpretacje, Ze nawet
Rada Polityki Pieni¢znej de facto (cho¢ nie de iure) zrezygnowala z realizacji zalozonego
celu inflacyjnego (2,5 procenta z odchyleniem jednoprocentowym). Jednak mozna sobie
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wyobrazi¢ zjawisko deflacji, wynikajacej z negatywnych zmian w gospodarce: na przyk-
tad powaznego makroekonomicznego kryzysu bankowego, ktory skonczylby sie lik-
widacja znacznej czgsci masy depozytowej. Oba te zjawiska powodowalyby ten sam efekt:
deflacje¢ cenowa, lecz nie mozna bytoby uogdlniad, ze deflacja cenowa to zawsze ozna-
ka czegos zlego.

Doktadnie tak samo nalezy postrzegaé zjawisko spadajacego udziatu ptac w PKB.
Udzialy w PKB sa nastepstwem wyceny rynkowej czynnikow produkeji. Jesli jakies
czynniki produkcji zaczynaja by¢ wyzej warto$ciowane na rynku i drozej zakupywane, to
objawia si¢ to w generowaniu wyzszej ekonomicznej wartosci, co w konsekwencji prowa-
dzi do rosnacego udzialu w produkeji.

4. Przyktadowe, historyczne przypadki zmian udziatu ptac w PKB

Zmiana udziatu plac w kazdym z kierunkéw moze charakteryzowac pozytywne lub
negatywne zjawiska gospodarcze. W artykule wymieniono kilka przyktadow.

Na poczatku lat dziewig¢édziesigtych w gospodarkach transformacyjnych znacznie
zwickszyla si¢ swoboda dzialalno$ci gospodarczej (a moze w zasadzie: pojawila sig).
Poskutkowalo to powstaniem wielu nowych firm na rynku, zajmujacych si¢ produktyw-
ng dzialalnoscig (m.in. byl to efekt ustawy Wilczka). W efekcie doszlo do uksztalto-
wania nowego zrédla wartosci ekonomicznej — ktora oczywiscie miala swoéj procen-
towy wktad w ostateczna produkcje. Sektor prywatny zaczal generowaé coraz to wigk-
sza produkcje krajowa, za ktérg odpowiadali prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza. Spa-
dek udziatu plac w PKB jest w takim przypadku wyrazem czego$ pozytywnego: udziat
spada nie dlatego, ze place spadaja, ale dlatego, ze pojawia si¢ nowe Zrédlo ekonomicz-
nej warto$ci. Udzial ptac w PKB w Polsce na przetomie lat 1992-2003 spadt o dziesig¢
procent, ale nie dlatego, ze spadly place, lecz dlatego, ze na wzrost PKB w wickszym
stopniu miaty wplyw pozapracowe czynniki produkcji. Nota bene analogicznie moze
by¢ z naptywem kapitalu zagranicznego, ktory oferuje wyzsze place niz kapitat lokal-
ny [zob. np. dane dla Polski: Rapor? placowy. .., 2015]. Mimo ze zwicksza place, to jed-
nocze$nie moze zmniejsza¢ ich udziat w PKB. Udzial to wielko$¢ relatywna. Jego
zmniejszanie nie oznacza absolutnego spadku.

W gospodarce amerykariskiej, w okresie industtializacji udziat ptac w PKB prawdo-
podobnie zwickszat sie. Autor uzyl okreslenia prawdopodobnie, gdyz trudno méwic
o jakichs sensownych statystykach z tego okresu!. Pomiary produkcji na dobre zaczely sie
dopiero po drugiej wojnie $wiatowej (cho¢ Simon Kuznets podejmowal wczesniejsze
proby jeszcze w latach trzydziestych XX wicku). Z estymacji, ktore sa znane, jednak
wynika, ze w tym czasie podnosil si¢ udzial ptac. Szacunki wahaly si¢ miedzy 12 a 6 pun-
ktami procentowymi [Budd, 1960, s. 399]. Mozna to ttumaczy¢ konkurencyjna presja
o pracownikéw migrujacych do osrodkéw miejskich za wyzszym zarobkiem niz ten
oferowany na terenach rolnych. Generalnie, taki wzrost udziatu plac charakteryzo-
walby si¢ tendencja pozytywna, charakterystyczna dla industrializacji.

! Dobrym przyktadem takich ograniczed moga by¢ opracowania Christiny Romer. Zob. np. [Romer,
1989].
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7 kolei, wielki kryzys gospodarczy w USA dostarcza przewrotnego przykladu.
W trakcie lat trzydziestych udziat plac w PKB r6st [The Labour Share. . ., 2015, s. 15]. Jest
to zjawisko naturalne, gdy uwzgledni si¢ fakt, ze dochodzito do masowych bankructw.
Pierwsza rzecz, w ktora najmocniej uderzyt kryzys, to wszelkie obroty finansowe i ka-
pitalowe. Pracownicy oczywiscie takze odczuwali zwolnienia i rekordowy wzrost bez-
robocia, a na ich place pojawila si¢ presja spadkowa. Mimo to, bylo to tempo mniejsze
niz dotyczace operacyjnej nadwyzki brutto. Z tego wzgledu udzial plac w tym czasie
w PKB r6st, ale mato kto potraktowalby ten przypadek jako co$ pozytywnego (w zasa-
dzie lokalne szczyty trendu udziatu ptac w PKB w USA przypadaja na okresy recesji).
Podobnie byltoby, gdyby na przyktad w Polsce doszto do kryzysu walutowego, ktéry
poskutkowalby ogromnym odplywem kapitatu za granice. Prawdopodobnie udziat
ptac w PKB zwigkszylby si¢. Jednak trudno bytoby to traktowaé jako objaw zdrowej,
ekonomicznej przemiany. Cho¢ taka sytuacja nie miata miejsca, to Ow gedanken excperiment
ilustruje w tym przypadku, ze wielko$¢ indeksu nie jest jednoznaczna bez dodatko-
wych informacji.

Wracajac do gtéwnej historii rozwinietych gospodarek, po drugiej wojnie §wiatowe;j
udzial ptac w PKB utrzymywal si¢ na stalym poziomie (lub odrobing rést) do péznych
lat siedemdziesiatych. Przypuszczalnie gléwna przyczyna ponownie tkwita w mobili-
zacji na rynku pracy i wejsciu na rynek nowego pokolenia, réwniez pokolenia kobiet,
lepiej wyksztatconego od poprzednikéw. Mozna okresli¢ ten etap jako eksplozje ,,ka-
pitatu ludzkiego”, ktéry miat wicksze znaczenie w procesach produkcji. Dziatania te
stopniowo wygasaly pod koniec lat siedemdziesiatych, gdy tendencja we wszystkich
rozwinigtych krajach odwrécila si¢ [Schneider, 2011, s. 3-4]. Udzial ptac zaczal spadac
az do dzisiaj (z pewnymi, ewentualnymi przerwami). W duzej mierze mozna to przypi-
sa¢ wygasnieciu efektu kapitatu ludzkiego oraz stale rosnacej roli mechanizacji 1 dobr
kapitatowych. Nie bez wplywu pozostaje fakt, ze od lat siedemdziesiatych znacznie
wzrosla rola sektoréw: finansowego, bankowego, ubezpieczeniowego i biznesowego,
w ktérych wartosé dodana po stronie pracy byla relatywnie nizsza, mimo koniecznosci
zatrudniania wyspecjalizowanych pracownikéw [Serres i in. 2001, s. 394]. Tymczasem
jedno 1 drugie zjawisko mozna potraktowac pozytywnie: zaréwno wzrost udziatu plac
po drugiej wojnie, jak i spadek udziatu ptac od lat siedemdziesiatych to w zasadzie po-
zytywne, ekonomiczne zjawiska: gdzies jest generowana nowa 1 wyzsza warto$¢ eko-
nomiczna. Generowanie nowej wartos$ci nie oznacza, ze czemus jest odbierana poprzed-
nia warto$¢. Choc¢ oczywiscie sporne pozostaja same zjawiska finansjonalizacji i wzro-
stu roli kreacji pieniadza, ktére wynikaja ze wzmocnienia pafistwowych monopoli men-
niczych w latach siedemdziesiatych.

Celem powyzszych przykladéw nie jest usystematyzowanie trendu udziatu plac czy
tez poszukiwanie uniwersalnych prawidet dla wszystkich krajéw na réznych etapach
rozwoju. Powyzsze przyklady maja charakter niemalze imponderabiliéw. Majg one
stuzy¢ ledwie jako pewne demonstracje tego, ze wskaznik sam w sobie nie przesadza
o pozytywnych badz negatywnych zmianach. Wymaga si¢ jeszcze oméwienia czynni-
kow towarzyszacych. Najwazniejsze w tym przypadku jest wyjscie od wielko$ci ogdl-
nej krajowej produkciji i tendencji w samych poziomach plac realnych — niekoniecznie
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jako udziatu w odniesieniu do samego PKB. Wigcej o sytuacii sily roboczej bezposrednio
informuje bowiem poziom realnych dochodéw, a nie procentéw wobec innego indeksu.

5. Udziat ptac w krajach po transformacji

Skoro udzial ptac mozna traktowaé w pewnym sensie jako agregatowy, makroeko-
nomiczny wskaznik cenowy, to jego tendencje nalezy réwniez oceniaé w kategoriach
réznych czynnikéw, ktore na niego wplywaja. Praktycznie, wszystkie rozwijajace sig kra-
je po transformacji sa poddawane dwom powszechnym tendencjom, te natomiast osta-
tecznie oddzialuja na poziom udziatéw plac.

Pierwsza z nich jest znane zjawisko konwergencji po stronie pracy, czyli nadganiania
$rednich krajow za bogatymi. Wiaze si¢ z tym wyzsze tempo wzrostu gospodarczego
1 przede wszystkim wyzsze tempo przyrostu plac, anizeli w najbogatszych gospodarkach
OECD. Oczywiscie, konwergencja obejmuje tylko kraje po transtormacji, ktére faktycz-
nie rozwijajq si¢. Pierwotne czynniki produkeji w krajach nadganiajacych kryja w sobie
potencjalne produkcyjne mozliwosci, a to oznacza, ze kapital naplywajacy do kraju
bedzie relatywnie bardziej podbijat ich ceny niz w krajach juz bogatych. Z tego wzgle-
du mozna zaobserwowaé np. w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej zauwazalnie wyz-
sza dynamike plac realnych, anizeli w krajach najbogatszych. Ta konwergentna tenden-
cja przyczynia si¢ do presji na wzrost udziatu plac w PKB w kierunku osiggania po-
zioméw krajéw najbardziej zamoznych.

Druga tendencja natomiast faczy si¢ z nasladowaniem zmian w krajach po trans-
formaciji, ktére zaszly 1 zachodza w krajach bogatych. Naturalnie, rzecz dotyczy roz-
woju: sektora dobr kapitalowych, spétek technologicznych oraz wszelkich produktyw-
nosciowych udogodnien, ktore sa przypisane nie kapitalowi ludzkiemu i czynnikowi
pracy, lecz pozostalym czynnikom produkeji (cho¢ sama klasyfikacja zmian techno-
logicznych moze by¢ problematyczna). Te przemiany biorg gore w krajach potrans-
formacyjnych nad tendencjami zwiazanymi z konwergencja. W zasadzie tendencje
spadkowe sa dosy¢ podobne [Rincon-Aznar i in. 2015, s. 60]. Przypisujac je poszcze-
gblnym ze zmiennych, mozna zauwazy¢ ogromne podobiefistwo migdzy krajami roz-
wijajacymi si¢ a bogatymi [Stockhammer, 2013, s. 32-33].

7. czego moze wynika¢ owa przewaga? Najwyrazniej nowa ekonomiczna warto$§é
jest bardziej generowana przez czynniki pozapracowe, anizeli przez czynniki zwiazane
z praca. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze chodzi o generowanie jej w wigkszym stop-
niu. Nie nalezy przeciez zapominaé¢ o podstawowym fakcie matematycznym: jesli udziat
ptac w PKB maleje, to nie znaczy, ze udzial pracy w przyroscie PKB jest ujemny. Oznacza
to tylko tyle, ze pozostate czynniki, decydujace o wzroscie, przyrastaja w tempie szybszym
niz praca. Tymczasem zaréwno praca, jak i czynniki kapitalowe powoduja wzrost gos-
podarczy?.

2 Nota bene badania rynku pracy, przeprowadzone przez Narodowy Bank Polski, wskazuja, ze w Pol-
sce place dlugookresowo podazaja za wydajnoscia pracy. Przyktadowo, w latach 2009-2012 wydajnos¢ pracy
rosla znacznie szybciej niz place realne, natomiast w latach 2012-2016 place rosty znacznie szybciej niz
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Przyktadowo wystarczy, ze w danym roku kalendarzowym za wzrost PKB w 60 pro-
centach odpowiada np. transfer technologii z zagranicy, a za pozostate 40 procent wzrost
produktywnosci po stronie pracy. Wtedy jedna i druga grupa czynnikéw produkeji
doswiadczaja przyrostu w realnym wynagrodzeniu, ale praca w mniejszej mierze, co
réwniez wyraza si¢ w pogarszajacym udziale w PKB. Jednak nie dowodzi to stusznos-
ci marksistowskiej logiki na temat tego, ze jakis czynnik produkeji ,,wyrwal” innemu
dotychczasowe czesci zarobkow. Wiaze si¢ z tym to, ze obydwa czynniki maja lepsza
sytuacje, ale jeden z nich przyrost bardziej od drugiego.

Z tych przyczyn samo uwzglednienie udzialu ptac w kontekscie dobrobytu jest
niedostateczne. Nalezy przy tym rozwazac inne aspekty, takie jak: zmiana kompozycji
pozostalych czynnikéw, place realne, wskaznik zatrudnienia czy bezrobocia.

6. Udziat ptac a dystrybucja dochodu

Na koniec warto zwréci¢ uwage na kwestie zwiazang z podzialem dochodu oraz ma-
lejacym udziatem plac. Thomas Piketty rozprawiajac o dyskursie nad kwestig kapitatu
1 pracy, wprowadzil sugestie, jakoby Zrédel powickszajacych si¢ réznic dochodowych
byto mozna dopatrywac si¢ w rzekomej dychotomii miedzy praca a kapitalem [Piketty,
2015a]. W rozmaitej formie takie argumenty moga pojawia¢ si¢ nie tylko w dyskursie pub-
licystycznym, lecz takze w opracowaniach naukowych. Przyktadem tego moze by¢ ana-
liza wskazujaca na korelacje rosnacego udziatu ptac w PKB 1 zmniejszajacych si¢ nie-
réwnosci dochodowych [Daude, Garcia-Pefialosa, 2007, s. 825].

Z pewnoscig dane dotyczace polskiej gospodarki tego nie potwierdzaja. W Polsce
od lat lekko spada udzial plac w PKB, a jednoczesnie wskaznik Giniego wykazuje
drobng i stabilng tendencje spadkowa. T¢ sytuacje prezentuje rysunek 3.

Wigze si¢ to z tym, ze przy jednoczesnym spadku udziatu plac w PKB nastepuje
zmniejszenie nieréwnos$ci majatkowych w spoleczenstwie. Zjawisko to mozna takze
wytlumaczy¢ w analogiczny do powyzszego sposob: to, ze jeden czynnik agregatowo
ma mniejszy udzial w produkcie nie oznacza z koniecznosci, iz poglebia si¢ zréznicowanie
(tak jak nie oznacza, ze musi pogarszac si¢ jego sytuacja). Nieréwnosci dochodowe wszak-
ze dotycza: nieréwnosci dochodowych, a nie nieréwnos$ci dochodowych miedzy czyn-
nikami produkgji. Zréznicowanie dochodowe moze by¢ nastgpstwem réznic wewnatrz
danego czynnika produkcji. Po serii krytycznych opinii skierowanych wobec Pikettiego,
ten przyznal, iz réznice dochodowe, ktére analizuje, weale nie musza wynika¢ imma-
nentnie z jego oryginalnych (i watpliwych) teorii kapitalowych [Piketty, 2015b]. Moga
ledwie wynikac z tego, ze wewnatrz sily roboczej istnieje bogatsza klasa menedzerdw, kté-
rej zarobki rosng zdecydowanie szybciej niz pracownikéw nizszego szczebla. Temu
zwickszajacemu si¢ zréznicowaniu nie musi towarzyszy¢ pogarszajacy si¢ udzial plac
w PKB (moze nawet rosnac).

wydajnos$¢ pracy. Dtugookresowo jest dostrzegalna zbiezno$¢ wydajnosci i ptac. Zob.: [Kwartalny raport o rynku
pragy. .., 2016, s. 17].
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RYSUNEK 3.
Wspotczynnik Giniego w Polsce a udziat ptac w PKB
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Zré6dlo: dane Eurostat.

Analogicznie, nie ma takiej zaleznosci w przypadku polskiej gospodarki, co jedno-
znacznie potwierdzaja dane. Zrodia osiggania zarobkéw w Polsce zmieniaja si¢ relatyw-
nie na korzy$¢ pozapracows. Ekonomiczna warto$¢, dochody 1 wzrost gospodarczy
w wickszym stopniu sg generowane czynnikami innymi niz sita robocza. Mimo wzgled-
nie wigkszego udzialu przypadajacego na umownie zwany ,,kapital”, réznice majatko-
we w Polsce minimalnie zmniejszyly si¢.

7. Podsumowanie

Bez watpienia, od lat udzial ptac w Polsce w PKB zmniejsza si¢. Jak staral si¢ wykazac
autor tego artykutu, nie oznacza to jednak zjawiska immanentnie negatywnego. Hipoteza
o tym, ze spadajacy udziat ptac w PKB jest niekorzystny dla sity roboczej, przypisuje temu
wskaznikowl wiecej niz on wyraza. Jesli poziomy plac podniosa si¢ o kilkadziesiat
procent, ale mniej niz pozostate udzialy w PKB, to sam udzial ptac zmaleje (tak jak
zreszta dzialo si¢ to w wigkszosci krajow na $wiecie). Nie przyczynia si¢ to do pogor-
szenia sytuacji sity roboczej. Przeciwnie, w wyniku implementaciji nowych rozwiazan
produkcyjnych pozwala to na dodatkowy, znaczacy wzrost plac realnych, ktéry jest
nastgpstwem wzrostu produkcji i produktywnosci pozostatych czynnikdéw produkeji
(w stopniu wickszym niz przy pracy).
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Rosnacy, podobnie jak spadajacy, udzial ptac moze by¢ rezultatem zaréwno nega-
tywnych, jak i pozytywnych tendencji zachodzacych w gospodarce. Przykladowo, jesli
zwigksza si¢ ,,kapital ludzki” w gospodarce bardziej niz w przypadku pozostatych czyn-
nik6éw, to mozna dostrzec tego pozytywne efekty wspolwystepujace ze wzrostem udzia-
tu plac. Jednakze wzrost ten nie jest sam w sobie dobry tylko dlatego, ze jest wzro-
stem, lecz dlatego, iz praca staje si¢ bardziej produktywna. Sam udzial ptac moze takze
wzrosnad, jezeli na przyklad masowo zaczna bankrutowaé firmy prowadzace jedno-
osobowg dzialalno$é, choé trudno byltoby to okresli¢ jako rzecz zdecydowanie pozy-
tywna (lecz wtedy warto by przeanalizowaé przyczyny takich bankructw).

Analogicznie, udzial ptac w PKB moze spadaé, gdy zwigksza si¢ liczba firm pro-
wadzacych dziatalno§é gospodarcza. Takie zjawisko zachodzito podczas proceséw
transformacyjnych, poniewaz przedsigbiorczy sektor prywatny stawal si¢ gléwnym
zrédlem wzrostu gospodarczego, to spadajacy udziat ptac w PKB byl czym$ w zupelnosci
naturalnym. Tendencja ta zostala wzmocniona w wyniku naplywu produktywnego ka-
pitatu zagranicznego.

Mozna zatem wnioskowaé, ze zdrowa 1 rozwijajaca si¢ gospodarka moze wspotwys-
tepowad wraz z malejacym udzialem plac w PKB. Sam spadajacy udzial nie jest zja-
wiskiem negatywnym per se.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zmian zwiazanych z wspoélzarzadzaniem wielopozio-
mowym w polityce innowacyjnej w Polsce po 1989 roku. Kluczowe znaczenie w tym zakresie mialy re-
formy administracyjne z lat dziewieédziesiatych minionego wieku oraz przystapienie Polski do Unii Euro-
pejskiej. Mimo rosnacego znaczenia poziomu ponadnarodowego i regionalnego w polityce innowacyj-
nej, z perspektywy wielkosci srodkéw przeznaczanych na finansowanie badan i innowacji oraz oddziatywania
poprzez instrumenty pozafinansowe (legislacyjne) dominujaca role nadal odgrywa poziom krajowy. Po-
ziom regionalny polityki innowacyjnej przede wszystkim wiaze si¢ z programowaniem i wdrazaniem wsparcia
w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych, wspoétfinansowanych z funduszy pochodzacych z Unii
Europejskiej. W najblizszych latach istotne znaczenie dla wspélzarzadzania wielopoziomowego w poli-
tyce innowacyjnej w Polsce bedzie miato zapewnienie odpowiedniej koordynadji i spéjnosci systemu wspar-
cia publicznego oraz zapewnienie stabilnych ram finansowych dla inicjatyw i dziatan realizowanych po 2020 ro-
ku na r6znych poziomach, zwlaszcza na poziomach: regionalnym i lokalnym.
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MULTI-LEVEL GOVERNANCE IN INNOVATION POLICY IN POLAND
Summary

The purpose of this paper is to present changes associated with multi-level governance in innova-
tion policy in Poland after 1989. The administrative reforms of the 1990s and Poland’s accession to the
European Union played a crucial role in this respect. Despite the growing importance of transnational
and regional levels, from the perspective of the scale of resources earmarked for research and innova-
tion as well as impact of non-financial (legislative) instruments, the critical role is still played by national
actors. The regional innovation policy is strongly dependent on financial support from the European
Union. In the coming years, it will be vital for multi-level governance innovation policy in Poland to
ensure proper coordination and coherence of the public support system and provide a stable financial
framework for initiatives and activities implemented at various levels after 2020, especially at the re-
gional and local levels.
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1. Wstep

Wzrost popularnosci innowacji oraz dziatalnosci innowacyjnej przektada si¢ na wzrost
zainteresowania politykq innowacyjna, ktéra dla wielu pafistw 1 organizacji mi¢dzyna-
rodowych staje si¢ jedna z najwazniejszych polityk publicznych. Dziatania na rzecz wspat-
cia innowacyjnosci sg realizowane na réznych poziomach, tj.: ponadnarodowym, kra-
jowym, regionalnym 1 lokalnym (miast). Ponadto, w tworzenie i wdrazanie polityki inno-
wacyjnej jest wlaczanych coraz wigcej podmiotéw, w tym przedsi¢biorcy 1 organiza-
cje pozarzadowe, za$ wladze publiczne przyjmuja role mediatora lub moderatora ich
aktywnosci [Kuhlmann, 2001, s. 961; Edquist, Borras, 2013, s. 4]. Taki system spra-
wowania rzadow w polityce innowacyjnej okresla si¢ jako wspodlzarzadzanie wielopo-
ziomowe [Kuhlmann, 2001, s. 956, 966; Kopycinski, 2014, s. 223]. Zmiany zwigzane
z wielopoziomowoscig 1 partnerstwem w polityce innowacyjnej w odmienny sposob
ksztattuja sic w kazdym panstwie. Zréznicowanie to wynika ze specyficznych uwarun-
kowan: spoleczno-gospodarczych, polityczno-historycznych, kulturowych i geograficz-
nych panstw, a takze uwarunkowan miedzynarodowych, w tym stopnia intensyfikacji
wspdlpracy miedzynarodowej w zakresie badan i innowacji. W efekcie nie ma jednego
1 uniwersalnego modelu (wzorca) wspélzarzadzania wielopoziomowego w polityce inno-
wacyjnej |Regions and Innovation Policy, 2011, s. 116; The Innovation Imperative, 2015, s. 238].

Zmiany zwigzane z wspolzarzadzaniem wielopoziomowym dotyczg réznych poli-
tyk publicznych, réwniez w Polsce [Kozak, 2013, s. 42; Fraczek, 2014, s. 25; Kopycinski,
2014, s. 223]. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zmian w polityce innowa-
cyjnej z perspektywy wspolzarzadzania wielopoziomowego, w szczegdlnosci dziatan
podejmowanych w Polsce po 1989 roku w zakresie wspierania innowacyjnosci na po-
ziomach: ponadnarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym. W pierwszej czg¢sci
przedstawiono kwestie teoretyczne zwigzane z definicja 1 podziatami wspotzarzadza-
nia wielopoziomowego. Nastepnie omowiono proces zmian i ewolucji oraz specyficzne
uwarunkowania obejmujace wspotzarzadzanie wielopoziomowe w polityce innowa-
cyjnej w Polsce. W konficowej czesci podsumowano przeprowadzone analizy oraz opi-
sano gléwne wyzwania wynikajace ze wspolzarzadzania wielopoziomowego w krajo-
wej polityce innowacyjnej. W artykule wykorzystano metode analizy dokumentéw 1 kry-
tyki piSmiennictwa. Oparto si¢ na pierwotnych 1 wtornych zrédlach informacji, w tym
dokumentach strategicznych i aktach prawnych.

2. Wspotzarzadzanie wielopoziomowe w polityce innowacyjnej

Wspotzarzadzanie, wspotrzadzenie lub zarzadzanie wielopoziomowe (ang. multi-level
governance — MLG)! mozna zdefiniowac jako system ciaglych negocjacji miedzy rzadami

1'W literaturze krajowej przyjmuje si¢ rézne tlumaczenia tego terminu, co szczegdlowo omowili
m.in. J. Ruszkowski [2013, s. 7] 1 J. Hausner [2008, s. 403]. W oficjalnych tlumaczeniach dokumentéw unij-
nych sa stosowane rozmaite zwroty, np.: zarzadzanie wielopoziomowe (wieloszczeblowe), wielopoziomowe
sprawowanie rzadéw lub wielopoziomowy system rzadzenia. W krajowej literaturze jest réwniez stosowana
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na kilku poziomach, bedacy rezultatem szerszego procesu tworzenia instytucii 1 rea-
lokaciji decyzji wezedniej scentralizowanych na poziomie narodowym ,,w gére” na po-
ziom ponadnarodowy oraz ,,w d61” na poziom regionalny lub lokalny [Marks, 1993,
s. 392]. Schmitter {2002, s. 6] definiuje wspblzarzadzanie wielopoziomowe jako po-
rzadek (uktad) podejmowania wiazacych decyzji, w ramach ktérego réznorodni aktorzy
publiczni i prywatni, niezalezni jak 1 wspdlzalezni politycznie, dzialajacy na réznych
poziomach terytorialnej agregacji, angazowani sa do ciaglych negocjacji oraz dziatan
implementacyjnych, tak Ze nie da si¢ przypisa¢ zadnemu z pozioméw wylacznej kom-
petencji lub dominujacej wladzy politycznej. Piattoni [2009, s. 17] zauwaza, ze dany
proces wpisuje si¢ w wspotzarzadzanie wielopoziomowe, jesli zostana spelnione na-
stepujace warunki:

—  rézne poziomy rzadow sg rownoczesnie wlaczone w proces polityczny;

—  na rozmaitych poziomach w procesy polityczne sa wlaczeni aktorzy spoza

rzadéw;
—  wspolzaleznosci miedzy réznorodnymi poziomami a aktorami przyjmujg
gléwnie forme niehierachicznych sieci 1 ignoruja istniejace hierarchie.

Wedtug OECD [The Innovation Imperative, s. 237|, wspoltzarzadzanie wielopoziomowe oz-
nacza dostosowanie politycznych dziatan miedzy réznymi ministerstwami, agencjami i in-
teresariuszami oraz migdzy réznymi poziomami rzadzenia, takze ponad granicami panstw.
Wspotzarzadzanie wielopoziomowe zyskalo szczegdlnie duza popularno$¢ w Unii Euro-
pejskiej, gdzie poczatkowo byto zwigzane z funduszami strukturalnymi, ale z czasem
zaczeto je stosowac do Unii Europejskiej jako catosci [Hooghe, Marks, 2003, s. 234].
Zgodnie z att. 5 Rozporzadzenia 1303/2013 2 17 grudnia 2013 roku (Dz. U. UE L 347/320
z dnia 20.12.2013), partnerstwo i zarzadzanie wielopoziomowe stanowig podstawowe
zasady wsparcia z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (ESIF). Ko-
mitet Regionéw w ,,Karcie Wielopoziomowego Sprawowania Rzadow” [Rezoluga w spra-
wie. .., 2014, s. 3] wskazal, ze podstawa wielopoziomowych rzadéw w Europie po-
winny byc¢: skoordynowane dziatania Unii, paiisty czlonkowskich i wladg lokalnych i regional-
nych, opierajace si¢ na asadach pomocnicz0ci, proporcjonalnosci i partnerstwa, kitdre pryejawiaja
sig w operacyjnel i instytugionalizowanes wspolpracy na r3ecy. opracowywania i realizacyi polityk
Unii Europejskie. W tabeli 1. przedstawiono podstawowe zasady i dzialania odnoszace
si¢ do wspdlrzadzenia, wynikajace z Karty Wielopoziomowego Sprawowania Rzaddw.

wersja anglojezyczna tego terminu [Kozak, 2013, s. 27]. W niniejszym opracowaniu przyjeto termin
wspoélzarzadzanie wielopoziomowe, gdyz podkresla ono zabarwienie spoleczne tego sformutowania
oraz wskazuje na realizacje dzialan na kilku poziomach [Kopyciniski, 2014, s. 35].
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TABELA 1.

Podstawowe zasady oraz wdrazanie i realizacja wielopoziomowego sprawowania
rzadow, wedtug Karty Wielopoziomowego Sprawowania Rzadow

Podstawowe zasady

Wdrazanie i realizacja

Wypracowanie przejrzystego, otwartego i anga-
zujacego wszystkie strony procesu decyzyjnego.

Promowanie uczestnictwa obywateli w cyklu
politycznym.

Promowanie uczestnictwa i partnerstwa wlacza-
jacego w caly proces decyzyjny odpowiednie,
publiczne i prywatne, zainteresowane strony.

Scista wspdtpraca z innymi wladzami publiczny-
mi oparta na podejsciu wykraczajacym poza:

tradycyjne granice, procedury i przeszkody ad-

ministracyjne.

Propagowanie skutecznosci i spéjnosci polityki
oraz wspieranie synergii budzetowej miedzy wszys-
tkimi poziomami sprawowania rzadéw.

Wspieranie nastawienia europejskiego organéw
politycznych i administracyjnych.

Przestrzeganie zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci w ramach procesu decyzyjnego.

Wzmocnienie procesu budowania zdolnosci
instytucjonalnych oraz inwestowania we wza-
jemne uczenie sie.

Zapewnienie jak najwigkszej ochrony praw pod-
stawowych na wszystkich poziomach sprawowa-
nia rzadow.

Tworzenie sieci organéw politycznych i admi-
nistracyjnych: od poziomu lokalnego, po euro-
pejski i odwrotnie, a jednoczesnie zacie$nianie

wspblpracy transnarodowe;.

Zrédlo: [Rezoluia w sprawie Karty Wielgpoziomowego Sprawowania Ryaddw. .., 2014, s. 4, 5].

Panistwa 1 regiony r6znia si¢ pod wzgledem poziomu zaawansowania wspolzarza-
dzania wielopoziomowego w polityce innowacyjnej [Regions and Innovation Policy, 2011,
s. 116]. Generalnie, im wigksza polityczna autonomia regionéw, tym silniej wyrdzniaja
si¢ elementy regionalnych systeméw innowaciji i regionalne polityki innowacyjne. Przyk-
tadami regionow, ktére tworza 1 wdrazaja polityke innowacyjna, sq m.in. landy w Niem-
czech czy Kraj Baskéw w Hiszpanii [Kuhlmann, 2001, s. 960; Magro, Wilson, 2013,
s. 1651]. Jednak w tym samym panistwie regiony w réznorodnym stopniu moga wy-
korzystywaé mozliwosci w zakresie tworzenia i wdrazania wiasnej polityki innowacyjnej,
za$ réznice te sa okreslane mianem asymetrycznej decentralizacji oraz sa wynikiem zrézni-
cowanego potencjatu regionéw i dostepnych zasob6w, zwlaszcza finansowych [Regions and
Innovation Poliy, 2011, s. 119]. Cooke [2002, s. 136] wskazuje, ze wspdlrzadzenie wie-
lopoziomowe w odniesieniu do polityki innowacyjnej zalezy od nastgpujacych pigciu
czynnikow:

—  obecnosci i pozycji regionalnych struktur wladzy;

—  mozliwosci wsparcia ze strony licznych i zréznicowanych regionalnych oraz

lokalnych innowacyjnych organizacji;

—  interakcji miedzy firmami a innymi organizacjami na poziomie regionalnym

i ponadregionalnym;

—  Istnienia regionalnych polityk i programéw badan, a takze innowacji wspie-

ranych z poziomu krajowego 1 europejskiego;

—  dostepu do Zrddel finansowania dziatalno$ci innowacyjnej regionalnych firm

1 organizacji.
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Wspblzarzadzanie wielopoziomowe wigze si¢ z ponadnarodows integracja albo
decentralizacja (regionalizacja) pewnych dziatan, realizowanych wczes$niej na pozio-
mie krajowym. Rodzi to pytanie, jakie zadania z zakresu tej polityki powinny by¢ reali-
zowane na réznych szczeblach sprawowania rzadow. W tabeli 2. zostaly przedstawio-
ne dwa ekstrema (centralizacji i decentralizacji), miedzy ktérymi sa dokonywane wybo-
ry w polityce innowacyjnej.

TABELA 2.

Centralizacja i decentralizacja w polityce innowacyjnej

Przedmiot wyboru

Centralizacja
(poziom europejski i krajowy)

Decentralizacja
(poziom regionalny i lokalny)

Podstawowy cel i kryte-
rium oceny wnioskéw

Doskonalo$¢ (wysoka jakos¢) na-
ukowa, konkurencyjnosé miedzy-
narodowa.

Spéjnosé i rozwdj regionalny, po-
prawa warunkéw i jakosci zycia.

Zakres przedmiotowy
wsparcia

Badania naukowe (podstawowe
i stosowane) 1 prace rozwojowe.

Prace rozwojowe i wdrozenia wy-
nikéw badad.

Charakter wspieranych
przedsiewzied

Innowacje przelomowe.

Innowacje inkrementalne (przy-
rostowe).

Forma wsparcia

Dotacje.

Instrumenty zwrotne (kredyty,
pozyczki).

Beneficjenci

Naukowcy i jednostki naukowe,
przedsigbiorstwa zaawansowane
w prowadzeniu prac badawczo-
rozwojowych.

Przedsigbiorstwa, gléwnie mate
i $rednie, instytucje otoczenia biz-
nesu.

Uzasadnienie interwencji

Tworzenie tzw. masy krytycznej
(realizacja duzych, kosztownych
przelomowych i ryzykownych
przedsiewzi¢é oraz projektdw).

>

Wzmacnianie zdolnosci absorp-
cyjnych i wspieranie dyfuzji in-

nowacji.

Ryzyko podejsé

Marginalizacja uwarunkowan re-
gionalnych, nieuwzglednianie spe-
cyficznych potrzeb regionalnych.
Prymat ,,efektywnosci” nad ,,ro6w-
noscia” w kontekscie prowadze-
nia polityki regionalne;.

Brak odpowiednich zasobdw,
umiejetnosci 1 kwalifikacji po
stronie instytucji udzielajacych
wsparcia na réznych poziomach.
Rozdrobnienie (fragmentacja)
dziatafi i ich powielanie w r6z-
nych panstwach lub regionach.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nie ma jednego wzorca lub uniwersalnego modelu, ktéry stanowitby odpowiedz
na poszczegdlne zagadnienia, bedace przedmiotem wyboréw, a te przedstawiono w ta-
beli 2. Zwykle w kazdym panstwie dziatania zmierzaja w kierunku poszukiwania roz-
wiazan posrednich. Centralizowane sg zadania i zwigzane z nimi: instrumenty doty-
czace wsparcia badafi: naukowych, naukowcéw i doktorantéw; wspotpraca miedzyna-
rodowa; utrzymanie potencjatu naukowego (przykltadowo tzw. dotacje statutowe); utrzy-
manie jakosci 1 ustug metrologicznych oraz normalizacji. Natomiast zadania i instrumen-
ty zwigzane ze: wsparciem wdrozen wynikéw badad, z uslugami doradczymi, tworze-
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niem start-upéw oraz infrastruktury wsparcia biznesu (np.: inkubatory, parki technolo-
giczne) sa decentralizowane [Regions and Innovation Poligy, 2011, s. 124].

W literaturze wskazuje si¢ na wiele wyzwan zwiazanych z wspotzarzadzaniem wie-
lopoziomowym. Wigksza liczba podmiotéw sektora publicznego, zaangazowanych
w sprawowanie rzaddéw na réznych poziomach, niesie ze soba ryzyko rozdrobnienia
dzialan, co moze ogranicza¢ i utrudnia¢ procesy koordynacji i uczenia si¢ (ang. policy
learning) oraz moze powodowac rozmycie odpowiedzialnosci za realizowane dzialania
[Bonaccorsi, 2009, s. 14]. Dyskusyjna jest kwestia kosztéw zwiazanych z funkcjono-
waniem zlozonego i wieloplaszczyznowego systemu wsparcia badaf 1 innowacji
[Koschatzky, Kroll, 2009, s. 57]. Wskazuje si¢ réwniez, ze przejmowanie pewnych
dziatad, dotyczacych polityki innowacyjnej na poziom europejski oraz przekazywanie
innych na poziom regionalny, prowadzi do ostabienia pozycji rzadéw narodowych
[Rodrigo, Allio, Andres-Amo, 2009; The Innovation Inmperative, 2015, s. 238]. W efekcie
wspolzarzadzanie wielopoziomowe w wielu pafstwach stalo si¢ przedmiotem ozywio-

nej debaty polityczne;.

3. Wspéltzarzadzanie wielopoziomowe w polityce innowacyjnej w Polsce

W Polsce ewolucja systemu wsparcia innowacji w kierunku wspotzarzadzania wie-
lopoziomowego zostata zapoczatkowana przez zmiany zwiazane z transformacja ustro-
jowg na poczatku lat dziewi¢édziesigtych minionego wieku. W latach 1945-1989 roz-
woj przemyslu byl planowany centralnie i nastawiony na wyniki ilo§ciowe, za$ pan-
stwo brato na siebie caly cigzar spraw obejmujacych regulacije 1 przebieg proceséw inno-
wacyjnych, odsuwajac mechanizmy rynkowe na plan dalszy [Przeglad Narodowej Polityki
Naunkowj. .., 1996, s. 21; Jasiaski, 1997, s. 159, 168]. Zlikwidowano samorzad regionalny,
natomiast uklad regionalny i lokalny byly traktowane jako szczebel administracji i narze-
dzie w rekach wladz centralnych [Szlachta, 1993, s. 8; Miedzifiski, 2001, s. 213]. Transfor-
macja ustrojowa zapoczatkowala istotne zmiany w zakresie wspierania badan i innowacji,
w tym ksztaltowania si¢ wielopoziomowego systemu sprawowania rzadéw w polityce in-
nowacyjnej. Pod tym wzgledem kluczowymi wydarzeniami byly reformy administracyjne
oraz przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Na tej podstawie wyrdzniono trzy etapy
ksztaltowania si¢ wspolzarzadzania wielopoziomowego w polityce innowacyjnej w Polsce.

Etap I: pierwsze lata transformacji ustrojowej — wyfanianie si¢ polityki inno-
wacyjnej (1989-1998)

W 1989 roku rozpoczeto prace nad zmianami systemu finansowania badan, ktérych
efektem byla likwidacja Komitetu do spraw Nauki i Postepu Technicznego oraz Urzedu
Postepu Naukowo-Technicznego i Wdrozen [Jabtecka, 2009, s. 107], a takze utwo-
rzenie w styczniu 1991 roku Komitetu Badat Naukowych (KBN). Komitet Badat Nau-
kowych odgrywal podwdijna role, tzn. Ministerstwa do spraw Badan i1 Technologii (za-
dania strategiczne) oraz organu finansujacego sfer¢ badawczo-rozwojowa 1 realizujace-
go zadania wykonawcze [Jasiniski, Okon-Horodynska, 2002, s. 129]. Wigckszos¢ czton-
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kéw KBN byla wybierana sposréd srodowiska naukowego w wyborach powszechnych,
stad KBN nie byl typowym cialem rzadowym [Prgeglad Narodowes Polityki Nankowyj. . .,
1996, s. 24, 144]. Na przetomie 1990 1 1991 roku utworzono réwniez Fundacje na rzecz
Nauki Polskiej (FNP), ktora przejeta czgsé srodkéw z Centralnego Funduszu Rozwoju
Nauki i Techniki. Zadaniem FNP bylo wspieranie badan naukowych, wybieranych
w trybie konkursowym oraz na podstawie kryterium doskonalo$ci naukowej. Z kolei,
resortem odpowiedzialnym za zagadnienia zwigzane z rozwojem przemystu bylo Mi-
nisterstwo Przemystu i Handlu (w 1997 roku przeksztalcone w Ministerstwo Gospo-
darki). W 1993 roku utworzono Polska Agencje Rozwoju Regionalnego (PARR), ktérej
zadaniem bylo udzielanie wspatcia na rzecz rozwoju regionalnego oraz upowszechnianie
standardéw Unii Europejskiej w zakresie wdrazania programéw rozwoju regionalnego,
w 1995 roku Fundacje Promocji i Rozwoju Malych i Srednich Przedsiebiorstw
(FPRMSP), a w 1996 roku Agencje¢ Techniki i Technologii (ATT). Dziatalno$¢ PARR,
FPRMSP 1 ATT w duzej cz¢éci byta finansowana z funduszy pomocowych pochodza-
cych z Unii Europejskiej, np. programu Phare. Pierwsze lata transformacji systemowe;j
przyniosty takze istotne zmiany w zakresie samorzadu terytorialnego. W 1990 roku
przywrocono samorzady terytorialne na szczeblu miast 1 gmin, co mialo bardzo duze
znaczenie dla odtworzenia podmiotowosci spotecznodci lokalnych, natomiast szczebel
regionalny (49 wojewddztw) pozostal domena administracji patistwowej [Szlachta, 1993,
s. 81]. Od 1991 roku przez administracje rzadows i samorzadows, byly tworzone agencje
rozwoju regionalnego (spétki prawa handlowego lub fundacje) badz lokalnego. W 1997
roku dziatalo ich ponad 60 [Gorzelak i in. 1997, s. 335]. Celem agencji rozwoju regio-
nalnego bylo wsparcie rozwoju ekonomicznego regionow, w tym wspieranie proceséw
restrukturyzacyjnych przedsigbiorstw. Jednym z ich gtéwnych partneréw byta Agen-
cja Rozwoju Przemystu SA (spétka Skarbu Padstwa utworzona w 1991 roku w celu
wsparcia proceséw restrukturyzacyjnych przedsigbiorstw), z ktérej wsparcia korzystata
co druga agencja rozwoju regionalnego [Gorzelak iin. 1997, s. 341].

W pierwszych latach transformacji systemowej nie przyjeto rzadowego programu
polityki naukowej 1 technicznej, za$ zmiany wprowadzone w tych latach ujawnity po-
dejscie neoliberalne, znacznie ograniczajace role¢ padistwa w polityce gospodarczej, czego
wyrazem byta likwidacja wigkszo$ci, wezesniej stosowanych, preferencji 1 dziatan pan-
stwa [Jasinski, 1997, s. 160]. Pierwsze programy rzadowe w tym zakresie stanowily ,,Za-
tozenia polityki naukowej i naukowo-technicznej panstwa” z 1993 roku (przygotowane
przez KBN) oraz ,,Zalozenia polityki proinnowacyjnej panstwa” z 1994 roku, ktére zos-
taly opracowane przez specjalnie powotany w tym celu zesp6! miedzyresortowy na pod-
stawie wynikéw diagnozy stanu stworzonych przez niezalezne zespoly badawcze.
Dokumenty te okreslaty zestaw zadafi i narzedzi oraz byly pierwsza tak kompleksows
forma w procesie transformacii polskiej gospodarki [Okon-Horodyfiska, 1998, s. 218].
Mimo wielu niedoskonatosci, stanowily one postep w stosunku do dokumentéw z po-
czatku lat dziewigédziesiatych minionego wieku, tworzac podwaliny pod polityke inno-
wacyjna w Polsce [Jasifiski, 1997, s. 165]. W 1997 roku Rada Ministréw przyjeta do-
kument pt.: ,,Program wspierania rozwoju instytucji regionalnych dziatajacych na rzecz
transferu technologii” (przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki), ktérego celem
byt rozwéj innowacyjnosci matych i srednich przedsigbiorstw przez intensyfikacje trans-
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feru nowoczesnych, proekologicznych technologii. Zgodnie z wyzej wymienionym progra-
mem, regionalny system innowacyjny miat by¢ rozwijany w trzech kierunkach, tj.: orga-
nizacji infrastruktury instytucjonalnej, rozwoju systemu finansowania i zarzadzania in-
nowacjami, a takze pobudzania popytu i przedsigbiorczosci w sferze zaawansowanych
technologii. W programie z 1997 roku okreslono dwanascie zadan wdrozeniowych,
przy czym jedenascie z nich miato by¢ realizowanych centralnie, za$ jedno bylo adre-
sowane do wojewodow, tj. monitorowanie zmian i powigzan instytucji dziatajacych
na rzecz innowacyjnos$ci na szczeblu regionalnym [Program wspierania rozwoju. .., 1997,
s. 28-33].

Transformacja systemowa umozliwita udziat Polski w réznych organizacjach mie-
dzynarodowych oraz zapoczatkowala proces integraciji z Unig Europejskq w obszarze
badan i innowacji. W grudniu 1991 roku zostal podpisany Uklad Stowarzyszeniowy
miedzy Polska a Wspolnotami Europejskimi [Przeglad Narodowej Polityki Naukowej. ..,
1996, s. 119]. Od 1990 roku Polska stata si¢ cztonkiem Europejskiej Organizacji Badan
Jadrowych (CERN), cho¢ polscy naukowcy juz wezesniej uczestniczyli w pracach tej
organizacji, a w 1991 roku Europejskiej Fundacji Naukowej (ESF) 1 Europejskiego Pro-
gramu Wspolpracy w dziedzinie Bada Naukowo-Technicznych (COST). Od 1994 ro-
ku Polska wspotpracowala z Europejska Agencja Kosmiczng (ESA), a w 1996 roku sta-
ta si¢ cztonkiem OECD [Prgeglad Narodowej Polityki Nankowy.. ., 1996, s. 118-119].

Reasumujac, pierwsze lata transformacii ustrojowej byly okresem wylaniania si¢ na
poziomie krajowym polityki innowacyjnej jako odrebnego obszaru polityki panstwa
1 aktywnosci wladz publicznych, czego efektem byly pierwsze dokumenty strategiczne
(1993, 1994) oraz ramy instytucjonalne tej polityki (FNP, PARR, FPRMSP, ATT). Sta-
boscia powstajacego systemu wsparcia innowacji byt brak spéjnosci instytucjonalne;
miedzy koncepcjotwércami (KBN 1 FNP) a mocodawcami polityki innowacyjnej w Pol-
sce (Ministerstwo Finanséw i Ministerstwo Przemystu i Handlu/Gospodarki), jak row-
niez rozmycie funkcji koordynacyjnej [Okon-Horodyniska, 1998, s. 218]. Podobne sla-
bosci koordynacyjne na szczeblu centralnym dotyczyly polityki regionalnej, zas jej pro-
wadzenie dodatkowo utrudnial brak podmiotowosci regionalnej, tj. podmiotu realizuja-
cego polityke intraregionalna [Gorzelak i in. 1997, s. 356; Szlachta, 1993, s. 92]. W okre-
sie tym polityke regionalng ksztaltowaly biezace potrzeby przede wszystkim zwia-
zane ze skutkami restrukturyzaciji przedsiebiorstw, w tym wzrostem bezrobocia. Wpraw-
dzie w pierwszej potowie lat dziewi¢édziesiatych minionego wieku na poziomie doku-
mentéw rzadowych formulowano zasady nowoczesnej polityki regionalnej, ale ich wdro-
zenie nie bylo udane [Lodkowska-Skoneczna, 1999, s. 73-74]. Pierwsze lata transformacji
nie przyniosty takze wigkszych zmian w zakresie roli wojewddztw w polityce innowacyj-
nej [Miedzifski, 2001, s. 213], a wylaniajaca si¢ polityka innowacyjna byla scentralizo-
wana oraz stanowila domeng instytucji dziatajacych na poziomie krajowym.

Etap II: reforma administracyjna i prace przedakcesyjne — wyfanianie si¢ struktur
wielopoziomowych w polityce innowacyjnej (1999-2003)

Ze wzgledu na wspolzarzadzanie wielopoziomowe, w polityce innowacyjnej kluczo-
we znaczenie miata reforma administracyjna wprowadzona w 1999 roku, w wyniku
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ktérej utworzono 16 rzadowo-samorzadowych wojewddztw (w miejsce 49 rzadowych
wojewodztw) oraz 315 samorzadowych powiatéw. Na mocy wyzej wymienionej refor-
my samorzady wojewddztw staly si¢ odpowiedzialne za opracowanie strategii woje-
wodztw, ktérych cel stanowito pobudzanie aktywnosci gospodarczej oraz podnosze-
nie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa. Zadania
samorzadu wojewodztwa obejmowaly prowadzenie polityki rozwoju wojewodztw, w tym
wspieranie rozwoju nauki i wspélpracy miedzy sfera nauki a gospodarki oraz popie-
ranie postepu technologicznego i innowacji. Przy formutowaniu strategii rozwoju wo-
jewodztwa 1 realizacji polityki rozwoju samorzad wojewddztwa zostal zobligowany
do wspdlpracy z: innymi jednostkami samorzadu terytorialnego i samorzadem gospo-
darczym i zawodowym, administracja rzadowa, organizacjami pozarzadowymi, szko-
tami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi. Wspdtpraca w tym zakresie mog-
ta takze obejmowaé organizacje miedzynarodowe oraz regiony innych panistw, zwlasz-
cza sasiednich. W ustawowym katalogu zadad samorzadu wojewddztwa znalazly si¢
m.in. zadania z zakresu edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego, chociaz nie
bylo w nim zadan z zakresu polityki naukowej i innowacyjnej (realizacja wyzej wymie-
nionych zadan na poziomie regionalnym wynika z Ustawy g dnia 6 grudnia 2006 roku o 3a-
sadach prowadzenia rozwojn (t.j. Dz. U. 2014, poz. 1649 z p6zn. zm.), a dotyczy opraco-
wywania i wdrazania Regionalnych Programéw Operacyjnych).

Na poziomie krajowym zmiang instytucjonalna w systemie wsparcia badaf i inno-
wacji byto utworzenie w 2000 roku Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, ktora
powstala na bazie Polskiej Fundacji Promocji i Rozwoju Matych i Srednich Przed-
sighiorstw. Do PARP wlaczono réwniez Agencje Techniki i Technologii oraz Polska
Agencje Rozwoju Regionalnego. Poczatkowo zadaniem PARP byto wspieranie: rozwoju
malych i §rednich przedsi¢biorstw, eksportu, spéjnosci spoteczno-gospodarczej kra-
ju. Za sprawa nowelizacji ustawy o utworzeniu PARP w 2002 roku do jej zadatt dodano
wsparcie w zakresie wykorzystania nowych technik i technologii. Polska Agencja Roz-
woju Przedsi¢biorczos$ci podlegata Ministerstwu Gospodarki.

W koficu lat dziewig¢dziesiatych minionego wieku dziatania z zakresu polityki inno-
wacyjnej na poziomie krajowym byly realizowane przez dwa osrodki: KBN i Minister-
stwo Gospodarki. Efektem tych dziatai byly nastepujace dokumenty strategiczne zwia-
zane z politykq innowacyjna:

— ,,Zalozenia polityki innowacyjnej panstwa do 2002 roku” (opracowany przez
KBN i w dniu 6 grudnia 1999 roku przyjety przez Rade Ministréw) przewi-
dywal m.in.: wsparcie finansowe i informacyjne podmiotéw przystepujacych
do 5. programu ramowego Wspdlnoty Europejskiej w dziedzinie badan, rozwoju
technologicznego 1 demonstracji oraz uczestniczacych w realizacji zadan te-
go programu; wspieranie inicjatyw regionalnych na rzecz rozwoju regionalnych
systemOw innowacyjnych, a takze przygotowanie informaciji o tworzeniu i fun-
kcjonowaniu sieci regionalnych osrodkéw koordynacji dzialad innowacyjnych,
obejmujacych sfere: nauki, prac badawczo-rozwojowych, transferu technologii;
wspieranie przedsiebiorczosci oraz edukacji;

- ,,Zwigkszanie innowacyjnosci gospodarki w Polsce do 2006 roku” (opraco-
wany przez Ministerstwo Gospodarki i w dniu 11 lipca 2000 roku przyjety
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przez Rade Ministrow) przewidywal m.in. przekazanie odpowiedzialno$ci za
regionalne programy innowacyjne na rzecz samorzadow wojewoddztw czy
wsparcie powstawania i dziatalnosci regionalnych centréw innowacji i trans-
feru technologii.

Lata 1998-2003 stanowily okres negocjacji akcesyjnych Polski z Unia Europejska.
W zwigzku z dostosowaniem procedur programowania polityki rozwoju do standardéw
Unii Europejskiej zostalo opracowanych kilka dokumentéw strategicznych, w tym: Na-
rodowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2007-2006 (2000, Witgpny Narodowy Plan Rozwoiu
2000-2003 [1999; 2002] oraz Narodowy Plan Rozwein 2004-2006 [2003]. Celem NPR
byto rozwijanie konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy i przedsi¢biorczosci,
zdolnej do dlugofalowego, harmonijnego rozwoju, zapewniajacej wzrost zatrudnienia
oraz poprawe spojnosci spolecznej, ekonomicznej 1 przestrzennej z Unig Europejska
na poziomie regionalnym i krajowym. Wdrazanie NPR miato odbywac¢ si¢ przez sek-
torowe programy operacyjne, wspolfinansowane z funduszy strukturalnych Unii Euro-
pejskiej, w tym: ,,Sektorowy Program Operacyjny — Wzrost Konkurencyjnosci Przedsie-
biorstw” (SPO WKP) oraz ,,Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalne-
go” (ZPORR). W ramach tego ostatniego przewidziano m.in. dziatanie ukierunkowane
w strong wzmocnienia regionalnej bazy ekonomicznej i zasobéw ludzkich w zakresie
regionalnych strategii innowacji [Narodowy Plan Rozwoju. .., 2003, s. 118].

Reforma administracyjna z 1999 roku stworzyla warunki do okreslania i wdrazania
polityki innowacyjnej na poziomie regionalnym. W 2000 roku kilka regionéw przys-
tapito do tworzenia regionalnych strategii innowacji. W Polsce pierwsze regionalne stra-
tegie innowacji powstawaly gtéwnie dzieki wsparciu finansowemu z Unii Europejskiej
[Regions and Innovation Policy, 2011, s. 118]. Opracowanie pigciu regionalnych strategii
innowacji (dla wojewddztw: wielkopolskiego, opolskiego, §laskiego, zachodniopomor-
skiego 1 warminisko-mazurskiego) byto dofinansowane z 5. programu ramowego Wsp6l-
noty Europejskiej w zakresie: badafi, rozwoju technologicznego 1 demonstracji, za$ kolej-
nych 10 regionéw uzyskato dofinansowanie na tworzenie regionalnych strategii innowacji
z KBN. W sumie do 2005 roku zostato opracowanych 15 regionalnych strategii inno-
wacji. Regionalne strategie innowacji, podobnie jak 16 regionalnych strategii wojewddztw
powstatych w 2000 roku, byly niedoskonate, ale podjecie nad nimi, czgsto szeroko zak-
rojonych, prac zwickszylo samoswiadomos¢ elit regionalnych i przyczynilo si¢ do mobi-
lizacji srodowisk regionalnych na rzecz dziatan w obszarze innowacyjnosci. Staboscig
wielu regionalnych strategii innowacji byt natomiast brak struktur zarzadzania wdraza-
niem tych strategii oraz brak instrumentéw interwencji stuzacych realizacji zaklada-
nych celéw [Gorzelak 1 in. 20006, s. 165-167; Nowakowska, 2009, s. 209].

Podsumowujac, reforma administracyjna z 1999 roku stala si¢ podstawa do two-
rzenia i realizacji polityki innowacyjnej na poziomie regionalnym, w tym przestanki dla
ograniczenia polityki miedzyregionalnej uprawianej na poziomie centralnym, jak réwniez
umozliwila stosowanie zasady subsydiarnosci [Dziemianowicz 1 in. 1999, s. 39]. Podjete
zostaly prace nad regionalnymi strategiami innowacji w 15 regionach. Przeprowadzo-
no negocjacje dotyczace przystapienia Polski do Unii Europejskiej oraz zostaly opra-
cowane dokumenty wyznaczajace zasady wykorzystania funduszy strukturalnych w pier-
wszych latach po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, w tym $rodkéw na wspat-
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cie badan i innowacji (np.: NPR, SPO WKP, ZPORR). W wymiarze programowym,
dokumenty strategiczne zwigzane z polityka innowacyjna byly opracowywane przez
KBN i Ministerstwo Gospodarki, co rodzito instytucjonalny dualizm w zakresie two-
rzenia 1 wdrazania tej polityki oraz brak jasnego podziatu kompetencji migdzy tymi
instytucjami [Jasinski, 20006, s. 194].

Etap III: czfonkostwo Polski w Unii Europejskiej 1 reformy instytucjonalne
w systemie wsparcia badan i innowacji (od 2004 roku)

Przystapienie w 2004 roku Polski do Unii Europejskiej umozliwito udzial na pet-
nych zasadach w tworzeniu tzw. europejskiej polityki innowacyjnej (np.: wspotpracy
w ramach Europejskiego Instytutu Innowacji i Technologii czy Europejskiej Mapy Dro-
gowej Infrastruktury Badawczej, wspélnych dla panstw Unii rozwigzan prawnych
(np. patent europejski o jednolitym skutku) badZ standardéw postepowania (np. Euro-
pejska Karta Naukowca) oraz korzystaniu z programéw wspatcia badand 1 innowacji na
poziomie europejskim (np.: 7. program ramowy Wspoélnoty Europejskiej w zakresie
badati i rozwoju technologicznego, program ,,Horyzont 2020 i program COSME).
Z drugiej strony obecnos¢ Polski w Unii Europejskiej wiaze si¢ z dostepem do §rod-
kéw pochodzacych z funduszy strukturalnych i polityki spéjnosci (obecnie europej-
skich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych). Dzigki tym ostatnim, Polska stata si¢
beneficjentem znacznych §rodkéw na badania i innowacje, ktére w latach 2004-2006
1 2007-2013 wynosily okoto 1,54 mld euro i 11,1 mld euro, za$ w latach 2014-2020
wyniosa okoto 19 mld euro. Zestawienie programéw operacyjnych i przewidywane
w nich alokacje na badania i innowacje przedstawia tabela 3.

TABELA 3.
Programy operacyjne wspierajace badania i innowacje w Polsce
2004-2006 2017-2013 2014-2020
Poziom e Sektorowy Program Opera- ® Program Operacyjny In- e Program Operacyjny
krajowy cyjny Wzrost Konkurencyj- nowacyjna Gospodarka Inteligentny Rozwoj
nosci Przedsigbiorstw (SPO (POIG, okoto 6,3 mld (POIR, okoto 8,3 mld
WKP, okoto 1 mld euro) euro) euro)
e Zintegrowany Program Opera- | e Program Operacyjny In- ® Program Rozwoju
cyjny Rozwoju Regionalnego frastruktura i Srodowisko Obszaréw Wiejskich
(ZPORR, okoto 0,54 mld euro) . (PQIiS’ okoto 0,6 mld (PROW, okoto 4,1
euro) mld euro)
Poziom - e Program Operacyjny Roz- | e Program Operacyjny
ponadregionalny woj Polski Wschodniej Polska Wschodnia
(PO RPW, okoto 0,5 mld (PO PW, okoto 0,7
euro) mld euro)
Poziom - ® 16 Regionalnych Prog- ® 16 Regionalnych Prog-
regionalny ram6w Operacyjnych raméw Operacyjnych
(RPO, okoto 3,7 mld eu- (RPO, okoto 5,9 mld
10) euro)

Zrédto: optacowanie wiasne na podstawie informacji Komisji Europejskiej: [http://ec.eutopa.cu/
regional_policy/pl/policy/evaluations/data-for-research/, (data wejscia: 07.07.20106)].
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W perspektywie 2004-2006, przewidziano wsparcie na badania i innowacje udzie-
lane wyltacznie na poziomie krajowym (m.in.: SPO WKP, ZPORR), za$ w perspekty-
wach 2007-2013 1 2014-2020 za posrednictwem programoéw: krajowych, ponadregional-
nych i regionalnych. Udzial srodkéw alokowanych na poziom regionalny w perspekty-
wach 2007-2013 oraz 2014-2020 stanowit odpowiednio okoto 33% oraz 31%, nato-
miast udzial alokacji na poziomie krajowym wynosil okoto 62% i 65% (w latach 2007-
-2013 1 2014-2020 udziat okoto 5% 1 4% dotyczyt poziomu ponadregionalnego, tj. prog-
ramu dla Polski Wschodniej).

Po 2004 roku nastapito wiele zmian dotyczacych podmiotéw odpowiedzialnych
za wsparcie innowacyjnosci. W 2005 roku zlikwidowano Komitet Badat Naukowych,
za$ jego zadania przejefo Ministerstwo Nauki i Informatyzacii, ktére z kolei w 2006
roku zostalo przeksztalcone w Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MINiSW).
W 2007 roku utworzono Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (NCBR), do ktérego
zadan nalezy realizacja strategicznych programéw badan naukowych i prac rozwojo-
wych, a takze wsparcie badan stosowanych i prac rozwojowych (od 2011 roku — tak-
ze wdrazania krajowych programéw operacyjnych w zakresie bada naukowych i prac
rozwojowych). W 2010 roku utworzono Narodowe Centrum Nauki, ktérego zada-
niem jest finansowanie badan podstawowych. W efekcie finansowanie konkursowe
badan naukowych w przewazajacej mierze zostalo przeniesione na poziom wczesniej
wspomnianych agencji rzadowych. Jednoczesnie dziatalnosé w zakresie wspierania inno-
wacyjnosci realizowaty: Ministerstwo Gospodarki i PARP, Bank Gospodarstwa Krajo-
wego (m.in. kredyt technologiczny) oraz Agencja Rozwoju Przemystu SA. Wyzwaniem,
zwigzanym ze wzrostem liczby podmiotéw zaangazowanych w wsparcie badan i inno-
wadji, stalo si¢ zapewnienie odpowiedniej koordynacji ich dzialat. Jednym z elementow
wzmocnienia tej koordynacji bylo utworzenie Ministerstwa Rozwoju (polaczenie re-
sortéw odpowiedzialnych za gospodarke 1 rozwoj regionalny) oraz powolanie Rady do
spraw Innowacyjnosci i Komitetu Ekonomicznego Rady Ministréw w 2016 roku.
Lepszej koordynacji dziatan na poziomie operacyjnym (wdrozeniowym) powinno réw-
niez sprzyja¢ utworzenie Polskiego Funduszu Rozwoju, ktéry koordynuje dziatalnosé
m.in.: PARP, ARP SA i BGK.

Po 2004 roku powstalo kilka dokumentéw strategicznych na poziomie krajowym,
ktore dotycza badan i innowacji. Zestawienie najwazniejszych z nich przedstawia ta-
bela 4.
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TABELA 4.

Dokumenty strategiczne dotyczace innowacyjnosci w Polsce,
w latach 2007-2015

Resort nauki

Resort gospodarki

Resort rozwoju regionalnego

»Zalozenia polityki
naukowej, naukowo-
technicznej i inno-
wacyjnej Polski do
2020 roku” (Zatoze-
nia, grudzien 2004,
Ministerstwo Nauki i
Informatyzacji)

Kierunki zwigksza-
nia innowacyjnosci
polskiej gospodarki
w latach 2007-2013”
(Kierunki, sierpiefy
2006, Ministerstwo
Gospodarki)

wStrategia rozwoju kraju do 2015
roku” (SRK I, listopad 2006, Minis-
terstwo Rozwoju Regionalnego)

,,Narodowe Strate-
giczne Ramy Odnie-
sienia 2007-2013
wspierajace wzrost
gospodarczy i zatrud-
nienie. Narodowa Stra-
tegia Spojnosci” (maj
2007, Ministerstwo
Rozwoju Regional-
nego)

otrategia rozwoju
nauki w Polsce do
2015 roku” (doku-
ment nie zostal przy-
jety przez Rade Mi-

,trategia innowacyj-
nosci i efektywnosci
gospodarki. Dyna-

miczna Polska 2020”
(SIEG, styczen 2013,

,trategia roz-
woju kraju 20207
(SRK II, wrze-
sien 2012, Mi-
nisterstwo Roz-

,Krajowa strate-
gia rozwoju re-
gionalnego”
(KSRR, lipiec
2010, Minister-

,,Umowa Partnerstwa
2014-2020” (maj 2014,
Ministerstwo Infra-

struktury i Rozwoju)

Ministerstwo Gos-
podarki)

nistrow, zas jego ma-
tetia zostala wlaczo-
na do SIHEG)

woju Regional-
nego)

stwo Rozwoju
Regionalnego)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dokumenty strategiczne podane w tabeli 4. podkreslaty koniecznos$é wigkszego
zaangazowania w przedsiewzigcia i inicjatywy miedzynarodowe zwigzane z badania-
mi i innowacjami, a takze wzmocnienia dzialan podejmowanych na poziomie regio-
nalnym [St#rategia Rozwoeju Kraju. . ., 2000, s. 28, 57]. Dotyczy to zwlaszcza:

—  znaczenia regionalnych strategii innowacji przyczyniajacych si¢ do: rozwoju
regionalnego i lokalnego, tworzenia nowych miejsc pracy, a przede wszyst-
kim okredlania przez regiony wlasnych priorytetéw w polityce innowacyjnej
[Kierunki wiekszania innowacyjnosci gospodarki. . ., 2000, s. 63; Strategia Innowacyy-
nosei i Efeftywnosci Gospodarki. . ., 2013, s. 65];

—  koniecznosci: budowy interaktywnego modelu polityki innowacyjnej na po-
ziomie krajowym i regionalnym, indywidualnego doboru zestawu instrumen-
tow polityki innowacyjnej na poziomie regionalnym, zwigkszania roli regio-
néw w tworzeniu warunkéw do rozwoju przedsiebiorstw innowacyjnych [Kie-
runki Zwiekszania innowacynosei. . ., 2000, s. 15];

—  potrzeby wzmocnienia koordynacji dzialan réznych instytucji w zakresie polity-
ki innowacyjnej [Kierunki wiekszania innowacyjnosii gospodarki. . ., 20006, s. 49; Stra-
tegia Innowacyjnosei i Efektywnosci Gospodarki. . ., 2013, s. 40].

Wieloszczeblowe zarzadzanie procesami rozwoju regionalnego stato si¢ rowniez jed-
na z podstawowych zasad polityki regionalnej. Zgodnie z Krajowq Strategiq Rozmwein Regional-
nego [2010, s. 79], urzeczywistnienie realizacji zasady wieloszczeblowego zarzadzania pro-
cesami rozwoju regionalnego bedzie wiazalo si¢ z: gorganigowaniem systemn aryadzania
7 realizacyi polityki regionalnej w oparcin o wypracowanq instytugjonalizowang siec lozona e spdj-
nych elementow jednego systemm: poziom europejski — krajowy — regionalny — lokalny, nmogliviajaca
wigksze zaangagowanie partnerdw spoteczno-gospodarcgych dziatajacych na recy rozwojn regionalnego.
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Do wieloszezeblowego wspildecydowania nawiazuje takze ,,Strategia na rzecz Odpowiedzialne-
go Rozwoju”. Wprawdzie wprost nie odnosi sie do wspotzarzadzania wielopoziomowego
w zakresie badan i innowacji, ale okresla dziatania dotyczace: wzmocnienia koordynacii,
spojnosci 1 synergii wsparcia badan 1 innowacji [Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Roz-
wojn...., 2017, s. 70, 280].

Od 2007 roku wsparcie finansowe dziatalnosci badawczo-rozwojowej (gtownie in-
frastruktura badawcza) 1 innowacyjnej jest realizowane przez Urzedy Marszalkowskie
lub podlegle im jednostki, w tym agencje rozwoju regionalnego. Dokumentami, okres-
lajacymi cele strategiczne w obszarze badan i innowacji na poziomie regionalnym, sa
regionalne strategie innowacji, a takze regionalne strategie inteligentnych specjaliza-
cji, ktérych opracowanie warunkuje dostep do europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych na badania i innowacje w latach 2014-2020. Te ostatnie opierajq, si¢
na specyficznym dla kazdego regionu podejsciu do identyfikowania obszaréw priory-
tetowych oraz zaangazowania interesariuszy w ich tworzenie. Rownoczesnie przewi-
duja one rézne mechanizmy implementacji, w tym rozmaite instrumenty wspatcia
(W kierunkn innowacyjne Polski. .., 2015, s. 13 1 nast.]. Ich gtéwnym (czesto jedynym)
zrédlem finansowania sa Srodki z Unii Europejskiej.

Reasumujac, przystapienie Polski do Unii Europejskiej przyczynito sie do ,,europei-
zacji”’ 1 ,,regionalizacji” polityki innowacyjnej, przejawiajacej si¢ przeniesieniem pew-
nych dziatad z zakresu tej polityki na poziomy: ponadnarodowy i regionalny. W rezul-
tacie wsparcie innowacji i inne dzialania z zakresu polityki innowacyjnej sa realizowa-
ne na poziomie: europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym (miast i gmin). Jedno-
czes$nie system wsparcia innowacyjnosci bazuje na coraz bardziej ztozonych relacjach,
w ramach ktérych wspoélpracuja podmioty publiczne i prywatne. Ten ostatni element
jest szczegdlnie mocno akcentowany w krajowej strategii i regionalnych strategiach inteli-
gentnych specjalizacji [Mieszkowski, Kardas, 2015, s. 375].

4. Podsumowanie i dyskusja

Po 1989 roku dziatalnos¢ wladz publicznych w Polsce w zakresie wsparcia badan
i innowacji byla przedmiotem wielu zmian, ktérych efektem bylo wylonienie si¢ po-
lityki innowacyjnej 1 ksztaltowanie wspo6tzarzadzania wielopoziomowego w tej polity-
ce. W wyniku tych zmian zwigksza si¢ znaczenie ponadnarodowych, regionalnych i lo-
kalnych struktur wladzy. Rosnie takze aktywnos¢ regionalnych oraz lokalnych pod-
miotéw wspierajacych innowacyjnosé, ktére sa podmiotami niezaleznymi od wiadz rza-
dowych i1 samorzadowych (np.: agencji, fundacji, stowarzyszen). Podmioty te wspotpra-
cujg w ukladzie horyzontalnym i wertykalnym, rowniez przy opracowywaniu regional-
nych i lokalnych dokumentéw strategicznych w zakresie badan i innowacji. Obecne uwa-
runkowania polityki innowacyjnej w Polsce z perspektywy wspolzarzadzania wielopo-
ziomowego przedstawia tabela 5.
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TABELA 5.

Polityka innowacyjna w Polsce z perspektywy wspotzarzadzania wielopozio-
mowego — obecne uwarunkowania

Poziom Poziom Poziom Poziom Poziom
europejski krajowy ponadre- regionalny lokalny
gionalny (miejski)
Instytucje two- | Parlament Eu- | Sejm i Senat Samorzad regio- | Samorzad regio- | Samorzad lokal-

my technolo-
giczne

rzace polityke ropejski, Komi- | RP, MNiSW, nalny nalny ny
innowacyjna sja Europejska | MR
Partnerzy spo- | Europejskie Stowarzysze- Regionalne Fo- Regionalne or- | Lokalne orga-
teczniigospo- | platformy nie TOP 500 rum Inteligent- ganizacje bran- | nizacje bran-
darczy (przy- technologic- Innovators, nych Specjaliza- zowe i spolecz- | zowe i spolecz-
ktady) zne, EIRMA Obywatele cji ne ne

Nauki, platfor-

ne, zamowie-
nia przedko-
mercyjne

ne, ulgi podat-
kowe, zamo-
wienia publicz-
ne i przedko-
mercyjne

Dokumenty »Furopa 2020”7, | SRK, SIHEG, Strategie ponad- | Strategie regio- | Strategie miast,
strategiczne Inicjatywa prze- | Strategia na regionalne (Pol- nalne, regional- | np. Innowacyj-
wodnia—Unia | rzecz Odpo- ski Wschodniej, ne strategie in- | na Warszawa
Innowacji wiedzialnego Centralnej, Po- nowacji
Rozwoju (SOR) | tudniowej, Za-
chodniej)
Priorytety te- Priorytety te- Krajowa Inte- | Wspdlne obszary | Regionalne stra- | Zwykle nie
matyczne matyczne wska- | ligentna Spe- wskazane w regio- | tegie inteligent- | okreslaja prio-
zywane w pro- | cjalizacja, Kra- | nalnych strate- nej specjaliza- rytetéw tema-
gramach ra- jowy Program | giach inteligen- cji tycznych.
mowych Badan tnych specjaliza-
cji
Instytucje Europejska NCBR, NCN, | Brak odrebnych Urzedy Mar- Utrzedy Miej-
wdrazajace Rada do spraw | PARP, ARP instytucji szatkowskie skie
Badan Nauko- | S.A., BGK, i podlegte im
wych, Europej- | PFR podmioty
ski Bank In- (np. agencje
westycyjny rozwoju regio-
nalnego)
Programy Program Programy kra- Brak odrebnych Regionalne Programy eu-
wsparcia ,Horyzont jowe (progra- programéw wspar- | Programy ropejskie (np.
20207 my NCN, pro- | cia (programy Operacyjne, INTERREG),
i Program gramy strate- krajowe lub re- programy eu- srodki wlasne
COSME giczne NCBR) gionalne) — wy- ropejskie (np. samorzadow
i wspolfinan- jatek Program INTERREG)
sowane przez Operacyjny Pol-
Uni¢ Europej- | ska Wschodnia
ska (POIR)
Instrumenty Dotagje, instru- | Dotagje, instru- | Dotacje, instru- Dotacje, instru- | Dotacje, zamo-
wsparcia menty zwrot- menty zwrot- menty zwrotne menty zwrot- wienia publicz-

ne, zambwie-
nia publiczne

ne

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W ostatnich latach system wsparcia innowacji w Polsce staje si¢ coraz bardziej ztozony
zaréwno pod wzgledem poziomow i instrumentéw wsparcia, jak 1 podmiotoéw zaan-
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gazowanych w ich wdrazanie. Mimo rosnacego znaczenia poziomu ponadnarodowe-
go i regionalnego, ze wzgledu na skale §srodkéw przeznaczanych na finansowanie ba-
dati i innowacji oraz oddziatywanie poprzez instrumenty pozafinansowe (legislacyj-
ne) dominujaca role¢ nadal odgrywa poziom krajowy.

Wspolzarzadzanie wielopoziomowe w krajowej polityce innowacyjnej niesie ze soba
wiele wyzwan, zwlaszcza w kontekscie realizacji postulatéw wynikajacych z Karty Wielo-
poziomowego Sprawowania Ryqdow. Podstawowe znaczenie ma kwestia zrédel finansowa-
nia w ramach polityki innowacyjnej, zwlaszcza na poziomie regionalnym. Mozna w tym
kontekscie zadaé pytanie: jak wspdlzarzadzanie wielopoziomowe w zakresie badan
iinnowacji w Polsce wygladaloby bez wspatcia finansowego tegionéw ze strony Unii
Europejskiej? Na poziomie regionalnym §rodki z europejskich funduszy struktural-
nych i inwestycyjnych stanowia bowiem podstawowe (w niektérych regionach — jedyne)
zrédlo wsparcia dziatalno$ci badawczej 1 innowacyjnej, a takze umozliwiaja realizacje re-
gionalnych strategii innowacji oraz regionalnych strategii inteligentnej specjalizacji. Kra-
jowe doswiadczenia z lat 2000-2006 pokazuja, ze brak srodkéw na realizacje zadan
wspierajacych innowacyjno$¢ na poziomie regionalnym istotnie ogranicza lub unie-
mozliwia wdrazanie regionalnych strategii innowacji. Pytanie zwigzane z finansowaniem
regionalnej polityki innowacyjnej stanie si¢ szczegélnie aktualne po 2020 roku, ale
w praktyce rodzi konieczno$¢ poszukiwania juz dzi§ odpowiedzi na pytania dotycza-
ce: celow, zadan 1 odpowiadajacych im instrumentéw wsparcia w odniesieniu do r6z-
nych pozioméw interwencji (np. centralizacja vs. decentralizacja) oraz réznych mecha-
nizméw wsparcia badan i innowacji (dotacje, instrumenty zwrotne, ulgi podatkowe).
Wielopoziomowo$¢ systemu wsparcia badan 1 innowacji bedzie wymaga¢ odpowied-
niej koordynacji dziatan realizowanych na réznych poziomach przez wiele podmiotdw
oraz zapewnienia spojnosci 1 synergii oferowanego przez nie wsparcia, w tym okres-
lenia roli: agencji rozwoju regionalnego, specjalnych stref ekonomicznych, jak réwniez
podmiotéw niepublicznych zaangazowanych we wspieranie innowacyjnosci i rozwoju
lokalnego lub regionalnego (np.: klastry, komercyjne inkubatory i organizacje wspie-
rajace transfer technologii). Stabosci w zakresie koordynacji w polityce innowacyjne;j
w Polsce byly podnoszone juz w latach dziewigcdziesiatych minionego wieku, za$
postepujacy z czasem wzrost liczby pozioméw i podmiotéw zaangazowanych w jej
tworzenie 1 wdrazanie czyni system wsparcia innowacyjnoéci jeszcze bardziej ztozo-
nym. Pod tym wzgledem bardzo cenne moga okazac si¢ wnioski i doswiadczenia zwia-
zane z realizowanymi obecnie przez NCBR dwoma instrumentami wsparcia, tj.: Re-
gionalnymi Agendami Naukowo-Badawczymi oraz programami sektorowymi. Pier-
wszy obejmuje wsparcie projektéw badawczych jednostek naukowych wynikajacych
z regionalnych inteligentnych specjalizacji: regiony zglaszaja w nim propozycje tema-
tow badawczych wynikajacych z regionalnych strategii inteligentnej specjalizacji, ktére
nastepnie stanowia zakres tematyczny konkursu w dziataniu 4.1.2 POIR — prowadzonego
przez NCBR. Rozwiazanie to umozliwia z jednej strony uwzglednienie zagadnieti ba-
dawczych istotnych z punktu widzenia regionéw (decentralizacja), z drugiej wyeli-
minowanie zjawiska powielania wspatcia tych samych lub podobnych projektéw oraz
zapewnienie wysokiej jakosci dofinansowywanych projektow naukowych (centraliza-
cja). Instrument ten jest przykladem powiazania wymiaru regionalnego i krajowego
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we wspieraniu badan i innowacji. Z kolei, programy sektorowe eksponuja aspekt pat-
tycypacyjny i wspolprace ze srodowiskami branzowymi (np.: platformami technolo-
gicznymi, klastrami branzowymi) przy definiowaniu agend badawczych oraz ich wspét-
finansowaniu ze $rodkéw publicznych [Mieszkowski, Kardas, 2015, s. 375]. Zaréwno
Regionalne Agendy Naukowo-Badawcze, jak i programy sektorowe sa przyktadami
instrumentéw wsparcia, w ktérych elementem integrujacym rézne poziomy sprawo-
wania rzadéw lub aktywnos¢ réznych interesariuszy jest wypracowanie wspolnego zak-
resu tematow badawczych (agenda badawcza), istotnych z punktu widzenia srodowisk
branzowych lub regionéw. Wage wspolpracy 1 koordynacii dziatan w polityce inno-
wacyjnej podkresla réwniez ,,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”, za$ for-
mulowane w niej propozycje, np. regionalnych funduszy rozwoju, moga by¢ kolej-
nym mechanizmem integrujacym aktywno$¢ instytucji krajowych 1 regionalnych [Sz#ate-
gia na rzecg Odpowiedzialnego Rozwogu. .., 2017, s. 157).

Wspolrzadzenie wielopoziomowe w polityce innowacyjnej stanowi duze wyzwa-
nie badawcze. Omawiana tematyka byla przedmiotem wielu badan, opracowan i ra-
portéw, ale mialy one charakter teoretyczny badz skupialy si¢ na analizie studiéw przy-
padkow [Regions and Innovation Policy, 2011, s. 144-146]. Nie daja one jednak jednoznacz-
nej odpowiedzi na pytania zwigzane z wplywem wspolzarzadzania wielopoziomowego
na: wzrost gospodarczy, konkurencyjnos¢, innowacyjnos¢ czy jako$¢ rzadzenia panstw
i regionéw. Jednym z gléwnych ograniczen przy poszukiwaniu odpowiedzi na pytania
dotyczace skutecznodci 1 efektywnoscl wspotzarzadzania wielopoziomowego byl 1 wceiaz
pozostaje brak odpowiednich danych, na podstawie ktérych mozna bytoby prowadzi¢
analizy i badania w tym zakresie [Guimon, 2013, s. 3]. W artykule skupiono si¢ przede wszys-
tkim na kwestiach wielopoziomowosci (zwlaszcza z perspektywy krajowej), a w mniejszym
stopniu na wspolpracy réznych podmiotow i partnerstwie (wspolnym sprawowaniu
rzadow). Nalezy oczekiwad, ze w przysztosci prowadzone badania przyczynia si¢ do pog-
tebienia wiedzy na temat tego zagadnienia oraz bedg stanowi¢ zasadnicze wspatcie dla po-
litykéw 1 interesariuszy zaangazowanych we wspdlzarzadzanie wielopoziomowe w poli-
tyce innowacyjnej.
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PODSTAWOWE PROBLEMY POZASADOWEGO
ROZWIAZYWANIA SPOROW MIEDZY PRZEDSIEBIORCA
A KONSUMENTEM

Streszczenie

Pozasadowe rozstrzyganie sporéw konsumenckich jest elementem polityki ochrony konsumenta
w ramach integracji europejskiej. Na poczatku tekstu Rogporgadzenia Parlamentn Europejskiego i Rady Europy
(UE) Nr524/2013 3 dnia 21 maja 2013 [Rozporzadzente. .., 2013] znalazlo si¢ stwierdzenie, ze konsumenci
to najwazniejsi uczestnicy rynku wewnetrznego, zatem powinni w nim zajmowac kluczowa pozycje. Oce-
niajac atrakeyjno$¢ rynkowa przedsigbiorcy, konsument bierze pod uwage nie tylko jako$¢ oferowanych
produktéw i ushug, ale takze sposéb rozwiazywania sporéw z udziatlem konsumentéw. W tym kontekscie
nie ulega watpliwosci, Ze ochrona konsumenta lezy nie tylko w interesie jego samego, ale jest istotnym
czynnikiem z racji funkcjonowania przedsigbiorstwa na rynku towaréw i ustug. Przedmiotem artykutu
jest analiza podstawowych probleméw i nowych regulacji prawnych dotyczacych pozasadowych metod
rozwigzywania sporéw miedzy przedsigbiorca a konsumentem. Liczba regulacji prawnych zwiazanych
z ochrona konsumenta wciaz rosnie, rosnie takze zakres obowiazkéw przedsigbiorcy wobec konsumenta.
Ten stan rzeczy moze zaklécaé prawidlowe relacje miedzy interesami przedsiebiorcy a interesami konsu-
menta. Mnogos¢ regulacji komplikuje status prawny konsumenta jako ostatniego ogniwa w procesie wymiany
dobr i ustug. Zwigkszenie zakresu realnej ochrony intereséw konsumenta, a posrednio i przedsigbiorcy
jest mozliwe dzigki szerszemu wykorzystaniu pozasadowych metod rozwiazywania sporéw miedzy kon-
sumentem a przedsigbiorca. Metody te moga by¢ korzystne dla obu podmiotéw rynku, o czym traktuja
przedstawione nizej rozwazania. W zwiazku z tym, Ze rozwazania zawarte w artykule przede wszystkim
wigza si¢ z zasadami funkcjonowania instytucji prawnych, przytoczone dane maja charakter ilustracyjny.

Stowa kluczowe: przedsigbiorca, konsument, mediacje, arbitraz, sad polubowny, zapis na sad polubowny,
spor miedzy przedsigbiorca a konsumentem
BASIC PROBLEMS OF ALTERNATIVE METHODS OF RESOLVING DISPUTES
BETWEEN ENTREPRENEURS AND CONSUMERS

Summary

The paper is focused on legal and economic aspects of alternative methods of resolving disputes
between an entrepreneur and a consumer. Consumers are a necessary element of an enterprise in terms
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of the objective approach. Moreover, they raise the market value of a company. In this context, there is
no doubt that consumer protection is in their own interest but is also an important factor from the point
of view of an enterprise and an entrepreneur. The number of legal provisions protecting the consumer
increases every year, broadening the scope of entrepreneurs’ duties. This can distort the proper relation-
ship between the interests of businesses and consumers. The specific nature of legal relations, the mul-
titude of legal institutions, and the expanding circle of persons covered by consumer protection laws, all
make the status of the consumer as the last link of the process of exchange of goods and services much
more complicated. Increasing the range of consumer protection and, indirectly, protection of the entre-
preneur is possible through a wider use of alternative methods of resolving disputes between consumers
and entrepreneurs. These methods can be beneficial for both sides, which is discussed in the following

paper.

Key words: entrepreneur, consumer, mediation, arbitration, arbitration tribunal, arbitration agreement,
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1. Wstep — ochrona prawna konsumenta jako element gospodarki rynkowe;j

Jest wiele przyczyn wskazujacych na pilng potrzebe pozasadowego rozwigzywania
sporéw w sprawach z udziatem konsumentéw. W praktyce chodzi tu zwlaszcza o: me-
diacje, ugody, rozstrzyganie sporéow przez sadownictwo polubowne. W duzym uprosz-
czeniu mozna wskaza¢ na przyczyny ogolne, takie jak fakt, ze pozasadowe, rozwiazy-
wanie sporéw jest juz warto$cia pozytywna samg w sobie, w kazdej sprawie, a przyczyny
szczegoblne s charakterystyczne dla spraw konsumenckich. Te ostatnie majq Scisly zwia-
zek z pierwotnym motywem silniejszej ochrony konsumenta. Czgsto w literaturze przyj-
muje sig, ze ochrona, o ktérej mowa, nie ma na celu uprzywilejowania konsumentow
wzgledem przedsigbiorcdw, lecz relatywne wyréwnanie ich szans na rynku. Dla polskie-
go przedsiebiorcy, uczestniczacego w mechanizmach stosunkowo miodej gospodarki
rynkowej, liczy si¢ kazdy element zmniejszajacy lub zwigkszajacy jego szanse wobec
innych uczestnikow rynku [Ochrona ..., 2011, s. 53-54|. Z jednej strony szerszy zakres
iwyzszy poziom ochrony konsumenta wplywa na sytuacje przedsi¢biorcy, skoro przepisy
prawne obarczaja go dodatkowymi obowiazkami w stosunku do konsumenta, a zwigk-
szona ochrona konsumenta nie pozostaje bez wplywu na ceng towaréw i ustug. Z dru-
giej strony silniejsza pozycja konsumenta, stworzona przez ustawodawce unijnego i kra-
jowego, zwicksza atrakcyjno$¢ tego rynku dla konsumentéw. Ochrona konsumenta
ma wi¢c oddzialywanie wieloplaszczyznowe, przede wszystkim oddziatuje na wzajemne
relacje uczestnikéw rynku.

Dla zachowania mozliwie optymalnych relacji miedzy przedsi¢biorca a konsumen-
tem wazne jest nie tylko podtoze normatywne, (ktére obecnie gtéwnie ksztalttuja re-
gulacje Unii Europejskiej), ale takze stworzenie realnych mozliwosci skorzystania z insty-
tucji prawnych chronigcych konsumenta, a takq mozliwos¢ zwigksza pozasadowe roz-
strzyganie sporow miedzy tymi podmiotami. Warto tu dodad, ze pojawiajg si¢ nowe
,»techniki” rozwigzywania sporéw, a w §lad za tym, powstaja platformy internetowe (ODR)
do rozstrzygania sporéw konsumenckich [Rogporzadzente. . ., 2013, art. 1 i 2]. Unijne i pol-
skie regulacje prawne dotycza wigc problematyki, ktéra niewatpliwie ma wyrazne prze-
tozenie na sfere funkcjonowania przedsicbiorstwa.



Podstawowe problemy pozasadowego rozwigzywania sporow. .. 61

Wedtug przepiséw zawartych w Kodeksie cywilnym (KC), przedsigbiorstwo jest zorga-
nizowana caloscia, obejmujacg réznorodne skladniki. W konkretnych przypadkach obej-
muje ono zrdznicowang liczbe sktadnikéw rozmaitej natury, zwiazanych z prowadze-
niem dziatalno$ci gospodarczej przez okreslonego przedsi¢biorce. Na sktadniki przed-
sigbiorstwa w ujeciu przedmiotowym wskazuje art. 55! KC. Przepis ten nie tworzy
katalogu zamknigtego, co nalezy uznac za racjonalne rozwigzanie legislacyjne. Warto
zwrbeié uwage na to, ze nie w nim wymienionego waznego skladnika przedsigbior-
stwa, jakim jest atrakcyjno$¢ rynkowa. Z natury rzeczy przedsigbiorstwo jest nastawione
na zaspokajanie potrzeb zewnetrznych, nie wlasnych. Doniostos¢ klienteli w obrocie
gospodarczym dostrzezono juz wiele lat temu. W 1932 roku T. Blumenfeld pisat o klien-
teli jako najistotniejszym przedmiocie obrotu i ochrony prawnej [Blumenfeld, 1932,
s. 27]. Bez watpienia, w dzisiejszych czasach rozwoju masowej konsumpcji konsument
stat si¢ wielkim ,,odbiorca” wytwarzanych dobr i uslug, wazna i ogromna grupa klien-
teli dla wielu przedsi¢biorcéw. Mozna wicc stwierdzi¢, ze dbatos$é o optymalne relacje
prawne migdzy konsumentem a przedsigbiorca jest kluczowym elementem gospodarki
rynkowej.

Mediacja prowadzona przez mediatora miedzy przedsigbiorca a konsumentem mo-
ze by¢ istotnym sposobem pelniejszego urzeczywistnienia zasady ochrony konsumen-
ta w obrocie prawnym, w ktérym stronami czynnosci prawnej sa konsument i przed-
sigbiorca [Court. .., 2014, s. 48—58]. To samo mozna powiedzie¢ o rozstrzygnieciu sporu
przez sad polubowny. Pozasadowe rozstrzyganie sporéw w sprawach z udziatem kon-
sumentoéw odciazyloby sadownictwo powszechne, notujace ogromny wzrost wptywu
spraw do sadow [Katuzny, 2016, s. 177]. W praktyce ogromnym utrudnieniem dla kon-
sumenta, prébujacego samodzielnie dochodzi¢ swoich praw, jest dynamika zmian prze-
pisow z zakresu ochrony konsumenta oraz trudnosci w ich interpretacji, co zniecheca
do podejmowania dziatati majacych na celu realizacj¢ praw konsumenckich. Odpowied-
nio przygotowany merytorycznie mediator moze pomoc w wypracowaniu kompromisowe-
go 1 sprawnego rozwiazania sporu bez udziatu sadu. Co wigcej, pozostaje jeszcze kwe-
stia, nie zawsze pozytywnego, nastawienia polskich przedsi¢biorcéw do idei poszano-
wania praw konsumentéw. Nie wszyscy przedsighiorcy dostrzegaja, ze dopuszczenie do
sadowego rozstrzygania sporow negatywnie wplywa na wizerunek przedsi¢biorcy na
rynku.

Postulujac potrzebe szerszego wykorzystania pozasadowych metod rozstrzygania
sporéw konsumenckich, nalezy uwzgledni¢ zawito$¢ przepiséw dotyczacych statusu
prawnego konsumenta (nawet co do samego pojecia konsumenta) [Gnela, 2013, s. 138].
Trzeba wspomnied, ze zasadniczo do roku 2003 przepisy KC w zakresie rekojmi, czyli
podstawowego instrumentu prywatnoprawnej ochrony konsumenta, miaty charakter
jednolity i1 byly stosowane zaréwno w obrocie profesjonalnym, jak i w obrocie kon-
sumenckim. Przyczyna dokonania zmian normatywnych staly si¢ dazenia Polski do przys-
tapienia do Unii Europejskiej 1 koniecznos$é dostosowania regulacji krajowych do 6wezes-
nych wymogéw unijnych, obowigzujacych m.in. pod rzadami Dyrektywy 1999/44/EC
Parlamentu Enropejskiego oraz Rady 3 dnia 25 maja 1999 rokn. Implementacja dyrektywy
zostata dokonana w drodze Ustawy 3 dnia 27 lipca 2002 roku o szezegdlnych warunkach sprie-
dagy konsumenckief orag o zmianie Kodeksu cywilnego, ktora weszla w zycie w dniu 1 stycznia
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2003 roku i oznaczata jednoczesne obowiazywanie dwoch reziméw prawnych oraz zer-
wanie z tradycja rekojmi w zakresie obrotu konsumenckiego na rzecz wprowadzenia
za implementowang dyrektywa pojecia braku zgodnosci towaru z umowa. Mozna ocenié,
ze to rozwiazanie prawne nie sprawdzilo si¢ w praktyce, w polskich realiach spotecz-
nych i gospodarczych.

Po kilkunastu latach proces dostosowawczy prawa polskiego do regulaciji unijnych
zatoczyl koto. Ustawa o prawach konsumenta 3 30 maja 2014 roku wprowadzita do polskie-
go porzadku prawnego Dyrektywe 2011/83/ UE 5 dnia 25 pagdziernika 2011 roku w sprawie
praw konsumentow. Wymieniona ustawa w sposob zasadniczy zmienila przepisy o ochro-
nie konsumentéw w zakresie przepisow o rekojmi za wady oraz gwarancji. Rozpatrujac
problematyke pozasadowych sposobéw rozwigzywania sporéw konsumenckich, nie
mozna pominaé waznych regulaciji unijnych, a mianowicie Rogporzqdzenia Parlamentu Enro-
peskiego i Rady (UE) nr 524/ 2013 z 21 maja 2013 roku w sprawie internetowego systemmn roz-
stryygania spordw konsumenckich oraz zmiany Rozporzadzenia (WE) nr 2006/ 2004 i Dyrek-
tywy 2009/ 22/ WE (Rozporzadzenie w sprawie ODR w sprawach konsumenckich). Te whasnie
regulacje unijne stawiaja przed Polska nowe wyzwania i oczekiwania na coraz wigksza
role pozasadowych metod rozstrzygania sporéw jako optymalnego sposobu ochrony
konsumenta. W tym nurcie mozna umiesci¢ uchwalona Ustawe 23 wrzesnia 2016 rokn
0 pozasadowym rowiqgywanin sporow konsumenckich (Dz. U. 20106, poz. 1823). Przepisy tej
ustawy stosuje si¢ do rozwigzywania sporéw konsumenckich miedzy konsumentem ma-
jacym miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub innego niz Rze-
czpospolita Polska padstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej a przedsigbiorca maja-
cym siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z ta ustawa, istotng role
ma podmiot uprawniony, ktérego obowiazki 1 uprawnienia wymieniaja przepisy art. 91 34
ustawy. Jednoczesnie warto zastanowi¢ sie, czy nie nalezy skorzysta¢ z cennych dos-
wiadczen USA w zakresie internetowego rozstrzygania sporow konsumenckich.

2. Prawne uwarunkowania pozasagdowego rozstrzygania sporow
konsumenckich

Na gruncie polskich regulacji istniejg instytucje prawne i aparat prawny umozliwia-
jace skorzystanie z pozasadowych sposob6éw rozwiazywania sporow réwniez z udzia-
tem konsumenta. Ich podstawa konstrukcyjng jest dobrowolno$¢ i zgoda na taki sposéb
rozwigzania sporu. Ustawa wprowadzita nowe przepisy do Kodeksu postgpowania cywil-
nego (KPC). Wedtug art. 11641 par. 1 KPC, zapis na sad polubowny, obejmujacy spory
wynikajace z uméw, ktérych strong jest konsument, moze by¢ sporzadzony tylko po pow-
staniu sporu 1 wymaga zachowania formy pisemnej, ponadto w zapisie na sad polu-
bowny nalezy takze wskaza¢ pod rygorem niewaznosci, ze stronom znane sg skutki
zapisu na sad polubowny, w szczegdlnosci co do mocy prawnej wyroku sadu polubow-
nego lub ugody przed nim zawartej na réwni z wyrokiem sadu badZ ugoda zawarta
przed sadem po ich uznaniu przez sad albo po stwierdzeniu przez sad ich wykonalnosci.
W nowych regulacjach uczyniono roéwniez zastrzezenie, ze w przypadku sporéw wyni-
kajacych z uméw, ktérych strong jest konsument, rozstrzyganie sporu wedtug ogélnych
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zasad prawa lub zasad stusznosci nie moze prowadzi¢ do pozbawienia konsumenta och-
rony przyznanej mu bezwzglednie wiazacymi przepisami prawa wlasciwego dla dane-
go stosunku. Podstawg, skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego jest sytuacja, gdy
wyrok sadu polubownego pozbawia konsumenta ochrony przyznanej mu bezwzgled-
nie wiazacymi przepisami prawa wlasciwego dla umowy, ktérej strona jest konsument,
a gdy prawem wlasciwym dla tej umowy jest prawo wybrane przez strony — ochrony
przyznanej konsumentowi bezwzglednie wigzacymi przepisami prawa, ktére bytoby
wlasciwe w sytuaciji braku wyboru prawa.

Niewielka popularno$¢ polubownego rozstrzygania sporéw w Polsce moze wyni-
ka¢ z braku tradycji, z zaszlo$ci historyczno-kulturowych oraz nizszego niz w krajach
wysoko rozwinigtych poziomu gospodarki rynkowej, gdzie konsument jest ,,dobrem”
wysoko cenionym. Ponadto, wsréd duzych przedsi¢biorcéw, borykajacych si¢ ze spra-
wami o wielkiej wartosci, zauwazalna jest tendencja do poddawania sporéw do rozstrzy-
gniecia zagranicznemu sadownictwu arbitrazowemu, co moze §wiadczy¢ o braku zau-
fania do polskich sadéw arbitrazowych i do zasad ich dzialania. Przedsi¢biorcy powinni
by¢ zainteresowani pozasadowym rozstrzygnieciem sporow, takze tych z udzialem
konsument6w. Pozwolitoby to zachowaé klientele, tajemnice handlowe i nie narazi¢ re-
nomy przedsigbiorstwa. Ksztaltowanie si¢ §wiadomosci i relacji rynkowych jest pro-
cesem, wiec musi uplynac wiele lat, zanim ten sposéb zalatwiania konfliktéw w Polsce
stanie si¢ tak popularny, jak w starych krajach Unii Europejskiej czy USA.

Zgodnie z art. 3 Ustawy o pozasqdowym rozwiqgywaniu spordw konsumenckich, poste-
powaniem w sprawie pozasadowego rozwiazywania sporéw konsumenckich jest po-
stepowanie majace na celu rozwiazywanie sporu konsumenckiego, prowadzone we-
dtug zasad okreslonych w ustawie i polegajace na:

1. umozliwieniu zblizenia stanowisk stron w celu rozwigzania sporu przez jego

strony;

2. przedstawieniu stronom propozycji rozwigzania sporu;

3. rozstrzygnieciu sporu i narzuceniu stronom jego rozwiazania.

Jak wynika z powyzej przytoczonego przepisu, ustawodawca nie nazywa postgpo-
wan zmierzajacych do pozasadowego rozwiazywania sporow konsumenckich ani me-
diacja, ani postgpowaniem przed sadami polubownymi. Konieczne jest wigc uporzad-
kowanie sposob6w rozwiazywania sporéw zaproponowanych w ustawie, wedtug kla-
sycznych regul porzadku prawnego, tak aby mozna bylo zastosowaé przewidywalne
dla stron i dajace pewno$¢ prawng reguly postepowania przy rozwigzywaniu tych spo-
réw (o czym nizej).

Obecnie w zdecydowanej wigckszosci regulacji prawnych, majacych na celu rozwia-
zywanie réznego rodzaju sporéw (np. miedzy pracodawca a pracownikiem), niemato
uwagi pos$wigca si¢ mediacji. Mediacje, jezeli sa skuteczne, zwykle koficza si¢ zawar-
ciem ugody. Zgodnie z art. 183! KPC, mediacja jest dobrowolna. Prowadzi si¢ jg ona
na podstawie umowy o mediacj¢ albo postanowienia sadu kierujacego strony do me-
diacji. Umowa moze by¢ zawarta takze przez wyrazenie przez stron¢ zgody na media-
cje, gdy druga strona zlozyla stosowny wniosek. W umowie o mediacje strony okres-
laja w szczegdlnosci: przedmiot mediacji, osobe mediatora lub sposéb wyboru media-
tora. Mediacj¢ prowadzi si¢ przed wszczeciem postepowania, a za zgoda stron réwniez
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w toku sprawy. Jezeli zawarto ugode przed mediatorem, sad na wniosek strony niezwlocz-
nie przeprowadza postepowanie co do zatwierdzenia ugody zawartej przed mediatorem
(art. 18314 par. 1 KPC). Ugoda zawarta przed mediatorem, po jej zatwierdzeniu przez
sad, ma moc prawna ugody zawartej przed sadem. Ugoda zawarta przed mediatorem,
ktora zatwierdzono przez nadanie jej klauzuli wykonalnosci, jest tytulem wykonawczym
(art. 18315 par. 1 KPC).

Liczba mediacji jest rt6zna w poszczegdlnych wojewddztwach. W 2013 roku najwie-
cej prowadzono ich w wojewodztwach: mazowieckim i dolnoslaskim, a najmniej — w ku-
jawsko-pomorskim, $wi¢tokrzyskim i podkarpackim.

TABELA 1.
Liczba mediacji przeprowadzonych w wojewodzkich inspektoratach
Inspekcji Handlowej w 2013 i 2014 roku

Liczba kontroli
Lp. Wojewoddztwo 2013 2014
1. dolnoslaskie 1616 1083
2. kujawsko-pomorskie 199 986
3. lubelskie 486 1211
4, lubuskie 434 790
5. 16dzkie 899 1981
6. malopolskie 752 2062
7. mazowieckie 23011 2 601
8. opolskie 509 835
9. podkarpackie 321 1112
10. podlaskie 659 1 385
11. pomorskie 1079 1680
12. Slaskie 1015 1238
13. swictokrzyskie 309 808
14. warminsko-mazurskie 516 1150
15. wielkopolskie 1030 1 404
16. zachodniopomorskie 925 1169

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw [Raport..., 2014, s. 59; Sprawozdanie. . ., 2015, s. 58].

Powyzsze dane wskazuja, ze w zaleznosci od regionéw Polski mediacyjne metody
rozwiazywania sporéw zyskuja rézne uznanie konsumentow.

Liczba mediacji jest rézna w poszczegdlnych wojewodztwach. W 2013 roku naj-
wigcej prowadzono ich w wojewddztwach: mazowieckim i dolnoslaskim, a najmniej
w: kujawsko-pomorskim, $wi¢tokrzyskim i podkarpackim. Wickszos§¢ spraw rozstrzy-
ganych w drodze mediacji dotyczyla artykuléw przemystowych (w 2013 roku byto ich
12 444): obuwia (8 967), odziezy (750), sprzetu komputerowego (189) i innych. W mniej-
szym stopniu mediacje dotyczyly ustug: motoryzacyjnych, pralniczych i pozostatych
[Urzad. .., 2014, s. 55-60]. W 2013 roku najwigcej wnioskéw skierowanych do statych,
polubownych sadéw konsumenckich wplyneto w wojewoédztwach: pomorskim,
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$laskim, a najmniej w opolskim i podlaskim. Przyczyny tego stanu rzeczy moga by¢ rézne,
np.: czynniki ekonomiczne, polozenie geograficzne, poziom §wiadomosci prawnej kon-
sumentéw. W wojewddztwie podlaskim spora grupe nabyweéw towardéw konsumpceyj-
nych stanowig obcokrajowcy zza wschodniej granicy Polski, ktérzy zwykle nie korzys-
taja z polskich instytucji z zakresu ochrony konsumenta, nierzadko przeznaczajac zaku-
pione towary na dalszg sprzedaz.

Ogoblem, w 2013 roku do Europejskiego Centrum Konsumenckiego w Polsce wply-
neto 2 965 skatg i zapytan konsumenckich, z czego 585 skarg o charakterze transgranicz-
nym byto rozpatrywanych przy udziale dwoch centréw ECC-NET, tj. centrum kraju
konsumenta i centrum kraju przedsiebiorcy. Z tej liczby 179 spraw prowadzono przy
udziale Europejskiego Centrum Konsumenckiego Polska jako centrum kraju przedsie-
biorcy, w tym 11 spraw zostalo przekazanych Inspekeji Handlowej w celu podjecia me-
diacji. W trybie mediacji rozpatrywano spory konsumenckie w wojewddzkich inspek-
toratach w: Gorzowie Wielkopolskim, Katowicach, Krakowie, Poznaniu, Rzeszowie
1 Warszawie. W gléwnej mierze dotyczyly one zakupu i montazu okien i drzwi, a takze
zakup6w internetowych sprzetu elektronicznego i artykutéw gospodarstwa domowego
[Raport..., 2014, s. 59].

Pozasadowe metody rozstrzygania sporéw konsumenckich, na ktore sktadajg sig:
dzialalnoé¢ stalych polubownych sadéw konsumenckich oraz mediacje prowadzone
w wojewodzkich inspektoratach Inspekcji Handlowej, a takze funkcjonowanie Euro-
pejskiego Centrum Konsumenckiego w Polsce oraz innych organizacji 1 instytucji publicz-
nych czy pozarzadowych, stuzacych pomoca uczestnikom rynku, sa przede wszystkim
reakcja na polityke Unii Europejskiej wobec konsumentéw. Ten sposob rozwigzywania
sporéw wysoko ceni judykatura. Zdaniem Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow, od poczatkéw istnienia alternatywnych metod rozwiazywania sporéw niewzruszalne
pozostaja reguly polegajace na rozwiazaniu sporu w sposob szybki, sprawny i jak najniz-
szym kosztem.

7 danych publikowanych przez Departament Inspekcji Handlowej [Sprawogda-
ne...., 2015, s. 58] wynika, ze liczba wnioskéw skierowanych do statych, polubownych
sad6éw konsumenckich w wojewodzkich inspektoratach Inspekeji Handlowej w 2014 ro-
ku bylta mniejsza niz w 2014 roku, bowiem w roku 2013 wplyneto ich 2 597, a w 2014 roku
odnotowano 2 515 wnioskéw. Jak pokazuja przytoczone wyzej dane, do sadéw polu-
bownych wplynelo o 82 wnioskéw mniej. Mimo Ze nie jest to znaczacy spadek zain-
teresowania tym sposobem rozstrzygania sporow, to warto poszukiwac przyczyn tego
stanu rzeczy. Biorac pod uwage ide¢ sadéw polubownych, ktora jest dazenie do roz-
strzygania sporow poza obszarem dziatania wladzy publicznej, nalezaloby zastanowi¢
sig, czy stale, polubowne sady konsumenckie powinny by¢ umiejscowione przy admi-
nistracji rzadowej. Wydaje sig, Ze nie jest to rozwiazanie optymalne. State, polubowne
sady konsumenckie dzialaja przy wojewddzkich inspektoratach Inspekeji Handlowe;.
Powolywane sa na podstawie uméw o zorganizowaniu takich sadéw, zawieranych
pomiedzy wojewddzkimi inspektorami a organizacjami pozarzadowymi reprezentuja-
cymi konsumentéw lub przedsi¢biorcéw. Funkcjonowanie sadéw zostato uregulowa-
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ne w Ustawie o Inspekgi Handlowej oraz Rozporzadzenin Ministra Sprawiedlimosci 3 dnia 25 wres-
nia 2001 rokn w sprawie okreslenia regulaminu organizagi i dyiatania statych polubownych sqdow
konsumenckich (Dz. U. Nr 113, poz. 1214).

Sprawy w sadach polubownych mogg inicjowac zaréwno konsumenci, jak 1 przedsie-
biorcy, jednakze zdaniem Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (wyrok z 18 grud-
nia 2006 roku, sygnatura akt XVII AmC 96/05), zapis na sad z géry okreslony w umo-
wie z konsumentem nie bedzie go wigzal, poniewaz ma on charakter niedozwolonego
postanowienia umownego (klauzuli abuzywnej). Trzeba takze pamigtal, ze zapis na
sad polubowny jeszcze przed powstaniem sporu pozostaje w sprzecznosci z postanowie-
niami Ustawy o pogasqdowym rozwiazywanin spordw konsumenckich (art. 48.1).

3. Charakter prawny wniosku o wszczecie postgpowania w sprawie
pozasadowego rozwigzywania sporéw konsumenckich

Mozliwos¢ pozasadowego rozwigzywania konfliktu pojawia si¢ tylko wowczas, gdy
na zasadzie rownosci strony wykaza wole skorzystania z takiego sposobu ochrony ich
interesoéw. Strony powinny zgodzi¢ si¢ na okreslony sposéb rozwiazania sporu, a wigc
nie wchodzi tu w gre zadna wladcza forma. Zgodnie z art. 33.1. Ustawy o pogasqdowym
rozwiqywanin sporow Ronsumenckich, wszczecie postepowania w sprawie pozasadowego
rozwigzywania sporow konsumenckich nastgpuje na wniosek konsumenta. Jezeli
przewiduje to regulamin, wszczgcie tego postgpowania nastgpuje réwniez na wniosek
przedsi¢biorcy. Ustawa wymaga wskazania we wniosku rodzaju postgpowania, o kto-
rym mowa w art. 3 ustawy, czyli postepowania polegajacego na:

1. umozliwieniu zblizenia stanowisk stron w celu rozwiazania sporu przez jego

strony;

2. przedstawieniu stronom propozycji rozwigzania sporu;

3. rozstrzygnigciu sporu i narzuceniu stronom jego rozwiazania.

Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze wnioski moga by¢ réznie kwalifikowane w ka-
tegoriach zdarzed wywotujacych okreslone skutki prawne. Dwa pierwsze postgpowa-
nia i odpowiednie wnioski, odnoszace si¢ do tych postgpowan, mozna potraktowaé
jako wnioski o mediacje, za$ wniosek o rozstrzygnigcie sporu i narzucenie stronom jego
rozwigzania daje podstawe, aby rozpatrywac go w kategoriach zapisu na sad polubow-
ny. Za niefortunne nalezy uznac uzycie przez ustawodawce w art. 3 ustawy okreslenia
narzuceniu stronom jego rogwiqzania, gdyz sformutowanie to odbiega od okreslen przyjmo-
wanych w prawie prywatnym, gdzie podstawowg zasada jest autonomia i téwno$¢ stron.
Zapis na sad polubowny jest czynnos$cia prawna, a wigc forma ksztaltowania stosun-
kéw prawnych na zasadzie autonomii woli stron, braku podleglosci. W pismiennictwie
1 doktrynie prawa prywatnego powszechnie przyjmuje sig, ze czynnosci prawne sa za-
sadnicza forma ksztaltowania przez podmioty prawa stosunkéw prawnych w ramach
ich autonomicznosci, przyjmowanej rowniez za gléwna zasade prawa cywilnego [Stel-
machowski, 1998, s. 35]. Wspolczesnie autonomicznosé podmiotéw prawa cywilnego
stanowi podstawe wigzacej prawnie mocy umoéw i innych czynnosci prawnych [Systerns. . .,
2000, s. 383]. Nalezy dodag, ze w literaturze wielokrotnie podkresla sie, ze charakter i moc
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czynnosci prawnych, rodzacych w sferze prawa cywilnego skutki prawne, nalezy pos-
trzega¢ w kontekscie idei wolnosci jednostki i przystugujacych jej praw podstawowych.
Autonomiczno$¢ podmiotéw i ich réwnosé wobec prawa przesadza o wszelkiej aktyw-
nosci podmiotéw prawa cywilnego, w tym réwniez w zakresie wywolywania swoim
dziataniem skutkéw prawnych w sferze rozstrzygania konfliktéw miedzy uczestnikami
obrotu prawnego. Gwarantowana przez ustawodawce wolnos¢ 1 autonomia dokony-
wania czynnosci prawnych przesadza o swobodnym ksztaltowaniu przez podmioty
prawa relacji prawnych z otoczeniem [Kodeks. .., 2016, s. 131]. Istota zgody stron na po-
zasagdowe rozwiazanie ich konfliktu wynika zatem z aktu woli i zamiaru wywolania okres-
lonych skutkéw prawnych, co odpowiada klasycznemu pojeciu czynnosci prawne;.
Os$wiadczenie stron w kwestii pozasadowego rozstrzygniecia sporu ma postaé czyn-
nosci prawnej, czyli zapisu na sad polubowny. Zgodnie z art. 1161 par. 1 KPC, pod-
danie sporu pod rozstrzygniecie sadu polubownego wymaga umowy stron, w ktérej na-
lezy wskaza¢ przedmiot sporu lub stosunek prawny, z ktérego spér wynikl lub moze
wynikna¢ (zapis na sad polubowny). Wedtug par. 2. tego artykulu, zapis na sad polu-
bowny moze wskazywac staly sad polubowny jako wlasciwy do rozstrzygniecia sporu.
Jezeli strony nie postanowily inaczej, wigze je regulamin stalego sadu polubownego,
obowigzujacy w dacie zawarcia zapisu na sad polubowny. Ponadto, w art. 1162 KPC
znalazto si¢ stwierdzenie, ze zapis na sad polubowny powinien by¢ sporzadzony na pis-
mie. Wymaganie dotyczace formy zapisu na sad polubowny jest spetnione takze wtedy,
gdy zapis zostal zamieszczony w wymienionych miedzy stronami pismach lub o§wiad-
czeniach ztozonych za pomoca §rodkéw porozumiewania si¢ na odleglosé, ktére poz-
walajg utrwali¢ ich tre§¢. Istota zapisu na sad polubowny jest wigc poddanie sporu
pod rozstrzygniecie sadu polubownego, a zatem, jezeli porozumienie stron nie prze-
widuyje dla sadu polubownego celu, jakim powinno by¢ rozstrzygniecie sporu, to tego
rodzaju zapis nie moze by¢ potraktowany jako zapis na sad polubowny [Uzasadnienie
postanowienia Sadu Najwyzszego. .., 2001]. Do ustawowo przewidzianych, istotnych ele-
ment6éw zapisu na sad polubowny przede wszystkim nalezy zaliczy¢ wole stron podda-
nia sporu pod rozstrzygniecie sadu polubownego oraz okreslenie przedmiotu sporu lub
stosunku prawnego, z ktérego spdr wynikt lub moze wyniknaé. Z pewnymi wyjatkami,
przepisy nie ograniczaja czasu, w ktérym mozna dokonaé zapisu na sad polubowny.
Regulacje szczegolne, dotyczace sporow wynikajacych z uméw konsumenckich, sg zawar-
te w art. 1 164! KPC. Biorac pod uwage tres¢ art. 2 pkt. 3 Ustawy o pozasadowym roz-
wiqgywanin sporow konsumenckich, nalezy uznaé, ze art. 11641, par. 1. dotyczy wylacznie
sporéw w relacji konsument-przedsi¢biorca, wynikajacych z zawartej umowy. Przepis
art. 1164, par. 1 KPC wskazuje wymogi zapisu na sad polubowny, przyjmujac, ze zapis
na sad polubowny, obejmujacy spory wynikajace z uméw, ktérych strong jest konsument,
moze by¢ sporzadzony tylko po powstaniu sporu i wymaga zachowania formy pisemne;.
Podstawowe znaczenie dla dalszych loséw sporu ma poprawnosé sporzadzenia
umowy o poddanie sporu pod rozstrzygniecie sadu polubownego. Trzeba mieé na wzgle-
dzie to, ze zgodnie z obowiazujacymi przepisami, sad polubowny moze orzekaé o istnie-
niu, waznosci albo skutecznosci zapisu na sad polubowny [Kodeks postgpowania. . ., 2015,
s. 1227, 1242]. Prawidlowos¢ zapisu moze by¢ weryfikowana zaréwno w ramach poste-
powania o uznanie albo stwierdzenie wykonalnosci wyroku sadu polubownego lub ugody
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przed nim zawartej (art. 1215, par. 2 KPC), jak i w ramach procedowania dotyczacego
skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego (art. 1206, par. 1 KPC).

Zgodnie z art. 1157 KPC, jezeli przepis szczegélny nie stanowi inaczej, strony moga
podda¢ pod rozstrzygniecie sadu polubownego spory o prawa majatkowe lub spory
o prawa niemajatkowe mogace by¢ przedmiotem ugody sadowej, z wyjatkiem spraw
o alimenty. W przypadku sporéw wynikajacych z uméw konsumenckich mamy do czy-
nienia ze sporami o prawa majatkowe, ktérych strona jest konsument. Nalezy wigc
przyjaé, ze stronami umowy o poddanie sporu pod rozstrzygnigcie sadu polubownego
mogg, by¢ przedsiebiorca i konsument co do sporéw majatkowych powstatych z uméw
miedzy nimi. Poza ograniczeniem podmiotowym i przedmiotowym, mamy tu do czy-
nienia takze z ograniczeniem czasowym.

Okreslony w art. 1161, par. 2 KPC obowiazek przestrzegania zasady rownosci stron
w odniesieniu do zapisu na sad polubowny nawiazuje do podstawowych zasad postgpo-
wania cywilnego, zrédlowo odpowiadajacych okreslonej w Konstytugii Rzecgypospolitej Pols-
kief zasadzie rownosci wobec prawa [Konstytuga. .., 1997, art. 32, ust. 1]. Istota zasady
réwnosci stron w ujeciu materialnoprawnym bazuje na stwierdzeniu zawartym w art.
1161, pat. 2 KPC o bezskutecznosci postanowient zapisu okreslajacych wykluczenie
pewnych uprawnien jednej ze stron lub przyznanie im mniej wzgledem uprawnien przyz-
nanych drugiej stronie w ramach realizacji postgpowania polubownego. Regula jest to,
ze konsument na rynku jest strona ekonomicznie stabsza. W tej sytuacji wazna role odgry-
wajg nie tylko przepisy prawa materialnego, ale takze przepisy proceduralne. Mozna
tu przywolac tres¢ art. 1169, par. 3 KPC, wedlug ktérego postanowienia umowy
o arbitraz, przyznajace jednej ze stron wigcej uprawnien przy powolywaniu sadu polu-
bownego, sg bezskuteczne. Podobnie, zgodnie z art. 1183 KPC, wykluczenie w poste-
powaniu polubownym uprawnienia kazdej ze stron do wystuchania i przedstawienia
swoich twierdzen oraz dowoddw na ich poparcie narusza zasade rownosci stron w ra-
mach rozstrzygania sporu przed sadem polubownym. W jednym z orzeczen |Uzasad-
nienie postanowienia S adn Najwyzszego. . ., 2012] Sad Najwyzszy wyjasnil, ze przy ocenie przes-
trzegania zasady réwnosci trzeba wyraznie odréznié tre§¢ samej umowy arbitrazowej
1 ogdlne reguly funkcjonowania statego sadu polubownego, a zatem zasada réwnosci
stron w rozumieniu art. 1161, par. 2 KPC powinna by¢ odnoszona do samej tresci umo-
wy, a nie do elementéw organizacyjnych sadu polubownego.

Zasada réwnosci stron w aspekcie proceduralnym sprowadza si¢ do elementow
determinujacych przebieg postepowania przed sadem polubownym, odpowiednio: od
przygotowania realizacji procesu z okresleniem sktadu orzekajacego i podstawowych
kwestii proceduralnych do przeprowadzenia wlasciwego postepowania z wyrokowa-
niem wiacznie [Strumitto, 2005, s. 65-68]. Problematyka ta znajduje swoje odzwiercied-
lenie takze w pogladach judykatury. W jednym z orzeczed Sad Najwyzszy wywiodl w od-
niesieniu do ustalania sktadu orzekajacego, iz wskazane przez strong powiazania orga-
nizacyjne sadéw polubownych z réznymi korporacjami zawodowymi lub zwiazkami
przedsiebiorcow nie moga przesadzaé o ich okreslonej zaleznosci od tych organizacji
ani takze o braku bezstronnosci poszczegélnych arbitrow (z uzasadnienia postanowie-
nia Sadu Najwyzszego z dnia 18 czerwca 2010 roku w sprawie V CSK 434/09, nie-
publikowany). Sad Apelacyjny w Warszawie [Uszasadnienia wyroku Sqdu Apelacyjnego. . .,
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2012] wskazal, ze granice swobody sadu polubownego w przeprowadzaniu postepo-
wania dowodowego wyznaczaja wymogi wszechstronnego wyjasnienia okolicznosci nie-
zbednych do rozstrzygnigcia sprawy oraz réwnego traktowania stron postgpowania.
W innym orzeczeniu [Uzasadnienie wyroku Sadn Apelacyinego w Warszawie. . ., 2008] sad pod-
kreslit, Ze eliminacja wnioskéw dowodowych jednej ze stron postgpowania moze by¢
uznana za naruszenie zasady réwnosci stron 1 pozbawienie moznoéci obrony swoich
spraw przed sadem polubownym strony zglaszajacej wnioski dowodowe.

Wskazane poglady judykatury potwierdzaja stuszna wyktadni¢ obowiazujacych prze-
pisow, okreslajacych zasade réwnoscl stron uczestniczacych w postepowaniu polu-
bownym i odpowiednio w dziataniach mediacyjnych. Sad polubowny i jego sktad nie
moze mie¢ cech organu wladczego, nie moze reprezentowac mperium. Wydaje sig, ze
w tym duchu nalezy interpretowac przepis art. 36 Ustawy o pozasqdowym rogwiagywaniu sporow
konsumenckich. Wojewddzki inspektor nie ma w swych kompetencjach rozstrzygania
sporéw. Moze on tylko podejmowac dzialania, majace na celu pozasadowe rozwiazanie
sporu cywilnoprawnego migdzy konsumentem a przedsigbiorca dzigki umozliwieniu
zblizenia stanowisk stron w celu rozwiazania sporu przez strony lub przedstawienie stro-
nom propozycji rozwiazania sporu.

Na tle zasady réwnosci stron, eksponowanej w przepisach dotyczacych rozstrzyga-
nia sporéw przez sadownictwo polubowne, mozna zadaé pytanie, czy zasada ta nie ktéci
si¢ z zasada szczegdlnej ochrony konsumenta, ktora mozna wywodzi¢ z przepiséw pra-
wa materialnego.

Poza wskazanymi wyzej przepisami KPC, wprowadzonymi lub zmienionymi Uszawg
3 23 wrzesnia 2016 roku o pozasadowym rozwiagywanin sporow konsumenckich, procedura cy-
wilna nie przewiduje postgpowania odrebnego, ktére w ramach funkcji ochronnej trak-
towalo konsumenta w sposéb szczegoélny. Nie przewidziano postepowania odrebne-
go, tak jak np. w przypadku spraw malzedskich. Sg jednak niektére, rozproszone prze-
pisy proceduralne, ktore stuzg tylko konsumentom. Kodeks postgpowania cywilnego prze-
widzial szczegdlng role dla rzecznika praw konsumentéw. Zgodnie z art. 633 KPC, w spra-
wach o ochrong konsumentow powiatowy (miejski) rzecznik konsumentéw moze wy-
tacza¢ powddztwa na rzecz obywateli, a takze wstepowad, za zgoda powoda, do pos-
tegpowania w tych sprawach w kazdym jego stadium. W tych sprawach odpowiednie
zastosowanie znajdujg przepisy o prokuratorze (art. 63* KPC). Mimo ze w przepisie
jest mowa o obywatelach, to w praktyce rzecznik konsumentéw ma do czynienia z prob-
lemami konsumentéw w rozumieniu art. 22! KC.

Pewnym ulatwieniem jest postgpowanie uproszczone, a stosuje si¢ je w sprawach
nalezacych do wlasciwosci sadow rejonowych, w tym o roszczenia wynikajace z umow,
jezeli warto$¢ przedmiotu sporu nie przekracza dziesieciu tys. zt, a w sprawach o roszcze-
nia wynikajace z rekojmi, gwarancji jakosci lub z niezgodno$ci towaru konsumpcyjne-
go z umows sprzedazy konsumenckiej, jezeli warto$¢ przedmiotu umowy nie przek-
racza tej kwoty (art. 5051 KPC).
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4. Podsumowanie

Wspblczesna formuta sadéw polubownych, dziatajacych w obszarze relacji miedzy
przedsi¢biorcami a konsumentami, opiera si¢ na modelu wypracowanym okoto trzy-
dziesci lat temu w Stanach Zjednoczonych. Woéwczas, aby wspomoée konsumentow
1 odcigzy¢ sady powszechne, zacz¢to tworzy¢ niezalezne od wymiaru sprawiedliwosci
metody rozwiazywania sporéw w drodze ugodowej i pozasadowej, w tym takze w for-
mie sadow polubownych. Obecnie metody te funkcjonuja praktycznie na calym $wiecie
jako ADR, czyli alternatywne metody rozstrzygania sporéw. W krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej istnieje tacznie ponad 750 rozmaitych systeméw ADR (czyli insty-
tucji, organizacji lub procedur). Dzialaja one w rézny sposob i majg réznorodne naz-
wy, sa organizowane przez wladze publiczne, przedsigbiorcéw lub przy wspotpracy
sektora publicznego i organizacji branzowych.

Naczelna zasada tych postepowan jest dobrowolno$é, a wigc niezbedna jest zgoda
stron na rozwiazanie sporu w takiej formie, jaka wybiora sami zainteresowani (np. me-
diacja czy sad arbitrazowy). Juz to, ze strony wyrazily zgode na polubowne rozstrzygniecie
konfliktu, wskazuje, iz nie sa przeciwnikami w procesie, ale poszukuja kompromisu.
Juz sama zgoda na pozasadowe rozwigzanie sporu powinna by¢ doceniana przez przed-
sighiorcéw, bowiem kazde wytoczenie procesu przed sadem negatywnie wplywa na
renome przedsigbiorcy, réwniez moze narazi¢ na ujawnienie jego tajemnic handlowych
czy produkeyjnych.

Jedna z wielkich zalet alternatywnych metod rozwigzywania sporow jest szybkos¢,
co jest korzystne dla konsumenta i przedsi¢biorcy. W sadach polubownych najczesciej
sprawa koficzy si¢ na pierwszej rozprawie albo jeszcze wezesniej — w drodze wspolnych
negocjacji. Jak pokazuje praktyka, zazwyczaj mediacje koniczg si¢ w ciagu dwoch mie-
sigcy. Kolejng zalets jest maksymalne odformalizowanie postgpowania, a koszty pono-
szone przez strony sa zdecydowanie nizsze niz w sadach powszechnych, a czasem nie
ma ich wcale.

W latach 2009-2013 do statych polubownych sadéw konsumenckich wystapiono
z ponad 13 tys. wnioskami, a taczna kwota dochodzonych w ten sposéb roszczen wy-
nosita ponad 15 mln zt. W okresie od 2009 roku do 2013 roku wydano tacznie ponad
5 500 rozstrzygnie¢ (1 249 wyrokow i 4 341 ugdd), przy czym przecigtny czas oczeki-
wania na wydanie rozstrzygniecia wynosit do dwdch miesiecy.

W 2009 roku zgloszono do Inspekcji Handlowej tacznie nieco ponad 10 tys. wnio-
skéw o mediacije, a w 2013 roku wplyneto 13 050 wnioskéw. Zdecydowana wickszo$¢
wnioskow o mediacje (66 %) skoficzyta si¢ pozytywnie dla konsumentéw, a strony za-
wieraly porozumienia koniczace spor. W okolo jednej trzeciej spraw nie doszto do po-
lubownego zakoficzenia sporu ze wzgledu na brak zgody konsumentéw na warunki
zaproponowane przez przedsiebiorce.

W 2014 roku do wojewddzkich inspektoratow Inspekcji Handlowej wplynely
13 485 wnioskéw o mediacje ztozone przez konsumentéw. Objeto to 69 % ogétu skarg
konsumenckich, skierowanych do Inspekcji Handlowej w analizowanym okresie.
W 2013 roku wplyneto 13 050 wnioskéw o mediacje, zlozonych przez konsumentow,
co stanowilo 67,7 % ogdlu skarg konsumenckich. W 2014 roku liczba wnioskow
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wzrosta wige o 435 w stosunku do 2013 roku. Nalezy podkresli¢, ze w 2014 roku wigk-
szo0$¢ wnioskéw o mediacje, tj. 9 084 (67,3%), zakonczyla si¢ pozytywnie dla konsu-
mentéw, czyli zawarciem ugody konczacej spory (w roku 2013 bylto 8 631 wnioskow
zakoficzonych ugoda, czyli 66%). W 2014 roku nie doszto do porozumienia w 4 401 przy-
padkach, co stanowito 32,6% ztozonych wnioskéw. W roku 2013 takich wnioskéw
bylo 4 419, co stanowito 33,9% wnioskéw o mediacje [Sprawozdanie. . ., 2015, s. 55-50].
Z powyzszych danych widaé, ze mediacja w Inspekciji Handlowej stanowi podstawo-
wy instrument rozwigzywania sporéw konsumenckich, a liczba kierowanych wnioskéw
jest rosnaca. Moze to §wiadczy¢ nie tylko o rosnacej konsumpciji, ale takze o coraz wigk-
szym przekonaniu o zaletach mediacyjnych metod rozwiazywania sporéw konsumen-
ckich. Dziatalno$¢ sadéw polubownych cieszy si¢ mniejsza popularnoscia niz mediac-
je. Powody tego stanu rzeczy sq rézne, jednym z nich jest umiejscowienie statych kon-
sumenckich sadéw polubownych przy organach administracji publicznej, jednoczes-
nie moga na to wplywaé: przyzwyczajenia konsumentéw i przedsigbiorcédw, brak dos-
tatecznej popularyzacji zalet sadéw polubownych i wiele innych okolicznosci. Jak po-
kazuja doswiadczenia krajéw o wysoko rozwinietych gospodarkach, z uptywem czasu
sady polubowne powinny sta¢ si¢ waznym elementem funkcjonowania gospodarki
rynkowe;j.

Niewatpliwie, dazenie do spopularyzowania pozasadowego rozwigzywania spo-
réw, w tym sporéw z udzialem konsumentéw, ma duze znaczenie spoteczne i gospo-
darcze. Ugoda pod wzgledem prawnym ma walory orzeczenia sadowego, a ponadto
przedsi¢biorcy maja wigksza szanse utrzymania klienteli. Wyrok sadu powszechnego
zwykle pozostawia negatywne skutki w zakresie dalszej wspolpracy stron lub jg prze-
kresla. Jednak trzeba dalszych dziatan zwigkszajacych §wiadomos¢ przedsigbiorcow
1 konsumentow, aby przetamywaé sceptycyzm uczestnikéw sporéw do tych metod
rozwigzywania sporow. Mozna takze rozwazy¢ zasadno$¢ wprowadzenia szczegdlnej re-
gulacji prawnej kosztéw postgpowania sadowego, idacej w kierunku obciazania kosz-
tami, niezaleznie od wyniku sprawy, tych przedsi¢biorcdw, ktérzy nie zgodzili si¢ na probe
pozasadowego rozwigzania sporu. Zrezygnowanie z postgpowania sadowego powinno
by¢ oplacalne, zwlaszcza jezeli chodzi o przedsigbiorcow. Trzeba zauwazy<, ze jeszcze
wielu konsumentéw weigz rezygnuje z dochodzenia swoich praw, szczegdlnie gdy cho-
dzi o sprawy o niewielkiej wartosci, cho¢ istnieje mozliwos¢ skorzystania z sadowego pos-
tepowania uproszczonego. Konsumenci obawiaja sig, ze bez pomocy fachowego pel-
nomocnika i bieglego nie poradza sobie z gaszczem zawilych przepiséw. W tej sytuacji
gléwnie sprawy drobniejsze powinny by¢ przedmiotem mediacji i postgpowania ugodo-
wego. Inna tendencja jest widoczna w obrocie profesjonalnym. Tam do postgpowania
arbitrazowego trafiaja sprawy o wielkiej wartosci, czesto zwiazane z tajemnicami pro-
dukcyjnymi przedsigbiorstwa. Charakterystyczne jest to, ze najczesciej przedsigbiorcy
wybierajg arbitraz w innym kraju niz Polska.

Mozliwo$¢ wyboru sposobu rozwigzania sporu jest objeta dziataniem zasady auto-
nomii woli stron, najwazniejszej zasady prawa zobowiazan, rozciagnictej takze na plasz-
czyzng rozwigzywania konfliktu (nie tylko na etapy zawierania i wykonywania uméw).
Pozasgdowe metody rozwiazywania sporéw maja wiele zalet ocenianych na gruncie
prawa i ekonomii, jednak weciaz odgrywaja tylko role uzupelniajaca. W Polsce, mimo
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tendencji wzrostowej, mechanizmy polubownego rozstrzygania sporéw konsumen-
ckich sa nadal mato rozwiniete i stabo upowszechnione. Droga pozasadowego rozs-
trzygania sporéw konsumenckich moze by¢ skutecznym i tanim §rodkiem dochodze-
nia praw przez konsumentéw, jak réwniez najkorzystniejszym dla przedsigbiorcy, przede
wszystkim ze wzgledu na interesy przedsighbiorstwa. Dotyczy to gtéwnie spraw drobniej-
szych, ktore rozstrzygane przez sady powszechne, sa obarczone wieloma niedogodnos-
ciami, takimi jak np.: sformalizowane procedury, wysokie koszty postepowania, czesto
dltugi czas oczekiwania na rozstrzygniecie. Ponadto, w dobie sklepéw internetowych
(w tym zagranicznych) tworzenie platform internetowego rozstrzygania sporow moze by¢
specyficznym, nowatorskim sposobem koncyliacyjnego zakonczenia konfliktu miedzy
interesami przedsigbiorcy a interesami konsumenta.
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1. Wstep

Rozpoczeta w 1989 roku transformacja polskiej gospodarki oraz przystapienie Pol-
ski do Unii Europejskiej (w 2004 roku) z pewnoscig byly przelomowymi wydarzenia-
mii przyczynily si¢ do otwarcia polskiej gospodarki na §wiat oraz wkroczenia polskich
przedsi¢biorstw na nowe rynki.

Do niedawna podejmowanie aktywnosci na arenie miedzynarodowej byto domeng
duzych podmiotéw. Dzi§ ekspansja miedzynarodowa jest waznym elementem strate-
gii takze znaczenie mniejszych przedsiebiorstw.

Mozna wskazac wiele przestanek, ktére mobilizuja menedzeréw do ekspansji na rynki
zagraniczne, np.: zwigkszenie skali dzialania, obnizka kosztéw, dostep do Zrédet finanso-
wania i zaopatrzenia, atwiejszy dostep do nowych rynkédw, silna konkurencja na dotych-
czasowych rynkach dziatalnosci przedsigbiorstwa, polityka krajow goszczacych itp.

W przypadku wielu przedsigbiorstw operowanie w skali jedynie polskiego rynku juz
nie wystarczy. Do dalszego rozwoju jest niezbedna ekspansja na rynki zagraniczne, przy
czym jest ona mozliwa w ré6znych formach. Obecnie, oprécz eksportu, polscy przed-
sigbiorey realizuja swa aktywnos$¢é w bardziej zaawansowanych formach, a szczegdl-
nego znaczenia nabieraja bezposrednie inwestycje zagraniczne.

Zaktada si¢ wigc, ze w celu intensywniejszego rozwoju polskich przedsigbiorstw
konieczne jest zréznicowanie form obecnosci na rynkach zagranicznych oraz uzyski-
wanie w zwiazku z tym coraz lepszych rezultatéw ekonomicznych.

Celem artykutu jest prezentacja i charakterystyka wybranych form umiedzynaro-
dowienia polskich przedsi¢biorstw, a takze wskazanie gléwnych kierunkéw ekspansii
na rynki zagraniczne.

W artykule zastosowano metodg krytycznej analizy pismiennictwa i wykorzystano r6z-
ne materialy zawierajace dane statystyczne takich instytucji, jak: Gléwny Urzad Statys-
tyczny, NBP i UNCTAD.

2. Internacjonalizacja przedsi¢biorstw — konceptualizacja problemu

Do korica lat pigédziesigtych XX wieku w literaturze przedmiotu dominowaly rozwa-
zania nad stosunkami miedzy gospodarkami narodowymi — a wiec podejscie makroeko-
nomiczne. Natomiast w drugiej polowie XX wieku pojawilo si¢ wiele teorii internacjona-
lizacji (umiedzynarodowienia) przedsigbiorstw, co nalezy wigzaé z takimi faktami, jak:

—  rosngca ekspansja przedsigbiorstw w formie eksportu;

—  rosnace bezposrednie zaangazowanie przedsigbiorstw na rynkach zagranicz-

nych;

—  rosnace zréznicowanie form ekspansji przedsigbiorstw na rynki zagraniczne

[Witek- Hajduk, 2010, s. 25].

Internacjonalizacja jest pojeciem interdyscyplinarnym, tzn. dotyczy zagadniefi o cha-
rakterze: ekonomicznym, polityczno-prawnym, technologicznym i socjokulturowym.
Mozna ja takze definiowac na réznych poziomach, a mianowicie:

—  globalnym — gospodarki §wiatowej;
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—  makro — gdy odnosi si¢ do umi¢dzynarodowienia gospodarki narodowej;

—  mezo — gdy odnosi si¢ do umigdzynarodowienia poszczegélnych sektorow,

branz gospodarki;

—  mikro — gdy odnosi si¢ do umiedzynarodowienia przedsigbiorstw;

—  mikro-mikro — gdy odnosi si¢ do umiedzynarodowienia wewnatrz przedsiebior-

stwa |Przedsiebiorstwo na rynkun miedzynarodowym. Analiza strategiczna, 1994, s. 15].

Literatura przedmiotu zawiera wiele r6znych definicji internacjonalizaciji przedsie-
biorstwa, taczac ja m.in. z: formami umigdzynarodowienia, geograficznym rozszerza-
niem zakresu dziatania przedsi¢biorstwa na rynki zagraniczne, zaangazowaniem zasobow
przedsigbiorstwa za granica, umiedzynarodowieniem faficucha wartosci, wchodze-
niem przedsigbiorstw w relacje w ramach sieci biznesowych [por. Rymarczyk, 2004,
s. 19; Wipdlezesne problemy marketingu migdzgynarodowego, 1998, s. 27; Pietrusinski, 2005, s. 15;
Gorynia, 2007, s. 351 88].

Zdaniem G. Albuma, J. Strandskova, E. Duerra i L. Dowda, umiedzynarodowienie
przedsigbiorstwa oznacza sukcesywny rozwoj jego miedzynarodowego zaangazowania,
mierzony rozszerzeniem geograficznego zasiegu rynkéw, produktéw i form dziatalnos-
ci, a takze zmianami w ,,filozofii zarzadzania” przedsi¢biorstwem i zachowaniach orga-
nizacji. Jest to tzw. eklektyczna definicja internacjonalizacji przedsigbiorstwa. Ponad-
to, internacjonalizacj¢ przedsigbiorstwa nalezy postrzega¢ w trzech wymiarach, tj.: jako
proces (ujecie dynamiczne, procesowe), jako rezultat (ujecie statyczne) oraz jako spo-
s6b myslenia (ujecie behawioralne) [Rymarczyk, 2004, s. 19; Album, Strandskov, Duerr,
Dowda, 1994, s. 2].

Za najbardziej zaawansowany etap umiedzynarodowienia uznaje si¢ globalizacje.
Zotska zdefiniowala ja jako dtugookresowe integrowanie: dziatan, proceséw oraz pod-
miotéw na poziomie: makro (gospodarki), mezo (branz i sektoréw) oraz mikro (przedsie-
biorstw) w ogélnos§wiatowy system przez rozszerzanie 1 intensyfikowanie powigzan
zaréwno handlowych, jak 1 inwestycyjnych, informacyjnych i innych [Zorska, 1998, s. 13
i dalsze]. Natomiast A. K. Kozminski dodal, Zze zasadnicza réznica miedzy umiedzy-
narodowieniem a globalizacja polega na zasiggu: w pierwszym przypadku zasi¢g ten
obejmuje kilka krajéw, w stosunku do globalizacji — calty globalny rynek [Kozminski,
1999, s. 23; Nowakowski, 1999, s. 20].

Wielu autoréw zwraca uwage na rozroznienie internacjonalizaciji czynnej 1 biernej.
Internacjonalizacja czynna (aktywna) jest to ekspansja zagraniczna przedsiebiorstwa
w réznych mozliwych formach. Internacjonalizacja bierna (pasywna) oznacza natomiast
wechodzenie w rézne zwiazki gospodarcze z partnerami zagranicznymi bez wychodzenia
z dziatalnosciq gospodarcza poza granice kraju lokalizacji danej firmy. Inne z kolei po-
dejscie glosi, iz z internacjonalizacja bierng mamy do czynienia wowczas, gdy przed-
sigbiorstwo krajowe jest zmuszone do konkurowania na rynku macierzystym z firma-
mi zagranicznymi, a z internacjonalizacja aktywna, gdy przedsiebiorstwo krajowe kon-
kuruje na rynkach zagranicznych [Gorynia, 2007, s. 35; Rozkwitalska, 2007, s. 122;
Golebiowski, Witek- Hajduk, 2007, s. 16-17].

Obok zjawiska internacjonalizacji, w niektorych publikacjach mozna spotkac si¢ z po-
jeciem deinternacjonalizacji. Mellaahi zdefiniowal ja jako proces dobrowolnego zmniej-
szania zaangazowania przedsi¢biorstwa w dzialania na rynku mi¢dzynarodowym. Jest
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ona zwykle odpowiedzig na pogorszenie sytuacji przedsigbiorstwa na rynku macierzy-
stym lub za granicq badZ sposobem na poprawe rentownosci przedsiebiorstwa w wa-
runkach kryzysu [Mellahi, 2003, s. 151].

Wieloletnie badania, dotyczace problematyki internacjonalizacji przedsigbiorstw,
doprowadzily do wykreowania wielu teorii w tej dziedzinie (tabela 1.).

TABELA 1.

Wybrane teorie internacjonalizacji przedsigbiorstw

Grupa teorii

Teoria

Przedstawiciele

Teorie handlu mi¢dzynaro-
dowego

Teorie neotechnologiczne, w tym teo-
ria luki technologicznej, teoria cy-
klu Zycia produktu

M. Posner, R. Vernon, S. Hirsch,
R.R. Shons

Nurt mono-
polu

Teoria monopolistycznej przewagi
przedsiebiotstwa

S. Hymer

Teoria reakcji przedsigbiorstwa na
warunki konkurencji typu oligopo-
listycznego

F.T. Knicketbrocker

Nurt efektyw-
nosci

Teoria internalizacji

P. Buckley, M. Cassone

Teoria kosztéw transakcyjnych

O.E. Williamson

Model analizy kosztéw transakcyj-
nych

E. Anderson, H. Gatignon

Teotie eklek-
tyCZﬂC

Teorie bezposrednich inwestycji za-
granicznych

Eklektyczna teoria produkcji mie-
dzynarodowe;j

J.H. Dunning

Teorie etapowej internacjo-
nalizacji przedsigbiorstwa

Model uppsalski

J. Johnson, F. Wiedersheim-
-Paul

Innowacyjne modele internacjonali-
zacji

W.J. Bilkey, G. Tesar,
M.R. Czinkota, J.S. Lim,
K.I. Kim, R. Reid, T.R. Rao

Modele firiskie

R. Luostarinen,
J. Larimo, H. Hellman

Teorie sieciowe

Teorie sieciowej internacjonalizacji

J. Johnson, L.G. Mattsson,
H. Hakanson

Teorie wczesnej internacjo-
nalizacji

Model powstania miedzynarodo-
wych, nowych przedsicbiorstw

P.P. McDougall, B.M. Oviatt

Alternatywne teorie interna-
cjonalizacji

Model podejscia strategicznego

S. Young

Model procesu podejmowania de-
cyzji

F. Root, V. Kumar, V. Subramaniam,
Y. Pan, D. Tse, T. Eicher

Model mozliwosci organizacyjnych

P. Aulakti, M. Kotabe,
A. Madhok

Zrédto: [Witek- Hajduk, 2010, s. 29].

3. Motywy ekspansji na rynki zagraniczne

Tak jak trudno przywotaé jedno okreslenie internacjonalizacji, podobnie problema-
tyczne jest wskazanie okreslonej grupy motywow, ktore sg brane pod uwage przez przed-
sigbiorstwo podejmujace aktywnos$¢ na rynkach zagranicznych. W literaturze przedmiotu
dominuja dwa podejscia (tabela 2.). Pierwsze z nich wskazuje na takie czynniki, jak:
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rynkowe, kosztowe, zaopatrzeniowe oraz polityczne. Natomiast drugie podejscie dzieli
motywy internacjonalizacji przedsigbiorstwa na:
—  proaktywne — ktére wystepuja, gdy przedsiebiorstwo dazy do zmiany strategii
dzialania, poniewaz ma specjalne kompetencje i zasoby, badz gdy dostrzega
w otoczeniu szanse dzialania na rynkach zagranicznych;
—  reaktywne — to takie, w odniesieniu do ktérych firma reaguje na pewne sily

na rynku macierzystym albo na rynkach zagranicznych i stara si¢ do nich do-
stosowac [Album, Strandskov, Duerr, Dowda, 1994, s. 40-46].

TABELA 2.
Motywy podejmowania mig¢dzynarodowej ekspansji przedsi¢biorstw

Grupa czynnikow Wyszczegdlnienie

Poszukiwanie nowych rynkéw zbytu.

Efektywniejsze wykorzystanie mocy wytworczych.

Rynkowe Zwigkszenie konkurencyjnosci na rynku macierzystym.
Dynamiczny rozwdj rynkéw zagranicznych.

Zaostrzenie dziatan na dotychczasowych rynkach zagranicznych.

Uzyskiwanie efektu skali produkciji.

Korzysci krzywej doswiadczenia.

Mozliwosci obnizenia kosztéw robocizny, eliminacja kosztow transportu surowcow i ma-
Kosztowe terialow.

Yatwiejszy dostep do $rodkéw finansowych za granica i nizszy koszt ich pozyskania.
Ograniczenie ryzyka sprzedazy na jednym krajowym rynku i uniezaleznienie si¢ od wahan
koniunktury na tym rynku.

Mozliwo$¢ pozyskania: suroweéw, materialéw i energii po cenach nizszych niz na rynku
krajowym.

Mozliwos¢ pozyskania: surowcow, materialéw i energii wowcezas, gdy brakuje ich na rynku
krajowym — konieczno$¢ zapewnienia ciaglosci zaopatrzenia w surowce.

Zaopatrzeniowe

Wynikaja z polityki handlu zagranicznego panistw zaréwno macierzystych, jak i goszczacych.
Polityczne Wykotzystywane narzedzia to np.: system ubezpieczen eksportu, ulgi w podatku dochodo-
wym, zwrot podatku VAT, ograniczenie stawek celnych.

Oczekiwanie osiagniccia zysku (w dhuzszym okresie) z dziatania na rynkach zagranicznych.
Posiadanie przewagi technologicznej nad miedzynarodows konkurencja.
Dysponowanie asortymentem produktéw o unikatowych cechach (np.: wzornictwo,
walory smakowe, jako§¢ wykonania, mozliwos¢ adaptacji do indywidualnych potrzeb
klientéw) lub produkowanych po wyjatkowo niskich kosztach.

Proaktywne Posiadanie przewagi informacyjnej — duza wiedza o zagranicznych rynkach zbytu i/lub
klientach.
Oczekiwanie osiagniecia korzysci skali i zdobycia oraz wykorzystania doswiadczenia miedzy-
narodowego.

Dtugookresowe planowanie dzialan marketingowych za granica.
Osobiste zaangazowanie zarzadu przedsigbiorstwa w proces umiedzynarodowienia.

Presja konkurencyjna na rynku krajowym.

Obserwacja korzysci, jakie konkurenci osiagaja, umiedzynarodawiajac swoja dziatalnosé.
Nadprodukeja w branzy i samym przedsi¢biorstwie, gromadzenie si¢ zapasow.
Spadek sprzedazy produktéw na rynku krajowym, np. w wyniku osiagniecia schytkowej
fazy cyklu zycia rynkowego przez dany produkt lub nasycenia rynku macierzystego.
Nadmierne / nie w pelni wykorzystane moce produkcyjne.

Blisko$¢ zagranicznych rynkéw zbytu (obszary przygraniczne, kraje sasiednie) i/lub
portéw miedzynarodowych.

Zapytania ofertowe z zagranicy lub zaméwienia z zagranicy.

Reaktywne

Zrédto: opracowanie na podstawie: [Rymarczyk, 1996, s. 58-67; Album, Strandskov, Duerr,
Dowda, 1994, s. 40-46].
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Zintegrowane podej$cie do motywdéw podejmowania decyzji o migdzynarodowej
ekspansji przedsigbiorstw opiera si¢ na uwzglednieniu warunkow — szans i zagrozen
— otoczenia migdzynarodowego i krajowego (makrootoczenia i otoczenia sektorowego)
oraz potencjatu samego przedsigbiorstwa, czyli jego atutéw i staboscei (rysunek 1.). Przed-
sigbiorstwa dzialajace w kontekscie réznorodnych warunkéw otoczenia dalszego i sek-
torowego, zaréwno w kraju, jak 1 za granica, sq narazone na oddzialywanie ryzyka
systematycznego, co w praktyce oznacza, iz otoczenie takie generuje wiecej zagrozen
niz szans. Natomiast ryzyko specyficzne wynika ze zidentyfikowanych atutéw i stabo-
$ci. Im silniejszy jest potencjal danego przedsiebiorstwa, tym nizsze ryzyko specyficzne
oraz tym lepsze sa jego predyspozycje do podjecia ekspansji na rynki zagraniczne.

Syntetyczna ocena sytuacji przedstawionych w tabeli 3. wskazuje, ze okoliczno$ci
najkorzystniejsze do podjecia decyzji o ekspansji miedzynarodowej sa wtedy, gdy w oto-
czeniu krajowym i miedzynarodowym szanse przewazaja nad zagrozeniami, a przed-
sichiorstwo posiada silny potencjal wewnetrzny. W sytuacii, w ktérej przedsigbiorstwo
ma wiele atutéw, a otoczenie zagraniczne oferuje wigcej szans niz otoczenie krajowe,
nastepuje efekt ,,wypychania” przedsi¢biorstw na rynki miedzynarodowe.

TABELA 3.
Macierz wptywu uwarunkowan otoczenia miedzynarodowego i krajowego oraz
potencjatu przedsigbiorstwa na decyzje o podjeciu ekspansji miedzynarodowe;j

Tiecel
. S " Wiecej Wiecej Mate
Potencjal oto- S — Wiecej szans, | Wiecej szans, szans,
T Wigcej szans, | Wiccej szans, . N szans, T | szanse,
czenia miedzy- s R .’ | mniej zagro- | wigcej zagro- .. wigcej R
mniej zagrozefi | wiecej zagrozen | . . mniej za- duze za-
narodowego zef zen . | zagro- S
grOZen seft ngZCﬂla
e
A Duze szanse, Duze szanse, Male szanse, szanse,
Poten-"\jowego o . . Do
cial przeds male zagrozenia duze zagrozenia male zagrozenia male za-
Jap grozenia
sicbiorstwa
Warunki sprzy- | Warunki sprzy- | Warunki sprzy- | Warunki sprzy- | Warunki sprzyjaja-
jajace podjeciu | jajace podjeciu | jajace podjeciu| jajace podjeciu | ce podjeciu miedzy-
Duso s, |k |l | i) s | o opns
malo slabogci | ) SSPAASIL | W] CRSPARSIL, 1 W) CkSpansyl ) wej ekspansyl,
WYZSZC I'yZka WyZSZC fyZ}L
systematyczne ko systema-
tyczne
Warunki sprzy- | Warunki sprzy- | Warunki sprzy- | Waranki sprzy-
jajace podjeciu | jajace podjeciu | jajace podjeciu | jajace podjeciu
miedzynarodo- | miedzynarodo- | migdzynaro- | miedzynaro-
Duzo atutéw, | wej ekspansji, | wej ekspansji, | dowej ekspa- | dowej ekspa-
duzo stabosci | wyzsze tyzyko | wyzsze ryzyko | nsji, wyzsze | nsji, wyzsze
specyficzne systematyczne | ryzyko specy- | ryzyko syste-
ispecyficzne | ficzne matyczne i spe-
cyficzne
Warunki sprzyjajace podjeciu
Mato atutéw, | miedzynarodowej ekspansji, wyz-
malo stabosci | sze ryzyko systematyczne i spe-
cyficzne
Mato atutow,
duzo stabosci

Zrédlo: [Gorezyhiska, 2008, s. 50].
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W warunkach silnego potencjalu wewnetrznego, gdy na otoczenie migdzynarodowe
sktada si¢ wiecej szans, ale i wigcej zagrozen, przedsigbiorstwa takze podejma miedzy-
narodowy ckspansje, lecz bedzie ona obarczona wyzszym ryzykiem systematycznym
(ze wzgledu na obecnosc¢ zagrozen). Natomiast w warunkach posiadania zaréwno wielu
atutow, jak i wielu stabosci oraz wystepowania wielu szans na rynku krajowym i zagra-
nicznym, réwniez powstaja sprzyjajace warunki do ekspansji miedzynarodowej, ale
o podwyzszonym ryzyku specyficznym

W sytuacji, gdy przedsigbiorstwo wyrdznia sig licznymi atutami, lecz i licznymi stabos-
ciami, w kazdej sytuacji, gdy zostanie podjeta decyzja o miedzynarodowej ekspansji, bedzie
ona obarczona wyzszym ryzykiem specyficznym, a w sytuacjach, gdy przedsigbiorstwa
zdecyduja si¢ na ekspansje¢ miedzynarodows w warunkach otoczenia migdzynarodowego,
charakteryzujacego si¢ wigkszg ilo$cia szans i zagrozen, dodatkowo wigkszym ryzy-
kiem systematycznym.

Migdzynarodowa ekspansja o wysokim ryzyku systematycznym i specyficznym be-
dzie wystgpowata wowczas, gdy potencjal przedsi¢biorstwa bedzie cechowat si¢ mala
lodcig atutéw 1 stabosci. Ze wzgledu na staba pozycje zasobowa niechetnie zostanie
podjeta decyzja o wyjsciu poza granice kraju, a jesli juz, to bedzie obarczona wysokim
ryzykiem specyficznym. Dla przedsi¢biorstw o bardzo malej ilo$ci atutow nawet nie-
wielka ilo§¢ zagrozen wiaze si¢ z podwyzszonym ryzykiem systematycznym.

4. Od miedzynarodowej ekspansji produktowej do miedzynarodowej ekspansji
kapitatowej

W literaturze przedmiotu sq prezentowane rézne klasyfikacje sposobéw wejscia
przedsigbiorstwa na rynki zagraniczne. Podstawowymi kryteriami tych klasyfikacji sa:
zakres transferu kapitalu za granice, koszty wejscia, skala ryzyka, wycena szans i za-
grozen w otoczeniu mi¢dzynarodowym.

Wielu autoréw traktuje wejscie na rynki zagraniczne jako proces!, ktéry jest realizo-
wany w ramach kolejnych form, poczynajac od handlu zagranicznego, poprzez formy
bardziej ztozone (umowy licencyjne, umowy franchisingowe), az po utworzenie wias-
nego przedsi¢biorstwa za granica [Meissner, 1981; Sznajder, 1995, s. 72].

Biorac pod uwage przedmiot ekspansji, mozna wyr6znié trzy zasadnicze formy
ekspansji, tzn. produktows, zasobows, i kapitalowsa. Ekspansja produktowa obejmuje
transakcje kupna i sprzedazy wyrobéw i ushug. Zasadnicza forma ekspansji produkto-
wej jest eksport/import. Sa nimi takze kontrakty, podczas ktérych zachodzi sprzedaz
badz zakup specyficznych ustug. Ekspansja zasobowa obejmuje dziatania, w ramach

1 Wspolczesnie wystepuja organizacje typu born global, ktére swoja egzystencja przecza klasycznym
teoriom internacjonalizacii (proces stopniowego, wieloetapowego angazowania si¢ na rynkach zagranicznych).
Definiuje si¢ je jako firmy, ktére w ciagu trzech lat od swojego powstania rozpoczely eksport o wielkosci
co najmniej 25 proc. sprzedazy i istnieja nie wiecej niz 20 lat. Tradycyjne bariety umiedzynarodowienia dziatal-
nosci, takie jak brak wiedzy o rynkach zagranicznych czy tez niewystarczajace zasoby przedsigbiorstwa,
wydaja si¢ tych firm nie ograniczaé, a rozwdj technologii komunikacyjnej, integracja miedzynarodowa oraz
zmniejszanie si¢ batier miedzy krajami czesciowo thumaczg przyspieszenie procesu internacjonalizacji przed-
sichiorstw w tej formie.
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ktérych nastepuje uzycie badz sprzedaz zasobéw. Transfer zasobéw moze przebiegaé
jednokierunkowo lub partnerzy transferuja zasoby miedzy soba, jednak bez laczenia ka-
pitaléw. Formami ekspansji zasobowej sq licencjonowanie i franchising. Z kolei, eks-
pansja kapitalowa polega na zaangazowaniu kapitatu na rynku zagranicznym w formie
wspolnego przedsiewzigcia z partnerem zagranicznym (joint venture), w formie trwale-
go zaangazowania kapitatlowego na rynku zagranicznym (fuzje i przejecia na rynku zag-
ranicznym — inwestycja brownfield) lub w formie stworzenia wlasnego przedsigbiorstwa
na rynku zagranicznym (inwestycja greenfield).

Kazda z wymienionych form miedzynarodowej ekspansji moze by¢ rozpatrywana
jako forma czynna lub bierna (rysunek 1.).

RYSUNEK 1.
Bierne i czynne formy ekspansji miedzynarodowej przedsi¢biorstwa
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STWO <+ INWESTYCJE > PRZEJECIE
ZAGRANICZNE ZAGRANICZNE PRZEDSIEBIORSTWA
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Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Gorezyriska, 2008, s. 55].

Sposrod przedstawionych na rysunku 1. czynnych i biernych form ekspansji nie
wszystkie kwalifikujq si¢ do uznania za formy ekspansji miedzynarodowej. Przedsi¢bior-
stwa ekspansywne to takie, ktorych dzialania sa zorientowane na uzyskanie przewagi kon-
kurencyjnej poza granicami kraju macierzystego. Takie przedsigbiorstwa, podejmujac
ekspansje miedzynarodowa, wykorzystuja czynne formy, takie jak: eksport, sprzedaz
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wyrobow lub ustug objetych kontraktem, udostepnienie licencji, udostepnienie kon-
cepgji franchisingu, utworzenie joint venture z partnerem za granica lub realizacja bez-
posredniej inwestycji za granica (BIZ). Zdarzaja si¢ przypadki, w ktérych przedsigbior-
stwo, dzigki biernemu uczestnictwu w danej formie oraz uczeniu si¢ i zdobywaniu do-
$wiadczenia, przeksztalea si¢ w uczestnika aktywnego [Karaszewski, 2004, s. 73-83].

5. Przeglad wybranych form ekspansji polskich przedsi¢biorstw na rynki
zagraniczne

Do niedawna inwestycje zagranicznych firm w Polsce przestanialy ekspansj¢ ro-
dzimych przedsi¢biorstw na rynki zagraniczne. Jednak obecnie ta sytuacja zmienia sig.
Wejscie na rynek zagraniczny to naturalny kierunek rozwoju polskich przedsigbiorstw
o ugruntowanej pozycji. Dla wielu polskich firm staje si¢ jasne, ze rodzimy rynek po-
woli staje si¢ za maty. Wyjsciem z takiej sytuacji moze byc¢ ekspansja na rynki zagranicz-
ne.

Umigdzynarodowienie przedsigbiorstw jest realizowane za sprawa wykorzystania
réznych form ekspansji. Na podstawie danych opublikowanych przez Gléwny Urzad
Statystyczny mozna stwierdzié, ze polski eksport charakteryzuje si¢ tendencja wzro-
stowg, 1 przyczynia si¢ do rozwoju tej gospodarki (tabela 4.).

TABELA 4.
Wartos$¢ i dynamika zmian polskiego eksportu i importu w 2004 roku oraz
w latach 2009-2015 (w mln euro, w %)

Wyszczegolnie- 2004 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
nie
Eksport (w mln euro) | 59698 | 98218 | 120373 | 136 694 | 143456 | 152779 | 165774 | 179 578

Dynamika zmian (w %) - — 123 114 105 106 108 108
(rok do roku)
Import (w mln euro) 71354 | 107529 | 134188 | 152568 | 154040 | 155092 | 168432 | 177 233
Dynamika zmian (w %) — - 125 114 101 101 108 105
(rok do roku)
Saldo (w mln euro) -11 656 -9311 | -13815 | -15874 | -10 584 -2313 -2658 2345

Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Handel zagraniczny styczei — grudziesi 2015; Handel zagraniczny
styezen — grudgien 2013; Handel zagraniczny styezeni — grudzier: 2011; Handel zagraniczny styczei — gru-
dzien 2009)].

7. danych zawartych w tabeli 4. wynika, Zze warto$¢ polskiego eksportu w 2015 roku
wyniosla blisko 180 mln euro, a wicc nastapil wzrost o 8% w poréwnaniu z rokiem
poprzednim. W okresie 2004-2015 systematycznie takze wzrastal w Polsce import.
W 2015 roku do Polski przywieziono z zagranicy towary o facznej wartosci 177,23 mld
euro. W stosunku do 2014 roku byt to wzrost o 5%. Najwyzsza dynamike zmian mozna
bylo zaobserwowaé w roku 2010 w stosunku do roku 2009, kiedy zaréwno wartos¢ eks-
portu, jak i importu wzrosty ponad 20%.
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Poréwnujac warto$¢ eksportu w 2015 roku z rokiem 2004, mozna zauwazy¢, ze
warto$¢ ta wzrosta trzykrotnie, a warto$¢ importu — ponad dwukrotnie. Wyniki te
$wiadcza o tym, iz rozwdj gospodarczy Polski, w tym rowniez wzrost eksportu — po-
dobnie jak w wigkszosci gospodarek przechodzacych proces transformacji w Europie
Srodkowej i Wschodniej — jest silnie uzalezniony od naplywu inwestycji zagranicz-
nych, ktére z reguly sq nosnikiem innowaciji i technologii, ale jednoczesnie generujg
import o charakterze inwestycyjno-zaopatrzeniowym. Import ten bezposrednio wplywa
na rozwdj potencjatu produkcyjnego oraz unowoczesnienie gospodarki, a jednoczesnie
wywiera decydujacy wplyw na skale deficytu obrotow. Mozna zatem oceniaé, ze
wzrost importu — szczegdlnie szybki na poczatku transformacii — jest nieodtacznym i na-
turalnym elementem rozwoju polskiej gospodarki. Warto zarazem podkresli¢, ze nap-
tyw zagranicznych inwestycji, pociagajacy za soba wzrost importu, po pewnym czasie
generuje rowniez przyspieszenie eksportowe w wyniku zaangazowania si¢ tych pod-
miotéw w dziatalnos¢ eksportowa.

Na uwagg zasluguje fakt, iz deficyt handlowy od 2011 roku systematycznie malat
(za wyjatkiem roku 2014). Natomiast w 2015 roku wartos$¢ polskiego eksportu przek-
roczyta warto$¢ importu, co oznaczalto, iz od wielu lat po raz pierwszy uzyskano dodat-
nie saldo wymiany handlowej z zagranica (rysunek 2.).

RYSUNEK 2.

Wartos$¢ polskiego eksportu, importu i saldo handlu zagranicznego
w 2004 roku oraz w latach 2009-2015 (w mln euro)
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Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Handel zagraniczny styczei — grudziesi 2015; Handel zagraniczny
styezen — grudzien 2013; Handel zagraniczny styezeni — grudzier 2011; Handel zagraniczny styczei — gru-
dzien 2009)].

W latach 2001-2015 mozna zaobserwowac przeobrazenia struktury polskich obro-
tow towarowych z zagranica w przekroju geograficznym (tabela 5.). Biorac pod uwage
aktywna forme ekspansji produktowej polskich przedsigbiorstw, nalezy zauwazy¢, iz
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gléwnym kierunkiem polskiego eksportu sa kraje Unii Europejskiej, jednak w badanym
okresie udzial eksportu do tych krajéw w 2015 roku zmniejszyt si¢ 0 1,9% w stosunku
do roku 2001. W 2015 roku najwazniejszym partnerem handlowym byty Niemcy, ktére
ogo6lem odpowiadaly za zakup 27,1% polskich produktéw eksportowych. Wsréd polskich
partneréw handlowych kolejne pozycje po Niemczech zajmowaly w eksporcie — Wielka
Brytania (6,7%), Czechy (6,6%), Francja (5,5%), Wtochy (4,8%) i Holandia (4,4%).

TABELA 5.
Gtoéwne kierunki polskiego eksportu i importu w 2001 i 2015 roku (w %)
Struktura eksportu Struktura importu
Wyszczegélnienie (w %) (w %)
2001 2015 Zmiana 2001 2015 Zmiana

Unia Europejska 81,3 79,4 -1,9 69,8 60,0 -9,8
Pozaunijne kraje rozwinigte /USA, Japonia/ 57 6,3 +0,6 8,5 6,0 -2,5
Kraje WNP /Rosja, Ukraina, Biatorus/ 7,0 53 -1,7 10,5 8,6 -1,9
Pozostale /Chiny, Indie/ 6,0 9,0 +3,0 11,2 254 +14,2

Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Handel zagraniczny styezeii — grudziest 2015, Handel zagranicziny
styezent — grudzien 2007].

Drugim, waznym kierunkiem eksportu polskich produktdw sa kraje rozwijajace si¢
— ich udzial wzrdst w badanym okresie o 3,0%. Szczegdlne miejsce wérdd tych krajow
zajmujq Chiny, Indie oraz Turcja, ktéra obecnie jest traktowana jako jeden z perspek-
tywicznych rynkow dla polskiego eksportu. Trzeci pod wzgledem udziatu kierunek
polskiego eksportu to pozaunijne kraje rozwinicte gospodarczo. Cho¢ w omawianej struk-
turze wzrost ich udziatu w 2015 roku w stosunku do 2001 roku jest niewielki, to moz-
na przypuszczaé, iz na wymagajacych rynkach, takich jak USA czy Japonia, coraz $mielej
moga konkurowa¢ polskie produkty. Czwartym kierunkiem ekspansji produktowej sa
kraje WNP, w tym m.in.: Rosja, Ukraina i Biatoru$ — w badanym okresie warto$¢ eksportu
zmniejszyla si¢ o 1,7%.

Zmiany, dotyczace polskiego eksportu w latach 2001-2015, obejmuja réwniez
strukture przedmiotows (rysunek 3.). Giéwnie polegaja one na wzroscie udzialu wy-
rob6éw wyzej przetworzonych i o wyzszym stopniu zaawansowania technologicznego,
w tym przede wszystkim wyrobow elektromaszynowych, ktore w 2001 roku stanowity
37% eksportu ogétem, a 39% w 2015 roku. W tym okresie znaczaco wzrdst udziat
wyrobow chemicznych w polskim eksporcie — do 13,5%. Hitem eksportowym firm
z nad Wisly sa m.in.: nawozy, olejki eteryczne, preparaty perfumeryjne, mydfa i pre-
paraty piorace, a takze artykuly z kauczuku.

W analizowanym okresie bardzo korzystnie wyrdznial si¢ eksport artykutéw rol-
no-spozywczych, ktory zwigkszyl si¢ blisko 0o 60%. O ile w roku 2001 stanowily one
8,4% eksportu ogdlem z Polski, to w 2012 roku juz 13,3%. Szczegdlnie w minionych
kilku latach produkty zywno$ciowe systematycznie umacnialy swoja pozycje w polskim
eksporcie i staly si¢ jedna z naszych specjalnosci eksportowych. Polscy przedsigbiorcy
przede wszystkim eksportuja migso: drobiowe, wolowe i wieprzowe, a takze produkty
mleczarskie, czekolady oraz rozmaite rodzaje pieczywa. Trzeba takze zwroci¢ uwage
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na imponujaca sprzedaz sokow owocowych 1 warzywnych oraz zamrozonych owocow
(maliny, truskawki i wisnie).

RYSUNEK 3.
Struktura przedmiotowa polskiego eksportu w 2001 i 2015 roku (w %)
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Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Handel zagraniczny styczei — grudziesi 2015; Handel zagraniczny
styezent — grudzien 2007].

Z kolei, najwigksze spadki udzialu odnotowano w przypadku wyrobéw przemystu
lekkiego (o blisko 50%, do 4,14%) oraz wyrobéw przemystu drzewno-papierniczego
(0 30%, do 4,79%).

Od poczatku transformacji gospodatczej istotne miejsce w polskim handlu zagra-
nicznym zajmujg obroty ustugami, a ich generalnie dodatni bilans w tym okresie fago-
dzi skale deficytu w obrotach towarowych (rysunek 4.). Waznym, pozytywnym wyrdz-
nikiem eksportu ustug jest takze jego relatywnie wysokie przetozenie na aktywizacje ma-
tych przedsigbiorstw, a w rezultacie na wzrost zatrudnienia.
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RYSUNEK 4.
Wartos$¢ eksportu i importu ustug polskich przedsigbiorcow w: 2001, 2004,
2008, 2012 i 2015 roku (w mln euro)
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Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Handel zagraniczny styczei — grudziesi 2015; Handel zagraniczny
styezent — grudzien 2013; Handel zagraniczny styezeni — grudzien 2008, Handel gagraniczny styczer — gru-
dziert 2004].

W latach 2001-2015 wplywy z eksportu ustug wzrosty z 10,9 mld euro w roku 2001
do 40,8 mld euro w roku 2015, tj. 3,7-krotnie. W tym czasie wplywy z eksportu towa-
réw wzrosty okoto 4,4-krotnie (z 39 mld euro do 172,6 mld euro), czyli znacznie
szybciej.

W wymianie uslug dominowaly rynki Unii Europejskiej, szczegdlnie Niemcey i Cze-
chy, natomiast wsréd rynkéw pozaunijnych: Szwajcaria 1 USA, Ukraina i Rosja.

W ogdlnej wartosci przychodow z eksportu ustug w ostatnich latach ponad polo-
wa przypadta na dwie grupy, tj.: uslugi transportowe (stanowiace 29,5% w roku 2012)
oraz ustugi na rzecz podréznych z zagranicy, w tym turystéw (stanowiace 29,1% ogdl-
nych przychodéw). Istotne znaczenie mialy takze patenty i licencje oraz ustugi ubez-
pieczeniowe 1 finansowe.

Przykladem niekapitalowej ekspansji na rynki zagraniczne sa umowy franchisin-
gowe polskich przedsigbiorstw z partnerami zagranicznymi. Rodzime pomysly na pro-
wadzenie biznesu w ramach uméw franchisingowych na razie do$¢ nieSmiato wkraczaja
na zagraniczne rynki. Z blisko 600 polskich sieci rozwijajacych si¢ w kraju poprzez fran-
czyze tylko 45 zdecydowalo sig, jak dotad, uruchomié¢ placéwki pod swoja marka, poza
Polska. Tymczasem wigkszo$¢ z nich ma niewiele takich jednostek. O szerzej zakrojonej
ekspansji mozna méwic jedynie w kilku przypadkach.

Najczesciej polscy przedsigbiorcy zawieraja umowy franchisingowe z partnerami
zagranicznymi w takich branzach, jak: odziez, obuwie, galanteria skorzana, urzadzanie
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whnetrz, gastronomia, FMCG (fast-moving consumer goods — produkty szybko rotujace, sprze-
dawane czesto 1 po wzglednie niskich cenach, np.: artykuly spozywcze, Srodki czysto-
$ci.), salony urody, biura nieruchomodci oraz ustugi (tabela 6.).

Polskie sieci franczyzowe, rozwijane poza granicami naszego kraju, sq obecne w su-
mie w ponad 40 panstwach. Gtéwnymi krajami ekspansji sa kraje oscienne, jednak szcze-
golnie potudniowi sasiedzi i Litwa. W Czechach istnieje 19 polskich sieci, natomiast na
Stowacji i na Litwie — po 17. Po kilkanascie marek pojawilo si¢ juz takze w Rosji, na Ukrainie
oraz w Rumunii. Natomiast Zach6d pozostaje ogromnym wyzwaniem. Pojawienie si¢
na Zachodzie jest juz zdecydowanie trudniejsze.

W Niemczech swojg obecno$¢ zaznaczylo juz 10 sieci. Na terenie pozostatych kra-
jow dawnej Unii Europejskiej pojawilo si¢ facznie 11 sieci, lecz czg¢sto sa to pojedyn-
cze placéwki, np.: Miss Trendy oraz New York Hot Dog w Irlandii, Nasz Nales$nik
w Anglii czy Organique i Perfect Moments w Szwecji. Jednocze$nie mozna wskazac
kilkadziesiat krajow, nierzadko bardzo egzotycznych, w ktérych pojawity si¢ placéwki
tylko jednej polskiej sieci, np.: w Armenii jest obecny Atlantic, w Libanie — Big Star,
aw Chinach — Tatuum. Do Stanéw Zjednoczonych udato sie wej§¢ dwom polskim
sieciom franczyzowym — sklepom z kosmetykami Inglot oraz Ambasadom Urody
Vacu Fit [Rozwdf polskich sieci francgyzowyeh zagranicq 2070 (data wejscia: 15.05.2014)].

TABELA 6.
Przyktady polskich sieci franchisingowych dziatajacych na rynkach
zagranicznych
Liczba
Marka Branza Rynki goszczace placo-
wek
Reserved .. Litwa, Lotwa, Estonia, Rosja, Ukraina, Bulgaria, Rumu- 102
Odziez . .
Cropp nia, Czechy, Stowacja 66
Stowacja, Czechy, Wegry, Litwa, Niemcy, Holandia,
Vacu Fit Uroda Belgia, Irlandia, Anglia, Portugalia, San Marino, Wto- 200
chy, Rosja, USA
Zabka Spozywcze Czechy p;)(t)lgd
Australia, Zjednoczone Emiraty Arabskie, Kanada,
Wielka Brytania, Finlandia, Irlandia, Indie, Kuwejt, Li-
T > 5 > s s
Inglot Uroda twa, Malta, Oman, Katar, Arabia Saudyjska, Serbia, 70
USA, Turcja, Ukraina
Atlantic Odzics Rosja, U'krama, LlF\va, Bla)forus, Czechy, Stowacja, 53
Motdawia, Armenia, Gruzja
CCC Buty Czechy 41
Urzadzanie Biatorus, Bulgaria, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa,
Meble Vox A Motdawia, Niemcy, Rosja, Rumunia, Stowacja, Ukraina, 40
wnetrz Weary

Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Rozwdj polskich sieci franczyzowych za granicq. . ., 2010].

Polskie firmy coraz czesciej inwestujg za granica oraz zwickszajg aktywno$¢ inwe-
stycyjna na $wiatowych rynkach. Warto przypomnieé, ze na poczatku lat dziewieé-
dziesiatych XX wieku BIZ polskich firm stanowily 0,01% $wiatowych przeplywow
BIZ, natomiast juz pod koniec pierwszej dekady XXI wieku warto$¢ ta wzrosla do
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0,4% (40 razyl). Bez watpienia, obecnie zjawisko to stanowi istotny symptom prze-
mian dokonujacych sie w polskiej gospodarce i okresla poziom jej umiedzynarodowie-
nia. Aktywno$¢ inwestycyjna $wiadczy o potencjale polskich przedsigbiorstw, ktore staja,
si¢ aktywnymi uczestnikami systemu miedzynarodowego obrotu kapitalami inwesty-
cyjnymi.

Dynamiczny wzrost warto$ci bezposrednich inwestycji lokowanych za granica
przez polskie przedsiebiorstwa jest obserwowany od 2005 roku. W czerwcu 2011 roku
po raz pierwszy w historii warto§¢ skumulowana (okres: lipiec 2010-czerwiec 2011)
polskich inwestycji bezposrednich za granicg byla réwna skumulowanej rocznej war-
todci zagranicznych inwestycji bezposrednich w Polsce w tym okresie.

Polska jest nie tylko najwigkszym w regionie odbiorca zagranicznych inwestyciji,
ale takze najwickszym zrédlem, z ktérego kapital wyplywa (poza 2012 rokiem). Lata:
20101 2011 byly rekordowe pod wzgledem polskich inwestycji za granica, a ich war-
tos¢ przekraczata 7 mld USD (rysunck 5.). W 2012 roku strumieri odptywu BIZ byt
zwigzany z wycofywaniem kapitatlu zainwestowanego za granica przez polskie przed-
sigbiorstwa.

RYSUNEK 5.
Wartoé¢ BIZ realizowanych przez: Polske, Czechy, Sfowacje i Wegry
(2005-2012)
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Zrédlo: opracowanie na podstawie: [World Investment Report, 2006; World Investment Report, 2009,
World Investment Report, 2013].

Polscy przedsi¢biorcy inwestowali w 94 krajach, w tym wszystkich z Unii Euro-
pejskiej, gdzie kapital ulokowato 1 980 spélek (w 2010 roku bylo ich 1 802). Ponad
50% dziatalno$ci mialo miejsce w krajach o$ciennych. Mierzac dziatalnos¢ liczba sp6-
tek za granica, az 52% inwestycji trafito do: Niemiec (427 podmiotéw), na Ukraine
(355), do Czech (270) i Rosiji (242).

Powodem przeplywéw kapitatowych do takich krajow, jak: Luksemburg, Holandia
czy Cypr sa korzystne przepisy podatkowe. Firmy rejestruja w tych krajach spotki i za
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ich posrednictwem inwestuja. Te przeplywy to tzw. kapital w tranzycie. Polskie spotki
dzicki takim zagranicznym sp6tkom moga inwestowaé w Polsce, wigc kapital wraca.
Z kolei, Belgia i Wielka Brytania to wielkie centra finansowe — tu sa lokowane nad-
wyzki finansowe z calej grupy kapitatowe;.

Warto na tle wartosci BIZ realizowanych przez polskich przedsigbiorcow pokazac,
jaki udzial reprezentuja poszczegélne formy tych inwestycii, tzn. greenfield 1 brownfield
(rysunek 0.).

Na podstawie danych zawartych w World Investment Report 2016 mozna stwierdzié,
1z w strukturze BIZ, realizowanych przez polskich przedsi¢biorcéw w latach 2006-2011,
dominowaly inwestycje typu brownfield (strategie ,,naby¢” realizowane na rynkach za-
granicznych). Ponad pigcdziesi¢cioprocentowy udzial inwestycji typu greenfield zanotowa-
no tylko w 2007 1 2008 roku. W 2012 roku projektéw typu greenfield byto niewiele. Spo-
$§r6d zrealizowanych projektéw typu brownfield tylko jeden zastuguje na wyrdznienie —
zakup dokonany przez KGHM (KGHM zakupil za 2,8 mld dol. kanadyjska spdtke
Quadra w 2012 roku).

RYSUNEK 6.
BIZ typu greenfieldi brownfield polskich przedsigbiorcow (2006-2015)
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Zrédlo: opracowanie na podstawie: [World Investment Report, 2006; World Investment Report, 2009,
World Investment Report, 2013].

Dane NBP $wiadczg o tym, ze nie udalo si¢ powtérzy¢ sukcesu wartosci BIZ z lat
2010-2011. W 2012 roku zanotowano polskie inwestycje zagraniczne na minusie.
Ujemna warto$¢ inwestycji brownfield w 2012 roku wynika z tego, iz cz¢$¢ inwestoréw
z Polski wycofato udzialy kapitalowe z rynkéw zagranicznych. Przede wszystkim nastapito
wycofanie inwestycji z sektora dziatalnosci finansowej i ubezpieczeniowej (-1 270 mln euro)
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oraz dziatalnosci: profesjonalnej, naukowej i technicznej (-1 884 mln euro). Podobna
sytuacja wystapila w 2013 roku, gdy odplyw inwestycji bezposrednich polskich przed-
sighiorstw z rynkéw zagranicznych siegnat poziomu -2 501 mln USD. Od 2014 roku
mozna ponownie zaobserwowaé wzrost zaangazowania polskich przedsi¢biorcow w bez-
posrednie inwestycje zagraniczne, przy czym w 2015 roku dominowaly inwestycje typu
greenfield, co stanowito 65% ogoétu BIZ realizowanych przez polskie przedsi¢biorstwa.
Gléwnymi kierunkami inwestowania byly: Cypr i Szwajcaria, natomiast wycofywano
inwestycje przede wszystkim z Luksemburga i Szwecji. W 2015 roku polskie inwesty-
cje bezposrednie za granicg przede wszystkim trafily do podmiotéw bezposredniego
inwestowania zajmujacych si¢ dzialalnoscia finansowa i ubezpieczeniowa oraz gornic-
twem 1 wydobywaniem. Natomiast kapital wycofywano z podmiotoéw zwiazanych z dzia-
talnoscia: profesjonalna, naukows 1 techniczng [Polskie inwestyge bezposrednie za granicq
w 2015 roku; Polskie imwestygie bezposrednie za granicq 1w 2013 roku; Polskie imvestyge bezposrednie za gra-
nicq w 2012 roks).

6. Podsumowanie

Tematyka miedzynarodowej ekspansji zagranicznej jest aktualna i wazna zaréwno
z punktu widzenia przedsi¢biorstwa (ujecie mikro), jak i gospodarki narodowej oraz
$wiatowej. Przedstawiona analiza i ocena aktywnosci polskich przedsi¢biorstw na ryn-
kach zagranicznych pozwala wnioskowaé, iz w Polsce nastepuje staly rozwdj ekspansii
miedzynarodowej w jej réznych formach, od eksportu, poprzez formy zasobowe 1 ka-
pitatowe. Mimo intensyfikowania dzialalno$ci gospodarczej polskich podmiotéw gos-
podarczych, warto§¢ eksportu (1% wartosci §wiatowego eksportu), wspoipracy w ra-
mach sieci franchisingowych czy bezposrednich inwestycji zagranicznych (0,4% $wia-
towych przeplywow BIZ), w poréwnaniu z gospodarkami wysoko rozwinigtymi, jest
niewielka. Mozna to, co prawda, thumaczy¢ skutkami kryzysu w 2008 roku, ktéry przy-
czynil si¢ do spowolnienia aktywnosci inwestycyjnej na $wiecie i w Polsce. Pewnym po-
zytywnym sygnatem jest fakt, iz Polska zajmuje pozycje lidera wéréd krajéw Europy
Srodkowo-Wschodniej, co pozwala doceni¢ jej potencjal i z optymizmem patrzeé
w przyszlosé

Zagraniczna ekspansja polskich przedsi¢biorstw to takze efekt rzadowego wspar-
cia. W ostatnich latach administracja podjeta szereg skoordynowanych dziatan, ktore
pomogly polskim firmom w ekspansji na rynki zagraniczne, a mianowicie:

—  zaproszenie do udzialu w misjach gospodarczych organizowanych przez samo
tylko Ministerstwo Spraw Zagranicznych przedsiebiorstw (wzrost dziesiecio-
krotny w ciggu ostatnich dwéch lat — z 70 do 700 firm);

—  program Ministerstwa Gospodarki ,,Go China” (od 2004 roku wartos¢ pol-
skiego eksportu do Chin wzrosta o 182 proc., do 5,7 mld zt w 2012 roku);

—  rozpoczety w 2013 roku program ,,Go Africa” (eksport w tym przypadku
wzt6st od stycznia do lipca o 28 proc. t./t.) [Polskie inwestyce bezposrednie za
granicq w 2012 roku (data wejscia: 17.05.2014)] .
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Jednoczesnie Polska Agencja Inwestycji i Handlu SA, zgodnie z umowa zawarta z Mi-
nistrem Rozwoju, realizuje projekt pod nazwa: ,,Wspieranie polskich przedsiebiorstw
na wybranych rynkach”. Wydzial Wspierania Polskich Inwestycji jest odpowiedzialny
za udzielanie wsparcia polskim firmom zainteresowanym inwestowaniem za granica
w formie bezposrednich inwestycji lub fuzji i przejeé. Firmom zainteresowanym inwe-
stowaniem za granica udziela si¢ merytorycznej pomocy, polegajacej m.in. na doradz-
twie w zakresie wyboru lokalizacji projektu czy wsparciu przy uzyskaniu pomocy rza-
dowej dostepnej w wybranym kraju. Profesjonalne wsparcie obejmuje réwniez dostar-
czenie przedsiebiorstwom odpowiednich zasobéw informacyjnych niezbednych do
podjecia decyzji inwestycyjnej, ktore umozliwig lepsza koncentracje na kluczowych
rynkach czy organizowanie misji gospodarczych wigkszych niz do tej pory.
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Streszczenie

PéInocno-wschodni region dawnej Rzeczypospolitej nalezal do najstabiej rozwinietych przemy-
stowo czedci kraju. Celem artykutu jest zbadanie, czy w latach 1870-1914, a nastepnie w okresie miedzy-
wojennym (1918-1939), zaszly w tym zakresie istotniejsze zmiany oraz czy zmniejszyly one przemystowy
dystans regionu w stosunku do innych, polskich prowingji. Badanie obejmuje pétnocno-wschodnie gubernie,
ktére po 1918 roku znalazty sic w wojewddztwie: bialostockim, wilefiskim, nowogrédzkim i poleskim.
Na przetomie XIX i XX wieku mapa przemystowa regionu ulegta niewielkim zmianom, za$ wigkszy
wzrost produkgji i zatrudnienia dotyczyt jedynie kilku wigkszych osrodkéw (Biatystok, Grodno, Wilno,
T.omza). Wazna cecha przemystowej mapy byla lokalizacja calkiem duzych zakladéw przemystowych
na obszarach wiejskich. W latach dwudziestych XX wieku w poréwnaniu z okresem przedwojennym
mial miejsce przemystowy regres, a ozywienie nastapilo w koncu lat trzydziestych, kiedy odtworzono
poziom zatrudnienia sprzed 1913 roku.

Stowa kluczowe: struktura gospodarki, przemyst ziem polskich, pierwsza globalizacja, Kresy Wschodnie,
wojewddztwa wschodnie IT Rzeczypospolite;

INDUSTRIAL PERIPHERIES: NORTH-EASTERN POLAND IN 1870-1939
Summary

The North-Eastern region of the First Republic of Poland was among the least industrially devel-
oped parts of the country. The purpose of the paper is to examine whether in the years 1870-1914, and
in the interwar period (1918-1939), the situation changed and whether the gap between the region and
other Polish provinces decreased. The study concerns governorates which after 1918 became parts of
the Polish voivodeships: Biatostockie, Wilefiskie, Nowogrédzkie, and Poleskie. In the years 1870-1914,
the industrial map of the region changed little: increased production and employment was only observed
in a few larger cities (Bialystok, Grodno, Vilnius, and f.omza). An important feature of the industrial
map was that quite large industrial factories were also located in rural areas. As compared with the pre-

1 Badania zaprezentowane w artykule zostaly zrealizowane w ramach projektu badawczego ,,Wzrost
gospodarczy ziem polskich w dobie pierwszej globalizacji” finansowanego przez Narodowe Centrum
Nauki (numer projektu 2012/07/B/HS4/00451).
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war period, the 1920s saw a general decline in the industrial sector. Recovery occurred at the end of the
1930s, when the level of employment returned to that recorded prior to 1913.

Key words: structure of economy, Polish industry, first globalisation, Eastern Borderlands, Eastern
provinces of Second Polish Republic

JEL: O14, N'13, N'14, N63, N64, N93, N94

1. Wstep

Przeszto$¢ gospodarcza pétnocno-wschodnich peryferii Rzeczypospolitej nie cie-
szyla si¢ szerszym zainteresowaniem historykéw, dotyczylo to zaréwno okresu przed-
rozbiorowego, jak 1 wieku dziewigtnastego czy lat miedzywojennych. Niewatpliwie,
wynikato to z faktu, iz po drugiej wojnie Swiatowej obszar ten, z wyjatkiem regionu bia-
tostockiego, znalazt si¢ poza granicami Polski. Batiera byt takze skromny zaséb Zr6-
del, do ktérych po 1945 roku dostep byt utrudniony. Wyjatek stanowita Bialostoc-
czyzna badz tez wojewddztwo bialostockie (w granicach po 1945 roku). Doczekata sie
ona sporej iloéci studiow, siggajacych réwniez w bardziej odlegl przeszlosé [m.in.: Dob-
roniski, 1998; 2012; Kaczynska, 1974; Kalabinski, 1986; Kostrowicki, 1957]. Jesli chodzi
o dalej wysuniete na wschéd obszary Wileniszezyzny, Nowogrédcezyzny czy Polesia,
stan badan jest bardzo ubogi, nieliczne opracowania zazwyczaj odnosza si¢ do lat mig-
dzywojennych.

Niniejszy artykul ma przynajmniej cz¢$ciowo wypelni¢ te luke. Jego celem jest
odpowiedZ na pytanie, czy na przemyslowej mapie péinocno-wschodnich kreséw
zachodzily jakiekolwiek dostrzegalne zmiany w epoce, kiedy na ziemie Polski central-
nej docierata rewolucja przemystowa, za$ $wiat zachodni wchodzit w druga faze in-
dustrializacji. Czy w regionie poinocno-wschodnim w koficu XIX wieku, a nastegpnie
w okresie miedzywojennym, mozna dostrzec echa owych proceséw, czy tez ,,czas
stal tam w miejscu”? Czy dystans w stosunku do innych, w tym takze peryferyjnych,
czesdci kraju ulegt poglebieniu (a moze zmniejszeniu), czy tez mozna mowic o status
quo?

Zakres chronologiczny analizy objat lata 1870-1939. Okres poczatkowy wynikat
z przyjmowanej w polskiej historiografii tezy, iz narodziny przemystu fabrycznego na
ziemiach polskich datujg si¢ od lat siedemdziesiatych XIX wieku, za$ dat¢ koficows wy-
znacza wybuch drugiej wojny §wiatowej, w wyniku ktérej region pétnocno-wschodni
znalaz! si¢ poza granicami Polski. Analiz¢ obejmujaca zakres terytorialny odniesiono do
pétnocno-wschodnich wojewddztw 11 Rzeczypospolitej (biatostockie, wileniskie, no-
wogrodzkie 1 poleskie), ktore w XIX wieku nalezaly do Krdlestwa Polskiego 1 pan-
stwa rosyjskiego. Ujecie takie stwarza problem z poréwnywalno$cia danych, ktéry bie-
rze si¢ stad, iz obszar wskazanych czterech wojewédztw nie byt prosta suma odnos-
nych guberni. Z tego wzgledu konieczne staly si¢ przeliczenia umozliwiajace poréw-
nywalno$¢ danych, tam, gdzie to bylo mozliwe, odwolywano si¢ do statystyk na po-
ziomie powiatow.
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W pracy wykorzystano polskie i rosyjskie zroédia z XIX wieku oraz z okresu mig-
dzywojnia dotyczace przemystu, ktéry moglibysmy nazwaé srednim i duzym. Ow-
czesna industrializacja wigzala si¢ z narodzinami przemystu fabrycznego, ktéry od
przemystu tradycyjnego odréznial si¢ m.in. wielko$cia zakladéw, w zwiazku z tym
takie ujecie nalezy uznac za wlasciwe. Z drugiej strony nalezy pamietad, jak pisal Ha-
gen [1963, s. 20-34], iz wyrazem postepu przemystowego takze moglo by¢ zwigksza-
nie liczby drobnych przedsigbiorstw stosujacych nowe technologie, przynoszace me-
chanizacje tradycyjnych dziedzin, takich jak: przedzalnictwo, tkactwo itd. Niestety,
dane na ten temat s fragmentaryczne, stad w artykule ich zakres jest ograniczony.

2. Zakres terytorialny i podzialy administracyjne

Pétnocno-wschodnie obszary Rzeczypospolitej byly ziemia pogranicza, a wraz ze
zmianami granic pafistwa zmieniata si¢ ich przynalezno$¢ polityczno-patistwowa i gra-
nice jednostek administracyjnych, w sktad ktérych wchodzity. W XIX wieku caly 6w
obszar byl pod panowaniem rosyjskim, natomiast w 11 Rzeczypospolitej znalazt si¢
w wojewddztwach: bialostockim, nowogrédzkim, wileriskim i poleskim. Pod wzgle-
dem administracyjnym w okresie rosyjskim tereny te nalezaly do tzw. guberni zachod-
nich Rosji oraz péInocnych guberni Krdlestwa Polskiego. Te pierwsze objely guber-
nie: wilefiskg i grodzieniska, a takze obrzeza guberni: kowieriskiej, miniskiej i wotyn-
skiej [Kutrzeba, 1920, s. 183]2. Do guberni grodzieniskiej nalezal najwigkszy osrodek
przemystowy regionu — Biatystok (do 1842 roku wraz z przyleglymi powiatami sta-
nowil obwdd biatostocki, nastepnie zostal wlaczony do guberni grodzieniskiej). Za-
chodnie i potudniowe powiaty wojewddztwa biatostockiego (w granicach z miedzy-
wojnia) znajdowatly si¢ w guberni: suwalskiej i fomzynskiej Krolestwa Polskiego [Trze-
binski, Borkiewicz, 1956, s. 35]. W ten sposéb wojewddztwo bialostockie, utworzone
w 1919 roku [Ustawa tymezasowa. .., 1919], objeto powiaty nalezace do trzech guberni,
tj.: suwalskiej, lomzynskiej 1 grodziediskiej, ale nie w calo$ci. Pétnocne powiaty guberni
suwalskiej (kalwaryjski, mariampolski, wladystawowski, wytkowyszki oraz czes¢ sej-
nenskiego) znalazly si¢ w panstwie litewskim, z kolei powiat makowski guberni fom-
zyniskiej wszedl do wojewddztwa warszawskiego. Z bylej guberni grodzienskiej do
wojewodztwa biatostockiego wlaczono powiaty: bielsko-podlaski, biatostocki i so-
kolski, a po traktacie ryskim réwniez grodzieniski i wotkowyski [Radlicz, 1934, s. 282]3.
Po wojnie z Rosja, w 1921 roku utworzono wojewddztwa: nowogrddzkie i poleskie
[Ustawa g dnia 4 lutego. .., 1921], ktore objely powiaty (lub ich czesci) guberni: gro-
dzienskiej, minskiej, wileniskiej i woltynskiej, a takze w niewielkim zakresie kowieniskiej

2 Gubernig wileniska tworzyly takie powiaty, jak: dzi$nienski, lidzki, oszmianski, $wigcianski, trocki,
wilejski, wilefiski; grodzieniska: grodzienski, brzeski, biatostocki, bielski, wotkowyski, kobryfiski, pruzan-
ski, stonimski i sokolski.

3 Wojewddztwo obejmowalo nastepujace powiaty: augustowski, biatostocki, bielski, kolneriski, lom-
zyniski, ostrowski, ostrotecki, sejneniski, suwalski, sokélski, szczuczynski i wysokomazowiecki. Przejscio-
wo istnial takze powiat biatowieski. W latach 1921-1931 dokonano niewielkich korekt granicy polsko-
radzieckiej, w wyniku czego skorygowano liczbe ludnosci wschodnich powiatéw.
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i witebskiej*. Zastrzezono zarazem rozgraniczenie wojewodztwa nowogrédzkiego od
przysztego wojewodztwa wileniskiego. To ostatnie objelo obszary wiaczone do Pol-
ski w wyniku decyzji Sejmu Wileniskiego, zatwierdzonej przez Sejm Rzeczypospolitej
24 marca 1922 roku (Dz. U., 1922, Nr 2, poz. 162, 163)>. Granice dziewi¢tnastowiecz-
nych guberni i granice wojewodztw 11 Rzeczypospolitej przedstawia rysunek 1.

RYSUNEK 1.
Gubernie péInocno-wschodnie a wojewédztwa poétnocno-wschodnie
IT Rzeczypospolitej

Kowienska

Kowno

/_,_/'\_ =
Wilno

Wilenska

N~

Grodno

.\niﬁsk

Grodzienska

Zytomber:

Rysunek z lewej: gubernia fomzyniska i suwalska Krolestwa Polskiego oraz pétnocno-wschod-
nie gubernie Imperium Rosyjskiego (1907); rysunek z prawej: wojewddztwo biatostockie, no-
wogrédzkie, poleskie 1 wilefiskie (1930).

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [II Rzeczpospolita. . .; Sidorow].

Najwigksze obszarowo bylo wojewddztwo poleskie, z drugiej strony cechowato
si¢ ono najnizsza gestoscia zaludnienia (21 oséb na km? w 1921 roku i 31 0séb na km?
w 1931 roku); wyzsza gestosé miato wojewddztwo nowogrddzkie (odpowiednio: 35
1 406) oraz wilefiskie (odpowiednio: 35 i 44), najwyzsza — bialostockie (odpowiednio:
40151). Wszystkie wojewoddztwa uplasowaly si¢ bardzo nisko na tle $redniej krajowe;j
(odpowiednio: 70 i 83) [Roeguik Statystyki..., 1927, s. 5-10; Maty Rocznik. .., 1935, s. 11-14].
Owna niska gesto$¢ zaludnienia byta konsekwencja rzadkiej sieci osadniczej i matej licz-
by wigkszych o$rodkéw miejskich, co miato zwiazek z niskim poziomem rozwoju

4 Wojewddztwo nowogrédzkie tworzyly takie powiaty, jak: Baranowicze, Dunitowicze, Dzisna, Lida,
Nieswiez, Nowogrédek, Stonim, Stotpce, Wilejka i Wolozyn; poleskie — Brzes¢ Litewski, Drohiczyn, Kamien
Koszyrski, Kobryn, Koséw, Luniniec, Pifisk, Pruzany i Sarny. Trzy powiaty guberni grodzienskiej (grodzienski,
wolkowyski i biatowieski, z wyjatkiem gmin, ktére weszly do powiatu brzeskiego w wojewddztwie po-
leskim) przytaczono, jak wspomniano wezesniej, do wojewddztwa bialostockiego.

5 W sklad wojewddztwa wilefiskiego weszly nastepujace powiaty: dzisnienski, dunitowiczowski
i wilejski z wojewddztwa nowogrodzkiego oraz brastawski, wilenski, oszmiariski, §wiecianiski i trocki
z nowo przyltaczonych ziem.
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gospodarki, ale takze z trudnymi warunkami naturalnymi m.in. na Polesiu (mokrad!a,
bagna, torfowiska, niedostepne obszary lesne).

Obszar czterech wojewddztw objal byte gubernie w réznym stopniu: prawie w ca-
tosci tomzyniska, grodzieniska i wilefiska, w przypadku suwalskiej — poludniowe po-
wiaty, minskiej — zachodnie powiaty, za$ kowienskiej 1 wolynskiej — czesci powiatow.
Oddaja to statystyki ludnosci, ktore przedstawia tabela 1¢.

TABELA 1.
Ludnos$¢ guberni i wojewodztw pétnocno-wschodnich wedtug spisu z 1897
i 1921 roku
Wyszczegdlnienie Ludnos¢ ca- Ludnos¢ czesci guberni, ktora Ludnos¢ wedtug
tej guberni weszta w skfad danego woje- spisu z 1921 roku
wodztwa II RP

Wedtug spisu z 1897 roku W stosunku do

ogotu ludnosci

danej guberni

(w %)

Wojewddztwo biatostockie X 1575 691 X 1304 168
B. gubernia grodzieriska 1603 409 866 122 54,0 689 443
B. gubernia fomzynska 579 592 516 964 89,2 462 247
B. gubernia suwalska 582913 192 605 33,0 152 478
Wojewddztwo nowogrodzkie x 921 881 x 806 459
B. gubernia grodziefiska 1603 409 169 065 10,5 116 151
B. gubernia miriska 2147 621 412 487 19,2 377 558
B. gubernia wilefiska 1591 207 340 329 21,4 312750
Wojewodztwo poleskie X 1084 100 x 881 005
B. gubernia grodziefiska 1603 409 511013 31,9 308 805
B. gubernia wolyriska 2989 482 193 349 6,5 204 960
B. gubernia miriska 2147 621 379 738 17,7 367 240
Wojewodztwo wilenskie? X 1247 478 X 973 404
B. gubernia kowiefiska 1544 564 69 057 4,5 62 682
B. gubernia wilefiska 1591 207 1178 421 74,1 910 722

2 Pominigto skrawki guberni minskiej, ktore weszty w sklad wojewddztwa wilenskiego.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Landau, 19206, s. 109-110; Rocznik Statystyki. ..,
1924, s. 8-9; Rocznik Statystyki. .., 1927, s. 6-7; Pierwaja wsieobszezaja. . ., 1903-1905].

Dane zaprezentowane w tabeli wskazuja, iz w granicach czterech analizowanych
wojewodztw znalazta si¢ ludnosé guberni: grodziedskiej (w 100%), wileaskiej (w 95%),
tomzynskiej (w 89%), minskiej (w 37%), suwalskiej (w 33%), wolynskiej (w 6%) i ko-
wieniskiej (w 4%). Oznacza to, ze na ciaglosci gospodarczej regionu w okresie 1870-

6 Wykazany w tabeli 1. spadek liczby ludnosci w 1921 roku w stosunku do 1897 roku wynikat takze
ze strat wojennych. Szczegblowe obliczenia przedstawil L. Landau. Niektére powiaty zostaly przecicte
granica pafstwa, stad konieczne stalo si¢ szacowanie liczby ludnosci gmin, ktére znalazty si¢ w Polsce
(statystyki spisu z 1897 i 1921 roku obejmowaly jedynie powiaty). Autor opisal metody zastosowanych
przeliczen.
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1939 wazyly gubernie: grodziefiska, wilefiska i lomzyfiska oraz kilka powiatow guber-
ni suwalskiej i miniskiej.

Region pétnocno-wschodni mial wybitnie rolniczy charakter, wedtug spisu z 1897
roku, ponad 90% ludnosci utrzymywalo si¢ z zaje¢ rolniczych, za$ z przemystu, rze-
miosla i gbrnictwa w guberniach: grodzienskiej 11%, kowiedskiej, miskiej, tomzyn-
skiej 10%, wilediskiej 9%, wolynskiej 8%, suwalskiej 7%. Dla poréwnania, przecigtna
dla Kroélestwa Polskiego to 15% (w najsilniej uprzemystowionej guberni piotrkow-
skiej 30%), natomiast $rednia dla zaboru pruskiego to 21% (w roku 1895), natomiast
dla Galicji 8,0% (w roku 1900) [Historia Polski. .., 2003, s. 196-197]..

3. Przemyst ziem pétnocno-wschodnich w koncu XIX i na poczatku
XX wieku

Industrializacja jest traktowana jako jeden z najwazniejszych czynnikow sprawczych
wzrostu gospodarczego, a takze zachodzacych w dtuzszej perspektywie zmian struk-
turalnych w gospodarce. Sektor przemystowy cechuje si¢ wyzsza produktywnoscia
niz sektor rolny, dlatego wraz ze zwickszaniem jego zasiegu dochodzi do podnoszenia
ogolnej wydajnosci czynnikéw produkcji. Z procesem tym wiaze sig nie tylko bardziej
dynamiczny wzrost gospodarek w ujeciu ilo§ciowym, ale takze zmiany w strukturze
produkgji 1 zatrudnienia. Industrializacja, dzigki szybszym przyrostom produktu global-
nego niz liczby ludnosci, uznawana jest za sile sprawcza wzrostu produktu per capita.

Proces rozwoju przemystowego zazwyczaj cechuje nieréwnomiernosé przestrzen-
na, a w odniesieniu do wezesnych etapéw industrializacji byla ona wrecz oczywista. Nie-
oczywista jest za$ trwalo$¢ 1 glebokos$¢ réznic, bowiem zaleza one od rozprzestrze-
niania si¢ industrializacji i dynamiki tego procesu. Polskie uprzemystowienie, ktérego
poczatek przypad! na lata siedemdziesigte 1 osiemdziesigte XIX wieku, cechowata
silna koncentracja w kilku okregach, co miato zwiazek z dominacjg branzy: gérniczej,
hutniczej 1 widkienniczej w strukturze przemystu [Uprzemystowienie ziem polskich. . .,
1970, s. 79-84]. Dysproporcjonalnos¢ ta prowadzila do powstawania dualnych badz
wyspowych struktur gospodarczych [Luszniewicz, 2012, s. 25]. Dualno$é cechowato
wspolistnienie zwartych 1 duzych obszaréw z nowoczesnym przemystem obok
obszar6w zdominowanych przez tradycyjne rolnictwo, tymczasem w przypadku wys-
powosci niewielkie 1 zdekoncentrowane obszary mniej lub bardziej nowoczesnego
przemystu funkcjonowaly w tradycyjnym, rolniczym otoczeniu [Luszniewicz, 2012,
s. 25-26]. Nieréwnomiernos¢ przemystowa regionu pétnocno-wschodniego byla bliz-
sza strukturom wyspowym.

Dla struktury gospodarki regionu, w tym mozliwosci rozwoju przemystu, wazna
byta budowa linii kolejowych. Najwazniejsza byla kolej warszawsko-petersburska (1862)
taczaca: Bialystok, Grodno i Wilno z Warszawa i Petersburgiem. Kolejne miasta uzys-
kaly potaczenia kolejowe dopiero w 1873 roku, np.: Wilno z Minskiem (przez Mo-
todeczno), Bialystok z Grajewem i dalej z kolejami pruskimi, a Brze$¢ i Baranowicze
z koleja, warszawsko-terespolska (faczyta Warszawe z Minskiem i dalej z Moskwa).
W latach osiemdziesiatych kolej polaczyta Wilno—Lide—Baranowicze—f.uniniec—
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Sarny (dalej z kolejami ukraifiskimi) oraz Baranowicze z Bialymstokiem (przez Sto-
nim i Wolkowysk). W latach dziewi¢édziesiatych oddano kilka lokalnych polaczen
(np. Lapy-Ostroteka, Bielsk Podlaski-Hajnéwka, Hajnéwka-Bialowieza, Podhoro-
dzie-Gl¢bokie) oraz linig zaniemeniskq faczaca Augustow i Suwalki z kolejg warszaw-
sko-petersburska, a zatem z Grodnem (przez stacje L.ososna) i Wilnem (przez stacje
Orany). Przed wojng zbudowano jeszcze potaczenie Czeremchy z Hajnéwka 1 Wol-
kowyskiem oraz Wolkowyska z Lidg i Motodecznem (z odnoga do Grodna, doce-
lowo kolej biegta do Potocka)’. Jak z powyzszego wynika, wigkszos¢ duzych i $red-
nich miast regionu miata polaczenie kolejowe, wyjatek stanowila Y.omza i miasta tej
guberni (w korzystnej sytuacji byto jedynie Grajewo bedace dodatkowo stacja gra-
niczng miedzy Krélestwem a Prusami Wschodnimi). Jesli chodzi o gesto$¢ sieci ko-
lejowej, to w sumie byla ona niska, aczkolwiek porownywalna ze $redniq dla sasied-
nich guberni Krélestwa Polskiego czy guberni ukraifskich [Strasburger, 1916, s. 311].
W latach mi¢dzywojennych na mapie potaczeni kolejowych regionu nie zaszly zmiany
(wigksza inwestycja byla jedynie linia Woropajewo-Druja w wojewodztwie wilefi-
skim), natomiast gros Srodkéw pochtaniala przebudowa toréw (dostosowanie rozsta-
wu szyn do normalnotorowego). Na stan kolei, podobnie jak calej gospodarki regio-
nu, silnie wplyneta nowa sytuacja polityczna, w szczegélnosci upadek relacji gospo-
darczych z bolszewicka Rosja.

W drugiej potowie XIX wieku pétnocno-wschodnie gubernie Kroélestwa Polskie-
go stanowily —w stosunku do pozostatych guberni Krélestwa — odrebny obszar gos-
podarczy, o czym pisata Kaczyniska, dodajac, iz bylo: wreez zaskakujace, ge mimo niewiel-
kiego terytorinm i braku wewnetrznyeh ograniczer instytugjonalnych moglo istniec tak daleko posunigte
grdgnicowanie i taki brak wewnetryne integragi ekonomiczneg kraju [Kaczynska, 1974, s. 7).
Przemys! guberni stanowily nieliczne manufakturowo-rzemieslnicze zaktady zlokali-
zowane w wigckszych miastach (takich jak Y.omza i Suwatki) oraz na obszarach wiej-
skich. Duze znaczenie mial tzw. przemyst domowy, w tym pltéciennictwo (region tom-
zynski) kierujace produkeje na rynek warszawski. W drugiej polowie wicku branza ta
przezywala kryzys z powodu konkurencji zakladéw zyrardowskich [Kaczyniska, 1974,
s. 87]. Do$¢ liczne byly zaktady tkackie, przetwornie ptodéw rolnych (mtyny, gorzel-
nie, kaszarnie, garbarnie), wystgpowaly takze pojedyncze zaklady chemiczne (myd-
larnie) czy metalowe. Przed wojna zaden z zaktadéw obu guberni nie zatrudnial pie-
ciuset i wigcej robotnikow, szacuje sig, ze w Krolestwie w takich zakltadach pracowalo
28% robotnikéw [Kaczyniska, 1974, s. 104]. W ostatnich dekadach XIX wieku sy-
tuacja przemystu obu guberni nie ulegta istotniejszym zmianom. O pewnym wzroscie
zatrudnienia i produkeji mozna méwic¢ w przypadku guberni tomzynskiej, a jesli cho-
dzi o suwalska, mial on charakter §ladowy. Liczba robotnikéw przemystowych guber-
ni tomzynskiej w latach siedemdziesiatych XIX wieku si¢gata 1 tys., od lat osiemdzie-
siatych do poczatku XX wieku 2-3 tys., przed wojng ponad 3 tys. W przypadku gu-

7 Kilka odcinkéw zbudowano podczas wojny, np.: Suwalki-Olecko (stacja graniczna), Sniadowo-
Fomza oraz Kowel-Kamied Koszyrski [Niedomagata]. Sie¢ normalnotorows (z szerokim rozstepem
szyn) uzupelniala dos§¢ gesta sie¢ kolejek waskotorowych, w tym wybudowanych w czasie wojny
[Lijewski, 1962].
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berni suwalskiej jedynie w latach dziewie¢édziesiatych liczba robotnikéw wynosita pra-
wie 2 tys., w pozostalych oscylowata wokét 1 tys., przed wojna dochodzac do 1,6-2,1 tys.
[Kaczyniska, 1974, s. 94]8. Robotnicy przemystowi w obu guberniach stanowili od 0,1%
do 0,3% ogdtu ludnosci [Dobronski, 1979, s. 311, 320]. Wartos§¢ produkeji w guberni
suwalskiej w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych oscylowata wokét 1 miln rb.,
w latach dziewigédziesiatych przekraczala 2 min rb., a przed wojna si¢gata 3,7 mln rb.
[Obzor suwalskg;. .., 1873-1912]°, natomiast w przypadku fomzynskiej w latach siedem-
dziesiatych wynosita okoto 2 mln rb., w latach osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych
od 3,5 do 4 mln rb., na przetomie stuleci okoto 4 mln rb. i ponad 5 mln tb. w roku 1907
[Obzor tomzinsky). .., 1876-1907]10. Obzory gubernatoréw nie sq przez historykéw
uznawane za precyzyjne zroédlo, niemniej sygnalizowaly pewien postep, potwierdzily go
takze statystyki urbanizacyjne, o ktérych dalej!!.

Strukture przemystu obu guberni determinowaly zaklady przetwarzajace ptody rolne
i lesne, ,,fabryki nierolnicze” wystepowaty bardzo rzadko. W guberni tomzynskiej
w 1907 roku, przy produkcji wynoszacej 5,3 mln tb. i zatrudnieniu 4,7 tys. robotnikow,
az 3,6 min rb. przypadalo na przemyst ,,obrébki produktéw rolinnych” (2,4 tys. robot-
nikéw)!2, na drugim miejscu byto przetworstwo produktoéw zwierzecych — 0,7 mln rb.
(0,7 tys. robotnikdéw), nastepnie cegielnie, wyrdb narzedzi, sprzetodw itp. [Obzor
lomzinska. .., 1907]. Najwiecej zaktadow skupiata L.omza, oprocz przetwérstwa rolnego,
na poczatku XX wieku w miescie dziataly: fabryka wyrobéw miedzianych, mydlarnia
i miodosytnia. W Nowogrodzie pracowaly: garbarnia, mydlarnia i cegielnia; w Zam-
browie — 2 mltyny parowe i mlyn wodny; w Kolnie — browar i 2 miyny; w Jedwabnem
— fabryka grubego sukna i browar; w Stawiskach — wyréb kozuchéw, miodu i octu;
w Grajewie — fabryka mielenia kosci, gorzelnia, garbarnia, mtyn parowy, fabryka maczki
kartoflanej i fabryka tasiemek gumowych; w Drozdowie — duzy zaklad piwowarski;
w Wysokiem Mazowieckiem — 6 mlynéw; w Tykocinie — 4 mtyny wodne i browar;
w Ciechanowcu — fabryka ,,posledniego” sukna [Verdmon, 1912, s. 223-233]. Produkcja
guberni suwalskiej w 1912 roku wynosita 3,7 mln tb. (2,1 tys. robotnikéw), przy czym
na powiaty, ktore weszty do II Rzeczypospolitej (augustowski, suwalski 1 cz¢$¢ sejnen-
skiego) przypadlo 1,0 mln rb. (0,6 tys. robotnikéw). W powiatach tych dominowal,
podobnie jak w guberni tomzynskiej, przemyst rolno-spozywczy, w szczegolnosci
cztery dziedziny: garbarstwo 1 obrébka skor (232 tys. tb.), gorzelnictwo (180 tys. tb.),

8 Na powiaty augustowski i suwalski oraz czes¢ sejneniskiego przypadato okolo jednej trzeciej ro-
botnikéw. W 1872 roku na 562 robotnikéw guberni na powiat augustowski przypadato 148, suwalski
49, caly sejneniski 69; w 1885 roku odpowiednio: 1 050, 99, 148 i 150; w 1911 roku — 2088 , 232, 252
1145 [Obzor smwalskoj. . ., 1873, 1886, 1912].

9 W powiatach: augustowskim, suwalskim i czesci sejnefiskiego stanowita od 20% do 30% produkcji
ogoélem.

10 Produkcja powiatu makowskiego, ktéry w okresie miedzywojennym znalazl siec w wojewddztwie
mazowieckim, wynosita we wskazanych latach od kilku do kilkunastu procent produkcji ogétem gu-
berni.

11 Warto$¢ produkgji jest podawana w cenach biezacych, a przy obecnym stanie statystyk nie jest
mozliwe ujecie jej w cenach stalych. Z drugiej strony wzrost cen przemystowych nie byl duzy, wyste-
powal w okresach dobrej koniunktury, a w czasach kryzysowych ceny spadaly [Wisniewski, 1927, s. 42].

12 Dominowato mtynarstwo (1,3 mln rb., 542 robotnikéw), dalej cukrownictwo (0,9 mln rb.,
542 robotnikéw) oraz gorzelnictwo (0,5 min tb., 310 robotnikéw).
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piwowarstwo (140 tys. rb.) i mtynarstwo (140 tys. tb.). Kazda z tych dziedzin zatrud-
niala po kilkunastu — kilkudziesigciu robotnikéw [Obgor suwalskg. .., 1912]. W powiecie
suwalskim istniato 70 zaktadéw, z tego potowa w Suwatkach. Oprécz typowych dla
regionu firm, takich jak: jak mlyny wodne, browary czy tartaki, takze istnialy: fabryka
zapalek, octownia, mydlarnia i fabryka wyrobdw miedzianych. W powiecie augustow-
skim byly 72 zaklady, najwigksza byla fabryka wyrobéw fantazyjnych (produkcja
00 tys. tb., 15 robotnikéw). W Augustowie pracowaly: 2 garbarnie, tartak, 2 browary,
cegielnia 1 miodosytnia, natomiast w Raczkach — garbarnia, fabryka $wiec, cegielnia
1 browar [Verdmon, 1912, s. 235-244|. W latach dziewigcdziesiatych zanotowano pe-
wien postep technologiczny (nowe maszyny, silniki parowe), ale mial on charakter §la-
dowy.

Powyzsze dane daja mylne wyobrazenie, jakoby zaklady przemystowe gltéwnie byly
zlokalizowane w miastach. Statystyki produkeji i zatrudnienia pokazuja, ze zaklady
réwniez byly usytuowane na obszarach wiejskich (m.in. w dobrach ziemskich), a licz-
ba robotnikéw i warto$¢ produkcji byly, zwlaszcza w pierwszym okresie, zdecydo-
wanie wyzsze niz w miastach!3. Wynikalo to z opisanej struktury przemystu. Fakt ten
oznaczal, iz uprzemystowienie nie miato wigkszego znaczenia jako czynnik urbani-
zacyjny.

Gubernia wilefiska posiadala lepiej rozwinicty przemyst niz nieodlegta Suwalsz-
czyzna, a byla to zastuga przede wszystkim powiatu wilefiskiego, a doktadniej miasta
Wilno (tabela 2.).

TABELA 2.
Rozmieszczenie przemystu guberni wileniskiej wedtug powiatow w 1901 roku
Powiat Miasta Obszary wiejskie Razem

Produkcja | Robotnicy | Produkcja | Robotnicy | Produkcja | Robotnicy

(w tys. rb.) (W tys. rb.) (w tys. rb.)
Ogétem 8 016,9 4987 7 360,3 7 892 15 377,2 12 879
wilefiski 6 438,6 4202 22388 2073 86774 6275
lidzki 1 046,6 329 1084,5 2391 2131,1 2720
oszmianski 411,5 276 2529,3 1669 2940,8 1945
Swiecianski 82,1 91 410,6 321 4927 412
dzis$nieniski 27,0 51 164,7 229 191,7 280
wilejski 9,8 35 3488 654 358,6 689
trocki 1,3 3 583,6 555 5849 558

Dane dotycza 1 616 zakladéw zaréwno duzych, jak i matych (Zrédlo stwierdza, ze statystyka
obejmuje takze zaklady o produkcji ponizej 1000 tb., ktore nie podlegaty kontroli inspekcji

fabrycznej).

Zrédto: [Obzor wilenskj. .., 1902].

13 Stosowne dane podaja przywolane obzory, jednak z uwagi na brak miejsca nie zostaly one tutaj

przywolane.
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Wzrost produkeji przemystowej guberni mial miejsce od lat dziewigédziesiatych,
a jej warto$¢ w 1892 roku wynosita 6,4 mln rb., w 1895 roku — 7,8 mln rb., w 1900
roku — 18,4 mln rb., w 1901 roku — 15,4 mln tb. [Obzor wilenskyj. .., 1902, s. 20]'4. Jak
pokazuje tabela 2., ponad 56% produkcji pochodzilo z powiatu wilefiskiego (z miasta
Wilno 42%), 19% z oszmianiskiego i 14% z lidzkiego. Istotng rol¢ odgrywaty zaklady
zlokalizowane poza miastami (Srednio 48% produkeji, 60% robotnikow, w niekto-
rych powiatach nawet 80-90%). Dominowalo przetwoérstwo produktéw rolnych
(61% wartosci produkgcji), po okoto 10% przypadato na papiernictwo 1 obrébke drze-
wa, po 8% na obrébke mineratéw oraz przemyst metalowy 1 maszynowy. W znacznej
mierze przemyst mial charakter manufakturowy i dostarczal produkty na potrzeby
miejscowego rynku, a tylko nieliczne zaklady kierowaly wyroby do zewnetrznych gu-
berni [Obzonwvilensk.. ., 1902, s. 21-27].

Przemys! guberni grodzieniskiej kreowaly dwa osrodki, a mianowicie: Biatystok
i Grodno'. Niewatpliwie, najbardziej byt uprzemystowiony obwdd bialostocki, zatrud-
niajacy 60-70% ogdtu robotnikéw guberni. Samo miasto rozwinelo si¢ wraz z urucho-
mieniem polaczen kolejowych, natomiast od lat osiemdziesiatych doszto w nim do
koncentracji przemystu kosztem okolicznych osad [Werwicki, 1957, s. 45-47]16. Sku-
pialo ono przede wszystkim fabryki wldkiennicze, liczne byly takze zaklady przemystu
rolnego. Od konica XIX wieku miejscowy przemyst musial konkurowaé z produkcja
rosyjska, to za§ wymuszalo modernizacje i mechanizacje oraz koncentracje produkeji
[Chilczuk, 1962, s. 21-22, 61-62]. Jesli chodzi o wartos¢ produkciji i liczbe robotnikéw
regionu bialostockiego, w Zrédlach sq rozbiezne dane. Missalowa szacuje, iz okolo
1879 roku produkcja wldkiennicza guberni grodzieriskiej wynosila 5,9 mln tb., liczba
robotnikéw 5,0 tys., a w 1884 roku odpowiednio: 6,0 mln tb. 1 5,8 tys. [Uprzenzystowie-
nie giem. ..., 1970, s. 256]. Wedltug Werwickiego, produkcja wlékiennicza regionu bia-
tostockiego!” okoto 1879 roku wynosita 1,7 mln rb., w 1898 roku 7,6 mln rb. (w tym
Biatystok 4,3 mln tb.), za$ liczba robotnikéw 9,2 tys. (Biatystok 5,1 tys.), natomiast
w 1910 roku odpowiednio: 8,9 mln rb. (4,9 mln rb.) oraz 7,6 tys. (4,0 tys.) [Werwicki,
1957, s. 43, 51, 58]. Wedlug Brokgauza i Efrona, produkcja przemystowa guberni gro-
dzienskiej w 1891 roku wyniosta 7,5 mln rb. (w tym sukiennicza 3,3 mln 1b.), a liczba
robotnikdw 14,0 tys. [Encyklopediczeskij stowar. .., 1893]. Roznice wynikaja zapewne z uj-
mowania réznorodnego zakresu przedsicbiorstw, a takze przyjmowania réznych gra-
nic regionu!®,

14 W Wilnie okoto 1880 roku istniato: kilkanascie browaréw, garbarni i cegielni, kilka gorzelni oraz
zakladéw przemystu metalowego i warsztaty rzemieslnicze. Na 90 tys. mieszkancow w przemysle i rze-
miosle pracowato okolo 5 tys. oséb [K. K., 1900, s. 157-158].

15 Nie udato si¢ dotrze¢ do statystyk rozmieszczenia przemyslu wedlug powiatéw. Stosownych
danych nie zawieraja: [Pamiatnaja knizka. .., 1909; Adries Kaliendar. .., 1911; Stownik geograficzny. .., 1881,
s. 831-835].

16 W okregu biatostockim byt skupiony niemal caly przemyst wldkienniczy guberni, stanowiac za-
razem okolto 50% ogdlnej produkcji przemystowej guberni grodzieriskie;j.

17 Autor nie precyzuje granic regionu, lecz nalezy przypuszczal, ze chodzi o wojewddztwo bialos-
tockie w granicach po 1945 roku.

18 Wedtug zrédta podanego w tabeli 3., w 1897 roku produkcja wynosita 17,9 min rb., w 1908 roku 23,3
min b. (w 1912 roku liczba robotnikéw to 16 tys.). Dobronski pisal, ze przed pierwsza wojna produkcja
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Na obszarach zachodnich powiatéw guberni miniskiej, ktére weszty w sktad woje-
wodztw 11 Rzeczypospolitej (pifiski, nowogrédzki, czesé mozyrskiego, stuckiego 1 min-
skiego), mozna szacowaé, ze w 1907 roku przemysl zatrudniat 2,6-3 tys. robotnikéw,
produkcja zas$ si¢gata 10 mln tb. [Pamiatnaja knigka. .., 1908, s. 100; 1911, s. 84-85]1.
Podobnie jak w innych guberniach, najwigksza produkcja i zatrudnienie przypadaty
na zaklady ulokowane na obszarach wiejskich?. Jesli chodzi o strukture, dominowat
przemyst: gorzelniczy, drozdzowo-piwowarski, rolny i lesny.

Podsumowaniem powyzszych rozwazan jest zestawienie dotyczace pigciu guber-
ni, w celach poréwnawczych dodano gubernie Krélestwa Polskiego (zaznaczone kur-
sywa), w tym najsilniej uprzemystowiona, piotrkowska.

TABELA 3.
Robotnicy i produkcja przemystowa guberni péInocno-wschodnich na tle
guberni Krélestwa Polskiego na koniec XIX i na poczatku XX wieku

Gubernie Liczba Liczba robotnikow? Produkcja przemystowa
ludnos$ci (w min rb.)
1912 (w tys.) w % ludnosci 1897° 1908¢
grodzienska 1997,6 16,5 0,8 17,9 233
wileriska 1989,9 11,9 0,6 11,0 18,9
mifiska 2920,2 11,3 0,4 8,0 17,4
lomzyniska 694,4 32 0,5 2,2 32
suwalska 693,0 1,6 0,2 2,2 2,9
piotrkowska 20136 167,6 8,3 2259 309,4
warsgawska 26394 81,2 3,1 105,1 134,7
kaliska 12452 12,6 1,0 11,5 16,3
Inbelska 15751 10,9 0,7 11,9 15,5
radomska 1134,8 9,9 0,9 20,2 19,3
kielecka 992,5 7,1 0,7 9,3 82
plocka 7554 5,1 0,7 3,0 5,1
siedlecka 10327 3,6 0,4 3,6 5,2

%) Srednia w roku. Dane dotycza zakladéw bedacych pod kontrola Inspekeji Fabrycznej, t.
posiadajacych motor mechaniczny oraz tych rekodzielniczych, ktére zatrudnialy wigcej niz pict-
nastu robotnikéw. Kontroli nie podlegaly zaktady padstwowe oraz metalurgiczne z wielkimi
piecami lub podobnymi urzadzeniami do wytopu metali (podlegaly one kontroli Inspekcji
Goérniczej).

b) Dane dotycza fabryk i zakladéw ($rednie i duze przedsigbiorstwa), w zrddle nie wskazano

biatostockiego okregu widkienniczego wynosita 40 mln rb. [Dobrodski, 2012, s. 44, 47]. Kwota ta obej-
mowala zapewne takze produkcje malych zaktadow.

19 Stanowi to okolo jednej trzeciej produkcji guberni i robotnikéw. W 1907 roku produkcja guberni
byla szacowana na 33,4 mln rb.; robotnicy 9,4 tys., a w 1910 roku odpowiednio: 34,4 mln rb. 1 10,9 tys.

20 Na przyklad w 1907 roku, w Nowogrédku liczba robotnikéw wynosita 15 (1), produkcja 10 tys.
rb., natomiast w powiecie nowogrédzkim odpowiednio: 41314 187 tys. rb.; w Pinsku — 1 211, 1 225 tys.
rb.; w powiecie pifiskim — 651 i 2 745 tys. rb. W calej guberni w miastach bylo 4 547 robotnikéw, we
wsiach 4 858, produkcja to 7 565 tys. tb. i 25 865 tys. tb. [Pamiatnaja knizka..., 1908, s. 100].
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jasnego kryterium wielko$ci przedsigbiorstw. Natomiast nie obejmuja one najmniejszych
przedsi¢biorstw i rzemiosta.

) Liczby nie obejmuja warsztatéw kolejowych. Dane pochodzg z rocznika Krzyzanowskiego
i Kumanieckiego i liczby robotnikéw sg adekwatne do liczb z kolumny dla roku 1912. Wyzsze
dane dla 1908 roku podal W. Grabski [1914, s. 153] i dotycza one szerszej zbiorowosci zaktadow
Kroélestwa (10 953 zaktaddw 1 400,9 tys. robotnikdw; wartosé produkcji to 860,1 mln 1b.).

Zrodlo: [Krzyzanowski, Kumaniecki, 1915, s. 5-8, 33, 177; Svod danych. .., 1905; Svod otezetow. . .,
1913, s. 26, 30-81].

Dane powyzsze opieraja si¢ na statystykach inspekcji fabrycznej (wigksze zaklady),
stad warto$ci produkciji i zatrudnienia sa nieco nizsze niz w zestawieniach zaprezen-
towanych wczesniej (bazujacych na Obgorach). Jedne i drugie wskazuja na wzrost
produkcji dokonujacy sie¢ w badanym okresie, aczkolwiek kwotowo pozostawala ona
na bardzo niskim poziomie. Wyraznie iz plus ,,odstawaly” dwie gubernie, takie jak gro-
dzieniska i wilefiska (produkcja i zatrudnienie przed wojna byly wyzsze niz np. w gu-
berni kaliskiej czy lubelskiej), z kolei gubernie suwalska czy tomzyriska nalezaty do
najstabiej uprzemystowionych.

Liczbe robotnikéw przemystowych dla obszaru, ktéry wszed! do wojewddztw
II Rzeczypospolitej, mozna szacowac na podstawie danych z tabeli 3. na okoto 35 tys.
(w 1912 roku)?!. Objeta ona zaktady zatrudniajace pictnastu i wigcej robotnikéw, dla-
tego nie jest w pelni poréwnywalna ze statystykami robotnikéw przemystowych w 11 Rze-
czypospolitej, ktére obejmowaly zaklady zatrudniajace pigciu i wigcej robotnikdw.
Z tego tez wzgledu nalezatoby do liczby 35 tys. doda¢ robotnikéw pracujacych w zak-
tadach zatrudniajacych od pigciu do pictnastu robotnikéw. Odwolujac si¢ do danych
zaprezentowanych w Obzorach i Pamiatnych fnigkach, nalezy stwierdzié, ze nie byly to licz-
by duze, stad liczbe robotnikéw na obszarze przysztych czterech wojewddztw mozna
szacowaé na okolo 40 tys. Liczba ta bedzie punktem odniesienia w dalszej analizie do-
tyczacej 11 Rzeczypospolite;.

4. Przemyst regionu potnocno-wschodniego w okresie miedzywojennym

W okresie miedzywojennym dysproporcje miedzydzielnicowe zwyklo si¢ okreslac
mianem Polski A 1 B. Autorstwo tego okreslenia przypisuje si¢ Eugeniuszowi Kwiat-
kowskiemu [Kwiatkowski, 1989], jednak jego proweniencja jest starsza. Stawoj Sktad-
kowski pisal, ze stosowal je premier Bartel, ,,tepil” za$§ — jako pozostalos¢ zaborow
— prezydent Moscicki [Stawoj-Skladkowski, 2003, s. 144]|. Zakres geograficzny Polski B nie
zostal sprecyzowany i zazwyczaj utozsamiano go z Kresami Wschodnimi [Kresy — po-
Jecie..., 1997, s. 9-52]. Na plakacie o planie 15-letnim Polska B siggala az po woje-
wodztwa centralne (rysunek 2.).

21 Liczba ta obejmuje robotnikéw: guberni fomzyniskiej bez powiatu makowskiego; grodzieniskiej 1 wi-
leniskiej w calosci; czesci suwalskiej i miniskiej; natomiast nie obejmuje robotnikdéw powiatéw guberni:
kowieniskiej i wolyniskiej. Przyjeto proporcje bazujace na liczbie ludnosci z tabeli 1. oraz statystyce ro-
botnikéw przemystowych w powiatach na podstawie Obzordw gubern.
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RYSUNEK 2.
15-letni Plan Rozbudowy Polski
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Z16dto: [Plan 15-letn.

Caly obszar pétnocno-wschodni wchodzil w sktad Polski B. Po wojnie jego sytua-
¢ja gospodarcza byla bardzo trudna, tak z powodu zmian granic, ktére skutkowaty lik-
widacja starych powiazan gospodarczych, jak i duzych strat wojennych [Ormicki, 1928,
s. 55, 77)?2. Destrukcje gospodarczg poglebialy przymusowe ewakuacje ludnosci, ktére
spowodowaly wyludnienie czgsci obszaréw. Mimo powojennych powrotow, ubytek
ludnosci pozostal (pokazuje go tabela 1.). Kleska Kreséw byl analfabetyzm. W no-
wogrodzkim 1 na Polesiu odsetek analfabetéw wynosit odpowiednio: 58,3% 1 71,0%
[Prerwszy Powszechny. .., 1927, t. 21, s. 14; t. 22, s. 16]. W Europie byly to wartosci
niespotykane (z wyjatkiem Batkandw).

Jesli chodzi o strukture zatrudnienia ludnosci, sytuacja byta podobna jak w roku 1897,
wedtug spisu z 1921 roku, odsetek ludnosci utrzymujacej si¢ z rolnictwa wynosil 70-
90% (w zaleznosci od powiatu), zas$ z przemystu od 4% do 6% w wojewddztwach: wiletr-
skim, nowogrédzkim i poleskim. Jedynie w biatostockim przekraczal 11% ($rednia dla
Polski to 13,7%) [Historia Polski. .., 2003, s. 196-197]. W 1931 roku odsetek ludnosci
utrzymujacej si¢ z przemystu w badanym regionie wzrost, ale w mniejszym stopniu
niz w pozostalej czesci kraju (wyzszy wzrost mial miejsce tylko w wojewddztwie wi-
lefiskim). Srednie dla wojewédztw nie oddaja bardzo duzego zréznicowania na pozio-
mie powiatéw (tabela 4.).

22 Zniszczenia budynkow czterech wojewddztw kresowych stanowily 32% ogélnej liczby budynkéw
zniszczonych w Polsce.
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TABELA 4.

Czynni i bierni zawodowo? w przemysle i gérnictwie w 1921 i 1931 roku

Czynni zawodowo w przemysle i gérnictwie Czynni i bierni za-
1921 1931 1921 wodowo w %
Wojewédztwa i w % ogotu ogotu ludnoéci
Powiaty ogotem w tym w zak- zawodowo 1921 1931
tadach I-VII czynnych
kategorii
(w tys.)
Polska 1265,2 2537,7 951,8 9,1 13,7 19,3
Wojewodztwo biatostoc- 52,1 88,4 18,9 7,3 11,4 14,1
kie
Pow. Biatystok 16,9 26,9 11,3 18,0 23,7 27,2
Pow. Grodno 7,4 12,8 2,8 11,8 13,5 16,0
Pow. Lomza 43 9,1 0,7 8,1 12,8 14,4
Pow. Ostrow Maz. 3,0 4,8 0,6 6,1 10,8 14,3
Pow. Bialowieza 0,9 X X 8,4 10,7 X
Pow. Szczuczyn 1,8 34 0,2 6,1 9,7 14,5
Pow. Bielsk 4,0 9,1 2,6 54 9,2 12,3
Pow. Wysokie Maz. 2,1 37 0,2 5,3 8,9 11,0
Pow. Suwalki 2,1 51 0,4 54 8,6 11,8
Pow. Augustéw 2,5 32 0,4 7,1 7,8 11,8
Pow. Ostroleka 1,9 3,7 0,3 4,6 7,8 9,1
Pow. Kolno 1,3 X X 3,6 6,7 X
Pow. Wolkowysk 2,5 51 0,7 38 6,6 7,7
Pow. Sokotka 1,9 2,6 0,2 35 6,4 6,7
Pow. Sejny 0,4 X X 3,5 5,9 X
Wojewodztwo nowogro- 15,8 29,3 3,7 3,3 5,6 7,1
dzkie
Pow. Stolpce 1,9 2,5 0,4 43 73 6,7
Pow. Stonim 2,4 42 0,6 3,6 6,7 8,6
Pow. Nieswiez 2,7 2,7 0,2 4,0 6,5 6,0
Pow. Lida 4,0 6,9 1,4 3,6 5,8 9,1
Pow. Baranowicze 2,0 5,2 0,4 35 5,7 8,3
Pow. Nowogrédek 1,5 35 0,3 2,3 42 55
Pow. Wolozyn 1,3 2,0 0,2 1,8 3,1 4,8
Pow. Szczuczyn X 24 0,2 X X 6,0
Wojewddztwo poleskie 18,2 32,2 4,5 3,6 6,5 7,9
Pow. Brzesé¢ 39 9,3 0,9 5,9 9,5 11,8
Pow. Pinisk 3,3 6,2 1,3 4,1 72 9,6
Pow. FLunieniec 39 3,4 1,0 3,9 7,0 9,0
Pow. Pruzana 1,3 2,7 0,2 34 6,3 6,3
Pow. Sarny (1931 Stolin) 2,7 33 0,3 32 6,2 7,6
Pow. Kobrysi 1,2 2,5 0,2 3,1 5,8 5,7
Pow. Kossow 1,0 23 0,3 33 58 7,0
Pow. Drohiczyn 0,7 1,5 0,1 1,9 4,0 4,5
Pow. Kam. Koszyrski 0,2 1,0 0,0 0,6 1,5 3.1
Wojewoddztwo wileniskie® 7,1 54,0 6,1 2,5 4,4 10,5
Pow. Brastaw 1,0 2,9 0,2 2,8 52 5,0
Pow. Wilejka 2,1 2,1 0,2 2,8 4,9 4,1
Pow. Dzisna 2,8 4,0 0,2 2,6 4,6 6,3
Pow. Dunilowicze 1,2 X X 1,7 3,1 X
Pow. Motodeczno - 2,2 0,1 - - 6,1
Pow. Oszmiana - 2,8 0,1 - — 6,7
Pow. Postawy - 1,5 0,2 - - 3,6
Pow. Swicciany - 33 0,3 — - 6,6
Pow. Wilno (miasto) - 28,8 3,9 - - 347
Pow. Wilno-Troki — 6,2 0,9 - — 7,0
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%) Dane spiséw powszechnych uwzgledniaja wszystkie osoby zajmujace si¢ zajeciami przemy-
stowymi, bez wzgledu na wielkos¢ zakladow. Liczbe czynnych zawodowo ujeto tacznie z po-
magajacymi cztonkami rodzin.

b) Nie jest mozliwe podanie poréwnywalnych danych dla 1931 roku z powodu odmiennej
metodologii ujmowania czynnych zawodowo.

9 W 1921 roku okreg wileriski — cztery powiaty objete spisem z 1921 roku to: brastawski,
dzisnienski, dunitowicki i wilejski, dlatego brak danych dla pozostatych powiatéw.

Zr6dlo: obliczenia wlasne: [Rocznik Statystyki. .., 1927, s. 45-51; Pierwsgy Powszechny. .., 1927, t. 19,
s. 66-197; t. 20, s. 52-107; Drugi Powszechny. .., 19306, z. 36, s. 112-126; 1937, z. 48, s. 26; 1938,
z. 71, 5. 167-180; z. 83, s. 259-289; z. 87, 5. 193-216; 1939, z. 944, s. 5-10].

Pod wzgledem odsetka ludnosci utrzymujacej si¢ z zajeé przemyslowych oraz za-
wodowo czynnych w przemysle, caly region tworzyl dos¢ jednolita przestrzed, z ktd-
rej wyrastal jedynie powiat bialostocki, kilka miejsc dalej znalazly si¢: powiaty bytego
Kroélestwa Polskiego, powiat grodziefiski 1 okreg wilefiski. W pozostatych powiatach
odsetek ten siegat 5-7% 1 byt nizszy od $redniej krajowej. Biorac pod uwage strukture
gospodarki, Jan Piekatkiewicz i Stanistaw Rutkowski uznali za ,,przemystowy” jedy-
nie powiat biatostocki, za$§ pozostate — o charakterze wybitnie rolniczym — podzielili
na kilka mniejszych okregéw, takich jak: fomzynski, pénocno-wschodni, grodzieniski
(powiaty od augustowskiego po nie§wieski) oraz poleski (powiaty od bielskiego po kos-
topolski) [Pickalkiewicz, Rutkowski, 1927, s. 621-623, 760-765]%3.

Dane oparte na spisach powszechnych w grupie ,,przemyst” ujmuja takze czynnych
zawodowo w rzemiosle czy chalupnictwie przemystowym. O skali rozwoju przemystu
fabrycznego bardziej poprawnie informuja statystyki dotyczace zakladéw I-VII kate-
gorii zatrudniajacych pigé 1 wigcej robotnikéw. W tabeli 4. zostaly one podane w ko-
lumnie 4?*. Podobny charakter maja statystyki zatrudnienia (tabela 5.), ktére podano
dla zaktadéw I-VII kategorii z uwzglednieniem struktury gateziowej. Niestety, nie dys-
ponujemy statystykami wartosci produkeji przemystowej wedltug wojewddztw.

23 Kryterium uznania danego powiatu za ,,przemystowy” byt odsetek utrzymujacych si¢ z przemystu
i gérnictwa (w relacji do populacji ogétem) przewyzszajacy 16%. W przedziale 9-10% byl powiat brzeski
i wickszos¢ powiatéw wojewddztwa biatostockiego.

24 Nalezy pamictal, ze w czasie kryzysu z lat trzydziestych czesé zakladow celowo rejestrowala sie
w kategorii VIII z uwagi na mniejsze obciazenia finansowe (koszty wykupu swiadectw itp.).
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TABELA 5.
Zatrudnienie pracownikéw fizycznych w przemysle przetworczym w latach:
1925, 1929 i 1937

Wojewodz-
twa

Lata

ogolem
mineralny
metalowy
chemiczny
widkienniczy
papierniczy
skorzany
drzewny
spozywczy
odziezowy
poligraficzny
budowlany

Zatrudnienie (w tys).
Polska 1925 | 531,2| 51,5| 88,1| 33,9| 149,3| 10,6/ 7,0 56,0| 67,5 143| 11,7 352
1929 | 634,0] 74,5| 91,8| 388| 156,4| 13,2| 48| 57,5| 545 148 10,8 46,9
1937 | 767,1] 101,5| 157,7| 53,7] 161,9| 17,7| 10,6] 78,7] 758 16,9| 14,3] 61,8
Zatrudnienie (w 1. b.)

bialostockie 12
1925 966| 871| 427| 227| 4333 38| 337| 2730| 3289 82| 280 181

13
1929 573| 1557| 381| 530| 2940 0| 174 3917| 1519 0| 305 71

1937 21

565| 2967 390] 948| 6688 45] 1084| 7078] 1880 82| 247 149
nowogrddzkie | 1925 | 2937 655 43| 331 17 1 36| 845 744 38 18| 148

1929 | 2177 687| 144 0 0 67 0| 936 72 0 0 0
1937 | 4806) 1002| 250| 737] 129| 239 0| 1551 848 27 19 0
poleskie 1925 | 3504 834 18| 447 9 5 32| 1156 682 108 17) 186

1929 | 5805| 1426 o| 492 0 0 0| 2365 155 0 o| 129
1937 | 7038 451 71 607|111 ol 195033 607 16| 30| 153
wilenskie 1925 | 5558] 196| 208 162| 478] 574] 106| 1767| 1513] 165| 213] 73
1929 | 4636| 561| 105 11| 204| 821| 51| 523 698] 22| 161 183
1937 | 7731 1026] 170 323| 278 1079] 529| 1978| 1286] 206| 284| 239
1925=100
Polska 1937 | 144,4] 197,1] 179,0] 158,4] 108,4] 167,0] 151,4] 140,5] 112,3] 1182 122,2] 1756
bialostockie | 1937 | 166,3| 340,6| 91,3 417,6| 154,4| 1184 321,7| 259.3| 57,2| 100,0| 882 82,3
nowogrédzkie | 1937 | 163,6| 153,0| 581,4| 222,7| 758,1{2390,0] 0,0 183,6| 114,0] 71,1| 1056 0,0
poleskie 1937 | 2009| 54,1 38,9| 1358 2333| 00| 59,4| 4354| 89,0 148| 176,5| 82,3
wilesiskie 1937 | 139.1] 523,5| 81,7| 199,4| 582| 188,0] 499.1| 111,9| 85,0| 124,8| 1333| 3274

Uwaga: dane dotyczg zaktadéw I-VII kategorii (zatrudniajacych pigciu i wigcej robotnikow).
W latach 192511926 — stan w lipcu, w 1937 roku — w czerwcu. W przemystach rolno-spozyw-
czym czy drzewnym wystepowaly duze wahania sezonowe, a réznice zatrudnienia miedzy
miesiacami letnimi i zimowymi siegaly nawet 30-40%.

Zrédto: [Rocznik Statystyki. .., 1927, s. 171-177; Statystyka przemystowa. .., 1938, s. 10-69; Rynek
Pracy, 1930, s. 12-13].

Zaprezentowane dane pozwalaja na sformulowanie kilku wnioskéw. Po pierwsze,
w analizowanych latach nie doszto do istotniejszych zmian w strukturze przemystu
badanych wojewo6dztw. W najbardziej uprzemystowionym bialostockim najwazniej-
sze znaczenie mial, tak jak w XIX wieku, przemyst widkienniczy, spozywezy i drzew-
ny%. Po drugie, taczna liczba robotnikéw przemyslowych w $rednich i duzych zak-
tadach w czterech wojewddztwach az do konca lat dwudziestych nie przekroczyla

%5 Co ciekawe, w wojewodztwie biatostockim na dalekich miejscach znalazl si¢ przemysl odziezowy,
cho¢ wedlug spiséw powszechnych branza odziezowo-galanteryjna angazowala kilkanascie tysiccy
0s6b. Miata ona charakter rzemie$lniczo-chatupniczy, stad jej dalekie pozycje w statystkach zatrudnienia
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stanu przedwojennego (szacowanego na 40 tys. robotnikéw)2. Mozna zakladaé, ze
zostal on odtworzony pod koniec lat trzydziestych. Po trzecie, w okresie 1925-1937
stopa wzrostu zatrudnienia w przemysle czterech wojewddztw (z wyjatkiem wilenskie-
g0) byla wyzsza od $redniej krajowej?’. Po czwarte, poréwnanie wojewodztw pot-
nocno-wschodnich z pozostalymi nie pozwala na sformutowanie konkluzji zwiaza-
nych z prawidlowo$ciami zmian zatrudnienia w regionach stabiej 1 wyzej rozwinie-
tych. Mozna jedynie odnotowaé, ze dynamika wzrostu zatrudnienia w wojewodztwa
peryferyjnych byta nieco wyzsza niz w centralnych i zachodnich. Jednoczesnie byt zau-
wazalny spadek zatrudnienia w wojewddztwie poznafiskim i relatywnie niski jego wzrost
w 16dzkim. Jednak wszystko to nie przynioslo znaczacych zmian mapy przemystowej
Polski. Po piate, struktura galeziowa przemystu w polowie lat dwudziestych powie-
lata strukture przedwojenna, aczkolwick z przesunieciami wywotanymi zjawiskami kry-
zysowymi, dotyczylo to np. bialostockiego wlékiennictwa [Piekalkiewicz, Rutkowski,
1927, s. 670]%8. Liczba jego robotnikéw spadta o 40%, a przyczyna bylo odcigcie od
rynkow rosyjskich, ale takze zniszczenia wywolane wojng [Studia i materiaty. . ., 1968,
s. 209-211]%. Z kolei, w przemysle drzewnym i mineralnym mial miejsce wzrost
zatrudnienia, co wigzalo si¢ z ozywieniem inwestycyjnym w kraju. Jesli chodzi o roz-
mieszczenie przemystu w uktadzie miasto-wies, trudno okreslié, czy w stosunku do
poczatkéw XX wieku zaszly wigksze zmiany. Brak statystyki zatrudnienia na pozio-
mie powiatow nie pozwala na dokladniejsze poréwnania. Dysponujemy w tym zakresie
statystykami zawodowo czynnych (spisy powszechne), na ich podstawie mozna stwier-
dzi¢, ze w czescl powiatéw liczba czynnych zawodowo w przemysle miejskim byla
wyzsza badz poréwnywalna z liczba zawodowo czynnych w przemysle wiejskim
(dwukrotna 1 wyzsza w takich powiatach, jak: Bielsk, Grodno, Bialystok, f.omza,
Suwatki, Brzes$¢ Pifsk), w nielicznych powiatach (Ostroteka, Ostrow, Wysokie Ma-
zowieckie, Lida, Wolozyn) wystepowala przewaga przemystu wiejskiego.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze na mapie ,,industrializacji” pétnocno-wschod-
niego regionu wyraznie i plus wyrdznialo si¢ wojewddztwo biatostockie, a dokladniej
jego kilka powiatow. Pozostale trzy wojewddztwa byly pod tym wzgledem do$¢ ho-
mogeniczne.

dotyczacych duzych zakladéw, ale ,,wysokie” w statystykach spisowych. Wedtug spisu z 1921 roku, na
52 tys. zawodowo czynnych w przemysle na przemyst: odziezowy i galanteryjny przypadalo 17,3 tys.;
wldkienniczy 7,2 tys.; spozywcezy 6,7 tys., a drzewny 6,5 tys. Wedlug spisu z 1931 roku, na 88,3 tys.
zawodowo czynnych w przemysle w branzy: odziezowo-galanteryjnej bylo 23,4 tys. os6b; widkienniczej
8,0 tys.; spozywczej 11,4 tys.; drzewnej 12,0 tys.

26 Pod koniec 1925 roku w zakltadach, zatrudniajacych dwadziescia i wigcej robotnikéw, liczba za-
trudnionych wynosita 22,0 tys. (w bialostockim 13,7 tys.; wilefiskim 3,6 tys.; nowogrédzkim 2,0 tys.;
poleskim 2,7 tys.).

27 Przypadek wilefiskiego jest dos¢ interesujacy. Tabela 4. obrazuje wysoki wzrost odsetka utrzy-
mujacych si¢ z przemystu, a zarazem liczba pracujacych w zakladach I-VII kategorii $§wiadczy o nie-
wielkiej roli wigkszego przemystu.

28 W 1926 roku w biatostockim widkiennictwie (w zakladach powyzej dwudziestu zatrudnionych)
pracowalo 3,4 tys. robotnikéw, a np. w 16dzkim 67,4 tys.; w bielsko-bialskim 8,1 tys.; w produkciji tkanin
odpowiednio: 3,4 tys.; 36,9 tys. 1 8,5 tys.

29 W samym Bialymstoku w 1922 roku bylo zatrudnionych 6 tys. pracownikow, w tym we wi6-
kiennictwie 5 tys.
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Zaklady wojewddztw wschodnich, w szczegdlnosci poleskiego 1 nowogrddz-
kiego, cechowato duze zapdznienie technologiczne. Jak pisal Ormicki, typowe bylo
nierdwne tetno przemystowe, gdzie obok: wspaniatego, nowoczesnego zakladu przemiatn 2boka
przy linii kolejowey klekoce stary, archaiczny, do potowy wrosty w iemig omszaly miynek |Ormicki,
1928, s. 128]. Przemys! drzewny to gléwnie tartaki, cho¢ wystepowaly takze poje-
dyncze: tekturownie, papiernie, fabryki masy drzewnej, forniru, zapatek, posadzek,
a nawet fabryka tkanin drzewnych w Wilnie [Kirwiel, 2012, s. 181-183]. Bardziej zto-
zona przerobka drewna byla jednak stabo rozwinigta’), a moce wytwoércze przemystu
tartacznego byly o 40% wyzsze od zapotrzebowania (w latach dwudziestych) [Ormicki,
1928, s. 141)31. Duze zasoby lesne tworzyly szanse na rozbudowe przemyshu drzewnego.
Przemys! rolno-spozywczy wymagal modernizacii, by méc konkurowaé z efektyw-
niejszym przetworstwem wielkopolskim [Piekatkiewicz, Rutkowski, 1927, s. 751]32,
W regionie bylo sporo duzych mlynéw, lecz podstawowe znaczenie miaty mate miyny
rolnicze, zatrudniajace do pigciu robotnikéw, potrzebne byly elewatory [Ormicki, 1928,
s. 149]. Jednoczesnie rozwijal si¢ przerdb surowcoéw pochodzenia zwierzecego, aczkol-
wiek dominowal handel Zzywcem?3. Mleczarstwo wilefiskie, nieustepujace jakoscia $rod-
kowo-polskiemu, podobnie jak nowogrédzkie serowarstwo (sery litewskie), wymaga-
to modernizacji i rozbudowy. Kolejna, wazna branza bylo garbarstwo. Warto wspom-
nie¢, ze produkeja szczeci na Polesiu, oparta na tradycyjnych rasach §win, usytuowala
Polske na trzecim miejscu na $wiecie [Ormicki, 1928, s. 168]. Tkactwo lniane i ko-
nopne, zlokalizowane na potudnie od Wilna, czynito Kresy powaznym producentem
tychze wyrobow w skali kraju [Kalendarg Ziem Wschodnich, 1935, s. 204-270]34.

Zacofanie cywilizacyjne Kreséw stalo si¢ wielkim wyzwaniem dla polskich wladz,
region nie moze pozostal jedynie Frodtem surowedw — pisal Derengowski [Derengowski,
1938, s. 65-75]. Kierunek koniecznych dziatan mialy wskaza¢ studia regionalne,
podjete na wigksza skale po 1933 roku [Paprocka, 2011, s. 9-13]35. Dzigki nim, uzy-
skano nie tylko obraz etnograficzno-kulturowo-spoleczny wojewodztw, ale takze zna-
jomos¢ dziedzin, ktére w pierwszej kolejnosci wymagaty zmian3¢. Podstawowym prob-
lemem byta fatalna komunikacja, separujaca region od reszty kraju (np. dowdz drew-
na z niektérych punktéw lesnych do kolei trwat 4-5 dni). Poprawy wymagal przede
wszystkim stan drog, stad stusznie wskazywano, Ze jest to pierwszy krok do tworzenia
powazniejszych zwigzkow gospodarczych pétnocnych kresow z reszta kraju [Ormicki,

30 Nie bylo natomiast Zadnej fabryki celulozy.

31 Liczba robotnikéw w przemysle drzewnym, w zakladach zatrudniajacych dwudziestu i wiecej ro-
botnikéw, w czterech wojewodztwach stanowita 4,2% ogdétu zatrudnionych w tejze galezi w kraju.

32 Pracownicy przemystu spozywczego, w zakladach zatrudniajacych dwudziestu i wigcej robotni-
kéw, w czterech wojewddztwach stanowili okoto 2% robotnikéw zatrudnionych w tejze gatezi w kraju.

33 Na poczatku 1928 roku pracowaly dwie fabryki konserw migsnych (jedna w Wilnie) i jedna kon-
serw rybnych.

34 Grodzicki okreslil Polesie obszarem samowystarczalnym, z gospodarka wiasciwa dla epoki przed-
industrialnej, w duzym stopniu odizolowanym od reszty kraju.

35 Prowadzily je: Instytut Badania Stanu Gospodatczego Ziem Wschodnich w Warszawie, Instytut
Naukowo-Badawczy Europy Wschodniej w Wilnie, Towarzystwo Rozwoju Ziem Wschodnich w War-
szawie, Komisja Naukowych Badan Ziem Wschodnich. Najszersza i najefektywniejsza dziatalnosé
prowadzilo Towarzystwo Rozwoju Ziem Wschodnich.

36 Warto dodad, ze wladze centralne wiazaly plany osadnicze z regionem [Sleszyﬁski, 2004, s. 37-44].
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1928, s. 186-197]%. Rozbudowa sieci kolejowej 1 zeglugi rzecznej stanowily mniej pa-
lacy problem. Fatalny byt stan infrastruktury miejskiej, lecz tutaj odniesiono pewne
sukcesy?8. Kolejne wyzwanie stanowila budowa elektrowni 1 sieci energetycznej. W rol-
nictwie byly niezbedne: melioracje, poprawa stosunkéw wiasnosciowych oraz akcja
o$wiatowo-cywilizacyjna. Za nieodzowne uwazano rozwoj edukacji i podniesienie
kwalifikacji ludnos$ci. Pod koniec lat trzydziestych wspominano o potrzebie stwo-
rzenia specjalnego programu podobnego do COP.

5. Uprzemystowienie a urbanizacja

W literaturze przedmiotu powszechnie uznana jest teza o wspolzaleznosci uprze-
mystowienia i urbanizacji. Zjawiska te wigzg si¢ ze soba do$¢ $cisle, wzajemnie na siebie
oddziatujac, przy czym nie jest oczywiste ,,pierwszefistwo” owej zaleznos$ci. Daniel
Lerner przyznal je urbanizacji, dowodzac, ze implikuje ona uprzemystowienie, stajac
si¢ jednym z warunkéw modernizaciji [Lerner, 1958]. Inni badacze wskazywali z kolei
uprzemyslowienie jako wazny czynnik miastotworcezy [Castells, 1982, s. 29]. Nieza-
leznie od tego, co bylo przyczyna, a co skutkiem, zalezno§¢ miedzy umiastowieniem
a uprzemystowieniem wydaje si¢ oczywista. Badania R. Kamerschena i M. M. Castellsa
dowodza tego, ze w epoce wezesnej industrializacji korelacja miedzy nimi dochodzita
do 0,85 [Castells, 1982, s. 56; Kamerschen, 1969, s. 2]. Zalezno$¢ ta nie musiala by¢ tak
wyrazna w epokach wczesniejszych (kiedy zaklady, nawet duze, lokalizowane byly na
obszarach wiejskich, blisko zasobéw surowca i taniej, pafiszczyznianej sily roboczej)
[Narkiewicz, 1989, s. 226-238].

W przypadku ziem polskich o oddziatywaniu uprzemystowienia na wzrost liczby
ludnosci miast i vice versa mozna méwi¢ dopiero od lat siedemdziesigtych XIX wieku,
tj. fazy narodzin przemystu fabrycznego, ktéra przyniosta ze sobg koncentracje pro-
dukeji, zatrudnienia oraz dalszg specjalizacje i kooperacje, prowadzace do szybszego
wzrostu liczby ludnosci miast niz ludnosci ogélem. Nowe, powstajace miasta zazwy-
czaj pojawialy si¢ wokdl zakladéw przemystowych (lokalizowanych w poblizu z16z
surowcow czy linii kolejowych), z kolei miasta juz istniejace przyciagaly przemystow-
céw z uwagi na rynek oraz zasoby sily roboczej, co powodowato dalszy ich rozwdj
[Rakowski, 1987, s. 27]. Istotne znaczenie takze miala struktura gale¢ziowa przemystu,
dynamizujaca proces narodzin kolejnych gatezi. Uprzemyslowienie wplywato réw-
niez na urbanizacje cze$ci obszaréw rolniczych (wzrost liczby ludnosci utrzymujace;j
si¢ z zajec przemystowych prowadzil do zmiany charakteru gospodarczego osad, kto-
re z czasem stawaly si¢ miastami). Znakomicie potwierdza to historia polskiego uprze-
mystowienia i proceséw urbanizacyjnych w XIX wieku [Nietyksza, 1986, s. 94].

37 Jak pisal Ormicki: Komunikacja kotowa w sensie zachodnioenropejskim nie istnigje. Stan drég opisali uczes-
tnicy wypraw ,,rozpoznawczych” na Wschoéd [Sawicki, 1927, s. 7-8].

38 Dotyczyly one: poprawy miejskiej infrastruktury (budynki publiczne, oswietlenie, naprawy naj-
wazniejszych drég), rozwoju organizacji spotecznych, instytucji kultury itd. W zwiazku z tym warto po-
réwnaé kalendarze ziem wschodnich.
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TABELA 6.
Ludnos$¢ miejska powiatéw wojewodztwa: biatostockiego, wilenskiego,
nowogrodzkiego i poleskiego w 1897 i 1931 roku?

Wojewodztwa Ludnos$¢ miejska (w tys.) W % ogotu ludnosci
Powiaty 1897 1931 1897 1931

Wojewddztwo biatostockie 287,2 396,1 17,8 24,7
Bialystok 74,9 117,3 36,3 50,7
Grodno 46,9 64,0 229 30,0
Fomza 26,1 45,1 222 26,8
Bielsk 18,2 31,2 11,1 15,4
Suwalki 22,6 252 24,4 229
Ostrow 10,5 20,5 10,6 20,6
Wolkowysk 10,3 18,9 6,9 11,0
Szczuczyn 2,7 16,7 8,7 24,5
Wysokie Mazowieckie 7,5 16,0 10,3 18,0
Sokétka 238 15,7 21,5 15,2
Ostroteka 12,9 13,3 14,6 11,8
Augustow 12,7 12,1 16,1 16,2
KolnoP 4,9 X 6,6 X
Sejny® 3.0 x 143 ¢ X
Wojewddztwo nowogrodzkie X 102,6 X 9,7
Baranowicze X 27,4 X 17,0
Lida 9,3 19,3 4,5 10,5
Nieswiez X 13,5 X 11,8
Nowogréodek 7,9 133 3,2 8,9
Stonim 15,9 16,3 7,0 12,9
Stolpce x 6,6 X 6,6
Wolozyn X 6,4 X 5,5
Wojewddztwo poleskie X 148,8 X 13,1
Brzes$¢ nad Bugiem 46,6 54,1 21,3 25,1
Kobrya 10,4 10,0 5,6 8,8
Kosow X 7,3 X 8,7
F.uniniec X 8,7 X 8,0
Pifsk 28,4 34,6 12,3 18,8
Pruzana 7,6 16,1 55 14,8
Stolin X 18,1 X 14,5
Wojewddztwo wilenskie 188,6 261,3 9,9 20,5
Dzisna 11,5 15,4 5,6 9,6
Motodeczno X 11,8 X 12,9
Oszmiana 72 11,4 31 10,9
Swigciany 6,0 12,3 3,5 9,0
Wilejka 6,2 57 3,0 43
Wilno 154,5 X 42,5 X
Miasto Wilno 139,0 195,1 100,0 100,0
Troki (1931 — Wilno-Troki) 32 9,5 1,6 44

%) Wojewddztwa i powiaty w granicach z 1931 roku. Dane dla 1897 1 1931 roku sa w pelni
poréwnywalne tylko dla powiatéw, ktérych granice nie ulegly zmianom, dla pozostatych —
przyblizone. Zrezygnowano z oszacowywania liczby ludno$ci miejskiej w powiatach, ktore
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nie istnialy jako jednostki administracyjne w 1897 roku (gtéwnie wojewodztwo poleskie i no-
wogrodzkie).

b) W latach dwudziestych powiat kolneriski zostal wlaczony do szczuczyiskiego, a sejnefiski
do suwalskiego.

) Sa to dane przyblizone, bowiem tylko czgs¢ powiatu (z miastem Sejny) weszta do II Rze-
czypospolitej.

Zrédlo: jak w tabelach: 1. i 4.

Problem uprzemystowienie-urbanizacja w wojewddztwach pétnocno-wschodnich
jest ztozony, bowiem, jak pisano wczesniej, znaczna cz¢$¢ zaktadéw byla lokalizo-
wana na obszarach wiejskich. Przyczyniato si¢ to do tego, iz ,,wysepki industrializacji”
w niewielkim stopniu oddzialywaly na ,,umiastowienie” regionu. Miasta kresowe, pisat
Ormicki, byly inne od miast pozostatych czesci Polski, tworzyly: szzuezny twor adminis-
tracyjno-polityczny, pozbawiony asadniczego rysu spoteczno-ekonomicznego [Ormicki, 1928, s. 56].
Niezaleznie od powyzszego, w badanym okresie mial miejsce wzrost ludnosci miej-
skiej, ktory ilustruje tabela 6.

Zaprezentowane dane pozwalajg stwierdzié, iz istotny wzrost ludno$ci miejskiej
(W ujeciu bezwzglednym i wzglednym) przede wszystkim dotyczyl powiatéw z du-
zymi osrodkami miejskimi. Czasem 6w wzrost byt widoczny w przypadku matych mia-
steczek, ktore rozwijaly si¢ wraz z lokalizacja w nich siedzib réznych urzedow. W celu
sformutowania dalej idacych wnioskéw, nalezaloby przeprowadzi¢ bardziej precyzyj-
ng analiz¢, uwzgledniajaca zmiany statusu miast nalezacych do danych powiatéw i cha-
rakter ich gospodarki. Czg¢sto w badaniach bierze si¢ pod uwage miasta liczace co naj-
mniej 10 tys. ludnosci, co jest poniekad wyznacznikiem ich nierolniczego charakteru.
W wojewddztwie biatostockim migdzy rokiem 1900 a 1931 liczba ludnosci takich miast
wzrosta ze 100,6 tys. do 189,9 tys.??; w wilefiskim ze 138,6 tys. do 195,1 tys.; w no-
wogrédzkim z 12,8 tys. do 58,6 tys., a w poleskim z 59,2 tys. do 104,2 tys. [Mady
Roeznik. .., 1939, s. 35]%. Wynikalo to zaréwno ze wzrostu liczby ludnosci duzych miast
(w 1900 roku liczacych 10 tys. ludnosci 1 wigcej), jak 1 przekroczenia tejze granicy
przez miasta mniejsze.

6. Podsumowanie
Z racji globalnych proceséw gospodarczych badany okres, tj. 1870-1939, obejmowal

dwie fazy. Pierwsza (1870-1913) cechowata si¢ intensywnymi przemianami, determino-
wanymi w znacznej mierze tzw. drugg industrializacja; druga (1920-1939) dezintegracja

3 Mozna tu takze przywotaé dane dla XIX wieku, odnoszace si¢ do miast liczacych 5 tys. ludnosci
iwigcej. W ciagu czterdziestu lat (1868-1910) w guberni lomzyniskiej ludnos¢ takich miast wzrosta z 36 tys.
do 83 tys., a w guberni suwalskiej (bez powiatow, ktére po 1918 roku weszly do Litwy) z 26 tys. do 38 tys.
Odsetek ludnosci tychze miast wzrést odpowiednio: z 8% do 11% oraz z 5% do 6%, natomiast w przy-
padku catego Krélestwa z 12% do 27% [Jelonek, 1956].

40W 1900 roku w bialostockim tylko trzy miasta mialy wiecej niz 10 tys. mieszkancow, w 1931 roku
juz 5 miast. W wilefiskim w obu okresach tylko Wilno przekraczalo te liczbe, w nowogrédzkim w 1900 roku
jedno miasto, w 1931 roku — trzy miasta, a w poleskim odpowiednio: dwa i trzy miasta.
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gospodarki §wiatowej. Region pélnocno-wschodni, stanowiacy peryferie peryferii, le-
zal na uboczu zmian zachodzacych w gospodarce §wiatowej, natomiast odczuwal ich
skutki, cho¢by przez bliskie sasiedztwo z Rosja. Jesli chodzi o stan rozwoju przemy-
stu, w burzliwych — z perspektywy globalnej — dekadach konica XIX i poczatku XX wie-
ku, nie zaszly w nim powazniejsze zmiany. Wzrost produkciji i zatrudnienia byt nie-
wielki i dotyczyt jedynie kilku miast, z kolei wigksze fabryki, bedace symbolem indus-
trializacji, istnialy tak naprawde jedynie w regionie biatostockim. W tym samym czasie
cze$¢ matych zakladéw przegrywala konkurencje z wigkszymi, lokalnymi fabrykami oraz
z przemystem fabrycznym Krélestwa Polskiego czy Rosji. Lata dwudzieste w dziedzi-
nie przemystowej nie przyniosly istotniejszych zmian. Zniszczenia wojenne oraz trudny
okres dostosowawczy do nowych warunkéw 1 nowej geografii rynkéw zbytu powo-
dowaly, iz mozna méwi¢ o regresie w stosunku do lat przedwojennych. Miejscowe
zaklady przemystu rolno-spozywczego musialy konkurowac z przemystem Wielko-
polski, a wtdkiennicze — z 16dzkimi badz warszawskimi. Ozywienie przemystowe na-
stapito w drugiej potowie lat trzydziestych. Jednoczesnie warto podkreslié, ze na tle
innych wojewo6dztw dynamika rozwoju przemyslu, mierzona liczba robotnikéw, na-
lezata do wysokich, co mozna ttumaczy¢ niskim stanem wyjsciowym.

Jedna z miar rozwoju przemystu jest wskaznik urbanizacji. W przypadku regionu
pélnocno-wschodniego jego zastosowanie jest problematyczne z uwagi na wiejski
charakter wielu zakladow, zwlaszcza rolno-spozywcezych. Wzrastata liczba ludnosci
miast, natomiast bez szczegdtowych badani struktury jej zatrudnienia trudno przesa-
dzi¢, w jakiej mierze wynikal on z czynnikéw nieprzemystowych (rozbudowa urzedow,
rozwdj handlu itd.), a w jakiej z rozwoju zakladéw przemystowych.

W przekazach historycznych postep gospodarczy Kreséw Wschodnich jest przed-
stawiany w czarnych barwach, jak stwierdzil prezes Izby Przemyslowo-Handlowe;j
w Wilnie: Na Wichodzie jest le, Wsehdd jest zaniedbany, niedoceniany, niewyzyskany |Baran-
ski, 1934, s. 3]. Stan gospodarki tego obszaru nie byl w XIX wieku przedmiotem zainte-
resowania wladz rosyjskich, a podniesienie tej kwestii stato si¢ duzym wyzwaniem dla
rzadéw polskich okresu migdzywojnia. Zmiana istniejacego stanu rzeczy mogla jednak
dokona¢ si¢ w dtugim okresie, a rozwdj miejscowego przemystu byl z tego wzgledu
szczegoblnie istotny.
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PLEC JAKO DETERMINANTA WYSTAPIENIA JEDNE]
Z KONKURUJACYCH FORM WYJSCIA Z BEZROBOCIA

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza wplywu plci osoby bezrobotnej na prawdopodobiefistwo wyrejestrowania
z urzedu pracy z powodu podjecia pracy, odmowy lub pozostalych przyczyn. Powody te stanowia r6znego
rodzaju zdarzenia konkurujace. W badaniu zastosowano metody analizy trwania, przydatne w przypadku wys-
tepowania danych cenzurowanych. Do oceny ryzyk konkurujacych wykorzystano funkcje skumulowanej cze-
stosci (CIF). Zbadaniu réznic we wplywie plci na prawdopodobiefistwo wyrejestrowania za sprawa okreslonej
przyczyny postuzyt test Graya. W badaniu postuzono si¢ danymi indywidualnych os6b zatejestrowanych w Po-
wiatowym Utrzedzie Pracy w Szczecinie.

Stowa kluczowe: analiza trwania, funkcja skumulowanej czegstosci, test Graya, bezrobocie, pte¢

GENDER AS DETERMINANT OF COMPETING FORMS OF LEAVING
UNEMPLOYMENT

Summary

The purpose of the paper is to analyse the impact of gender on the probability of an unemployed person
deregistering from a Labour Office because of finding income-generating work, refusal to accept a job, or other
causes. Different competing events might become reasons for such a turn of events. The study uses survival
analysis methods, helpful in the case of censored data. The cumulative incidence function (CIF) is used to
assess competing risks. Gray's test was applied to examine differences in the influence of gender on the prob-
ability of deregistration due to a specific cause. The study was based on data of individual jobseekers registered
at the County Labour Office in Szczecin.

Key words: survival analysis, cuamulative incidence function, Gray’s test, unemployment, gender

JEL: C41, ]64.

1. Wstep

Liczne badania potwierdzaja istotne réznice w sytuacji kobiet i mezczyzn na rynku pra-
cy w Polsce [Strukturalne i kulturowe mwarunkowania. .., 2009; Bieszk-Stolorz, Markowicz,
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2013; Matuszewska-Janica, Hozer-Koémiel, 2015]. Trudniejsza sytuacja kobiet w tym
obszarze wynika z szeregu barier i przeszkod, z ktoérymi weigz musza mierzy€ sie. Swiad-
czg o tym utrzymujace si¢ od lat czynniki, takie jak: nizszy wspdlezynnik aktywnosci
zawodowej, nizszy wskaznik zatrudnienia, wyzszy poziom bezrobocia, brak réwnosci
w wynagrodzeniach kobiet i mezezyzn, mala obecnosé kobiet na wyzszych stanowis-
kach i w zarzadach firm [Rynek pracy wobec zmian. . ., 2013].

W ostatnich latach sytuacja kobiet ulega stopniowej zmianie. Proces ten jest zwigzany
z przemianami wspolczesnego rynku pracy. Jednak nadal skomplikowana sytuacja ko-
biet glownie wiaze sie z podwdijna rola, jaka pelnig kobiety, czyli aktywne zawodowo
matki lub opiekunki [A&tywnosé zawodowa i ednkacyjna. .., 2007]. Zmiany zachodzace na
rynku pracy moga wplywac na polepszenie ich sytuacji. Jest to przede wszystkim upo-
wszechnienie elastycznych form zatrudnienia. W procesie zmian duze znaczenie maja
réwniez przemiany spoleczne, takie jak odchodzenie od dominujacego do niedawna
tradycyjnego modelu rodziny na rzecz modelu partnerskiego i wzrost wyksztalcenia
kobiet.

Gorsza sytuacje kobiet na rynku pracy potwierdzaja dane statystyczne. Wedlug danych
BAEL, w IV kwartale 2015 roku wspélczynnik aktywnosci zawodowej oséb w wieku
15 lat i wigcej stanowil 56,5%, przy czym wspotczynnik ten dla kobiet wynosit 48,6%,
a dla mezezyzn 65,0%. Wskaznik zatrudnienia wynidst 52,6% i wskaznik ten dla kobiet
stanowil 45,2%, natomiast dla me¢zczyzn 60,6%. Stopa bezrobocia w omawianym okre-
sie wyniosta 6,9%: dla kobiet 7,1%, za$ dla mezczyzn 6,8%. W IV kwartale 2015 roku
wsrdd biernych zawodowo przewazaly kobiety (61,5%). Odsetek kobiet wérdéd ogotu
zarejestrowanych w urzedach pracy w konicu 2015 roku obejmowal 52,2%. W okresach
pogorszenia sytuacji na rynku pracy niekorzystne zmiany czg¢sciej dotyczyly mezezyzn,
tj. szybciej rosta liczba bezrobotnych mezezyzn, a tym samym zwickszal si¢ ich udziat
wsrod zarejestrowanych bezrobotnych. Analiza $redniego czasu pozostawania bez pra-
cy pokazuyje, ze kobiety pozostawaly w ewidencji urzedoéw pracy o 1,7 miesiaca dtuzej
niz mezczyzni (t. 13,4 miesiaca wobec 11,7 miesiaca) [Sytuaga kobiet i megezyzn. . ., 2016].
Kobiety chetniej niz mezczyzni korzystaly z subsydiowanych form pracy proponowa-
nych przez urzedy, czedciej uczestniczyly w programach zwigkszajacych aktywnosé
zawodowsa, pomimo ze skuteczno$¢ tych programéw byla nizsza od oczekiwan.
Kobiety coraz czesciej decydowaly sie na podjecie dziatalnosci gospodarczej [Aktywna
polityka rynku pragy. . ., 2010]. Podjecie pracy byto tylko jednym z wielu powodéw wyrejes-
trowania z urzedow pracy. Zarejestrowani bezrobotni korzystali z mozliwosci przejscia
na rente lub emeryture i z zasitkéw przedemerytalnych oraz podejmowali nauke w sys-
temie dziennym. Jednym z czestszych powodow wyrejestrowan z urzedu pracy bylo
odméwienie, bez uzasadnionej przyczyny, przyjecia propozycji odpowiedniego zatrud-
nienia.

Celem artykutu jest analiza wplywu plci osoby bezrobotnej na prawdopodobiefistwo
wyrejestrowania z urzedu pracy w nastgpstwie podjecia pracy, odmowy lub pozosta-
tych przyczyn. Te trzy rodzaje powodow stanowia rézne rodzaje zdarzen konkurujacych.
Ryzyko konkurujace definiuje si¢ jako zdarzenie, ktdrego pojawienie si¢ wyklucza wysta-
plenie innego zdarzenia lub fundamentalnie zmienia prawdopodobiefistwo zajicia tego
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innego zdarzenia [Gooley i in. 1999]. Zaklada si¢ przy tym, ze zdarzenia sa od siebie nie-
zalezne, czyli wystapienie zdarzenia okreslonego typu nie ma zadnego wplywu na praw-
dopodobienstwo wystapienia jakichkolwiek innych zdarzen [Crowder, 1994; 1996; 1997].
Badana jednostka jest w tym samym czasie narazona na rézne rodzaje ryzyka. Jednak zak-
tada si¢, Ze ewentualne zdarzenie wynika tylko z jednego z tych czynnikéw, ktére na-
zywa si¢ ,,przyczyna niepowodzenia” [McKeague 1 in. 1994].

W badaniu zastosowano wybrane metody analizy trwania, uwzgledniajace obserwacje
cenzurowane. Do oceny ryzyka zdarzed konkurujacych wykorzystano funkcje skumu-
lowanej czestosci (cummunlat iveincidence function, CIF). W badaniu postuzono si¢ danymi in-
dywidualnych osob zarejestrowanych w Powiatowym Urzedzie Pracy w Szczecinie, wy-
generowanych z systemu SYRIUSZ.

2. Dane wykorzystane w badaniu

W badaniu wykorzystano anonimowe dane indywidualne pozyskane z Powiatowego
Utrzedu Pracy w Szczecinie. Analizowano dane 22 078 oséb bezrobotnych zarejestrowa-
nych w 2013 roku i obserwowanych do konica 2014 roku. Zdarzeniem konczacym obset-
wacj¢ kazdej jednostki byl moment wyrejestrowania z urzedu. Badano czas od momentu
zarejestrowania do momentu wyrejestrowania z okreslonego powodu. Wdrozenie
systemu informatycznego SYRIUSZ w urzedach pracy umozliwito gromadzenie obszer-
nych danych na temat oséb bezrobotnych. Obecnie w rejestrach podaje si¢ kilkadziesiat
powodow wyrejestrowania. Sa to miedzy innymi powody zwigzane z: podjeciem zat-
rudnienia, przej$ciem na rente lub emeryture, kontynuacja nauki, wyjazdem za granice.
Przyczyny te pogrupowano i rozpatrywano w trzech grupach zdarzen konkurujacych,
takich jak: praca, odmowa i pozostate powody (rysunek 1.). Czgs¢ obserwacii nie za-
koticzyla si¢ zdarzeniem, czyli wyrejestrowaniem w analizowanym okresie. Stanowily

one obserwacje cenzurowane prawostronnie. Liczebno$¢ wszystkich grup podano w ta-
beli 1.

RYSUNEK 1.
Grupy zdarzen konkurujacych

Podjecie pracy

Zarejestrowanie —p Odmowa
w urzedzie pracy

Pozostate powody
wyrejestrowania

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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TABELA 1.

Liczebnosc¢ poszczegdlnych grup powodow wyrejestrowania

Grupy

Powoéd wyrejestrowania Obserwacje
Praca | Odmowa | Pozostate | Razem | cenzurowane

Razem

Kobiety
Mezczyzni

Razem

4809 3264 784 8 857 913 9770
4824 5701 840 11 365 943 12 308
9633 8 965 1624 20 222 1856 22078

Zrédto: opracowanie wlasne.

TABELA 2.
Charakterystyka gtéwnych powodow wyrejestrowania

Powody
gléwne

Powody czastkowe

Praca

podjecie pracy lub innego zatrudnienia, podjecie pracy subsydiowanej przez urzad
(m.in. podjecie pracy w ramach: rob6t publicznych, prac interwencyjnych, utwo-
rzonego przez pracodawce dodatkowego miejsca pracy z tytulu udzielonej po-
zyczki, dofinansowania wynagrodzenia za zatrudnienie bezrobotnego, ktory ukon-
czyt 50. rok zycia), dzialalnos¢ gospodarcza (podjecie pozarolniczej dzialalnosci
gospodarczej, przyznanie jednorazowo $rodkéw na podjecie dziatalnosci
gospodarczej, rozpoczecie dziatalnoéci gospodarczej ze srodkéw PFRON)

Odmowa

odmowienie bez uzasadnionej przyczyny przyjecia propozycji odpowiednie-
go zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac interwencyj-
nych badz robét publicznych albo udziatu w: szkoleniu, stazu, przygotowaniu
zawodowym w miejscu pracy; niestawienie si¢ w PUP w wyznaczonym ter-
minie i niepowiadomienie w terminie do 5 dni o uzasadnionej przyczynie tego
niestawiennictwa; nieprzedstawienie zaswiadczenia o niezdolnosci do pracy
wskutek choroby; odmoéwienie bez uzasadnionej przyczyny udzialu w dzia-
aniach w ramach Programu Aktywizacja i Integracja (PAI) lub z wlasnej winy
przerwanie udzialu w dziataniach w ramach PAI; brak gotowosci do podje-
cia pracy przez okres co najmniej 10 dni; z wlasnej winy przerwanie: szkole-
nia, stazu, realizacji indywidualnego planu dzialan; wniosek bezrobotnego
o wykreslenie z ewidencji

Pozostate

wyjazd za granicg na okres co najmniej 30 dni, zmiana miejsca zameldowania
lub pobytu zainteresowanego poza obszar dzialania PUP, niezdolnos¢ do
pracy wskutek choroby lub przebywania w zamkni¢tym osrodku odwykowym
przez nieprzerwany okres 90 dni, rozpoczecie szkolenia organizowanego przez
inny podmiot niz PUP, zgon, powolanie do zasadniczej stuzby wojskowe;j,
podjecie nauki w szkole w systemie dziennym, nabycie prawa do emerytury,
przyznanie prawa do renty, nabycie prawa do swiadczenia rehabilitacyjnego,
pobieranie zasitku stalego, podleganie ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu
z tytulu stalej pracy jako domownik w gospodarstwie rolnym, pobieranie swiad-
czenia lub dodatku do zasitku rodzinnego z tytulu samotnego wychowywa-
nia dziecka, pobieranie zasitku dla opiekuna, przyznanie prawa do pobierania
$wiadczenia/ zasitku przedemerytalnego

Zrédlo: opracowanie whasne.
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Na kazdy z trzech gléwnych powodéw wyrejestrowania sktadaly si¢ powody czastko-
we (tabela 2.). Podjecie pracy (praca) obejmowalo trzy gtéwne podgrupy, a mianowi-
cie: podjecie pracy lub innego zatrudnienia, podjecie pracy subsydiowanej przez urzad,
dziatalno$¢ gospodarcza. Odmowa byta grupa powodéw, w ktérych zarejestrowana oso-
ba bezrobotna nie wykazata si¢ checia wspotpracy z urzedem i zostala z wlasnej winy
lub na wlasng prosbe wykreslona z rejestru. Pozostale powody wyrejestrowania byty mniej
liczne i, jak wykazaly wczesniejsze badania, kazda z oséb z osobna miata marginalny
wplyw na prawdopodobiefistwo wyrejestrowania z urzedu. Dlatego postanowiono roz-

patrywac je razem.

3. Metodyka badania

Metodami analizy trwania, powszechnie stosowanymi w demografii i naukach me-
dycznych do badania czasu trwania zycia ludzkiego, mozna analizowa¢ czas trwania zjawisk
spoleczno-ekonomicznych. Analizie podlega czas trwania jednostki w danym stanie,
ktory jest zmienng losowg T, az do momentu wystapienia okreslonego zdarzenia kon-
czacego obserwacje. Przykladowo moze to by¢: czas dzialania firmy, czas bezrobocia,
czas splaty kredytu. Zdarzeniami koficzacymi obserwacje¢ sa w tych przypadkach: za-
koficzenie dziatalnosci firmy, podjecie zatrudnienia, splata kredytu. Metodami analizy trwa-
nia mozna badaé: zywotno$¢ firm [Markowicz, 2012], aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci
[Landmesser, 2013], dynamike ubdstwa w miejskich 1 wiejskich gospodarstwach domo-
wych [Saczewska-Piotrowska, 2010], ryzyko kredytowe [Matuszyk, 2015; Wycinka, 2015],
czas trwania bezrobocia [Bieszk-Stolorz, Markowicz, 2012a; Bieszk-Stolorz, 2013].

Podstawowym pojeciem analizy trwania jest funkcja trwania, nazywana rowniez fun-
keja przezycia, zdefiniowana nastepujaco:

S(#)=P(r>T)=1-F(z), (1)
gdzie:
T — czas trwania zjawiska,
F(T) — dystrybuanta rozkladu zmiennej losowej 1.
Funkcja trwania okresla prawdopodobiefistwo niezajscia zdarzenia co najmniej do
czasu £. W przypadku demografii i nauk medycznych analizowanym zdarzeniem jest zgon,
a estymacji podlega prawdopodobiefistwo przezycia jednostki. W zaleznosci od zdefi-
niowanego zdarzenia, czasami wygodniej jest analizowac dystrybuante F(T), ktéra wy-
raza prawdopodobiefistwo, ze zdarzenie zajdzie najpézniej do czasu £ Dobrym przyk-
tadem w tej sytuacji jest badanie czasu trwania bezrobocia. Jezeli zdarzeniem jest pod-
jecie pracy przez osobe bezrobotng zarejestrowana w urzedzie, to estymator funkceji
trwania informuje o tym, jakie jest prawdopodobiefistwo pozostania w rejestrze, a esty-
mator dystrybuanty pozwala ustali¢, jakie jest prawdopodobienstwo podjecia pracy.

Najczesciej badanie zwiazane z zastosowaniem modeli trwania polega na obserwacji
jednostek naleZzacych do zdefiniowanej kohorty, czyli zbioru obiektow, wyodrebnionego
z populacji z uwagi na zachodzace jednoczesnie dla calego zbioru wydarzenie lub pro-
ces. Kohorta powinna by¢ wyodrebniona na podstawie istotnych statystycznie cech 1 jed-
norodna pod ich wzgledem. Dla kazdej z jednostek obserwacji podlega czas trwania
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w danym stanie lub czas trwania procesu. Jezeli w badaniu jest ustalony okres obserwacji
jednostek, to czes¢ z nich moze nie zaznaé zdarzenia przed jego koficem. W takich
przypadkach czas trwania dla badanej jednostki jest znany jedynie czg$ciowo. Stanowiq
one obserwacje cenzurowane prawostronnie. W badaniach za obserwacje takie uznaje si¢
takze sytuacje, w ktorych badana jednostka znika z pola widzenia lub wystepuje zdarzenie
koticzace obserwacig, ktore wyklucza zajscie zdarzenia wlasciwego [Pepe, 1991], czyli
zdarzenie konkurujace. W zastosowaniach medycznych typowym przykladem jest ana-
liza przyczyn $mierci, na przyktad w badaniach raka §mier¢ moze nastapi¢ nawrét cho-
roby lub remisja (wywotana skutkami leczenia). Rozréznienie tych przyczyn ma istotne zna-
czenie dla calego procesu leczenia. W zastosowaniach inzynierskich ryzyko konkurujace jest
zwigzane z wplywem elementéw skladowych na caly system. Tutaj awaria ktorego-
kolwick ze sktadnikéw przyczynia si¢ do awarii systemu. Obserwuje si¢ czas, w ktérym
system zawodyzi, jak rowniez, ktéry sktadnik i w jakim stopniu spowodowat awari¢. W prak-
tyce badawczej obserwacje zakonczone zdarzeniem konkurujacym mozna potraktowac
jako cenzurowane prawostronnie. Jednak ciekawych wynikow dostarcza wykorzystanie
modeli ryzyk konkurujacych [Klein, Moeschberger, 1984; Klein, Bajorunaite, 2004].

Niech T'1 C'beda zmiennymi losowymi ciaglymi, opisujacymi odpowiednio czas do
zajscia pewnego zdarzenia i czas do cenzurowania. W przypadku K konkurujacych ro-
dzajéw ryzyka, obserwacii podlegaja pary (X, 9), gdzie X = min(T, ()i =0, 1, ..., K.
Jezeli dana obserwacja jest cenzurowana, to 0 = 0 oraz 0 = 1, ..., £ dla obserwacji kofi-
czacych si¢ zdarzeniem (jednym z £ konkurujacych). W tym kontekscie jedno ze zdarzen
4 moze by¢ uznane za wydarzenie o podstawowym znaczeniu, a wszystkie inne beda roz-
patrywane jako zdarzenia konkurujace.

Estymator funkcji skumulowanej czestosci wystepowania po raz pierwszy zostal za-
proponowany przez Kalbfleischa i Prentice’a (2002). Jest to skumulowane prawdopo-
dobienstwa wystapienia zdarzenia z powodu £ przed czasem £ przy zalozeniu, ze jed-
nostka jest narazona na wystapienie ktéregokolwiek z ryzyk konkurujacych £ [Bryant,
Dignam, 2004]. Funkcja skumulowanej czestosci jest zdefiniowana nastepujaco [Klein,
Moeschberger, 2003, s. 52

I3 I3
CIF,(1)=P(t<T,5 = &)= [ S( ), (n)du = [ S(u}H, dla ke =1,2,3,.., K, (2)

0 0

gdzie:

Hy(?) — funkcja hazardu skumulowanego dla okreslonego £,

S(# — funkcja przezycia.

Niech 4 < 6 < ...< %< ...< #,beda momentami zachodzenia zdarzen. Skumulowana fun-

kcja hazardu He(?) dla przyczyny £ moze by¢ okreslona przez estymator Nelsona-Aalena:

. d,
ERORDE ©
VESY ”/
gdzie:
di— liczba zdarzen z powodu zaistnienia przyczyny 4,
nj— liczba 0s6b zagrozonych w czasie .
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Jezeli nie jest znany rozklad czasu trwania analizowanego zjawiska, to do estymacji fun-
keji trwania najczesciej stosuje si¢ estymator Kaplana-Meiera [Kaplan, Meier, 1958]:

. d.
s@=T1]1-=} @
Jit i<t ”/'

gdzie:
d;— liczba zdarzed w momencie %,
n— liczba jednostek zagrozonych do momentu 7.
Po polaczeniu estymatorow: (3) i (4) powstaje estymator funkcji skumulowanej czes-
tosci wystgpowania z powodu zaistnienia przyczyny £ [Marubini, Valsecchi, 1995]:
A . d,
CIF ()= Y. S(,.)—= ®)
Jit <t n;
Funkgja skumulowanej czgstosci pozwala wyznaczy¢ wzorce zajscia zdarzenia z powo-
du £ oraz oceni¢, w jakim stopniu kazdy powdd przyczynia si¢ do catkowitej porazki.

K
Poniewaz z dy =d , to prawdziwa jest zaleznos¢:
k=1

K A A
D CIF,(¢)=1-5(z). ©)
k=1
Jezeli nie ma zdarzen konkurujacych, to zachodzi rownos¢:
CIF(r)=1-5(z). )

Innym sposobem oceny ryzyk konkurujacych w badaniu jest zastosowanie wielomia-
nowego modelu logitowego. W analizie trwania modele logitowe traktuje si¢ jako mo-
dele hazardu z czasem dyskretnym. Parametry tych modeli pozwalaja ustali¢ wzgledna
szans¢ zajscia zdarzen konkurujacych [Landmesser, 2008; Bieszk-Stolorz, Markowicz,
2012b].

W przypadku zdarzen konkurujacych réwnosé funkeji skumulowanych czestosci
dla 7 podgrup weryfikuje test Graya (1988). Test ten poréwnuje $rednie wazone ha-
zardow skumulowanej funkeji czestosci. Hipoteza zerowa zaktada brak réznic miedzy
funkcjami skumulowanych czgstosci wyznaczonych dla podgrup. Statystyka testowa
ma rozktad chi-kwadrat o # — 1 stopniach swobody. Jezeli nie wystepuja zdarzenia kon-
kurujace, test Graya sprowadza si¢ do zwyklego testu log-rank.

4. Analiza wptywu pfci na przyczyny wyrejestrowania z urzedu pracy

Przeprowadzona analiza skladala si¢ z dwéch etapéw. Pierwszy z nich dotyczyt
okreslenia estymatoréw skumulowanej czestosci wystgpowania (CIFz) w stosunku do zda-
rzenia polegajacego na wyrejestrowaniu z urzedu pracy z dowolnego powodu (& = 1)
dla kobiet i mezczyzn. W tej sytuacii nie wystapily zdarzenia konkurujace 1 estymatory
skumulowanej czestosci byly rowne dopetnieniu do jednosci estymatoréw Kaplana-
Meiera (1 — KM) wyznaczonych dla obu grup plci. Danymi cenzurowanymi byty ob-
serwacje, ktore nie zakoficzyly si¢ przed kofcem 2014 roku. Analizujac wykresy obu
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estymatoréw (rysunek 2.), widaé, ze prawdopodobiefistwo wyrejestrowania bezrobot-
nych mezczyzn z dowolnego powodu jest nieco wicksze niz wobec kobiet. Istotnosc¢
réznic miedzy krzywymi zostala potwierdzona testem Graya (y? = 77,644; p = 0,000).
Prawdopodobiefistwo pozostania w rejestrze urzedu, po 12 miesigcach od momentu
zarejestrowania, bylo réwne 0,16 w odniesieniu do mezczyzn i 0,19 w odniesieniu do
kobiet. Jest to jednoczesnie prawdopodobiefistwo przejscia w stan dtugotrwalego bez-
robocia. Do bardziej szczegétowych wnioskéw na temat przyczyn wyrejestrowania pro-
wadzi analiza ryzyk konkurujacych, uwzgledniajaca rézne rodzaje powodéw wyreje-
strowania (zdarzen konkurujacych).

RYSUNEK 2.
Estymatory skumulowanej funkcji czesto$ci wyrejestrowan z dowolnego
powodu dla kobiet i mezczyzn
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Zrédto: opracowanie wlasne.

TABELA 3.
Wynik testu Graya dla grup bezrobotnych wedtug pici
Przyczyna wyrejestrowania T(=:st Graya P
(Chi-kwadrat)
Dowolny powdd 77,644 0,000
Praca 190,786 0,000
Odmowa 413,120 0,000
Pozostate 10,932 0,001

Zrédlo: opracowanie whasne.

Na drugim etapie analizy przyjeto trzy rodzaje zdarzen koficzacych obserwacje, a mia-
nowicie: podjecie pracy, odmowa i pozostate, bedace zdarzeniami konkurujacymi. Da-
nymi cenzurowanymi, podobnie jak poprzednio, byly obserwacje, ktére nie zakofczyly
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si¢ przed konicem 2014 roku. Pozwolito to na oceng prawdopodobiefistwa gléwnych
powodow wyrejestrowan dla bezrobotnych kobiet i mezczyzn.

Podjecie pracy bylo najczestszym powodem wyrejestrowania dla kobiet w calym
okresie trwania w bezrobociu (rysunek 3.). Na drugim miejscu byta odmowa. W przy-
padku mezczyzn najbardziej prawdopodobnym powodem wyrejestrowania byta odmo-
wa (poczgwszy od 4 miesigca od zarejestrowania), a nastgpnie podjgcie pracy (rysunek 4.).
Pozostate przyczyny byly na trzecim miejscu zaréwno dla kobiet, jak i mezczyzn oraz
mialy znaczenie marginalne.

RYSUNEK 3.
Estymatory skumulowanej funkcji czestosci (CIF;) dla réznych powodow
wyrejestrowania kobiet
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Test Graya wskazal na r6Znice w przebiegu krzywych skumulowanej czestosci wys-
tegpowania dla grup wyodrebnionych ze wzgledu na plec (tabela 3.). Prawdopodobien-
stwo wyrejestrowania kobiet po 24 miesiacach od zarejestrowania z powodu: podjecia
pracy bylto réwne 0,51 (mezczyzni 0,41), odmowy 0,35 (mezczyzni 0,49), pozostalych
przyczyn 0,084 (mezczyzni 0,071).
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RYSUNEK 4.
Estymatory skumulowanej funkcji czestosci (CIFy) dla réznych powodow
wyrejestrowania mezczyzn
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Analizujac przebieg krzywych, na uwage zastuguje fakt regularnej krzywizny estyma-
toréw powodu praca. Estymatory prawdopodobiefistwa odmowy i pozostatych po-
wodow nie posiadaly takiej wlasnosci. W ich przebiegu mozna zauwazy¢ krotkotrwate
skoki wartosci. Dla grupy pozostale, zaréwno w przypadku kobiet, jak i mezczyzn, nie-
wielki skok wartosci nastapil w siodmym miesiacu od zarejestrowania. Szczegdltowa ana-
liza danych potwierdzila, Ze byt on wywolany zwickszona liczba wyrejestrowan w tym
okresie z racji przyznania zarejestrowanej osobie bezrobotnej prawa do pobierania
swiadczenia/zasitku przedemerytalnego. Natomiast dla zdarzenia odmowa znaczacy
skok w pierwszym miesigcu byl zwigzany ze zwigckszona liczba wyrejestrowan z uwagi
na niestawiennictwo osoby bezrobotnej w PUP w wyznaczonym terminie. Te szcze-
gbtowe przyczyny wyrejestrowania dotyczyly w rownej mierze kobiet, jak i mezczyzn.

5. Podsumowanie

Pomoc osobom bezrobotnym w znalezieniu pracy jest jednym z gtéwnych celow
urzedow pracy. Wstepna analiza danych indywidualnych pozyskanych z Powiatowego
Urzedu Pracy w Szczecinie dowiodla, Zze podjecie pracy bylo najczestsza przyczyna
wyrejestrowania z urzedu dla bezrobotnych ogétem. Badanie przeprowadzone z wy-
korzystaniem skumulowanej funkcji czestosci umozliwito dokladne zbadanie szans
na wyrejestrowanie z urzedu z okreslonych przyczyn w grupach wyodrebnionych ze
wzgledu na pled, a takze ich poréwnanie. Analiza wykazala réznice w przebiegu krzy-
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wych powodow wyrejestrowant (CIFy). Praca byta najbardziej prawdopodobnym po-
wodem wyrejestrowania w przypadku kobiet, a w grupie mezczyzn odmowa. Otrzy-
mane wyniki sugeruja, ze cheé podjecia zatrudnienia nie byla jedyna przyczyng zare-
jestrowana si¢ w urzedzie. Pozostale powody mialy znaczenie marginalne.

Aby dokona¢ bilansu wynikéw, zsumowano estymatory skumulowanej funkeji czes-
tosci w sposoOb przedstawiony na rysunkach: 5. 1 6. Gdyby wszystkie obserwowane
osoby zostaly wyrejestrowane do konica 2014 roku, to suma estymatorow CIF dla
wszystkich rodzajow ryzyka w 24. miesiacu bylaby réwna 1. Jednak w badaniu wysta-
pily obserwacje cenzurowane, co spowodowalo, ze suma ta byla mniejsza od 1. Nie-
zerowa réznica, ktéra powstala, pozwala okresli¢ prawdopodobiedstwo pozostania
w rejestrze bezrobotnych po 24 miesiacach od momentu zarejestrowania. W przypad-
ku kobiet byto ono réwne 0,05, a mezczyzn 0,04.

RYSUNEK 5.
Zsumowane estymatory skumulowanej funkcji cze¢stosci (CIFy) dla kobiet
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Odlegtosci! miedzy krzywymi byly réwne prawdopodobienstwu wyrejestrowania
z okreslonego powodu. Odleglo$é miedzy krzywa I11 a prosta o wartosci 1 byta réwna
prawdopodobiefistwu pozostania w rejestrze. Mozna zauwazy¢, ze zmniejszalo si¢ ono
w czasie. Jak wezesniej wspomniano, po 12 miesiacach od zarejestrowania w przypadku
kobiet byto réwne 0,19, a mezezyzn 0,16. Swiadezy to o tym, ze kobiety cechowato
wieksze prawdopodobienstwo przejécia w stan dtugotrwatego bezrobocia.

! Odleglo$¢ miedzy krzywymi mierzono wedtug metryki d((x1,y1),(x2,y2))= | y2—v1|.
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RYSUNEK 6.
Zsumowane estymatory skumulowanej funkcji czestosci (CIFy)
dla mezczyzn
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Z przedstawionego badania wynika réwniez wazna uwaga metodyczna. Jezeli wys-
tepuja rézne rodzaje zdarzed konczacych obserwacje, to warto wyodrebni¢ zdarzenia
konkurujace 1 oszacowacé ryzyko ich wystapienia. Modele skumulowanej czgstosci po-
zwalajg wyznaczy¢ prawdopodobiefistwo podjecia pracy oraz poréwnac je z innymi
przyczynami wyrejestrowania.

Literatura

Aktywna polityka rynku pracy w Polsce w kontekscie enropeiskim, 2010, Z. Wisniewski,
K. Zawadzki (red.), Wojewddzki Urzad Pracy, Uniwersytet Mikolaja Kopernika,
Torun.

Aktywnosé zawodowa i edukacyina a obowiqzki rodzinne w Polsce w Swietle badart empiryeznych,
2007, I. E. Kotowska, U. Sztanderska, 1. Wéycicka (red.),Wydawnictwo Naukowe
SCHOLAR.

Bieszk-Stolorz B., 2013, Analiza historii 3darzgeri w badanin begrobocia, Volumina.pl Daniel
Krzanowski, Szczecin.

Bieszk-Stolorz B., Markowicz 1., 2012a, Modele regresji Coxa w analizie bezrobocia, Wy-
dawnictwo CeDeWu, Warszawa.



Ple¢ jako determinanta... 131

Bieszk-Stolorz B., Markowicz 1., 2012b, Wykorgystanie wielonianowego modeln logitowego
do oceny szansy podjecia pracy preg. bezrobotnych, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroclawiu”, nr 242.

Bieszk-Stolorz B., Markowicz 1., 2013, Pleé jako determinanta szansy podjecia zatrudnienia
7 1y3yka reygnagi 3 posrednictwa nrzedu pracy, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne”, nr 6 (66).

Bryant J., Dignam J. J., 2004, Semiparametric Models for Cumunlative Incidence Functions,
”Biometrics”, vol. 60, no. 1.

Crowder M., 1994, Identifiability Crises in Competing Risks, “International Statistical Review”,
vol. 62, no. 3.

Crowder M., 1996, On Assessing Independence of Competing Risks when Failure Times are
Discrete, “Lifetime Data Analysis”, vol. 2, no. 2.

Crowder M., 1997, A Test for Independence of Competing Risks with Discrete Failure Times,
“Lifetime Data Analysis”, vol. 3, no. 3.

Gooley T. A., Leisenring W., Crowley J., Storer B. E., 1999, Estimation of Failure Prob-
abilities in the Presence of Competing Risks: New Representations of Old Estimators, “Statistics
in Medicine”, vol. 18, no. 6.

Gray R. |., 1988, A Class of K-Sample Tests for Comparing the Cumulative Incidence of a Competing
Risk, “The Annals of Statistics”, vol. 16, no. 3.

Kalbfleisch J. D, Prentice R. L., 2002, The Statistical Analysis of Failure Time Data, Second
Edition, John Wiley & Sons, Inc., Hoboken, New Jersey.

Kaplan E. L., Meier P., 1958, Nonparametric Estimation from Incomplete Observations, ““Journal
of American Statistical Association”, vol. 53.

Klein J. P., Bajorunaite R., 2004, Inference for Competing Risks, |in:] Handbook of Statistics:
Adpances in Survival Analysis, N. Balakrishnan, C.R. Rao (ed.), vol. 23, Elsevier, Am-
sterdam.

Klein J. P., Moeschberger M. L., 2003, Survival Analysis: Technigues for Censored and Truncated
Data. Second Edition, Springer-Verlag, New York.

Klein J. P., Moeschberger M. L., 1984, Asymptotic Bias of the Product Limit Estimator under
Dependent Competing Risks, “Indian Journal of Productivity, Reliability and Quality
Control”, vol. 9.

Landmesser J. M., 2008, ~A&tywnos¢ ekonomiczna ludnosci: klasyfikagia 0séb za pomocq wielo-
mianowych modeli logitowych orazg jej zwiagek 3 modelami hazardu dla czasow trwania, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 7.

Landmesser J., 2013, Wykorgystanie metod analizy czasu trwania do badania aktywnosci eko-
nomicznef ludnosci w Polsce, Wydawnictwo SGGW, Warszawa.

Markowicz 1., 2012, Statystyczna analiza $ywotnosci firm, Wydawnictwo Naukowe Uni-
wersytetu Szczeciniskiego, Szczecin.

Marubini E., Valsecchi M., 1995, Analysing Survival Data from Clinical Trials and Obser-
vational Studies, JohnWiley & Sons, New York.

Matuszewska-Janica A., Hozer-Koémiel M., 2015, Struktura zatrudnienia oraz; wynagro-
dzenia kobiet i mesezyzn a predmiotowa struktnra gospodarcza w panstwach UE, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu”, nr 385.

Matuszyk A., 2015, Zastosowanie analizy prietrwania w ocenie rygyka kredytowego klientdw
indywidnalnych, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa.



132 Beata Bieszk-Stolorz

McKeague E., Aly E. A. A., Kochar S., 1994, Some Tests for Comparing Cumulative Inci-
dence Functions and Cause-Specific Hazard Rates, “Journal of the American Statistical
Association”, vol. 89, no. 427.

Pepe M. S., 1991, Inference for Events With Dependent Risks in Multiple Endpoint Studies,
“Journal of the American Statistical Association”, vol. 86, no. 415.

Rynek pracy wobec mian demografieznych, 2013, M. Kietkowska (red.), Instytut Obywatelski,
Warszawa.

Saczewska-Piotrowska A., 2016, Dynamika ubdstwa w miejskich i wiejskich gospodarstwach
domowyeh, ,,Wiadomosci Statystyczne”, nr 7.

Strukturalne i kulturowe mwarunkowania aktywnosci zawodowey kobiet w Polsce, 2009, 1. E. Ko-
towska (red.), Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa.

Sytuagja kobiet i mezezyzn na rynku pracy w 2015 roku, 2016, http:/ /www.mpips.gov.pl/
analizy-i-raporty/raporty-sprawozdania/rynek-pracy/ (data wejscia: 01.10.2016).

Wycinka E., 2015, Modelowanie czasu do zaprzestania splat rat kredytu lub wezesniejszej splaty
kredytu jako gdarzen konkurujacyeh, ,,Problemy Zarzadzania”, vol. 13, nr 3 (55), t. 2.



OPTIMUM. STUDIA EKONOMICZNE NR 2 (86) 2017

dr hab. Iwona LASKOWSKA

Wydzial Ekonomiczno-Socjologiczny, Uniwersytet £.6dzki
e-mail: ilaskow@uni.lodz.pl

DOI: 10.15290/ 0se.2017.02.86.09

POLITYKA SPOJNOSCI NA RZECZ OCHRONY ZDROWIA
A PROBLEM NIEROWNOSCI W ZDROWIU W POLSCE —
UJECIE REGIONALNE

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu zostala podjeta préba zidentyfikowania trendéw w zakresie nieréwnosci
terytorialnych (na poziomie NUTS 2), dotyczacych stanu zdrowia w Polsce w odniesieniu do polityki
spojnosci i jej gtéwnych instrumentéw. Ze wzgledu na dominujaca pozycje regionéw jako podmiotow
polityki gospodarczej, badania regionalne wydaja si¢ szczegélnie istotne. Do oceny istniejacych tendencji
terytorialnego zrdznicowania stanu zdrowia zostala zastosowana analiza konwergencii. Jak wynika z prze-
prowadzonych analiz, nadal nie wystepuje miedzywojewddzka konwergencja przecigtnego trwania Zycia.
Obserwowany jest proces dywergencji oczekiwanej dtugosci zycia kobiet i mezczyzn niezaleznie od miej-
sca zamieszkania (ogétem) oraz kobiet i mezczyzn w miastach, wskazujacy na poglebiajace si¢ nieréw-
nosci pomiedzy wojewddztwami. Regionalne zréznicowanie trwania Zycia na wsiach na przestrzeni lat
1995-2013 nie ulegto zasadniczym zmianom — nie mozna wykaza¢ wystepowania sigma-konwergencji.
Nie mozna takze wnioskowa¢ o sigma-dywergencji. Uzyskane wyniki nie pozwalaja na jednoznaczna oceng
skutecznosci polityki spéjnosci w tym zakresie. Poglebione badania wymagaja analiz innych wskaZznikow
stanu zdrowia, zwlaszcza obserwacji trendéw umieralnosci.

Stowa kluczowe: nieréwnosci w zdrowiu, polityka sp6jnosci, analiza konwergencji, oczekiwana dtugosé
zycia

COHESION POLICY FOR HEALTH PROTECTION AND HEALTH INEQUALITIES:
A REGIONAL APPROACH

Summary

The paper is an attempt to identify trends in territorial health inequalities (at NUTS 2 level) in Poland
in the context of cohesion policy and its main instruments. The research tool used is convergence anal-
ysis. Because regions play a central role in economic policy, regional research seems particularly signifi-
cant. The conducted analysis has shown that no interregional convergence with regard to average life
expectancy has been observed as yet. The life expectancy of males and females diverges regardless of
their place of residence (in total), as does the life expectancy of males and females living in urban areas,
which points to increasing inequalities among voivodeships. In rural areas, regional differences in life
expectancy did not change significantly between 1995 and 2013 — sigma-convergence cannot be detected.
No evidence of sigma-divergence has been obtained, either. The results do not allow for an unambiguous
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evaluation of how effective cohesion policies pursued in this area have been. An in-depth investigation
would require analyses of other health indicators, particularly mortality rates.

Key words: health inequalities, cohesion policy, convergence analysis, life expectancy

JEL: A13, B23, D63, H51, 114

1. Wstep

Wspieranie dzialati prowadzacych do ograniczenia nieréwnosci gospodatczych, spo-
tecznych 1 terytorialnych w zjednoczonej Europie stanowi gtéwny cel polityki sp6jno-
$ci Unii Europejskiej, realizowanej przy uzyciu znacznych §rodkéw. W wymiarze te-
rytorialnym wiodacym zadaniem jest zmniejszenie réznic pomiedzy krajami cztonkow-
skimi (sp6jnos¢ zewnetrzna) 1 pomiedzy regionami wewnatrz nich (sp6jnos¢ wewnet-
rzna).

Do czynnikéw warunkujacych rozwéj regionalny i konkurencyjnos¢ jest zaliczany
dobrostan zdrowotny, traktowany jako integralna czes¢ szeroko rozumianego kapita-
tu ludzkiego [Laskowska, 2012, s. 196-205]. W dobie szybko postepujacego procesu sta-
rzenia si¢ polskiego spoleczenistwa troska o sp6jnosé terytorialng wymaga, by ogélnej
poprawie stanu zdrowia towarzyszylo zmniejszenie jego regionalnych dysproporcji.
W redukeji nieréwnosci w zdrowiu poklada si¢ nadzieje na spadek skali ubdstwa [Policy
paper dla ochrony zdrowia. .., 2014, s. 3].

Od kiedy Polska stata si¢ beneficjentem polityki spéjnosci, korzysta ze srodkéw po-
chodzacych z funduszy strukturalnych i inwestycyjnych przeznaczonych na interwencje
w dziedzinie ochrony zdrowia. Fundusze unijne, ktore odgrywaja istotna role w finan-
sowaniu inwestycji w tym sektorze [Zarys sytemu ochrony zdrowia. . ., 2012 s. 109], powin-
ny m.in. prowadzi¢ do zmniejszenia nieréwnosci w zdrowiu w wymiarze terytorialnym,
bedacym jedna z gtéwnych zasad ich podziatu. Powstaje pytanie, czy fundusze przezna-
czane na ochrong zdrowia w ramach polityki spdjnosci sa skuteczne, tzn. czy przyczyniaja
si¢ do zmniejszenia nieréwnosci w zdrowiu? Adekwatne do potrzeb zdrowotnych wyko-
rzystanie funduszy europejskich stwarza szanse na réwnomierny rozwdj kapitatu ludz-
kiego w polskich regionach [Przestrzenny wymiar nierdwnosei. .., 2011, s. 38].

W niniejszym opracowaniu zostata podjeta proba zidentyfikowania trendéw w zakre-
sie nierdwnosci terytorialnych (na poziomie NUTS 2), dotyczacych stanu zdrowia w Pol-
sce, w odniesieniu do polityki spojnosci i jej gtéwnych instrumentow. Ze wzgledu na do-
minujaca pozycje regiondow jako podmiotéw polityki gospodarczej, badania regionalne
wydaja si¢ szczegdlnie istotne. Wymiar ten jest wazny z racji planowania infrastruktury
ochrony zdrowia.

Do oceny istniejacych tendencji terytorialnego zréznicowania stanu zdrowia zostata
zastosowana analiza konwergencji'. Ozywiona dyskusja w literaturze ekonomicznej

1'W badaniach nad zjawiskiem konwergencji pojeciowo rozréznia sie konwergencje wewnetrznga
(wewnatrzkrajowa) i konwergencje zewnetrzna (miedzykrajowa). Stanowiaca przedmiot rozwazan zawar-
tych w niniejszym artykule konwergencja wewnetrzna moze dotyczy¢ jednostek statystycznych NUTS 2
i NUTS 3 [Kusidet, 2013, s. 39].
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na temat procesu konwergenciji gospodarczej [Batro, Sala-1-Martin, 1991; Kusidet, 2013]
spowodowala wzrost zainteresowania metodologia jej pomiaru w wielu innych plasz-
czyznach zycia. Rosnie liczba badati empirycznych prowadzonych na $wiecie w dziedzinie
ochrony zdrowia, poruszajacych problematyke konwergencii wybranych wskaznikow
stanu zdrowia [Goli, Arokiasamy, 2014; Gichter, Theutl, 2011; Mackenbach, 2013;
Janssen, van den Hende, de Beer, van Wissen, 2016; Liang, Zhang, Huang, Schweitzer,
201¢].

W artykule zawarto analizy skoncentrowane na regionalnym (miedzywojewddzkim)
zréznicowaniu oczekiwanej dlugosci zycia w momencie narodzin z podzialem na ple¢
1 z uwzglednieniem miejsca zamieszkania (miasto — wie$). Badania konwergencji objety
lata 1995-2013. Dolny zakres czasowy jest najwczesniejszym okresem, dla ktérego moz-
na bylo prowadzi¢ w Polsce badania dla podziatu wojewddzkiego zgodnego z euro-
pejska klasyfikacja NUTS 2. Rok kofcowy byl ostatnim w perspektywie finansowej
2007-2013. W analizie wyodrebniono podokres zapoczatkowany wstapieniem Polski
w struktury Unii Europejskiej (2004-2013).

2. Fundusze europejskie dla sektora ochrony zdrowia i stan zdrowia
w perspektywie regionalnej

Unia Europejska wspiera inwestycje w dziedzinie zdrowia publicznego i opieki zdro-
wotnej dzigki europejskim funduszom strukturalnym i inwestycyjnym. Polityka spéjnos-
ci przede wszystkim jest realizowana dzigki dwom funduszom strukturalnym, a miano-
wicie: Europejskiemu Funduszowi Rozwoju Regionalnego (EFRR) oraz Europejskiemu
Funduszowi Spolecznemu (EES), stanowiacym instrumenty realizacji Narodowej Stra-
tegii Spojnosci. Europejski Fundusz Spoleczny, z ktérego srodkéw finansowych Pol-
ska korzysta od 2007 roku, jest podstawowym zZrédlem dofinansowania procesu pod-
noszenia kwalifikacji przez pracownikéw sektora ochrony zdrowia. Szczegdlna role we
wzmocnieniu spéjnosci gospodarczej 1 spotecznej, przy jednoczesnym zmniejszeniu dys-
proporcji regionalnych, odgrywa Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Reali-
zacja inwestycji finansowanych z tego funduszu nastapita juz w latach 2004-2000, a jed-
nym z celow dofinansowania bylo ograniczenie regionalnych dysproporcji w infrastruk-
turze zdrowotnej [Dubas-Jakdbezyk, 2014]. Fundusze unijne dla sektora ochrony zdro-
wia, przypadajace na ten okres, objely zaledwie 10% wszystkich srodkéw otrzymanych
w latach 2004-2013. Najwyzsze wsparcie z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego miato miejsce w latach 2007-2013, zdecydowanie przewyzszajac $rodki pocho-
dzace z Europejskiego Funduszu Spotecznego w tym samym okresie programowania
(wykres 1.).
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WYKRES 1.
Struktura liczby podpisanych umoéw i wartosci dofinansowan w ramach EFS
i EFRR, w okresie 2007-20132

Liczba podpisanych uméw Wartoé¢ dofinansowania dla sektora
ochrony zdrowia

4% 8%

BEFRR BEFRR

OEFS OEFS

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Mapa Dotagi UE).

W okresie programowania 2007-2013 podstawowe zZrédla finansowania inwestycji
infrastrukturalnych w ochronie zdrowia stanowily: Program Operacyjny Infrastruktura
i Srodowisko oraz regionalne programy operacyjne poszczegdlnych wojewodztw. W Prog-
ramie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko wsparcie dla ochrony zdrowia zostato
przewidziane w ramach priorytetu: ,,Bezpieczefistwo zdrowotne i poprawa efektywnosci
systemu ochrony zdrowia”, ktérego celem ogdlnym bylto wspieranie utrzymania dobrego
poziomu zdrowia zasob6éw pracy. Natomiast regionalne programy operacyjne, opracowy-
wane indywidualnie przez wladze kazdego wojewodztwa, pozwalaly na wybér odmiennych
priorytetow w ramach programéw r6znych wojewodztw [Dubas-Jakobezyk, 2014, s. 231].

Zasadniczym celem funduszy skierowanych do systemu ochrony zdrowia jest m.in.
poprawa stanu zdrowia obywateli, prowadzaca do wzrostu liczby 0séb aktywnych za-
wodowo [Mazurek, 2010, s. 577]. Wsréd celéw szczegétowych mozna wymienié: po-
prawe jakosci uslug medycznych §wiadczonych przez wysokospecjalistyczne zaklady
opieki zdrowotnej, ograniczenie regionalnych dysproporciji w infrastrukturze zdrowot-
nej, poprawe jakosci 1 dostgpnosci do systemu ratownictwa medycznego, poprawe
jakosci lecznictwa specjalistycznego 1 wysokospecjalistycznego, zaréwno stacjonarne-
g0, jak i ambulatoryjnego [Departament Funduszy Europejskich Ministerstwa Zdrowia). Wpraw-
dzie, jak wynika z szeregu koncepcji porzadkujacych czynniki warunkujace stan zdro-
wia, z ktorych obecnie najbardziej wplywows jest model G. Dahlgrena i M. Whiteheada
[Dahlgren, Whitehead, 2007, s. 20], opieka zdrowotna jest tylko jednym z nich, lecz brak
dostepu do $wiadczen zdrowotnych niejednokrotnie moze stanowic o zagrozeniu zdrowia
1 zycia [Prgestrzenny wymiar nierdwnosei. .., 2011, s. 38]. Nier6wnosci statusu zdrowotnego

2 Udzialy zostaly wyznaczone na podstawie sumy dofinansowan Unii Europejskiej w ramach posz-
czegolnych funduszy, tzn. EFS i EFR, dla wszystkich wojewédztw.
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w znacznej mierze s pochodna nieréwnosci w dostepie do odpowiedniej jakosci $wiad-
czefi. Ocena skuteczno$ci dziatan podjetych na rzecz poprawy kondycji zdrowotnej
wymaga systematycznego monitorowania zmian kluczowych indykatoréw stanu zdrowia.
Za jeden z obiektywnych miernikéw kondycji zdrowotnej 1 podstawe wielu analiz nie-
réwnosci w zdrowiu uznaje si¢ dtugosé trwania zycia [Przestrgenny wymiar nierdwnosei. . .,
2011, s. 39].

W okresie finansowania 2007-2013 z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go na ochrong zdrowia w Polsce przeznaczono 613 843 850 mln euro. Alokacje $rod-
kow z tego okresu programowania w podziale na wojewddztwa w zestawieniu z prze-
strzennym zréznicowaniem oczekiwanej dlugosci zycia i jej zmian w oktesie objetym od-
dziatywaniem polityki spéjnosci obrazuje tabela 1.

TABELA 1.
Alokacja $rodkow wspoélnotowych z EFRR dla sektora ochrony zdrowia
oraz oczekiwana dtugo$c¢ zycia i jej zmiany wedlug wojewodztw

Wojewédztwo | Srodki z EFRR na och- | Oczekiwana dtugo$é zycia w momencie
ron¢ zdrowia w okresie narodzin
2007-2013 (w euro) kobiety mezczyzni
ogotem | namiesz- | 2013 przyrost 2013 przyrost
kafica w okresie w okresie
2004-2013 2004-2013
(lata) (lata)

swietokrzyskie 50 806 509 40,22 81,5 12 72,8 1,9
lubelskie 53 460 000 24,89 81,6 21 72,7 2,7
warminsko-mazurskie | 35 096 261 24,31 80,8 1,7 71,9 2,2
zachodniopomorskie | 36 810 000 21,46 80,5 2,0 72,7 2,4
kujawsko-pomorskie | 42 333 938 20,26 80,5 1,8 72,9 2,3
podkarpackie 39 543 512 18,57 82,4 2,2 74,8 3,0
dolnoslaskie 52722 970 18,13 80,9 23 72,5 2,4
t6dzkie 41 060 341 16,40 80,1 1,6 70,7 1,6
podlaskie 19 000 000 15,94 82,3 2,2 73,2 2,0
pomorskie 35 402 630 15,38 81,2 1,8 74,1 2,7
wielkopolskie 52 620 000 15,15 80,6 1,7 73,5 2,7
lubuskie 13172194 12,91 80,1 1,5 72,2 21
opolskie 12 814 344 12,80 80,9 12 73,5 1,6
mazowieckie 61 240 953 11,48 81,6 1,7 734 24
malopolskie 30 001 198 8,91 82,0 1,7 74,8 2,8
$laskie 37759 000 8,23 80,1 1,7 72,4 2,2
Polska 613 843 850 17,81 81,1 1,9 73,1 2,4

Uwaga: wojewodztwa zostaly uporzadkowane ze wzgledu na wartos¢ srodkéw z EFRR na
mieszkanica (w porzadku malejacym).

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Zdrowia: [Departament Fun-
duszy Europeiskich. . .| 1 danych GUS [Bank Danych Lokalnych (a)).
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Najwigcej, co do wartosci, ogdlem srodkéw unijnych w ramach funduszu EFRR
trafito do wojewddztw silnych gospodarczo ze stolicami w duzych aglomeracjach miejskich,
a mianowicie: mazowieckiego, dolnoslaskiego, wielkopolskiego. Wojewddztwo mazo-
wieckie — obok opolskiego 1 podkarpackiego — nalezato do wojewddztw, w ktérych w ok-
resie objetym polityka spéjnosci nastapita wyrazna poprawa dostepnosci lecznictwa szpi-
talnego, mierzona liczbg ludnosci przypadajacej na jedno 16zko szpitalne w szpitalach
ogolnych’. W wojewddztwie wielkopolskim natomiast dostepnosé §wiadczen mierzona
tym wskaznikiem uleglta pogorszeniu. Pokazne srodki zostaly réwniez przeznaczone dla
wojewodztw stabszych gospodarczo, tj. lubelskiego 1 $wictokrzyskiego. W relacji do
liczby ludnosci najwigkszymi beneficjentami srodkdéw wspolnotowych staly si¢ woje-
wodztwa: §wigtokrzyskie, lubelskie, warminisko-mazurskie, zachodniopomorskie i ku-
jawsko-pomorskie. W ujeciu ogélnym, w najmniejszym stopniu z funduszy skorzystaly
wojewodztwa: opolskie, lubuskie, podlaskie. W przeliczeniu na mieszkanca za§ — ma-
topolskie i slaskie. Dostepnos¢ §wiadczen szpitalnych w 2013 roku w wojewodztwach:
$laskim, podlaskim i opolskim byta nizsza niz przed rokiem 2004 [Bank Danych 1okal-
nych (b)].

Sytuacja zdrowotna, mierzona przecigtnym trwaniem zycia w Polsce, ulega systematycz-
nej poprawie, jednak wystepuje jej wyrazne zréznicowanie miedzywojewoddzkie. Od
wielu lat najkrécej Zyja kobiety 1 mezczyzni zamieszkujacy wojewodztwo todzkie.
W podobnej sytuaciji sa mieszkanki wojewddztwa §laskiego. Najwyzsza warto§¢ tego
wskaznika dla mezczyzn jest obserwowana w wojewddztwach: podkarpackim i mato-
polskim, dla kobiet — w podkarpackim i podlaskim.

Jak wynika z danych GUS [Bank Danych Lokalnych (c)], na przestrzeni lat 1995-2013
poszczegolne wojewddztwa cechowala rézna dynamika zmian stanu zdrowia. Do najniz-
szych w kraju nalezal przyrost oczekiwanej dtugosci zycia mezczyzn w wojewddztwach:
$wigtokrzyskim, §laskim 1 t6dzkim (okoto 4,5 roku). Najwyrazniejsze zmiany zaszly w wo-
jewddztwach: zachodniopomorskim 1 wielkopolskim (powyzej 6 lat). W analogicznym
okresie trwanie zycia kobiet w wojewddztwach dolnoslaskim i malopolskim uleglo
wydluzeniu o 5 lat. Niewiele nizszy (4,9 roku) przyrost oczekiwanej dtugosci zycia nastapit
w wojewddztwach: pomorskim i mazowieckim. W wojewddztwie warmirisko-mazurskim
dynamika zmian w latach 1995-2013 byla zdecydowanie nizsza. Natomiast w podokresie
2004-2013 najbardziej odczuwalne, pozytywne zmiany oczekiwanej dlugosci zycia mez-
czyzn zaobserwowano w wojewddztwie podkarpackim, oczekiwanej dtugosci zycia kobiet
w wojewodztwie dolnoslaskim. W wojewddztwach tych warto$é §rodkéw pomoco-
wych w przeliczeniu na mieszkanca przekraczala warto$¢ $rednig dla Polski, choé nie
nalezata do najwyzszych w kraju.

Zréznicowane tempo zmian (tabela 1.) spowodowalo, Ze ogdlnej poprawie stanu
zdrowla towarzyszyly narastajace nierdwnos$ci miedzywojewodzkie. W 2004 roku, kiedy
Polska wstepowata w struktury Unii Europejskiej, we wszystkich polskich wojewddztwach
oczekiwana dtugos$¢ zycia mezczyzn nie przekraczala 72 lat, kobiet — 80,3 lat, a mak-
symalna réznica pomiedzy wojewddztwami wynosita odpowiednio: 2,9 1 1,9 roku.

3 Przy ocenie dostepnosci Swiadczen szpitalnych w poszczegélnych wojewoédztwach nalezy bra¢ pod
uwage rowniez inne aspekty, np. mozliwo$¢ wyboru szpitala przez pacjenta czy tez wysokospecjalistyczny
charakter niektorych placowek [Zdrowie i ochrona zdrowia w 2013 roku, 2014, s. 74].
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7 majacym miejsce w okresie 2004-2013 wzrostem oczekiwanej dtugosci zycia miesz-
kanicow wszystkich wojewddztw wiazal si¢ wzrost nieréwnosci regionalnych. Maksy-
malna réznica oczekiwanej dtugosci zycia pomiedzy wojewddztwami w roku 2013 wy-
nosita okoto 4 lat dla mezczyzn i 2,3 roku dla kobiet.

Analiza zmian oczekiwanej dlugosci zycia w odniesieniu do srodkéw przeznaczo-
nych na ochrong zdrowia w ramach EFRR nie pozwala na sformutowanie jednoznacz-
nych wnioskéw. Istnieja bowiem wojewodztwa o stosunkowo niskim poziomie wspat-
cia na mieszkanca, w ktérych obserwowane zmiany naleza do najbardziej korzystnych
w kraju (np. wojewddztwo malopolskie z jednym z najwickszych w kraju przyrostem
oczekiwanej dlugosci zycia mezczyzn), a takze takie, w ktorych wysokie dofinansowanie
w postaci srodkéw EFRR nie przektada si¢ na réwnie wysoki przyrost oczekiwanej dtu-
gosci zycia (np.: $wietokrzyskie, warminsko-mazurskie). Mozna jednak zauwazy¢ pew-
ne prawidlowosci: w wojewddztwach o nizszym dofinansowaniu dla sektora ochrony
zdrowia (kwota na mieszkanca ponizej sredniej dla Polski) obserwowane zmiany trwania
zycia kobiet byly mniej korzystne niz w pozostatych rejonach. Wyjatek stanowi woje-
wodztwo podlaskie o relatywnie wysokim przyroscie oczekiwanej dtugosci zycia ko-
biet.

Na uwagg zasluguja utrzymujace si¢ réznice stanu zdrowia w miastach i na obszarach
wiejskich. Mieszkanki wsi na ogot zyja krocej niz mieszkanki miast. Réwniez przyrost
dlugosci zycia kobiet na wsiach w ostatnich latach byl nizszy niz w miastach. Sytuacja
mezczyzn byla podobna i niemal we wszystkich wojewddztwach mezczyzni mieszkajacy
w miastach Zyja, przeci¢tnie dtuzej niz mieszkanicy wsi (miasta — 73,5 roku, wies — 72,4 roku),
wyjatek stanowito wojewddztwo Slaskie. Ponadto, przyrost oczekiwanej dltugosci zy-
cia mezcezyzn w miastach byl wyzszy od obserwowanego na wsiach.

Regionalne zréznicowanie trwania zycia kobiet i mezczyzn w miastach i na wsiach
(0§ lewa) oraz jego zmian w okresie 2004-2013 (0§ prawa) obrazuja wykresy: 2.1 3.

Jak wynika z danych GUS, nastapil wyrazny wzrost zréznicowania miedzywojewddz-
kiego trwania zycia mezczyzn mieszkajacych w miastach. Maksymalna réznica pomiedzy
wojewodztwami wynosita 5,1 roku w 2013 roku, podczas gdy w 2004 roku byto to 3,4 roku,
aw 1995 roku — 3,6 roku. W stosunku do roku 2004 réwnoczednie nie ulegly redukeji mie-
dzywojewddzkie dysproporcje trwania zycia mezczyzn na wsiach. W 2013 roku réznica wy-
nosita 3,6 roku, w 2004 roku — 3,2 roku. Byly jednak nizsze niz w 1995 roku (4,5 roku).

Jednoczesnie wzrosty nieréwnosci w trwaniu zycia kobiet niezaleznie od miejsca za-
mieszkania. Dla kobiet w miastach réznica w 2013 roku wynosita 2,7 roku i przewyz-
szata t¢ z 2004 roku (2,3 roku) i 1995 roku (2 lata). Dla kobiet na wsiach byto to odpo-
wiednio: w 2013 roku — 2,8 roku, wobec 2,4 roku w 2004 roku i 2,9 roku w 1995 roku.

Odmienna sytuacja w miastach i na wsiach — szczegdélnie mezczyzn — rodzi ko-
nieczno$¢ prowadzenia dalszych analiz migdzywojewddzkiego zrdznicowania trwania
zycia z uwzglednieniem plci i klasy miejscowosci zamieszkania. Na pelna analize wy-
stepujacych tendencji, umozliwiajaca oceng systematycznych zmian w okresie 1995-2013,
pozwala analiza konwergencji ujmujaca wszystkie badane okresy.
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WYKRES 2.
Trwanie Zycia kobiet w miastach i na wsiach w 2013 roku oraz jego przyrost

w okresie 2004-2013, wedlug wojewodztw
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WYKRES 3.

Trwanie Zycia me¢zczyzn w miastach i na wsiach w 2013 roku oraz jego przy-

rost w okresie 2004-2013, wedtug wojewodztw
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3. Konwergencja czy dywergencja oczekiwanej dtugosci zycia?

Zainteresowanie metodologia analizy konwergencji w dziedzinach, takich jak de-
mogtrafia czy zdrowie publiczne wzigto swdj poczatek w literaturze ekonomicznej po-
$wigconej konwergencji dochodowej. Analiza konwergencji umozliwia zbadanie upo-
dabniania si¢ badanych zmiennych (zjawisk) w dwoch ujeciach, okreslanych mianem
sigma-konwergencji i beta-konwergencji. Beta-konwergencja oznacza ,,doganianie”
(cateh-up effect), a jej analiza koncentruje si¢ na badaniu zaleznosci miedzy sredniookre-
sowym tempem zmian przyjetego miernika a jego wartoscig poczatkowa w grupie ba-
danych jednostek [Kusidet, 2013, s. 63]. Natomiast konwergencja typu sigma zaklada
redukcje nieréwnosci (zmniejszenie dyspersji badanego zjawiska) w czasie. Zachodzenie
konwergencji beta stanowi warunek konieczny, lecz niewystarczajacy do zaistnienia
konwergenciji sigma [Geodecki, 2000, s. 77], za$ istnienie sigma-konwergencji zjawiska
oznacza automatycznie wystepowanie konwergencji typu beta. Dalsza czg$é opraco-
wania zostala po§wigcona analizie konwergenciji wewnetrznej (miedzywojewodzkiej)
typu sigma oczekiwanej dtugosci zycia.

Ocena zbieznosci sigma wymaga oszacowania miary nieréwnos$ci badanego zjawiska
wérdd analizowanych obszarow w kolejnych okresach analizy. Wybdr metodologii po-
miaru nasilenia nieréwnosci pozostaje przedmiotem ciaglych rozwazan. Jest bowiem
wiele sposobéw pomiaru réznigeych si¢ stopniem trudnosci 1 stopniem spelnienia
uktadu aksjomatéw stawianych przed miarami nieréwnosci [Laskowska, 2012, s. 90-
91]. W badaniu konwergencji regionalnej oczekiwanej dtugosci zycia wykorzystano jedna
spoéréd najczedciej stosowanych statystycznych miar sigma-konwergencji, tj. wspolczyn-
nik zmiennosci, pozwalajacy na uwzglednienie zmian, jakie zaszty we wszystkich ana-
lizowanych regionach:

V==, ©)
I

gdzie Syjest odchyleniem standardowym badanej zmiennej w okresie (roku) 7 y; — $red-
nim poziomem zmiennej y (tutaj oczekiwanej dlugosci zycia w momencie narodzin)
w okresie #dla /=1,..., N obszaréw. Spadek nieréwnosci, mierzonej wspotczynnikiem
zmiennosci, wskazuje na wystgpowanie sigma-konwergencii.

Analiza konwergencji typu sigma moze zostaé uzupelniona oszacowaniem linio-
wego modelu trendu dla wartosci wspélczynnika zmiennosci:

V,=o, ot +¢, @
gdzie: ¢, or, — parametry strukturalne, € — skladnik losowy réwnania, #— zmienna cza-
sowa (=1, ..., T).

O wystepowaniu konwergencji typu sigma mozna wnioskowad, jesli parametr ¢,
powyzszego réwnania jest ujemny i istotny statystycznie [Kusidet, 2013].

Wyniki analizy miedzywojewddzkiej sigma-konwergenciji oczekiwanej dtugosci zy-
cia z uwzglednieniem plci 1 klasy miejscowosci przedstawiono na wykresie 4.
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WYKRES 4.
Graficzna prezentacja wynikoéw analizy sigma-konwergencji oczekiwanej
dtugosci zycia w momencie narodzin, w latach 1995-2013 — warto$¢ wspot-
czynnika zmiennosci

a. Kobiety ogétem b. Mgzczyzni ogétem
1,9 1 1,9 -
1,7 1 17
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e. Kobiety — wies f. Mezczyzni— wie$
19 1 1,9 4
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Uwagi: ¥ parametr statystycznie istotny (dla «=0.05),
b) parametr statystycznie nieistotny (dla «=0.05).

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie danych GUS [Bank Danych Lokalnych (a)).
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W odniesieniu do poszczegélnych zmiennych analiza konwergencji typu sigma przy-
niosta zréznicowane rezultaty. Jak wynika z badan, w calym analizowanym okresie utrzy-
mywato si¢ wyzsze migdzywojewddzkie zréznicowanie oczekiwanej dtugosci zycia mez-
czyzn niz kobiet, zaréwno w miastach, jak i na wsiach, na co wskazuje warto$¢ wspol-
czynnika zmiennosci.

Po roku 2004 nie zaobserwowano systematycznego spadku nieréwnosci oczekiwanej
dlugosci Zycia, mierzonej wspolczynnikiem zmiennosci, dla zadnej z analizowanych
kategorii. Stwierdzono poglebienie réznic w przekroju regionalnym wéréd mieszkan-
c6éHw miast (kobiet 1 mezezyzn).

Nachylenie linii trendu na powyzszych wykresach oraz dodatnie znaki ocen para-
metréw przy zmiennej czasowej 7 sugeruja brak konwergencii regionalnej dla oczekiwa-
nej dlugosci zycia mezczyzn i kobiet ogotem oraz mezczyzn 1 kobiet w miastach. Ina-
czej jest w przypadku kobiet i mezezyzn na wsiach. Wspdtczynniki przy zmiennej czaso-
wej 7w réwnaniach dla kobiet i mezczyzn na wsi nie sg istotne statystycznie, co przekltada
si¢ na brak znaczacych zmian w zakresie regionalnych nieréwnosci oczekiwanej dtu-
godci zycia mieszkancow 1 mieszkanek wsi.

4. Podsumowanie

Polityka spéjnosci, realizowana w Polsce od poczatku 2004 roku, stanowi obecnie
jedno z najwigkszych zrédet stuzacych finansowaniu zmniejszenia dysproporcji w zakre-
sie rozwoju regiondéw. W jej ramach zostaly rowniez przewidziane §rodki na inwesty-
cje w sektorze ochrony zdrowia prowadzace m.in. do poprawy stanu zdrowia obywateli.
W okresie objetym dzialaniem polityki spojnosci korzystne zmiany sytuacji zdrowotnej,
wyrazonej za pomocg oczekiwanej dtugosci zycia, zaszly we wszystkich wojewodztwach,
przy czym byly one wyrazniejsze w miastach niz na wsiach.

Wyzwaniem dla wspolczesnej polityki zdrowotnej jest poprawa stanu zdrowia, ktorej
towarzyszy spadek nieréwnosci zdrowotnych w przekroju spotecznym i terytorialnym
[Blas, Kurup, 2010; Health inequalities in the EU. .., 2013]. Jak wynika z przeprowadzo-
nych analiz, nadal nie ma miejsca miedzywojewddzka konwergencja przecigtnego trwa-
nia zycia. Obserwowany jest proces dywergencji oczekiwanej dlugosci Zycia kobiet 1 mez-
czyzn niezaleznie od miejsca zamieszkania (ogétem) oraz kobiet i mezczyzn w miastach,
wskazujacy na poglebiajace si¢ nieréwnosci pomiedzy wojewodztwami. Regionalne zréz-
nicowanie trwania zycia na wsiach na przestrzeni lat 1995-2013 nie uleglo zasadniczym
zmianom — nie mozna wykazaé wystgpowania konwergencji typu sigma. Nie mozna
takze wnioskowa¢ o sigma dywergencji. Uzyskane wyniki nie pozwalaja na jednoznaczna
oceng skutecznosci polityki spojnosci w tym zakresie. Poglebione badania wymagaja
analiz innych wskaznikow stanu zdrowia, zwlaszcza obserwacii trendéw umieralnosci.

Rozwazania przedstawione w niniejszym artykule koncentruja si¢ na $rodkach wspol-
notowych, skierowanych do sektora ochrony zdrowia. Liczne badania dowodza, iz stan
zdrowia jest uzalezniony od wielu czynnikow, a tym zwiazanym z opieka zdrowotna przy-
pisuje si¢ istotne, ale nie jedyne znaczenie. Réznorodno$é uwarunkowan stanu zdrowia
iich regionalna specyfika wymaga skoordynowanego podejscia do zdrowia na poziomie
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krajowym i regionalnym, zgodnie z zasadg ,,zdrowie we wszystkich politykach”. Ocena
nieréwnoéci zdrowia w perspektywie terytorialnej moze by¢ podstawa podejmowania
decyzji o regionalnym podziale zasobow przyczyniajacych sie do zwigkszenia inwestycji
w szeroko rozumiane determinanty zdrowia [Laskowska, 2013; 2014; Wréblewska, 2012],
wykraczajacych poza inwestycje w sektorze ochrony zdrowia. Przydatne narzedzie ewa-
luacji polityki zdrowotnej moga stanowi¢ metody analizy konwergencii.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono wyniki badai dotyczacych Zrédel i poziomu satysfakeji z pracy oraz jej wplywu
na zmotywowanie pracownikéw w kontekscie utozsamiania si¢ z celami organizacji oraz zadaniami pra-
cowniczymi. Badania wykazaly wzglednie wysoki poziom zadowolenia z pracy, ktory jest obnizany przez: niski
poziom wynagrodzen, brak uznania ze strony pracodawcy, niekorzystny wizerunek organizacji.
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Summary

The paper presents the results of research on the sources and levels of job satisfaction and its impact
on the motivation of employees in terms of their identification with their organisation's goals and staff
tasks. Studies have shown a relatively high level of job a negative image of the organisation.

Key words: public administration, job satisfaction, service quality
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1. Wstep

Stopieft zmotywowania pracownikow, powiazany z poziomem satysfakeiji z pracy,
istotnie wplywa na realizacje celow kazdej organizacji. Dotyczy to zaréwno organizacii
biznesowych (przedsigbiorstw), jak i organizaciji non profit, do ktérych naleza réwniez
urzedy administracji rzadowej i samorzadowej. Jakos$¢ uslug $wiadczonych przez instytu-
¢je administracji publicznej bezposrednio 1 posrednio wplywa na dobrostan Zycia: spo-
tecznosci lokalnych, poszczegdlnych obywateli i spoteczefistwa jako catosci. W ustu-
gach administracji publicznej klient/obywatel nie ma mozliwosci wyboru dostawcy ustug,
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a tym samym uslugodawca nie ma problemu z jego lojalnoscia, co jest istota konkuren-
cyjnosci w sektorach biznesowych. Niezaleznie od tego, czy klient/obywatel odczuwa
satysfakcje, czy niezadowolenie z kontaktéw z urzedem administracji rzadowej lub samo-
rzadowej, terytorialnie jest przypisany do korzystania z ustug tej, a nie innej instytuciji.
By¢ moze rozwoéj technik informatycznych i e-administracji uwolni obywateli od tych
ograniczen i zlikwiduje ,,przypisanie do ziemi”, ale poki co nie ma mozliwosci wyboru,
a tym samym konkurowania urzedéw o klientéw. W doskonaleniu jakosci ustug admini-
stracyjnych nie chodzi wigc o lojalno$¢ obywateli, a o troske o dobrostan ich Zycia.

Satysfakcja klienta, rozumiana jako pozytywne odczucie klienta w zwiazku z wartoscia,
jaka otrzymat jako rezultat korzystania z okreslonej ustugi, w duzej mierze zalezy od zmo-
tywowania pracownikéw administracyjnych, bedacego pochodng ich satysfakeji z pra-
cy. Wyniki badafi prezentowane w literaturze wykazuja, ze na decyzje o podjeciu zat-
rudnienia w administracji pafdstwowej maja wplyw takie czynniki, jak: wzgledna stabil-
nos¢ zatrudnienia, unormowany czas pracy i tryb zycia, mozliwo$¢ rozwoju zawodowego
1 osobistego, prestiz pracy w urzedzie (zwlaszcza w regionach o duzym bezrobociu),
gwarantowane $wiadczenia socjalne [http://piottlenik.pl (data wejscia: 22.04.2016)]. Zatem
bezpieczefistwo zatrudnienia 1 jego pochodne sa podstawowym zrédlem motywacii pra-
cownikow, ktére wynika z istoty pracy, a nie z dzialan kierownictwa. Zasadniczo rézni-
cowanie oddziatywant motywacyjnych w urzedach administracji jest niezmiernie ograni-
czone ze wzgledu na bardzo sformalizowane procedury dotyczace: wyznaczenia i realiza-
¢ji zadan, organizacji pracy, wyodrebniania stanowisk, systeméw wynagrodzen, zalezno-
$ci hierarchicznych itp. [Bialas, Litwin, 2013, s. 312]. Wazne sa wicc te elementy srodowi-
ska pracy, ktore wiaza si¢ z jego mickkimi elementami, takimi jak: styl kierowania,
klimat organizacyjny, komunikacja wewnatrzorganizacyjna, mozliwosci rozwoju,
techniczne warunki pracy. Uogdlniajac, mozna stwierdzié, Zze na zmotywowanie i sa-
tysfakcje z pracy w urzedzie wplywa zgodno$¢ samej istoty pracy z oczekiwaniami
pracownika oraz kultura organizacyjna wystepujaca w danej instytucji.

W metodzie Servquel, stosowanej w ocenie uslug administracyjnych, uwzglednia sig
obszary oceny ujete w nastgpujace grupy:

—  materialno$¢ ustug, obejmujaca: wizerunek ustugodawcy, warunki lokalowe

i wyposazenie, zewnetrzne cechy personelu (np. ubior);

—  solidnos$¢, odnoszaca si¢ do terminowosci 1 niezawodnosci ustug czy kompe-

tencji personelu;

—  pewnos¢, przejawiajaca si¢ we wzbudzaniu zaufania, uprzejmosci i wiarygod-

nosci;

—  empatia, wyrazajaca si¢ w umiejetnosci zrozumienia oczekiwan i potrzeb klienta

badz zainteresowaniu klientem;

—  zdolno$¢ reagowania, polegajaca na udzielaniu klientowi natychmiastowej pomo-

cy, szybkosci reagowania na oczekiwania [Mruk, 2012, s. 148].

Poza pierwszym obszarem oceny, pozostale sa zalezne od kompetencii i postaw per-
sonelu, o tych za$ decyduje jego zmotywowanie i stopien satysfakcji z pracy, co przek-
tada si¢ na utozsamianie si¢ pracownikow z celami organizacji i w efekcie na satysfakcje
klienta.
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Celem badan prezentowanych w niniejszym opracowaniu byla identyfikacja oraz
hierarchizacja czynnikéw motywacyjnych, a takze ocena zrédel 1 poziomu satysfakeji
z pracy w instytucji administracji pafdstwowej. Anonimowe badania ankietowe przepro-
wadzono w jednym z oddziatéw Wojewddzkich Zaktadow Ubezpieczen Spotecznych,
wérdd 99 pracownikow. Pytania ankietowe dotyczyly: samooceny satysfakcji z pracy,
identyfikacji z zakladem pracy oraz oceny swych kompetencji i ich wykorzystania. Badania
przeprowadzono pod koniec 2015 roku. Préba badawcza stanowita 14% os6b zatrud-
nionych w oddziale. Wsréd respondentéw byli pracownicy z réznym stazem pracy.
Wsréd nich najwiecej (31%) bylo oséb ze stazem ponad dwudziestoletnim, jak réw-
niez 0s6b z wyksztalceniem wyzszym (67%). Stanowiska kierownicze zajmowato 11 oséb.
Zaktad Ubezpieczen Spolecznych jest bardzo duza instytucja zatrudniajaca w skali
kraju okolo 46 tys. pracownikéw w centrali, 43 w oddziatach wojewddzkich, 212 w in-
spektoratach powiatowych 1 70 w biurach terenowych. Instytucja ta realizuje niezmier-
nie wazne spolecznie funkcje, bedace nastgpstwem obowiazku ubezpieczent spotecz-
nych. Sg to nie tylko zadania zwiazane z gromadzeniem $rodkéw i wyplatg Swiadczen eme-
rytalno-rentowych, cho¢ z tymi powszechnie kojarzy si¢ t¢ organizacie. Swiadczy ona
ustugi klientom, ktérzy z racji: wieku, stanu zdrowia lub zdarzen losowych znajduja si¢
w trudnych sytuacjach zyciowych. Kontakt z ta organizacja jest czesto przypadkowy
1 towarzysza mu emocje wynikajace z: braku znajomosci regulacji prawnych i procedur,
presji sytuacji zyciowej, wieku, stanu zdrowia, braku pewnosci swoich praw itp. Z tego
wzgledu jakos$c¢ ustug, ktora jest rezultatem nie tylko kompetencji personelu, ale takze
poziomu zmotywowania i satysfakeji z pracy, ma istotne znaczenie dla klientéw tej or-
ganizacji. Zachowania w miejscu pracy, ktore sa konsekwencja satysfakeji z pracy badz jej
braku, znajduja odzwierciedlenie w efektach pracy.

Liczne badania, w szczegélnosci prowadzone w przedsiebiorstwach ustugowych,
gdzie wystepuje bezposredni kontakt z klientem, dowiodly, ze satysfakcja z pracy jest
waznym kreatorem zachowan wykraczajacym poza formalne wymagania na danym sta-
nowisku pracy, w tym: altruizm, zaangazowanie w prace, przywiazanie do organizacji,
indywidualna inicjatywa, sumienno$¢, wytrwalos$c itp. Brak satysfakcji wplywa na wys-
tepowanie zachowan obnizajacych normy organizacyjne, takich jak: absencja, marno-
trawienie czasu pracy, defraudacje, oszustwa, niska jako$¢ pracy, zdrowie psychiczne
1fizyczne [Bednarska, 2016, s. 100]. Pracownicy, ktérzy postrzegaja swoje srodowisko pracy
jako satysfakcjonujace, wykazuja duza lojalnosé 1 wydajno$é, a ich postawy i zachowa-
nia pozytywnie oddzialuja na satysfakcje nabywcéw [Niezurawski, Witkowska, 2007,
s. 20; Stoma, 2012, s. 313]. Na satysfakcje z pracy skladaja si¢ trzy aspekty, tj.: ogélna ocena
pracy, przekonania na temat pracy oraz do$wiadczenia emocjonalne zwigzane z pracq
[Kulikowski, 2016, s. 81]. Ocena satysfakcji z pracy, jako przejaw subicktywnych odczué
pracowniczych, moze by¢ waznym narzedziem doskonalenia zarzadzania zasobami
ludzkimi [Drozdowski, 2013, s. 76]. Pozytywne emocje i zadowolenie sg pochodna juz
odnoszonych sukcesow, ale rowniez podstawg do nastgpnych sukceséw zawodowych
1 zyciowych. Zadowolony pracownik cechuje si¢ wyrozumialo$cia 1 wickszg uprzejmo-
$cig dla wspdlpracownikow i klientow. Zadowolenie z pracy pozytywnie wplywa na
kreatywnos¢ 1 optymizm oraz otwarto$¢ w kontaktach z innymi osobami [Kulikowski,
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2016, s. 84]. Znaczenie zmotywowania pracownikow i ich satysfakcji z pracy w reali-
zacji celow kazdej organizacji, w tym tak waznej w realizacji celéw spolecznych, jakim
jest Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, bylo przestanks podjecia badan prezentowanych
W niniejszym opracowaniu.

2. Zrédta satysfakcji z pracy

Satysfakcja z pracy jest ksztaltowana zaréwno przez czynniki obiektywne (sytuacyj-
ne), jak 1 subicktywne (indywidualne). Pierwsza grupe czynnikéw tworzga pracodawcy,
druga natomiast zalezy od indywidualnej percepcji Srodowiska pracy przez poszczegdl-
nych pracownikéw. Czynniki obiektywne obejmuja tre$¢ pracy i warunki jej wykonywa-
nia. Subiektywna ocena, bedaca zrédlem satysfakcji, dotyczy: zgodnosci istoty pracy
z preferencjami pracownika, réznorodnosci lub monotonnosci zadan, mozliwosci wy-
korzystania kompetencji, zakresu samodzielno$ci (doswiadczenia wplywu), prestizu za-
wodu. Te zrédla moga by¢ wspomagane przez oceng zewngetrznych korzysci, takich jak:
stabilno$¢ zatrudnienia 1 stalo$¢ warunkow zatrudnienia, wysokos¢ wynagrodzenia, moz-
liwos¢ rozwoju, mozliwosé awansu, relacje interpersonalne, §wiadczenia socjalne [Celik, 2011,
s. 9; Borowska-Pietrzak, 2014, s. 9-22]. Zdecydowana wickszo$¢ respondentéw (65%)
stwierdzila, ze jest zadowolona z pracy w badanej instytucji. Ogélne zadowolenie z pracy
w ZUS, w skali pieciostopniowej! zostato ocenione na poziomie 3,65 pkt. (tabela 1.).
Zadowolenie z pracy jest nastepstwem oddziatywania takich czynnikéw, jak: stabilnosé
zatrudnienia, terminowa wyplata wynagrodzen, ruchomy czas pracy, szereg profitow
pozaplacowych. Pracownikom odpowiada takze usystematyzowany tryb i charakter za-
dan. Wazna jest réwniez mozliwos$¢ rozwoju zawodowego, ktora wyraza si¢ w doste-
pie do szkolent odpowiadajacych potrzebom pracownikéw. Jednoczesnie pozytywnie
postrzega si¢ obieg informacji wewnatrzorganizacyjnej oraz dobre relacje ze wspdlpra-
cownikami. Dobry klimat organizacyjny ulatwia przezwycigzanie trudnosci 1 radzenie
sobie ze stresem wynikajacym z presji czasu lub emocji powodowanych ztozonoscia
problemoéw czy konfliktowymi zachowaniami klientéw albo okresowym przeciazeniem
praca. Dobra wspolpraca w zespole jest zarazem wazna w kontekscie radzenia sobie
ze zozonoscig 1 zmiennoscia regulacji prawnych. Rownoczesnie przez respondentow
pozytywnie sa oceniane materialne warunki pracy, w tym: warunki lokalowe, wyposa-
zenie stanowisk, programy informatyczne. Mimo ogélnie wysokiego poziomu zadowole-
nia z pracy, jedynie co czwarty respondent (28%) nie wstydzil sic mowié, ze pracuje
w ZUS. Wynika to zapewne z niekorzystnego spotecznie wizerunku tej instytucji. Z ba-
dant przeprowadzonych przez CBOS wynika, ze dzialalnos¢ ZUS jest zle oceniana
spolecznie, a tylko nieliczne osoby wyrazaja pozytywne opinie [http://www.cbos.pl
(data wejscia: 27.05.2016)].

Badania wykazaly umiarkowany wplyw zadowolenia z pracy na lojalno$¢ pracow-
nikéw, bowiem jedna trzecia respondentéw chetnie zmienitaby prace, gdyby pojawita

1'W skali: zdecydowanie nie — 1 pkt., raczej nie — 2 pkt., brak zdania — 3 pkt., raczej tak — 4 pkt., zde-
cydowanie tak — 5 pkt.
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si¢ taka mozliwos¢. Dotyczylo to zwlaszcza pracownikéw ze srednim stazem pracy. Na-
tomiast najbardziej zadowoleni 1 najbardziej lojalni byli pracownicy ze stazem pracy
w ZUS powyzej 20 lat.

TABELA 1.
Poziom satysfakcji z pracy badanych os6b
Czynnik wplywajacy na satysfakcje Osoby na sta- | Osoby na sta- Ogotem
nowiskach nowiskach N=99
kierowni- niekierowni-
czych czych
N=11 N=88
Jestem zadowolony z pracy w instytucji ad- 4,18 3,58 3,65
ministracji panstwowej.
Dokladnie wiem, gdzie zaczynaja, a gdzie 3,82 3,59 3,62
koficza si¢ moje obowiazki.
Tematyka szkolef jest dostosowana do po- 3,82 3,56 3,59
trzeb pracownika.
Wsr6d pracownikéw panuja dobre relacje. 3,73 3,47 3,49
Chetnie zmienitbym miejsce pracy, gdyby to 291 3,56 3,48
bylo mozliwe.
Zazwyczaj mam wszystkie informacje po- 3,55 3,30 3,36
trzebne do sprawnego wykonywania mo-
jej pracy.
Jestem zadowolony z warunkéw pracy 3,91 3,28 3,31
(sprzet, warunki lokalowe).
Mogge tu awansowac. 391 3,17 325
Nie wstydze si¢ mowié, ze pracuje w tej 2,45 2,89 2,84
firmie.

Zr6dto: badania wlasne.

Poziom satysfakcji z pracy jest wyraznie wyzszy wsrod osob petnigeych funkgcje kie-
rownicze niz wéroéd personelu wykonawczego (tabela 1.). Ta sumaryczna, wysoka ocena
jest pochodna wysokiej oceny poszczegdlnych skltadowych obszaréw oceny.

3. Postrzeganie zakltadu pracy przez pracownikow

Wizerunek wewnetrzny pracodawcy ma duzy wplyw na ksztaltowanie postaw pra-
cowniczych i wizerunku zewnetrznego. Respondenci w wigkszosci ocenili, ze pracuja
w dobrej instytucii (3,08 pkt.), choé, ich zdaniem, nie najlepiej zarzadzanej (2,66 pkt.) (ta-
bela 2.). Krytyczna ocene jakoS$ci zarzadzania wyrazito 41% badanych pracownikow,
w tym takze cz¢$¢ kadry kierowniczej. Opinie te wynikaja zapewne z: ograniczonej samo-
dzielnoséci pracownikow w wykonywaniu zadan, niedostatecznego doceniania ich
pracy oraz z niskiego poziomu plac i niesprawiedliwego przyznawania podwyzek. Badania
uniemozliwiajg szczegdlows identyfikacje obszaréw niesprawnosci zarzadzania w od-
niesieniu do jego poszczegdlnych funkgji, tj.: planowania, organizowania, motywowania
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i kontrolowania. Uwagi respondentoéw odnosily si¢ do niewystarczajacej sprawnosci wy-
konywania rél kierowniczych przez kadre zarzadzajaca.

TABELA 2.
Postrzeganie zakladu pracy przez pracownikow

Czynnik wply- Stanowiska Stanowiska Pracownicy Pracownicy | Ogétem

wajacy na po- | kietownicze | niekierowni- | z wyksztalce- | z wyksztat- N=99

strzeganie za- N=11 cze niem $rednim | ceniem wyz-

kfadu pracy N=88 N=34 szym
N=65

Popieram cele mo- 3,45 341 3,68 328 341
jego zakladu pra-
cy.
Wiem co powinie- 345 3,30 3,26 334 327
nem robi¢, aby po-
moc zaktadowi
pracy w realizacji
celow.
Zasady przyzna- 3,18 0,328 3,24 328 3,26
wania §wiadczeni
socjalnych sa spra-
wiedliwe.
Przelozeni licza sie 3,82 3,13 3,29 3,15 3,20
z moim zdaniem.
Jestem pracowni- 327 3,06 3,29 2,97 3,08
kiem dobrej insty-
tucji.
Mam wplyw na to, 2,91 2,83 2,76 2,88 2,84
co robie.
Instytucja, w ktérej 291 2,63 2,85 2,55 2,66
pracuijg, jest dob-
rze zarzadzana.
Czuije si¢ tu doce- 3,09 2,58 2,71 2,60 2,64
niany.
Zasady przyzna- 2,64 2,28 2,47 2,25 2,32
wania podwyzek
sa sprawiedliwe.
Instytucia jest do- 1,82 1,98 2,09 1,89 1,96
brze postrzegana
przez klientéw.

Zr6dto: badania wlasne.

Srednie wynagrodzenie pracownikéw w badanym oddziale ZUS jest nizsze od prze-
cictnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej. Tymczasem zadania realizowane
przez tych pracownikéw wymagaja: szerokiej wiedzy prawniczej, znajomosci procedur,
zdolnosci analitycznych oraz umiejetnosci korzystania z réznych systemoéw informa-
tycznych. Czgsto towarzyszy temu presja czasu i ztozono$¢é sytuacii.

Pracownicy identyfikuja si¢ z celami instytuciji, w ktorej pracuja, jednak tylko 40%
respondentéw wiedzialo, w jaki sposdb pomoéc zakladowi w realizacji celéw.
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Cel strategiczny ZUS zaktada zwigkszenie zaufania klientéw do tej instytucji. Reali-
zacja tego celu zostala przypisana poszczegdlnym komoérkom i rozpisana na zadania
1 procesy. Duza liczba proceséw (400) i niepetna wiedza pracownikéw w zakresie za-
rzadzania procesowego zapewne spowodowala, ze cz¢$¢ pracownikéw nie wiedziata,
jak przyczynia¢ si¢ do realizacji tego celu. Pracownicy mieli §wiadomosé, ze instytucja
nie jest najlepiej postrzegana przez klientéw (1,96 pkt.), zatem realizacja celu strate-
gicznego, ktéry ma ten wizerunek poprawid, jest bardzo wazna. Problem polega na
$wiadomym uczestnictwie pracownikéw w jego realizacji, a to wymaga wlasciwego
obiegu informacji, wyodrebnienia oraz powigzania zadan i proceséw bez nadmiernego
formalizowania procedur. Korzystniejsze od przecigtnych oceny poszczegdlnych ob-
szarbéw postrzegania zakladu pracy wyrazali pracownicy z najkrotszym (do 5 lat) i naj-
dtuzszym stazem pracy (powyzej 20 lat) w ZUS. Dotyczylo to: znajomosci zadad
1 wptywu na ich wykonywanie, wysokosci wynagrodzenia i zasad jego przyznawania,
wspierania celéw organizacji 1 zasad przyznawania $wiadczenl socjalnych.

4. Samoocena pracownicza

Dokonujac samooceny, pracownicy wyrazaja swoje subiektywne odczucia zwiazane
z ocenianymi aspektami pracy zawodowej. Zawyzona lub zanizona samoocena wplywa
na poziom satysfakcji z pracy oraz na relacje ze wspotpracownikami. W prezentowanych
badaniach pracownicy dokonywali oceny wykorzystania ich kompetencji i osobistego
zaangazowania w realizacje zadan. Oceniano takze stosunek do wykonywania pracy
przejawiajacy si¢ w: starannosci i sprawnosci realizowania zadatl, kreatywnosci 1 zmoty-
wowaniu. Wszyscy respondenci wysoko ocenili swoje kompetencje i zaangazowanie
w wykonywang pracg (tabela 3.). Wigkszo$¢ z nich (70%) uznala, ze sprawnie, starannie
1 fachowo wykonuje swoje obowiazki stuzbowe. Ponad 80% respondentéw jest bardzo
zaangazowanych w wykonywanie zadad, mimo niskiego i nieadekwatnego w odniesieniu
do wykonywanej pracy wynagrodzenia. Pewnie, dlatego 60% z nich chetnie zmienitaby
prace na mniej interesujaca, ale lepiej platng. Wyniki te dowiodly, Ze poziom zaanga-
zowania pracownikéw byl w duzym stopniu uzalezniony od poziomu wynagrodzen.
Nie wykazaly one duzych réznic w samoocenie pracownikdéw, w zaleznosci od wy-
ksztalcenia i stazu pracy. Wyzsza od przecietnej samooceng wyrazily osoby zajmujace
stanowiska kierownicze, co wydaje si¢ w pelni uzasadnione. Jednoczesnie osoby z naj-
dhuzszym stazem pracy i z duzym dos$wiadczeniem wysoko ocenily swoje kompetencije
1ich wykorzystanie, to natomiast przeklada si¢ w zaangazowanie w realizacj¢ zadan zawo-
dowych.
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TABELA 3.
Samoocena pracownicza w zaleznosci od poziomu wyksztalcenia
pracownikéw oraz zajmowanego przez nich stanowiska
Czynnik podlegajacy | Stanowis- | Stanowiska | Pracownicy | Pracownicy | Ogéltem
samoocenie ka kierow- | wykonawcze | z wyksztalce- | z wyksztat- N=99
nicze N=88 niem $rednim | ceniem wyz-
N=11 N=34 szym
N=65
Starannie i fachowo ro- 4,55 4,36 4,35 4,40 4,38
bi¢ to, co do mnie nale-
Zy.
Chetnie wkladam w pra- 4,45 4,14 4,21 4,15 4,17
ce wigeej wysitku, niz to
uzasadnia moje wynagro-
dzenie.
Sprawnie wykonuje swo- 4,00 4,11 4,00 4,15 4,10
je obowiazki stuzbowe.
Dobrze znam sie na swo- 4,09 4,03 424 3,94 4,04
jej pracy.
Wolatbym lepiej platna 3,09 3,91 3,68 3,89 3,82
prace, nawet gdyby byla
mniej cickawa.
Moja wiedza, umiejetno- 3,82 3,55 3,68 3,52 3,58
$ci i kwalifikacje sa w pel-
ni wykorzystywane na
moim stanowisku pra-
cy.
Czasami wyprébowuje 391 3,40 3,38 3,49 345
jakies nowe rozwigzania.
Czuje si¢ zachecany do 3,73 2,95 3,06 3,03 3,04
kreowania nowych 1 lep-
szych rozwiazan.

Zr6dto: badania wlasne.

5. Podsumowanie

Wryniki badan wykazaly, iz pracownicy badanej instytucji w wickszosci sa zadowoleni
z pracy. Ogoélny wskaznik poziomu satysfakeji w skali pieciopunktowej uksztattowat
si¢ na poziomie 3,4 pkt. Na wzglednie wysoki poziom zadowolenia wplywajq zwlaszcza
takie czynniki, jak: elastyczny czas pracy, terminowa wyplata wynagrodzen, o§miogo-
dzinny czas pracy, szeroki zakres $wiadczen pozaptacowych i socjalnych. Na ogélne zado-
wolenie z pracy w ZUS najbardziej oddziatuja trzy czynniki, a mianowicie: wyrazne okresle-
nie zakresu obowiazkéw i dobra organizacja pracy, dostgp do szkolen 1 mozliwosé
rozwoju oraz dobra atmosfera w pracy (klimat organizacyjny). Poziom satysfakeji z pracy
w badanej instytucji obnizaja gtéwnie takie czynniki, jak: niskie wynagrodzenia, brak
uznania ze strony pracodawcy, a takze niekorzystny wizerunek organizacji. Brak zmian
w polityce ptacowej moze spowodowaé, ze wielu kompetentnych pracownikdéw bedzie
poszukiwato nowego pracodawcy. Swiadcza o tym wyniki badan dotyczace lojalnosci
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pracowniczej. Badani pracownicy bardzo wysoko ocenili swéj poziom kompetencji
1 sprawnosci pracowniczej. Wigzalo si¢ to z tym, ze duza cze$¢ pracownikéw posiadata
dhugi staz pracy w ZUS, a tym samym duze do§wiadczenie zawodowe. Wazne jest zatem
zapewnienie ich lojalnosci m.in. dzigki wyeliminowaniu czynnikéw obnizajacych poziom
ich satysfakcji z pracy w badanej instytucji. Sprawno$¢ pracownicza, zaangazowanie w re-
alizacje zadan przy wysokich kompetencjach pracownikéw bedzie pozytywnie wplywaé
na satysfakcje klientow, a co za tym idzie, na poprawe wizerunku organizacji. Warunkiem
spelnienia tych oczekiwati jest poprawa umiejetnosci zarzadzania 1 pelnienia 6l kierow-
niczych. Wysoka samoocena kadry kierowniczej nie znajduje bowiem pelnego uzasad-
nienia w opiniach personelu wykonawczego.
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BUDZET ZADANIOWY JAKO NARZEDZIE POPRAWY JAKOSCI
RZADZENIA (NA PRZYKEADZIE PODLASKIEGO URZEDU
WOJEWODZKIEGO)

Streszczenie

Artykut zostal poswiccony analizie efektéw funkcjonowania budzetu zadaniowego w Polsce na przykla-
dzie urzedu wojewddzkiego. Skupiono si¢ w nim na mozliwosci wykorzystania budzetu zadaniowego jako
instrumentu poprawy jakosci rzadzenia ze wzgledu na takie wymiary, jak: demokratyczne padstwo prawne,
przejrzystosc, rozliczalnosé, efektywnosé i skuteczno$é, partycypacja oraz inkluzja spoteczna. W artykule po-
ruszono problem zalet i wad budzetu zadaniowego. Uzyskane wyniki pozwolily na sformulowanie wniosku
o wykorzystywaniu budzetu zadaniowego w Polsce jako narzedzia prezentacyjnego, a tylko w umiarkowa-
nym stopniu jako instrumentu zwickszajacego efektywnos¢ i skutecznos$é¢ wydatkowania srodkéw publicz-
nych. Natomiast osiagniecie lepszych efektéw jego stosowania bedzie mozliwe, jesli zostanie on powigzany
z kontrolg zarzadcza. Pod wzgledem poprawy jakosci rzadzenia obecnie budzet zadaniowy spelnia kryte-
rium demokratycznego panistwa prawnego i kryterium przejrzystosci. Kolejne wymiary dobrego rza-
dzenia beda mogly by¢ osiagane, gdy budzetowanie zadaniowe zostanie wprowadzone jako obligato-
ryjne narzedzie we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych, co spowoduje wicksza dba-
lo$¢ o realizacje celéw okreslonych w jego ramach.

Stowa kluczowe: jakos¢ rzadzenia, budzet zadaniowy, wymiary dobrego rzadzenia, urzad wojew6dzki

IMPROVING QUALITY OF PUBLIC GOVERNANCE THROUGH PERFORMANCE
BUDGET: THE CASE OF PODLASKIE PROVINCE OFFICE

Summary

The paper analyses the effects of the implementation of performance budgeting in Poland, as exem-
plified by the province governor's office. The author focuses on the possibility of applying the performance
budget as an instrument for improving public governance in terms of: democratic rule of law, transparency,
accountability, efficiency and effectiveness, participation and social inclusion. The paper also discusses the
advantages and disadvantages of performance budgeting. The obtained results lead to the conclusion that
performance budgeting in Poland is used as a tool for presentation, and only to a small degree as an instru-
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ment for increasing the efficiency and effectiveness of public spending. Greater benefits from performance
budgeting will be achieved, if its implementation is associated with management control. As far as improving
public governance is concerned, petformance budgeting in Poland meets the critetia of the democratic rule
of law and transparency. Other dimensions of good governance can be reached through performance budg-
eting when it is introduced as an obligatory tool in every public entity, which will result in greater attentive-
ness to the realisation of its objectives.

Key words: public governance, performance budget, dimensions of good governance

JEL: H6, H61, H11

1. Wstep

Wspdlczednie sposéb funkcjonowania sektora publicznego ma niezaprzeczalnie
istotny wplyw na jako$¢ Zycia obywateli. Stad istnieje potrzeba ciaglej poprawy jakosci
rzadzenia (ang. public governance), ktore powinno stuzy¢ catemu spoleczenistwu. Rzadze-
nie ma wiele wymiaréw, a jego skutecznosc i efektywnosé, ktére sktadaja si¢ na po-
zadang jakos¢, zaleza od wielu czynnikéw. Obecnie prowadzi si¢ coraz wigcej badan
nad jakoscig rzadzenia, odrebnie analizujac jego poszczegdlne wymiary. Wsréd pow-
szechnie uznanych wymiaréw tzw. dobrego rzadzenia (ang. good governance) wymienia
si¢ takie aspekty, jak: demokratyczne pafnstwo prawne, przejrzysto$c, rozliczalnosé, sku-
teczno$¢ 1 efektywno$é, partycypacja oraz inkluzja spoteczna. Poszczegblne wymiary
sq ze sobg powigzane, mogg wzajemnie wzmacniac si¢ i na siebie oddziatywac. Bio-
rac pod uwagg ide¢ dobrego rzadzenia, w sferze finanséw publicznych istotnego zna-
czenia nabiera koncepcja budzetu zadaniowego, ktéry jako narzedzie sprawnego zarza-
dzania srodkami publicznymi moze by¢ postrzegany jako instrument poprawy jakosci
rzadzenia. W odniesieniu do efektéw ekonomicznych i spotecznych budzetowanie
zadaniowe stanowi metode budzetowania wykorzystujaca informacj¢ o wynikach rea-
lizacji zadan publicznych. W waskim ujeciu budzet zadaniowy ma stuzy¢ odpowiedzi
na pytanie: w jaki sposob zrealizowaé okreslone wydatki? Natomiast w szerokim uje-
ciu polega na planowaniu wydatkow z uwzglednieniem mozliwosci poprawy osiaganych
wynikéw (co i dlaczego chcemy osiagnacr).

Celem artykulu jest zbadanie mozliwosci wykorzystywania budzetu zadaniowego do
poprawy jakosci rzadzenia w jednostkach sektora finanséw publicznych w Polsce na
przyktadzie Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego (w ramach wybranego dziatania). Za-
sadniczym problemem jest bowiem racjonalnosé¢ wydatkowania srodkéw publicznych,
ktéra znaczaco wplywa na jako$¢ rzadzenia. Do badad empirycznych wybrano pod-
miot, w ktérym jedna z autorek pracuje na stanowisku bezposrednio zwiazanym
m.in. z nadzorowaniem wdrazania budzetu zadaniowego. W zamysle byta lezy préba
skonfrontowania wiedzy teoretycznej z praktycznymi aspektami jego stosowania w ba-
danej jednostce.

W opracowaniu wykorzystano metode deskryptywna, z elementami analizy konkret-
nego przykladu zastosowania budzetu zadaniowego. Wybor przedmiotowego podejscia
badawczego znajduje uzasadnienie ze wzgledu na ograniczone mozliwosci prezen-
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tacyjne budzetu zadaniowego w calosci (w ramach: wszystkich funkcji padstwa, zadag,
podzadan oraz celow i miernikéw).

2. Teoretyczne aspekty jakoSci rzadzenia

Analizujac problem jakosci rzadzenia, warto rozpoczaé rozwazania od wyjasnienia
istoty pojecia governance. Termin ten jest stosunkowo mocno zakorzeniony w debacie aka-
demickiej oraz retoryce politycznej, co nie oznacza utrzymania jego koncepcyjnej dok-
tadnosci [Monteduro, Hinna, Gnan, 2013, s. 3|. Pojecie governance, mimo licznych prob,
nie doczekalo sig, jak dotychczas, ujednoliconej definicji. Stosuje si¢ takze rézne spo-
soby jego tlumaczenia. W jezyku polskim te kategorie tlumaczy si¢ jako: rzadzenie,
sprawowanie wladzy, wspélrzadzenie, wspotzarzadzanie, fad, koordynacja, a nawet za-
rzadzanie. Ogolne znaczenie terminu governance: (.. .) odnosi si¢ do wsgystkich worcow regut.
Jest to bidr zasad pryjetych pres, organizage, takq jak: predsiebiorsto lub paristwo, okreslajacych,
Jak r3qd3ic i jakie zasady stosowal w relagach wewnetrznych i zewnetrnych miedgy interesarinszanii
[Valkama, Bailey, Anttiroiko, 2011, s. 3]. Governance jest pojeciem z gruntu nauk eko-
nomicznych oraz nauk politologicznych, a nawet socjologicznych. Jak stwierdza B. Jessop,
tatwo je przenosi¢ pomiedzy granicami réznych szk6! myslenia i dyscyplin naukowych
oraz réznymi obszarami praktycznego zastosowania [Jessop, 2007, s. 5]. Obecnie
governance jest dos¢ szeroko rozpowszechnione i przedstawiane w réznych kontek-
stach. Mozna bowiem méwié o: tadzie korporacyjnym (corporate governance), globalnym
wspotrzadzeniu (global governance), wspolzarzadzaniu miastem (urban governance), zarza-
dzaniu Internetem (Infernet governance), europejskiej koordynacji gospodarczej (Eurgpean
economic governance), wspolzarzadzaniu Srodowiskiem (environmental governance) itp. [Hill,
Lynn, 2004, s. 4].

Pierwotnie kategoria governance byta obszarem badad na gruncie sektora prywatnego
(governance structures), cho¢ samo governing, fo govern zawsze bylo zarezerwowane dla sfe-
ry, w ktérej dziataja rzad 1 inne podmioty sfery publicznej. Jak zauwaza J. Wilkin, prob-
lematyka badawcza w tym obszarze zostala spopularyzowana poczawszy od lat sie-
demdziesiatych i osiemdziesiatych XX wieku przez przedstawicieli nowej ekonomii in-
stytucjonalnej (NEI), szczegdlnie przez O. E. Williamsona [Jakos¢ radzenia w Polsce. . .,
2013, s. 20]. Ten czolowy reprezentant NEI analizowal governance structures w sferze
dziatalnosci gospodarczej i podmiotéw rynkowych, takich jak wielkie korporacje. Na
przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych XX wieku zaczeto uzywaé po-
jecia governance na gruncie sektora publicznego, do czego znaczaco przyczynit si¢ Bank
Swiatowy. Zgodnie z definicja Banku Swiatowego, govermance oznacza: wykorzystywanie pols-
tyezng wladzy i sprawowanie kontroli w obrebie spofeczeristwa, w powiqzanin 3 garzadanien jego
gasobami na rzecz, spotecznego i gospodarczego rozmwoiu |Orientations on Participatory Development. . .,
1993, s. 7]. Ta szeroka definicja obejmuje rol¢ wiadz publicznych w ustanawianiu
§rodowiska, w ktérym funkcjonuja podmioty gospodarcze i okreslaniu sposobu po-
dziatu korzysci oraz nature relacji migdzy rzadzacymi a rzadzonymi.

Od poczatku lat dziewigcdziesigtych XX wieku obserwuje si¢ zainteresowanie idea
public governance (jako$¢ rzadzenia, publiczne rzadzenie, wspdlzarzadzanie, rzadzenie
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partycypacyjne, administracja partnerska) [pot. Public governance, 2015] jako obszarem
intensywnej eksploracji, uksztaltowanym na fali rozczarowania skutecznoscia programow
pomocowych kierowanych do krajéw rozwijajacych sie przez Bank Swiatowy i Miedzy-
narodowy Fundusz Walutowy [Grosse, 2009, s. 113]. Jak zauwaza T. Grosse, niesku-
teczno$¢ tychze programéw ujawnita zalezno$é miedzy efektywnym wykorzystywa-
niem pomocy a potencjatem administracji publicznej, ktéra odpowiada za realizacje
programéw [Grosse, 2009]. Wraz z procesami deregulacji gospodarki $wiatowej
w XX wieku (lata osiemdziesigte i dziewigédziesiate) w wielu krajach pojawily si¢ no-
we koncepcje funkcjonowania pafstwa i sfery publicznej (w tym organizacji sektora
finanséw publicznych). W takich panstwach, jak: Wielka Brytania, USA, Australia,
Nowa Zelandia rozpoczat si¢ proces intensywnych reform, zmierzajacych do uspraw-
nienia ich dzialania, a wkrétce rozprzestrzenil si¢ na inne kraje, w tym z bloku post-
socjalistycznego.

W opracowaniu OECD z 1993 roku wyrézniono trzy znaczenia governance w od-
niesieniu do sfery publicznej. O public governance mozna zatem méwic jako: 1) formie
politycznego rezimu (sposdb organizacji dzialania panstwa); 2) procesie, za posred-
nictwem ktérego sprawuje si¢ wladze w zakresie zarzadzania ekonomicznymi i spo-
tecznymi zasobami (pewien model zarzadzania); 3) zdolnosci rzadu do formutowa-
nia i wdrazania polityk i realizowania funkcji rzadu (skuteczno$¢ i efektywnosé fun-
kcjonowania panstwa) [por. Kargol-Wasiluk, 2011]. Do charakterystycznych cech
public governance naleza:

—  dominacja sieci — dominacja nieformalnych instytucji, ale amorficznego zbio-

ru aktoréw, wplywajacych na to, w jaki sposob oraz jakie dobra publiczne
i ustugi beda dostarczane;

—  malejaca zdolnos¢ panistwa do sprawowania bezposredniej kontroli;

—  laczenie zasob6w publicznych i prywatnych;

—  korzystanie z réznorodnych instrumentéw [por. Kargol-Wasiluk, 2011].

W ogélnym sensie public governance oznacza zdolno$é rzadu do funkcjonowania
razem lub bez sektora prywatnego, w celu kierowania gospodarka i spoleczeistwem
na rzecz osiagania wspolnych celéw [Peters, 2012]. Jak zauwaza B.G. Peters, public
governance moze by¢ realizowane dzigki wykorzystaniu tradycyjnych metod o cha-
rakterze hierarchicznym, co wigze si¢ z tym, ze fundamenty takiego wspotrzadzenia
wyrastajg z koncepcji tradycyjnych rzadéw (scentralizowanych i autokratycznych).
Wspdlczesnie ma to miejsce w wielu krajach. Tradycyjne metody wykorzystuje si¢
np. w sferze opodatkowania, regulacji dzialalnosci gospodarczej itp. — nawet w pati-
stwach, w ktérych istniejg silne tendencje do rzadzenia przy wykorzystaniu bardziej
interaktywnych mechanizméw. Dzieje si¢ tak, poniewaz dany model governance moze
by¢ nieodpowiedni dla kazdego systemu politycznego badz polityki publicznej. Przy-
wolywany autor zauwaza, ze termin governance stal si¢ popularny czesciowo dlatego,
ze stanowi alternatywe dla tradycyjnych, hierarchicznych form rzadzenia padstwem naro-
dowym, zwlaszcza w scentralizowanych systemach. Gléwna logika rzadzenia bez rza-
du jest to, ze samoorganizujace si¢ sieci aktoréw moga zapewnic¢ alternatywne, bat-
dziej efektywne, demokratyczne wzorce rzadzenia [Peters, 2012]. Z kolei F. Fukuyama
w swoich rozwazaniach wiele uwagi poswigca badaniu funkcjonowania wiadzy pub-
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licznej, analizujac cechy dobrego i ztego rzadu, czy tez poszukujac odpowiedzi na py-
tanie o miary i czynniki jakosci rzadzenia [Fukuyama, 2014]. W odniesieniu do sektora
publicznego zjawisko governance definiuje jako zdolnos$¢ do tworzenia i egzekwowania
prawa oraz do dostarczania dobr i ustug publicznych, niezaleznie od tego, czy rzad jest
demokratyczny, czy nie [Fukuyama, 2013, s. 347 i nast.]. W swoich badaniach zauwaza,
ze do pomiaru jakosci rzadzenia badacze podchodzg patrzac przez pryzmat czterech
miar, takich jak: 1) miary proceduralne, tj. weberowskie kryteria biurokratycznej no-
woczesnosci; 2) miary zdolnosci (pojemnosci), ktére obejmuja zaréwno zasoby, jak
1 stopiefi profesjonalizaciji administracji publicznej i sektora publicznego; 3) miary wy-
nik6éw; 4) miary biurokratycznej autonomii. W zasadzie Fukuyama odrzuca miary wy-
nikéw 1 proponuje dwuwymiarowe ramy badania — zdolnos¢ (pojemno$¢) administra-
¢ji publicznej oraz jako$¢ egzekutywy [Fukuyama, 2013].

Na podstawie dotychczasowej analizy mozna stwierdzi¢, ze public governance stanowi
teoretyczny paradygmat instytucjonalny koordynacji dziatad zbiorowych (funkcjono-
wania panstwa i sfery publicznej) [pot. Jessop, 2007]. Jest to o tyle wazne, ze w ob-
szarze gospodarki finansami publicznymi kluczowe wydaje si¢ pytanie o zdolnosé
do racjonalizacji wydatkéw publicznych, co nie jest mozliwe bez skutecznej koordyna-
¢ji, a wigc formulowania 1 wdrazania polityk rzadu. W kontekscie prowadzonych rozwa-
zafi powstaje zatem pytanie o to, czym jest dobre rzadzenie (good governance). Rotberg
uwaza, ze wspdtrzadzenie jest dobre, gdy powoduje takie rozdysponowanie i zarzadza-
nie zasobami, ktére odpowiada potrzebom zbiorowym, innymi stowy, gdy rzad efek-
tywnie dostarcza dobra publiczne o odpowiedniej jako$ci. Stad rzady powinny by¢
oceniane zaréwno pod katem jakosci, jak i ilosci dostarczanych dobr [Rotberg,
2004, s. 71-81]. Dostarczanie débr publicznych w ramach polityk publicznych opiera
si¢ na takich zasadach, jak: przestrzeganie praw cztowieka, demokratyzacja i demokra-
cja, przejrzysto$é, partycypacja, udzial zdecentralizowanej wladzy, dobra adminis-
tracja publiczna, odpowiedzialnos¢ i rozliczalnosé, praworzadnosé, skutecznosé, row-
nos¢, strategiczna wizja [Cheema, 2005, s. 4-5]. Good governance umozliwia ogranicze-
nie, ewentualnie pozbycie si¢, korupcji. Promuje réwnosé plci, pozytywnie wplywa
na zréwnowazony rozwoj, pozwala obywatelom na korzystanie z wolnosci osobistych,
dostarcza narzedzi do walki z: ubdstwem, niedostatkiem, strachem i przemoca. Orga-
nizacja Narodow Zjednoczonych postrzega good governance jako partycypacyjny, trans-
patentny i rozliczalny system. Obejmuje on instytucje panstwa i ich dziatania, a takze
sektor prywatny oraz organizacje spoleczefistwa obywatelskiego. W praktyce takie za-
sady powinny przelozy¢ si¢ na ,,wzmocnienie instytucji demokratycznych” [Cheema,
2005].

W polskiej literaturze analizuje si¢ wymiary dobrego rzadzenia, ujete jako katalog
otwarty. Liczni autorzy badaja jakos§¢ rzadzenia przez pryzmat takich wymiardw, jak:
demokratyczne panistwo prawne, przejrzysto$¢ (transparentnosc), efektywnosc i sku-
tecznosé, rozliczalno$é, partycypacia, inkluzja spoteczna. Kazdy z tych wymiaréw jest
wazny i umozliwia dokonanie oceny procesu rzadzenia, chociaz powinno si¢ je raczej
rozpatrywaé jako wymiary wspotwystepujace 1 wzajemnie na siebie oddziatujace. Po-
wolujac si¢ na L.. Hardta i M. de Jonga, mozna zdefiniowa¢ te wymiary nastgpujaco:
1) demokratyczne padstwo prawne — jako gwarancja adaptacyjnej efektywnosci pasi-
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stwa, dotyczy budowy instytucji demokratycznych umozliwiajacych obywatelom wplyw
na sprawy publiczne; 2) przejrzysto$¢ — oznacza: jawne 1 transparentne sprawowanie wia-
dzy, dostgpnosé do informacji publicznej, w tym przez Internet, czytelno$é infor-
macji publicznej, przejrzysty proces stanowienia prawa, monitorowanie postgpow;
3) rozliczalnosé — wigze si¢ z opracowaniem mechanizméw i procedur rozliczalnos-
ci wladz publicznych z realizacji wezesniej przyjetych zalozed programéw wyko-
nawczych i obietnic skfadanych spoleczenstwu; wiaze si¢ z obecnosciq mechanizméw,
ktére czynia urzednikow odpowiedzialnymi za ich decyzje; 4) efektywnosé i skutecz-
nos¢ — istnienie jasno okreslonych celéw i dazenie do ich realizacji w sposob oszczed-
ny; lepsze zarzadzanie jednostkami sektora publicznego; zapewnienie adekwatnosci
osiaganych efektow polityki publicznej do identyfikowanych potrzeb spolecznych,
wlasciwe wyznaczanie celéw oraz dobér metod i narzedzi ich osiagania; ekonomicz-
no$¢ wyrazajaca si¢ w relacjach jakosci do ceny oferowanych ustug publicznych czy
racjonalna gospodarka finansowa; 5) partycypacja — obywatele biora udziat w proce-
sie podejmowania decyzji; 6) spoteczna inkluzja — jednostki, grupy badz poszczegdlne
kategorie spoteczne sg wlaczane w funkcjonowanie spoteczenstwa [por. Hardt, de
Jong, 2011, s. 10]. Wyodtebnione wymiary dobrego rzadzenia moga stanowi¢ odpo-
wiedni punkt odniesienia do analizy procesu wdrazania budzetu zadaniowego.

3. Istota budzetu zadaniowego

Korzenie budzetowania zadaniowego si¢gaja tradycji anglosaskiej. Mianem budzetu
zadaniowego czgsto okresla si¢ nowy model zarzadzania finansami publicznymi. Bud-
zetowanie zadaniowe, wedtug koncepcji przyjetej przez OECD, jest takim modelem
budzetowania, ktory polega na taczeniu wydatkéw z wymiernymi rezultatami. W ogol-
nym ujeciu przez budzetowanie rozumie si¢ proces przeksztalcania informacji w decy-
zje [Schick, 2007, s. 110]. Jak zauwaza uznany autorytet w zakresie budzetowania
zadaniowego, A. Schick, historia budzetowania jest w istocie historia reform sektora
publicznego, si¢gajaca kofica lat czterdziestych XX wieku. Pojawila si¢ wéwcezas jako
kluczowa sita napedowa budzetowej innowacji w USA. Przywolywany autor uwaza,
ze tatwo wyjasni¢, na czym polega budzetowanie zadaniowe, ale trudno je wdrozy¢
[Schick, 2007, s. 122]. Podstawowym zalozeniem jest to, ze rzady powinny prelimi-
nowaé (budzetowaé) rzeczywiste lub oczekiwane rezultaty, zamiast skupiac si¢ na da-
nych wyjsciowych. Kiedy budzet jest opracowywany, rzad powinien by¢ informowany
o ustugach, ktére beda dostarczane przez jednostki sektora publicznego oraz o ocze-
kiwanych korzysciach 1 warunkach spotecznych, ktére beda wynika¢ z wydatkowania
srodkéw publiczaych. Jest to jednak niezwykle trudne, chociaz w sensie idei bardzo
pozadane. Obecnie nie ma zadnej zunifikowanej definicji budzetu zadaniowego (bud-
zetowania zadaniowego). Na okreslenie analizowanego zjawiska stosuje si¢ réznorodne
nazwy, takie jak: budzet zadaniowy, budzet wynikow i np. performance funding. Gene-
ralng zasada jest ujecie w procesie budzetowym oczekiwanych rezultatow [Performance
Budgeting in OECD Countries, 2007, s. 20-22]. W ramach OECD wyréznia si¢ rézne
kategorie budzetu zadaniowego oparte na proponowanym zastosowaniu formalne;j
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informacji o wynikach powstalych w procesie budzetowym. Pierwsza kategoria jest
budzet o charakterze prezentacyjnym, w ktérym wystarczy, aby informacje o wyni-
kach zostaly przedstawione w dokumentach budzetowych lub innych dokumentach
rzadowych. W ramach tej kategorii informacje o wynikach sa dolaczane jako tlo in-
formacyijne dla celéw odpowiedzialnosci i dialogu miedzy ustawodawca a obywatelem
w sprawach publicznych oraz kierunku polityki rzadowej. Nie wystepuje tutaj zwia-
zek miedzy informacja o wynikach a finansowaniem. Informacje te nie odgrywaja
roli w podejmowaniu decyzji o alokacji zasobow 1 nie jest to w tym przypadku celem.
Budzet informacyjny, jako druga kategoria, polega na tym, ze zrédla finansowania
sq powiazane zaréwno z przyszlymi, jak i osiagnigtymi rezultatami w posredni spo-
s6b. Formalne informacje o wynikach wykorzystuje si¢ w celu podania do wiadomos-
ci decyzji budzetowych wraz z innymi informacjami zwiazanymi np. z ograniczenia-
mi w skali makro, w zakresie polityki fiskalnej oraz priorytetéw polityki publiczne;j
1intereséw politycznych. Jednoczesnie nie ma automatycznych 1 mechanicznych po-
wiazaf miedzy celami badZ wynikami a Zrédtami finansowania. Informacje o wynikach
sg istotne, ale nie bezwzglednie, jak réwniez nie odgrywaja predefinicyjnej roli w podej-
mowaniu decyzji. Ostatecznie zalezy to od szczegdlnego kontekstu politycznego. Bud-
zet decyzyjny, jako trzecia kategoria, oznacza bezposrednie budzetowanie zadaniowe.
Wystepujace powigzania dotycza bezposredniej 1 wyraznej alokacji zasobéw do jed-
nostek wydatkujacych $rodki publiczne, czyli dotycza wynikow. Stosuje si¢ przy tym
specyficzne wskazniki oceny wydajnosci. Finansowanie bezposrednio jest oparte na
osiagnietych wynikach. T¢ forma budzetowania wykorzystuje si¢ tylko w specyticz-
nych sektorach (np. w edukacji wyzszej) i tylko w pewnej grupie krajow. W ramach
bezposredniego budzetowania stosuje si¢ system nagrod i kar na podstawie oceny
osiaganych rezultatow [Performance Budgeting. .., 2007).

W Polsce wdrazanie budzetu zadaniowego rozpoczeto w 2006 roku [por. Postuta,
Perczynski, 2008, s. 184]. Podjeto wowezas decyzje wigzaca si¢ z rozpoczeciem prac
nad reformg finanséw publicznych. W Kancelarii Prezesa Rady Ministréw opraco-
wano pierwszy dokument wprowadzajacy nowe metody budzetowania i zarzadzania
budzetem pafistwa. Okreslenie nowego sposobu budzetowania zadaniowego znalaz-
to si¢ w dokumentach programowych i strategicznych rzadu, takich jak Krajowy Prog-
ram Reform i Strategia Rozwoju Kraju. W tym samym roku podjeto rowniez dziata-
nia operacyjne, wprowadzajac pierwszy model budzetu zadaniowego panstwa w zak-
resie dwoch czesci budzetowych: Nauka oraz Szkolnictwo Wyzsze. Natomiast prze-
pisy o zadaniowym planie wydatkéw znalazly sic w Ustawie o finansach publicinych w grud-
nin 2006 rokn oraz w Uzasadnienin do projektu ustawy budsetowej na 2007 rok |Ustawa bud-
getowa na rok 2007. Uzasadniente. ...

Definicje uktadu zadaniowego zawarto w Ustawie g dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-
nansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2013, poz. 885 z pézn. zm.). Zgodnie
z art. 2 ust. 3 przedmiotowej ustawy, uktad zadaniowy jest zestawieniem odpowiednio:
wydatkéw budzetu panistwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych,
sporzadzonym wedltug funkcji pafistwa, oznaczajacych poszczegélne obszary dzia-
taf panstwa, oraz: a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw; b) pod-
zadai budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje celéw zadania,



162 Aneta Kargol-Wasiluk, Ewa Wojewddko

w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrebnione — wraz z opisem celéw tych
zadan i podzadan, a takze z bazowymi 1 docelowymi miernikami stopnia realizacji ce-
16w dziatalno$ci panistwa, oznaczajacymi warto$ciowe, ilosciowe albo opisowe okre-
§lenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadow [Ustawa 3 dnia
27 sierpnia 2009 roku. . ., 2013].

W strukturze ukladu zadaniowego wyrdznia si¢ zatem cztery poziomy. Sg to:

—  funkcje panstwa — stanowig najwyzszy szczebel ukladu zadaniowego. Fun-
kcje o numerach od 1.-21. odnosza si¢ do poszczegdlnych obszaréw dzia-
tan panstwa. Funkcja 22. — Koordynagja dziatalnosei orag obstuga administracyjna
7 techniczna — ma charakter techniczny;

—  zadania — tworza drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej. Przypisuje si¢ do
nich srodki finansowe przeznaczone na realizacje celow funkeji pafistwa, w ra-
mach ktorej zostaly zdefiniowane zadania;

—  podzadania — dotycza trzeciego szczebla klasyfikacji zadaniowej o charak-
terze operacyjnym. Przypisuje si¢ do nich wydatki stuzace realizacji celéw za-
dania, w ramach ktérych zostaly wyodrebnione;

—  dziatania — tworza najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej. Obejmuja
wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiggania celow podzadania oraz
celow szczegotowych zadania [Ustawa 3 dnia 27 sienpnia 2009 roka. . ., 2013].

Do kazdego z wymienionych pozioméw w strukturze uktadu zadaniowego okresla
si¢ cele 1 mierniki. Na poziomie funkgji, cele i mierniki sa definiowane przez ministrow
wiodacych w ich realizacji. Na poziomie zadaf, cele i mierniki sq definiowane przez
ministréw, organy badz dysponentéw wlasciwych dla poszczegélnych zadan. Na pozio-
mach podzadan i dziatad, cele i mierniki sa ustalane przez dysponentéw (np. wojewo-
déw). Dla kazdego realizowanego przez siebie podzadania lub dziatania dysponent
definiuje nie wigcej niz po trzy cele i trzy mierniki. Formulowania 1 doboru celow
1 miernikéw realizacji podzadan i dziatan w budzecie zadaniowym wojewody dokonu-
ja dyrektorzy wydzialow i kierownicy jednostek. Cele 1 mierniki stuzg rzetelnemu po-
miarowi 1 obiektywnej ocenie efektywnosci lub skutecznosci realizacji planow w ukta-
dzie zadaniowym [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku. .., 2013]. Cel odzwierciedla stan,
ktory panstwo zamierza osiagnaé, wydatkujac $rodki publiczne. Cele powinny by¢:

—  istotne, tj. obejmowaé najwazniejsze obszary dzialalno$ci, wyrazac istotne
potrzeby spoteczno-ekonomiczne kraju, postrzegane jako wazne z punktu
widzenia spoleczenstwa i jednostek je realizujacych. Powinny w sposéb istotny
(skala, zakres czasowy oraz przedmiotowy rezultatu) przyczynia¢ si¢ do za-
spokojenia potrzeb spolecznych w zakresie danej polityki pafistwa;

—  precyzyjne i konkretne, tj. odnosi¢ si¢ bezposrednio do podstawowego,
zamierzonego wyniku realizacji zadan i podzadan, sformutowane w spos6b
jasny i zapewniajacy ich jednoznaczna interpretacje. Nalezy unika¢ zbyt szcze-
gétowych, obszernych definicji, technicznych skrétéw bez ich objasnienia.
Celem nie powinno by¢ samo dzialanie realizowane przy uzyciu wydatkéw,
lecz efekt interwencji pafistwa wykonywanej przy uzyciu tych srodkéw. Cele
powinny zawiera¢ opis przedmiotu lub stanu rzeczy, ktoére majg by¢ wynikiem
realizacji zadania lub podzadania;



Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzadzenia. .. 163

—  spojne, tj. zapewniajace wzajemna zgodnos¢ celéw w ramach hierarchii struk-
tury budzetu zadaniowego, w poszczegdlnych zadaniach i podzadaniach nie
powinny powiela¢ si¢ nazwa, trescig oraz kierunkiem interwenciji;

—  mierzalne, tj. sformulowane tak, aby stopien ich osiagniecia byl mozliwy
do zmierzenia za pomoca miernikow, dla ktérych dane sa dostepne na etapie
planowania i realizacji budzetu;

—  okreslone w czasie, tj. uwzgledniajace okres, w ktorym maja by¢ realizowa-
ne. Winny odnosi¢ si¢ do przysztosci w kontekscie stanu istniejacego w chwili
obecnej, tj. opisywane przez warto$¢ bazowg miernikéw dobranych do tych
celow;

—  realistyczne, tj. sformulowane tak, aby juz w zalozeniu bra¢ pod uwage
oceng ryzyka ich realizacji, jednakze winny oscylowaé wokét spodziewa-
nych, pozytywnych wynikéw wykonania zadania, a nie minimum gwarantu-
jacego pewnos¢ osiagniecia celu. Cele powinny zaktadac¢ poprawe wynikodw
w obszarze danej polityki, a nie utrwala¢ jedynie stan obecny w tym zakresie.
Postep nie jest konieczny jedynie w przypadkach, gdy wyniki danej dziatalno$ci
ksztaltujq si¢ na poziomie optymalnym dla mozliwosci panstwa [Rogporza-
dzenie Ministra Finansow. .., 2014].

Mierniki natomiast powinny:

a)  umozliwia¢ okreslenie stopnia realizacji celéw, tj. mierzy¢ skuteczno$é i efek-
tywnos$¢ realizacji: zadan, podzadan i dzialan, zgodnie z art. 175 ust. 1 pkt 4
Ustawy g dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych;

b)  by¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celéw oraz skutecznie i efek-
tywnie oddawac rzeczywisty obraz mierzonego obszaru;

c)  by¢ spdjne z miernikami okreslonymi na innych poziomach klasyfikacji budze-
towej w ukladzie zadaniowym;

d)  by¢ zdefiniowane w sposdb umozliwiajacy ciaglos$¢ ich pomiaru w wielolet-
niej perspektywie;

e)  mierzy¢ tylko to, na co wykonawca podzadania lub dziatania ma wptyw;

f)  posiada¢ wiarygodne 1 szybko dostepne zrédlo danych [Rogporzadzenie Mi-
nistra Finansow. . ., 2014].

Dla kazdego miernika ustala si¢ warto$¢ docelowa i warto$¢ bazowa. Przez war-
to$¢ bazowa miernika rozumie si¢ ostatnia, dost¢pna warto$¢ miernika (N-2). Za
warto$¢ docelowa miernika uznaje si¢ warto$¢, ktora zamierza si¢ osiagnaé¢ w danym
roku budzetowym (bez uwzglednienia rezerw celowych), na ktéry sporzadza si¢ projekt
ustawy budzetowej (rok N). W przypadku miernikéw odnoszacych si¢ do nowych za-
dani publicznych nie okresla si¢ warto$ci bazowej. Nie jest mozliwe ustalanie mierni-
kéw o wartoéciach opisowych, logicznych oraz ukazujacych poziom finansowania lub
jego dynamike.

Istota budzetu zadaniowego jest wyrazne okreslenie zadan, ktére sa finansowane ze
srodkéw budzetowych. Z kolei, dzigki zastosowaniu miernikéw istnieje mozliwos¢ oce-
ny stopnia realizacji celow, a takze efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych wy-
datkéw budzetowych. Budzet zadaniowy jest planem wydatkéw budzetowych, spo-
rzadzanym w uktadzie: funkcji, zadan, podzada1i i dziatan wraz ze wskazaniem celéw,
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ktore planuje osiagnaé si¢ za sprawa realizacji zadan oraz miernikoéw okreslajacych
stopien realizacji celow. W Polsce uktad zadaniowy funkcjonuje réwnolegle z tradycyj-
nym ukladem wydatkéw. Jednostki sektora finanséw publicznych sa zobowiazane do
prowadzenia ewidencji wydatkéw budzetowych w ukladzie tradycyjnym, tj. wedlug
klasyfikacji budzetowej, jak réwniez ewidencjonowania tych samych wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym. Budzet zadaniowy, przygotowany zgodnie z obowiazujacymi zasada-
mi, moze by¢ wykorzystany jako narzedzie poprawy efektywnosci i skutecznosci za-
rzadzania jednostka.

4. Funkcjonowanie budzetu zadaniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewodzkim

Przedmiotem badani empirycznych jest mechanizm funkcjonowania budzetu za-
daniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim w odniesieniu do dziatania: ,,Po-
moc panstwa w zakresie dozywiania oraz pomoc zywnos$ciowa dla najubozszych”
(13.1.2.6.). Decyzje o wyborze tylko jednego dziatania do analizy podjeto z uwagi na
fakt, ze skupienie si¢ na wezszym obszarze badan umozliwia bardziej przejrzysta, pre-
zentacj¢ danych liczbowych, przy czym, wedlug najlepszej wiedzy autorek, podobne
wnioski mozna sformutowac na podstawie analizy pozostalych dziatand realizowanych
w urzedziel. Pierwsze prace nad wprowadzeniem budzetu zadaniowego w badanej
jednostce rozpoczeto w 2006 roku, jednakze dopiero 2016 rok pozwolil na ukazanie
dojrzalej wersji mechanizmu jego funkcjonowania, ze wzgledu na wezesniejszy brak
stabilnosci w ukladzie zadaniowym wydatkéw. W ramach tego dziatania monitoruje
si¢ $rodki przekazywane z budzetu panstwa (za posrednictwem budzetu wojewoddw)
jednostkom samorzadu terytorialnego na realizowanie zadad w ramach programu
podjetego Uchwalq nr 221 Rady Ministrow g dnia 10 grudnia 2013 roku w sprawie usta-
nowienia wieloletniego programu wspierania finansowego gmin w akresie dogywiania ,,Pomoc pati-
shwa w akresie dogywiania” na lata 2014-2020 [Uchwata nr 221 Rady Ministrow. .., 2015].

Analiz¢ budzetu zadaniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim (w ramach
wybranego dziatania) warto rozpocza¢ od przedstawienia korzysci zwiazanych z jego
stosowaniem. W wyniku budzetowania zadaniowego, ustalany w ramach corocznych
prac nad projektem budzetu, podziat $rodkéw finansowych jest bardziej przejrzysty
1 zrozumialy, poniewaz $rodki przypisuje si¢ jasnym celom i konkretnym zadaniom,
ktére beda realizowane w danym roku budzetowym. W budzecie zadaniowym wielolet-
niemu programowi wspierania gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc padstwa w zak-
resie dozywiania” zostalo zadedykowane konkretne dzialanie: 13.1.2.6. ,,Pomoc pan-
stwa w zakresie dozywiania oraz pomoc zywnosciowa dla najubozszych”. Oprocz
kwoty przeznaczonej dla gmin na realizacje tego programu, w dzialaniu tym réwniez
ujeto wynagrodzenia pracownikow urzedu wojewddzkiego zajmujacych si¢ obslugg
tego programu. W ukladzie zadaniowym wyraznie zostata okreslona kwota na realizacje

I Warto zwréci¢ uwage na duza liczbe dzialan realizowanych w badanej jednostce. Przykladowo,
budzet wojewody podlaskiego w ukladzie zadaniowym, wedtug ustawy budzetowej na 2016 rok, zostal
sklasyfikowany w: 18 funkcjach, 42 zadaniach, 75 podzadaniach i 129 dzialaniach.
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calego zadania, a na kazdym szczeblu klasyfikacji zadaniowej jasno sprecyzowany cel
1 miernik stuzacy jego realizacji (tabela 1.).

W przypadku podziatu $rodkéw, w uktadzie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej nie
ukazuje si¢ faktycznych kosztéw realizacji zadania. W ukladzie tradycyjnym $rodki
na realizacj¢ wieloletniego programu wspierania gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc
panistwa w zakresie dozywiania” sq sklasyfikowane w dziale 852 — , Pomoc spoleczna”,
rozdzial 85295 — | Pozostata dziatalno$¢” (tabela 2.). W ustawie budzetowej na 2016
rok w klasyfikacji tej byly takze ujete §rodki na realizacj¢ Programu ,,Rodzina 500
Plus” oraz dotacje przeznaczone na finansowe wspieranie programéw w obszarze po-
mocy spolecznej, realizowanych przez uprawnione podmioty. Ze wzgledu na to, ze
w budzecie tradycyjnym $rodki finansowe, uwzglednione w tej klasyfikacji, sq pre-
zentowane w jednej kwocie, z danych przedstawianych w ustawie budzetowej czy
sprawozdawczo$ci budzetowej nie mozna pozyska¢ informacji dotyczacych powyz-
szych zadatt. W zwigzku z powyzszym, budzet tradycyjny jest mniej zrozumialy i przej-
rzysty |Ustawa budsetowa na rok 2016. .., 2010].

Kolejna z mozliwosci, jaka daje budzet zadaniowy, jest lepsza ocena efektywnosci
wydatkowanych $rodkéw. Mozna wyliczy¢ efekty i poréwnaé je z kosztami, co jest
podstawg do podejmowania racjonalnych decyzji na temat sposobu dalszej realizacji
zadanl. W budzecie zadaniowym okresla si¢ mierniki, ktére stuza pomiarowi stopnia rea-
lizacji celu. Miernikiem dla dziatania 13.2.1.6. jest liczba os6b korzystajacych z dozy-
wiania w ramach programu. Dzieki temu, ogdlnie dostepna jest informacja, ze na przyk-
tad docelowo z tej formy pomocy w wojewodztwie podlaskim w 2016 roku skorzys-
tato 68 411 oséb (tabela 1.). Na podstawie miernika mozna okresli¢, czy zostal zrealizo-
wany cel (zapewwnienie pomocy 1w akresie dogywiania osobor i rodinom najdujacym sig w trudne sy-
tnagi Zyciowe)), na ktéry byly przeznaczone $rodki z budzetu pafstwa. Ponadto, istnieje
mozliwos$¢ pordéwnania kosztu jednostkowego, zaréwno w poszczegdlnych wojewddz-
twach, jak 1 w kolejnych latach. Co wigcej, budzet zadaniowy daje mozliwosé elastycz-
nego dostosowania trybu i terminéw pomiaru miernika w zaleznosci od dostepnosci da-
nych (pomiar moze by¢: miesi¢czny, kwartalny, potroczny, roczny, inny). Jednoczesnie
zawsze jest wskazana komoérka organizacyjna (jednostka, wydzial, biuro, zespdt) odpowie-
dzialna za realizacje danego miernika. Wzrasta wigc $wiadomo$¢ urzednikéw w zakresie
ich odpowiedzialnosci za wydatkowanie srodkow publicznych na realizacje zadan.

W Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim stopien realizacji celu, jakim jest zapewnienie
pomocy w akresie dogywiania osobom i rodzinom najdujacym si¢ w trudne sytuacji gyciowej jest
mierzony kwartalnie. Dane do pomiaru pochodza ze sprawozdan kwartalnych, jakie
gminy sa zobowigzane sklada¢ do wojewody. W budzecie zadaniowym wykorzystuje si¢
dostepne dane, nie ma koniecznosci dodatkowego zbierania informacji, by monito-
rowaé osiagnigcie miernika. Urzad zostal zobligowany do realizacji konkretnych zadas,
na ktore otrzymal konkretne $rodki 1 dzigki budzetowi zadaniowemu moze by¢ rozli-
czany z wynikow. Jesli dany cel zostal sformutowany wraz z miernikami jego reali-
zacjl, to wowczas istnieje mozliwo$§¢ oceny stopnia jego realizacji.
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TABELA 2.
Zestawienie wydatkéw wojewody podlaskiego na pomoc w zakresie dozy-

wiania, w uktadzie tradycyjnym, wedtug ustawy budzetowej na 2016 rok

Dziat Rozdziat Wydatki (w tys. z1)
Kwota W tym:
tacznie | Pomoc panstwa w zak-
resie dozywiania
852 — ,,Pomoc 507 956 16 513*
spoteczna” 85295 — | Pozostata dziatal-
nos¢”

W Ustawie budzetowes na 2016 rok,
w rozdziale 85295 — | Pozostala
dzialalno$é” ujeto ponizsze za-
dania.

1) Dotacja przeznaczona na rea-
lizacje zadania wlasnego gmin
w ramach programu ,,Pomoc
pafistwa w zakresie dozywia-
nia” — dotacje przekazywane
przez wojewode podlaskiego
jednostkom samorzadu tery-
torialnego.

2) Program ,,Rodzina 500+ —
dotacje przekazywane przez
wojewode podlaskiego jed-
nostkom samorzadu teryto-
rialnego.

3) Dotacja przeznaczona na fi-
nansowe wspieranie progra-
moéw w obszatze pomocy spo-
tecznej, realizowanych przez
uprawnione podmioty — do-
tacje przekazywane przez wo-
jewode podlaskiego innym jed-
nostkom, np. stowarzyszeniom.

750 — 75011 — urzedy wojewodzkie, 19123 43*
»>Administracja | par. 4020 — wynagrodzenia oso-
publiczna” | bowe cztonkéw korpusu shuzby

cywilnej (wynagrodzenia pracow-
nikéw Podlaskiego Urzedu Woje-
wobdzkiego).

* Informacja dostgpna na podstawie ewidencji wydatkéw w ukladzie zadaniowym.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Ustawa budzetowa na rok 2016..., 2016].
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5. Ograniczenia w zakresie mozliwosci wykorzystania budzetu zadaniowego
w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim

Obok korzysci plynacych ze stosowania budzetu zadaniowego, dysponenci §rod-
kéw budzetowych musza jednoczesnie zmierzy¢ si¢ z pojawiajacymi si¢ trudnosciami
w tym zakresie. Do istotnych probleméw nalezy brak stabilizacji struktury uktadu za-
daniowego — przez co nie ma mozliwosci poréwnywania danych finansowych oraz
wartosci miernikéw w perspektywie diuzszej niz rok, takze brakuje mozliwosci po-
réwnywania sposobow alokacji srodkéw. Nie dotyczy to tylko przyjmowania réznych
kluczy podziatu wydatkow posrednich, ale réwniez sposobu przypisywania wydatkow
bezposrednich. Wobec tego, budzet zadaniowy traci jedng ze swoich podstawowych
funkcjonalnosci — charakter prezentacyjny jakosci i skutecznosci dziatania urzedu. Mi-
nister Finanséw, widzac potrzebe ujednolicenia budzetu zadaniowego, na 2016 rok
skatalogowat cele i mierniki do siedmiu funkcji. W pozostatych jedenastu funkcjach
dysponenci $rodkéw maja mozliwo$¢ dowolnego stosowania celéw i miernikow.

Brak stabilizacji struktury ukfadu zadaniowego jest widoczny przy poréwnaniu zes-
tawienia wydatkow na realizacj¢ programu ,,Pomoc pafistwa w zakresie dozywiania”
w roku 2015 1 2016. Nie ma w tym zakresie trwalosci zaréwno numeracji pozycji klasy-
fikacyjnych, jak i nazewnictwa. W 2015 roku bylo to podzadanie 13.1.1. i dziatanie
13.1.1.8., natomiast w 2016 roku bylo to podzadanie 13.1.2. i dziatanie 13.1.2.6. Majac
inng klasyfikacje zadaniowsa, trudno jest dokonac analizy poréwnawczej wynikow
realizacji zadania w kolejnych latach. Jednoczesnie nazwa dzialania z roku na rok
zmienia sie. W 2015 roku analizowane wydatki byly ujete w dziataniu: Program wie-
loletni ,,Pomoc panistwa w zakresie dozywiania”, za§ w 2016 roku: ,,Pomoc patistwa
w zakresie dozywiania oraz pomoc zywnoséciowa dla najubozszych” (por. tabele: 1.,
3.14).

Kolejng przeszkoda we wdrazaniu budzetu zadaniowego jest brak jednolitych wy-
tycznych, przepisoéw nakazujacych stosowanie takich samych miernikéw 1 sposobow
alokacji srodkow. Precyzyjne uregulowania w tym obszarze umozliwityby ujednoli-
cenie sposobu przyporzadkowywania przez jednostki w réznych wojewddztwach czyn-
nosci i spraw oraz zwigzanych z nimi wydatkéw do poszczegdlnych dzialan uktadu
zadaniowego, a co za tym idzie, zarazem poréwnywanie kosztéw realizacji zadan
w poszczegblnych wojewddztwach. W praktyce nie ma wspotpracy wilasciwych minis-
terstw odpowiedzialnych za realizacje danego zadania z wojewodami (na ktorych jest
natozony obowigzek stosowania budzetu zadaniowego). Poza tym, jednostki samorza-
du terytorialnego nie maja obowigzku stosowania budzetu zadaniowego, a to one naj-
czesciej maja bezposredni wplyw na wykonanie miernika. W trakcie realizacji bud-
zetu informacje w zakresie budzetu zadaniowego sa gromadzone w urzedzie woje-
wodzkim 1 w stuzbach zespolonych, podlegltych wojewodzie. Jedynie na etapie pla-
nowania budzetu oraz w zakresie sprawozdawczosci (poétrocznej) informacie sa prze-
kazywane do Ministerstwa Finansow. Budzet tradycyjny obejmuje swoim zasiggiem
wszystkie jednostki, w tym samorzady, tym samym zamyka krag podmiotéw korzysta-
jacych ze srodkéw publicznych, a budzet zadaniowy jest stosowany jedynie w urzedzie
wojewbdzkim, wicc nie obejmuje wszystkich podmiotéw zainteresowanych (tabela 5.).
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TABELA 4.
Zestawienie wydatkéw wojewody podlaskiego na pomoc w zakresie dozy-
wiania, w uktadzie tradycyjnym, wedtug ustawy budzetowej na 2015 rok

Dziat Rozdziat Wydatki (w tys. z%)
Ogotem W tym:
Dozywianie
852 — ,,Pomoc | 85295 — ,,Pozostata dziatalno$¢” 16 613 16 513**
spofeczna” | Obejmuje ponizsze zadania.

1) Dotacja przeznaczona na realizacje zada-
nia wlasnego gmin w ramach programu
»Pomoc pafistwa w zakresie dozywiania”
— dotacje przekazywane przez wojewode
podlaskiego JST*.

2) Dotacja przeznaczona na finansowe wspie-
ranie programéw w obszarze pomocy spo-
lecznej, realizowanych przez uprawnione
podmioty — dotacje przekazywane przez
wojewode podlaskiego innym jednostkom,
np. stowarzyszeniom.

750 — ,,Admi- | 75011 — urzedy wojewddzkie, par. 4020 — 17 841 32%
nistracja pu- | wynagrodzenia osobowe cztonkéw korpusu
bliczna” stuzby cywilnej (wynagrodzenia pracowni-

kow Podlaskiego Urzedu Wojewodzkiego).

* Sa to jednostki samorzadu terytorialnego.
** Informacja dostepna na podstawie ewidencji wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Ustawa budsetowa na rok 2016 3 dnia 15 stycgnia
2015 rokn, Dz. U. 2015, poz. 153].

Do istotnych mankamentéw nalezy takze opracowywanie budzetu zadaniowego
na podstawie kwot wynikajacych z budzetu tradycyjnego, przez co umniejsza on swoje
znaczenie na etapie tworzenia (planowania) budzetu. Opatcie polityki finansowej wy-
tacznie na budzecie zadaniowym prowadzitoby do bardziej racjonalnego podziatu §rod-
kéw finansowych. W tradycyjnym budzecie podzial srodkéw ustala si¢ co roku, gléw-
nie na podstawie struktury z lat ubieglych (tzw. planowanie wskaznikowe). Potrzebne
jest planowanie wieloletnie, z rozpisaniem realizacji zadan na poszczegélne lata, przy
zapewnieniu odpowiednich §rodkéw finansowych, z mozliwoscia sledzenia postepéw
realizacji celu.
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TABELA 5.
Wystepowanie o $rodki budzetu panstwa pochodzace z rezerw celowych na
zadanie realizowane przez JST w zakresie dozywiania, w trakcie roku budze-

towego
Jednostka Wyszczegdlnienie Wystepowanie klasyfika-
cji
W uktadzie | W ukfadzie
tradycyjnym: | zadanio-
852, 85295, wym
2030 13.1.2.6.

Ministerstwo Pismo z MRPiPS informujace o $rodkach z Rezerwy
Rodziny Pracy | celowej na program ,,Dozywianie na rok budzetowy”
i Polityki Spo-
tecznej
(MRPiPS)
Podlaski Urzad | Wniosek Wydzialu Polityki Spotecznej (WPS) do X X
Wojewddzki Wydziatu Finanséw Budzetu o wystapienie do Mi-

nistra Finanséw o $rodki
Podlaski Urzad | Wystapienie wojewody podlaskiego do Ministerstwa X
Wojewddzki Finanséw o srodki
Ministerstwo Decyzja Ministerstwa Finanséw zwigkszajaca plan X
Finanséw wydatkéw
Podlaski Urzad | Decyzja wojewody podlaskiego sporzadzona przez Wy- X X
Wojewddzki dzial Finanséw i Budzetu na podstawie decyzji Mi-

nisterstwa Finanséw, zwickszajaca srodki dla WPS
Podlaski Urzad | Podzial $rodkéw na poszczegélne JST zaakceptowa- X
Wojewddzki ny przez wojewode podlaskiego, sporzadzony przez

WPS
Podlaski Urzad | Wydzial Polityki Spolecznej przekazuje zaakcepto- X
Wojewddzki wany podzial do Wydziatu Finanséw i Budzetu
Podlaski Urzad | Decyzja zwigkszajaca dotacje gminom — na podsta- X
Wojewddzki wie zaakceptowanego podziatu sporzadza Wydziat

Finanséw i Budzetu — do wiadomosci przekazuje WPS
Podlaski Urzad | Dyspozycja o uruchomienie $rodkéw dla JST — WPS X X
Wojewddzki przekazuje do Wydzialu Finansow i Budzetu
Podlaski Urzad | Wydzial Finanséw i Budzetu przekazuje srodki JST X x*
Wojewddzki

x* — Przy przekazywaniu srodkow dla JST, klasyfikacja zadaniowa jest podawana wylacznie
na potrzeby sprawozdawcze PUW.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie faktycznego obiegu dokumentéw.

Kolejnym problemem jest brak wypracowanej metodyki oraz narzedzi umozli-
wiajacych realizacje przepisdéw att. 175 Ustawy o finansach publicznyeh, dotyczacych spra-
wowania cze$ci budzetowych nadzoru i1 kontroli przez dysponentéw, m.in. w zakresie
efektywnosci i skutecznodci realizacji planu w uktadzie zadaniowym na podstawie mier-
nikéw stopnia realizacji celéw. Dodatkowo, istnieje opér pracownikéw merytorycz-
nie zaangazowanych w realizacje budzetu w ukladzie zadaniowym (czesto s to osoby,
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ktére nie majg stycznosci z budzetem tradycyjnym) w zwiazku z duzym obcigzeniem
praca, przy jednoczesnym braku widocznych efektéw stosowania budzetu zadanio-
wego.

TABELA 6.
Poréwnanie klasyfikacji biezacych wydatkow pozaptacowych Podlaskiego
Urzedu Wojewoddzkiego w ujeciu tradycyjnym i zadaniowym

Budzet tradycyjny — dziat 750, rozdziat Budzet zadaniowy — dziatanie
75011, paragraf

Paragraf 302 ,,Wydatki osobowe niezaliczo-
ne do wynagrodzen”

Paragraf 400 ,,Grupa wydatkéw biezacych
jednostki”

Paragraf 427 ,,Zakup uslug remontowych”

Paragraf 441 , Podréze stuzbowe krajowe”
Paragraf 442 | Podréze stuzbowe zagra-
niczne”

Paragraf 443 , R6zne oplaty i sktadki”

22.1.1.1. ,, Koordynacja dziatalnosci oraz
obsluga administracyjna i techniczna”

Paragraf 448 , Podatek od nieruchomosci”
Paragraf 452 ,,Oplaty na rzecz budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego”
Paragraf 455 , ,Szkolenia cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej”

Paragraf 470 ,,Szkolenia pracownikéw nie-
bedacych cztonkami korpusu stuzby cywil-

(23]

nej

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Plan finansowy Podlaskiego Ursedu Wojewddzkiego
na 2016 rok, 2010].

Ponadto, w urzg¢dach wojewddzkich wigkszos¢ wydatkdw, zwigzanych z biezacym
utrzymaniem urzedu, jest ujmowanych w jednej funkcji — 22., zadaniu — 22.1., pod-
zadaniu — 22.1.1., dziataniu — 22.1.1.1. ,,Koordynacja dziatalnosci oraz obstuga adminis-
tracyjna 1 techniczna”. Stanowi to bardzo powazne ograniczenie przy zastosowaniu
budzetu zadaniowego jako narzedzia wspomagajacego efektywne zarzadzanie. Kadra
zarzadzajaca faktycznie ma wplyw na wydatkowanie srodkéw na wynagrodzenia oraz
pozaplacowe wydatki rzeczowe. W zwiazku z tym, ze wigkszo$¢ wydatkoéw pozaptaco-
wych jest ujmowanych w funkecji 22., traci si¢ mozliwos$¢ wykorzystania narzedzi, jakie
daje budzet zadaniowy, tj. celéw 1 miernikéw do efektywnego zarzadzania jednostka.
W tym przypadku podzial srodkéw w uktadzie tradycyjnym daje wigksza mozliwo$é
prezentacji rodzaju wydatkéw niz uktad zadaniowy (tabela 6.).
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6. Ocena wykorzystania budzetu zadaniowego jako narzedzia poprawy jakosci
rzadzenia

Powolujac si¢ na koncepcje identyfikujaca sze$¢ wymiaréw dobrego rzadzenia, moz-
na dokona¢ analizy i oceny obszaréw poprawy jakosci rzadzenia przy wykorzystaniu
budzetu zadaniowego. Biorac pod uwage zaréwno zalety, jak i wady funkcjonowania
budzetu zadaniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim, mozna sformutowac
ogdlny wniosek zwiazany z mozliwosciami efektywniejszego zarzadzania jednostka
[por. Postuta, 2015]. Podstawowym argumentem przemawiajgcym za tym jest fake,
ze catoksztalt dzialalnosci urzedu zostal ujety w katalogu funkcji/zadaf/podzadas/
dzialan. Daje to mozliwos¢ przejrzystego przedstawienia zadan realizowanych w urze-
dzie oraz poniesionych na nie wydatkéw. W ten sposéb realizuje si¢ zasadg przejrzys-
tosci — prezentowanie budzetu i realizowanych zadan w uktadzie budzetu zadaniowego
pozwala na petng dostepno$¢ do informacji publicznej. Oprocz kosztow realizacji za-
dania, réwniez powszechnie jest dostgpna informacja dotyczaca celow zaplanowa-
nych do osiagnigcia i miernikéw oceny. Dzicki budzetowi zadaniowemu, istnieje lat-
wy sposob badania efektywnosci i skutecznosci osiaganych celéw. Budzet zadanio-
wy umozliwia poréwnanie kosztéw jednostkowych realizacji zadania (miedzy woje-
wédztwami, jednostkami samorzadu terytorialnego czy jednostkami budzetowymi),
zarazem pozwala na oceng racjonalnosci prowadzonej gospodarki finansowej. Nie-
stety, z uwagl na brak ogélnie dostepnych informacji w zakresie rzeczowych efektow
realizowanych zadan, nie mozna stwierdzi¢, ze budzet zadaniowy spetnia funkcje de-
cyzyjna.

Odnoszac si¢ do partycypacji i spolecznej inkluzji, mozna uznad, ze ten wymiar
jakosci rzadzenia jest takze brany pod uwage przez umozliwienie realizacji zadan pub-
licznych jednostkom nizszego szczebla. Mimo to budzet pafistwa jest wciaz okreslany
jako ,,wskaznikowy”, wiec wplyw ten jest bardzo niewielki. Gdyby budzet zadaniowy
byt podstawa do przyznania srodkéw budzetowych poszczegdlnym dysponentom, bez
ograniczen wynikajacych obecnie np. z Ustawy o finansach publicznych, chociazby dotycza-
cych przeniesied wydatkéw miedzy podziatkami klasyfikacji budzetowej, mieliby oni
wigkszy wplyw na realizowane zadania. Jednoczesnie budzet zadaniowy stalby si¢ pod-
stawg do stworzenia mechanizméw rozliczania tych dysponentoéw z wczesniej przy-
jetych zalozen i podjetych decyzji. Jest to jednak warunek do spetnienia w przysztos-
ci. Obecnie zasadniczym narzedziem rozliczalnosci jest prawidlowe wydatkowanie §rod-
kéw publicznych.

Réwnoczesnie poprawe jakosci rzadzenia mozna rozpatrywaé przez pryzmat ujecia
pewnych elementéw z zakresu budzetu zadaniowego w takich obszarach, jak kontrola
zarzadcza. W Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim podjeto probe potaczenia tych aspe-
ktéw dzigki wprowadzeniu procesu zarzadzania ryzykiem opartego na celach 1 zada-
niach wyszczegolnionych w budzecie zadaniowym. Docelowo zarzadzanie ryzykiem
1 budzet zadaniowy maja tworzy¢ system spojnych narzedzi kontroli zarzadczej. Aktual-
nie w urzedzie to rozwiazanie jest testowane. Opracowano mechanizm pozwalajacy
na analiz¢ ryzyka w budzecie zadaniowym. Dyrektorzy komorek organizacyjnych przed-
ktadaja informacj¢ o zagrozeniach realizacji celéw w budzecie, w ukladzie zadanio-
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wym. Dokonuja identyfikacji i analizy ryzyka, w szczegolnos$ci: analizuja zidentytiko-
wane ryzyko w celu okreslenia prawdopodobiefstwa wystapienia tego ryzyka oraz je-
go skutkéw, proponuja sposoéb postepowania w odniesieniu do poszczegélnych ryzyk,
przedstawiaja dziatania zaradcze podjete wobec zidentyfikowanych ryzyk w zakresie po-
siadanych kompetencji. Koordynator do spraw budzetu zadaniowego weryfikuje przed-
tozone materialy i sporzadza informacje zbiorcza, wskazujac na ryzyka, ktére w sposob
istotny zagrazajg realizacji celéw w jednostce. Opracowans informacje przekazuje si¢
do dyrektora generalnego oraz do komérki organizacyjnej zajmujacej si¢ kontrola za-
rzadcza, aby porownac ja z wynikami kwartalnych raportéw z ryzyka (por. tabela 7.).

TABELA 7.
Analiza ryzyka w budzecie zadaniowym w zakresie dziatania 13.1.2.6.
(wraz z monitoringiem)

Wy- Ocena
dzial | Kod klasy- osig-
reali- | fikacji za- gnigcia
zujacy | daniowej, Cel Miernik | mier- Opis ryzyka
dziata- | nazwa nika
nie dziatania (TAK/
NIE)
1 2 3 4 5 6
13.1.2.6. | Zapewnienie . Ryzyk? ZEWNEUZNE ZWIAZANE 2€ ZMiana
Liczba sytuacji gospodarczej, w tym zwlaszcza
,Pomoc | pomocy w zak- . I
WPS . . . 7| oséb ko- na rynku pracy moze mie¢ wplyw na
pafistwa | resie dozywia- . . SN L
Od- . . rzystaja- zmiang liczby o0séb korzystajacych
. w zakresie | nia osobom . . .
dziat S . . cych zdo- z programu. Zmiany w przepisach.
dozywiania | irodzinom A TAK . . .
Plano- S Zywiania Brak zainteresowania, rezygnacja up-
.| oraz pomoc | znajdujacym . . Y
wania | . e . . | wramach rawnionych os6b z korzystania z r6z-
. .| zywnoscio- | si¢ w trudnej ’ o
i Analiz . . progra- nych form pomocy. Nasilenie czyn-
wa dla naj- | sytuacji zy- o e
. s . . mu. nosci proceduralnych, co moze wia-
ubozszych”. ciowej. L . L
zac si¢ z wycofywaniem si¢ osob.
Ocena | Prawdopo- | Poziom Efekt zasto- | Efekt zasto-
wplywu | dobienstwo | istotno- | Metody przeciwdziatania | sowanych sowanych
ryzykana | wystapienia | S$ciry- ryzyku metod metod
dziatanie ryzyka zyka (I kwartal) | (II kwartaf)
7 8 9 10 1 13
1) Biezaca analiza wydatko-
wanych srodkéw i analiza
sprawozdan.
Nie- 2) Kwartalne monitorowanie
Niskie (1) Niskie(1) Jnacne Wy*datk9wany'ch 'srodkovii': Ryzyko.me Ryzyko. nie
1 3) Monitorowanie sytuacji wystapito. wystapito.
M na rynku pracy.
4) Analiza kwartalnych spra-
wozdan ,,Pomoc pafistwa
w zakresie dozywiania”.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Analiza ryzyka w budsecie zadaniowym Podlaskiego

Urzedn Wojewidzkiego na 2016 rof).
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Drzigki takiemu rozwigzaniu, pracownicy komérek merytorycznych dostrzegli sp6jnosé
budzetu zadaniowego z kontrolg zarzadcza, w tym z zarzadzaniem ryzykiem. Podje-
te dziatania przede wszystkim doprowadzily do wyeliminowania réznic w okreslaniu ry-
zyka oraz definiowaniu miernikéw. Docelowo dokumenty, ktére dotycza budzetu za-
daniowego i zarzadzania ryzykiem, maja stanowic jeden spdjny zbior.

7. Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonych badan sklaniajg do kilku refleksji. Po pierwsze, budzet
zadaniowy, funkcjonujacy w obecnej formule w Polsce na poziomie wladzy rzado-
wej, w wojewddztwie ma wylacznie charakter prezentacyjny. Whrew cigglym pracom
nad jego udoskonalaniem, nadal nie odgrywa on swojej gléwnej roli, tj. narzedzia stu-
zacego do racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych. Stanowi on jedynie uzu-
pelnienie budzetu tradycyjnego. Pomimo wielu niedoskonatosci, dostarcza obywate-
lom czytelna informacje o rozdysponowywaniu §rodkow z budzetu pafistwa. Mozna go
réwniez wykorzystac jako narzedzie wspomagajace efektywne zarzadzanie. Stad, w sen-
sie poprawy jako$ci rzadzenia, spetnia on kryterium demokratycznego panistwa praw-
nego i kryterium przejrzystosci. Kolejne wymiary dobrego rzadzenia, takie jak: rozli-
czalnosé, skutecznosé i efektywnos$é oraz partycypacja spoleczna i inkluzja, beda
mogly by¢ realizowane dzigki budzetowi zadaniowemu wtedy, gdy zostanie on wpro-
wadzony jako obligatoryjne narze¢dzie we wszystkich jednostkach sektora publiczne-
go, to natomiast spowoduje wicksza dbatos¢ o realizacje okreslonych w nim celéw.

Wspoétudziat autoré6w w powstaniu artykutéow

dr Aneta Kargol-Wasiluk — opracowanie koncepcji badaf oraz czesci teoretycznej,
wspotudzial w przeprowadzeniu badan i opracowaniu wynikéw — 50%

mgr Ewa Wojewddko — zebranie danych, analiza podstaw prawnych, wspéludzial
w przeprowadzeniu badar i opracowaniu wynikéw — 50%
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1. Wstep

W erze gospodarki opartej na wiedzy, w warunkach narastajacej konkurencji i poste-
pujacego procesu globalizacji, jednym z kluczowych czynnikéw istotnie decydujacych
o konkurencyjnosci przedsigbiorstw staly si¢ innowacje. To wiasnie wdrozone innowacje
odgrywaja szczegdlna role w réznicowaniu produktéw czy tez obnizaniu kosztéw pro-
dukgji, a takze przyczyniaja sic do wzrostu innych czynnikéw produkeji (np. dzigki po-
prawie jakosci sity roboczej), a przez to czgsto przesadzaja o mozliwosciach rozwojowych
jednostek gospodarczych. Niestety, relatywnie niska innowacyjnos¢ polskich przedsie-
biorstw zaréwno w skali globalnej, jak i europejskiej przektada si¢ na innowacyjnosc catej
gospodarki (oprocz dziatalnosci przedsi¢biorstw determinowanej przez m.in. zdolno-
$ci sektora B+R badz jako$¢ kapitatu ludzkiego i spotecznego). W najnowszym rankingu
innowacyjnosci gospodarek, sporzadzonym przez agencje Bloomberg [The Bloomberg
Innovation Index. . .], Polska wsréd 50 sklasyfikowanych panistw zajmuje dopiero 25. miej-
sce, ustepujac m.in. Wlochom i Hiszpanii. Powoduje to, Ze szczegdlnego znaczenia na-
biera pomiar poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw i podejmowanie dziatan zmierza-
jacych do jej wzrostu.

Celem artykutu jest dokonanie oceny poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw w wo-
jewddztwach dzigki zastosowaniu taksonomicznych metod porzadkowania. Skwantyfi-
kowaniu poziomu innowacyjnosci przedsi¢biorstw postuzyly metody wielowymiarowej
analizy statystycznej wykorzystujace syntetyczne mierniki rozwoju. Zastosowanie mier-
nikéw syntetycznych, ktore zastepuja opis obiektow przy uzyciu szeregu zmiennych opi-
sem za pomocy jednej zagregowanej wielkosci, umozliwito pomiar wielowymiarowego
zjawiska, jakim jest poziom innowacyjnosci przedsigbiorstw w poszczegolnych wojew6dz-
twach, jak réwniez pozwolito na uszeregowanie liniowe badanych obiektéw. Pomimo
licznych analiz!, skwantyfikowanie poziomu innowacyjnosci poszczegélnych obiektéw
pozostaje nie w petni rozwiazanym problemem. W ujeciu autora, dotyczy to w rownej
mierze sposobu doboru zmiennych diagnostycznych (zréznicowane kryteria formalne
1 merytoryczne), metod wykorzystywanych do pomiaru tego zjawiska, jak i metod stu-
zacych do grupowania analizowanych obiektéw. W przypadku stosowania réznych me-
tod taksonomicznych (np. wzorcowych i bezwzorcowych) przez badaczy bardzo cze-
sto jest marginalizowana koniecznos$é oceny zgodnosci klasyfikacji i porzadkowania czy
tez weryfikacji poprawnosci przeprowadzonego grupowania obiektéw. W tym kontek-
$cie szczegblnego znaczenia nabieraja analizy wielowymiarowych zjawisk (np. poziomu
innowacyjnosci poszczegdlnych obiektéw) z wykorzystaniem zréznicowanych metod
taksonomicznych z uwzglednieniem oceny poprawnosci przeprowadzonych analiz. Wy-
nika to m.in. z faktu, Ze w sytuacji wykorzystania wytacznie metod wzorcowych (najczestsze

! Tego typu badania zostaly przeprowadzone m.in. przez E. Piotrowska i E. Roszkowska. Autorki, wyko-
rzystujac metode TOPSIS i metode Warda, dokonaly w ujeciu dynamicznym (lata 2006-2011) porzadko-
wania regionéw ze wzgledu na poziom innowacyjnosci oraz wskazaly grupy regionéw podobnych ze wzgledu
na poziom analizowanego zjawiska [por. Piotrowska, Roszkowska, 2014]. W innych badaniach autorki, pos-
hugujac si¢ metoda TOPSIS, wyznaczyly czastkowe syntetyczne mierniki (dla danych z 2008 roku) odno-
szace si¢ do pigciu kategorii opisujacych innowacyjnosé wojewodztw, takich jak: czynniki napedzajace inno-
wacyjnosé, wytwarzanie wiedzy, innowacyjnos¢ i przedsiebiorczo$é, zastosowanie i wlasnosé intelek-
tualna, a takze ogdlny syntetyczny miernik innowacyjnosci [por. Piotrowska, Roszkowska, 2011].
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podejscie stosowane przez badaczy) do oceny np. poziomu innowacyjnosci przedsie-
biorstw w regionie, nawet najlepiej oceniony w danym zbiorze, obiekt moze nie sta-
nowi¢ (w zwiazku z zauwazalng iloSciowa i jakosciowa luka innowacyjna w poszcze-
golnych regionach) optymalnego wzorca rozwoju dla pozostatych. Przeprowadzenie swo-
jego rodzaju ,,analizy potwierdzajacej” ma réwniez szczegdlne znaczenie dla grupowa-
nia obiektéw. Jedng z najczedciej stosowanych metod grupowania obiektéw (i czesto je-
dyna) jest metoda Warda. Nalezy mie¢ na uwadze to, ze metoda ta ma tendencje do
taczenia skupied zawierajacych mala liczbe obserwacji oraz generowania skupien o zbli-
zonej liczebnosci, dlatego postuzenie si¢ wylacznie jedna metoda grupowania moze bu-
dzi¢ pewne zastrzezenia.

W pierwszej czedci artykutu przedstawiono teoretyczne aspekty innowacyjnosci przed-
sicbiorstw. Nastepnie, stosujac metody wzorcowe i bezwzorcowe, przeprowadzono
porzadkowanie liniowe analizowanych obiektéw. W tym celu wykorzystano: metode
wzorca rozwoju Hellwiga, metode TOPSIS, metode sum standaryzowanych oraz metode
rang [Balicki, 2009; Dziechciarz, 2002; Hwang, Yoon, 1981; Panek, Zwierzchowski, 2013].
Jednoczesne wykorzystanie réznych metod taksonomicznych stanowi swojego rodza-
ju ,,analize potwierdzajaca” 1 umozliwia poréwnanie uzyskanych wynikéw. Ponadto,
sklasyfikowano analizowane obiekty, postugujac si¢ metoda Warda oraz rzadziej stoso-
wang przez badaczy metoda PAM [Mlodak, 2006; Panek, Zwierzchowski, 2013;
IDAMS..., 2008]. Analiza objeto wszystkie 16 wojewddztw Polski. Dobér zmiennych
diagnostycznych zostal dokonany na podstawie kryteriéw: merytorycznych, statystycz-
nych i formalnych (przede wszystkim kompletnosci i dostgpnosci dla badanych obiek-
tow w latach 2010-2014).

2. Innowacje i ich znaczenie w funkcjonowaniu wspétczesnych przedsigbiorstw

Innowacja jest pojeciem réznie definiowanym przez poszczegélnych autoréw i ma
stosunkowo szerokie znaczenie. Jako pierwszy pojecie innowacji do nauk ekonomicz-
nych wprowadzit J. Schumpeter, precyzujac definicje, do ktérej odniesli si¢ pdzniejsi
autorzy. Przez pojecie innowacji autor rozumial [Schumpeter, 1960, s. 104]: wprowadza-
nie nowych wyrobéw na rynek, wdrazanie nowej technologii produkcji, wejscie na nowy
rynek, zdobywanie nowych Zrédel surowcodw lub pélfabrykatdéw, przeprowadzanie zmia-
ny organizacyjnej. Wedlug J.A. Allena, innowacja polega na wprowadzeniu do powszech-
nego uzytku nowych produktéw, proceséw lub sposobéw postepowania [Allen, 1966, s. 7].
Z przedstawionych definicji wynika, Ze innowacje moga by¢ rozpatrywane dwojako —
jako rezultat (dobro finalne) albo proces (a nie pojedynczy akt dzialania).

W literaturze wyréznia si¢ szereg réznego rodzaju innowacji i sposob6w ich klasyfika-
¢ji. Ze wzgledu na kryterium przedmiotowe, OECD wymienil cztery typy innowaciji,
takie jak: innowacje w obrebie produktéw, innowacje w obrebie proceséw, innowacije
marketingowe i innowacje organizacyjne [Podrecznik Oslo. .., 2008, s. 49-55]. Warto zazna-
czyé, ze najczesciej poszczegolne rodzaje innowacii sa ze soba powiazane, gdyz trudno
zakladad, ze innowacje produktowe mogg zachodzi¢ w catkowitym oderwaniu od innowaciji
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procesowych. Stosuje si¢ réwniez podzial innowacji wedlug stopnia nowosci pro-
duktu/technologii. W ramach tej klasyfikacji wyodrebnia si¢ innowacje, ktére sa no-
woscig na poziomie: migdzynarodowym (najwyzszy poziom), czyli takie, ktére po raz
pilerwszy wprowadzono na dany rynek towarowy; krajowym, czyli po raz pierwszy
wprowadzono je w danym kraju; przedsi¢biorstwa [Wziatek-Kubiak, Balcerowicz, 2009,
s. 16]. Z kolei, T. Davila i inni [20006, s. 38-39] ze wzgledu na kryterium nowosci wyrdznili
innowacje: przyrostowe, semi-radykalne oraz radykalne. Przyrostowe innowacje skut-
kuja wprowadzeniem drobnych usprawnien do istniejacych produktéw i procesow bizne-
sowych. Natomiast wynikiem innowacji radykalnych sa catkowicie nowe produkty
1 ustugi lub catkowita zmiana sposobu ich dostarczania.

W naukach ekonomicznych podkresla sig, ze wspdlczesne przedsigbiorstwa powinny
zmieni¢ podejscie z konwencjonalnego, polegajacego na zwalczeniu konkurencii, a kiero-
wac si¢ inna logika, zwana innowacja warto$ci. Innowacja wartosci jest posunigciem, ktore
umozliwia przedsiebiorstwu kreowanie ,,biekitnego oceanu” — nowego rynku, na ktérym
nie trzeba walczy¢ z konkurencja, gdyz ta nie istnieje [Czerska, Szpitter, 2010, s. 354-355].

RYSUNEK 1.
Wptyw innowacji na konkurencyjnosc¢ przedsigbiorstwa

Innowacje produktowe, m.in.: Innowacje procesowe, m.in.: Innowacje w sferze zarzadza-
— nowe produkty, — nowe technologie (techniki nia, m.in.:
— nowe materialy, wytwarzania), — kompleksowe zarzadza-
— nowe cechy — nowe zasto- — clastyczne systemy produ- nie jakoscia,

sowania istniejacych pro- keyjne, — produkcja just in time,

duktéw (whasciwosci), — nowa logistyka dystrybucji. — lean manufacturing,
— nowe opakowania. — systemy zarzadzania ERP.

Udoskonalone dzialania w zakresie
wykonawstwa i poprawy konkurencyjnosci

\4

Dynamika ruchu ¢ Elementy konkurencyjne

Udoskonalone
prowadzenie biznesu

Zr6dto: [Transfor technologii 3 nezelni do biznesn. . ., 2008, s. 13].

Innowacyjny rozwdj przedsi¢biorstw przyczynia si¢ do zmiany istniejacych schema-
tow dziatania. Dotyczy to nie tylko wprowadzania nowych produktéw (ustug) na rynek
(lub poprawy ich parametréw uzytkowych), ale réwniez poprawy wydajnosci pracy,
udoskonalent w sferze zarzadzania, przeksztalcen organizacyjnych, rozwoju wiedzy
i umiejetnosci pracownikow. Podstawows przestanks wdrazania nowych rozwigzan
w dzialalno$ci gospodarczej jest osiagniecie (utrzymanie) przewagi konkurencyjnej czy
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tez poprawa wynikow gospodarowania (wzrost wydajnosci, obnizenie kosztow, wzrost
sprzedazy).

W przekonaniu A. H. Jasifskiego [1992, s. 25], kazda efektywnie dziatajaca jednostka
gospodarcza powinna by¢ zorientowana na innowacje. Zdaniem autora, przedsi¢bior-
stwo zorientowane na innowacje, lub inaczej przedsiebiorstwo innowacyjne, to takie,
ktore: prowadzi w szerokim zakresie prace badawczo-rozwojowe (badZ dokonuje za-
kupow projektéw nowych produktow czy technologii); przeznacza na te dziatalnosé
relatywnie wysokie naklady finansowe; systematycznie wdraza nowe rozwigzania nau-
kowo-techniczne; reprezentuje duzy udzial nowosci w wolumenie produkcji i ustug;
stale wprowadza innowacje na rynek. W opinii K.B. Matusiaka [2010, s. 60], innowacyj-
no$¢ przedsigbiorstwa to zdolnos$é 1 motywacja do poszukiwania i komercyjnego wy-
korzystania: jakichkolwiek wynikoéw badan naukowych, nowych koncepcji, pomystow,
wynalazkow, ktére przyczyniaja si¢ do wzrostu poziomu nowoczesnosci i wzmacniania
pozycji konkurencyjnej. Szeroka definicje przedsi¢biorstwa innowacyjnego przedsta-
wiono w Podrecznikn Oslo [Podrecznik Oslo ..., 2008, s. 49], zgodnie z ktorg przedsigbior-
stwo Innowacyjne to takie, ktére w rozpatrywanym okresie (nie dtuzszym niz 3 lata) wpro-
wadzilo innowacje.

3. Porzadkowanie oraz grupowanie wojewddztw ze wzgledu na potencjal
innowacyjny przedsi¢biorstw

W kontekscie okreslania innowacyjnosci przedsigbiorstw zasadniczo mozna wyr6z-
ni¢ podejscie podmiotowe i przedmiotowe. W pierwszym ujeciu za przedsi¢biorstwo
innowacyjne uznaje si¢ podmiot, ktory w badanym okresie wprowadzil innowacje tech-
nologiczna. Natomiast przykladem metody przedmiotowej jest tzw. metoda LBIO
(Literature-Based Innovation Output Indicators), polegajaca na zbieraniu informacji o poszcze-
gélnych innowacjach na podstawie ogloszed zamieszczanych w prasie fachowej oraz
uzupelnianych np. za pomocg wywiadéw [Chadzynski i in. 2007, s. 147-148].

Wedlug metodyki Innovation Union Scoreboard, wskazniki innowacyjnosci calej gospo-
darki?, stuzace do wyznaczenia Sumarycznego Wskaznika Innowacyjnosci (Summary
Innovation Index — S1I), mozna podzieli¢ na trzy grupy, tj.: potencjal (elementy podsta-
wowe opisujace zdolnosé gospodarki do innowacji (zasoby ludzkie, system badan, fi-
nansowanie)), aktywno$¢ przedsiebiorstw (dzialania przedsi¢biorstw podejmowane
w zakresie innowacji), produkty (efekty dziatan innowacyjnych (aktywnos¢ innowatoréw,
efekty ekonomiczne)) [Innovation Union..., 2012, s. 0].

Analogicznie, w modelu stuzacym do kompleksowej oceny innowacyjnosci przed-
sigbiorstw, opracowanym przez Fraunbofer Institut, wyrdzniono trzy grupy charakterystyk,
takie jak: naklady na innowacje, obszar projektowy procesu innowacji (m.in.: strategia,
procesy, zarzadzanie projektami) oraz efekty dziatan [Uberholspur Innovation, 2007, s. 15].
Postugujac si¢ wskaznikami stosowanymi do wyznaczenia wskaznika S1I, a takze in-
dykatorami wykorzystywanymi w analizach PARP do oceny potencjalu innowacyjnego

2 Wskazniki te dotycza zaréwno aktywnosci innowacyjnej przedsiebiorstw, jak i m.in. dziatan pode;j-
mowanych przez pafistwo, ktére majq na celu stymulacje dzialalnosci innowacyjnej (wsparcie finansowe).
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wojewodztw [Plawgo 1in. 2013], skonstruowano autorski miernik innowacyjnosci przed-
sigbiorstw. W wyniku merytoryczno-formalnej? analizy zmiennych, wstepnie zapro-
ponowano ponizszy zestaw wskaznikéw sklasyfikowany w trzech grupach tematycznych.

I Potencjat: W11 — przedsigbiorstwa majace Internet (w % ogétu badanych przed-
sigbiorstw); Wi2— przedsighiorstwa posiadajace srodki automatyzacji, na 10 tys.
podmiotéw zarejestrowanych w REGON; W13 — przedsigbiorstwa przemys-
towe, ktére wspolpracowaly w zakresie dzialalnosci innowacyjnej (w % ogdlu
badanych przedsigbiorstw); Wis — zatrudnieni w B+R w sektorze przedsie-
biorstw na 10 tys. osob.

II Ponoszone naktady: Wa; — relacja nakladéw wewnetrznych na dziatalnosé
B+R do PKB (w cenach biezacych)*; W, — naklady na dziatalnos¢ B+R w dzie-
dzinie nauk inzynieryjno-technicznych na 10 tys. oséb; Wa; — naktady na dzia-
talnos¢ innowacyjng w przedsi¢biorstwach z sektora uslug na 10 tys. oséb;
W24 — naktady na dzialalno$¢ innowacyjna w przedsigbiorstwach przemystowych
na 10 tys. oséb.

III Efekty: W3, — przedsigbiorstwa, ktére wprowadzily nowe lub istotnie ulepszone
produkty (w % ogdtu badanych przedsigbiorstw); Wz — przedsigbiorstwa, ktére
wprowadzily nowe lub istotnie ulepszone dla rynku produkty (w % ogétu
badanych przedsigbiorstw); W3 — przedsigbiorstwa, ktére wprowadzily nowe
lub ulepszone procesy (w % ogdétu badanych przedsigbiorstw); Wiy — udziat
przychodoéw netto ze sprzedazy produktéw innowacyjnych w przychodach
netto ze sprzedazy netto ogdtem (w %); Wss — wynalazki zgloszone na 10 tys.
0s.; W36 — udzielone patenty na 10 tys. os6b; W37 — zgloszone wzory uzytkowe
na 10 tys. oséb.

Majac na uwadze kwestionowanie przez wielu autoréw stusznosci procedur wazenia
zmiennych odnoszacych si¢ do danych przestrzennych, zrezygnowano z przypisania zmien-
nym diagnostycznym wspolczynnikow wagowych. Za takim rozwiazaniem przemawia
m.in. to, ze zmienne, ktére nie zostaly wyselekcjonowane, z gory otrzymalyby zerowe wagi
[Balicki, 2009, s. 325; Mtodak, 2000, s. 44-45].

W celu uzyskania ostatecznego zbioru zmiennych diagnostycznych, zbadano zdolnosé
dyskryminacyjna zmiennych oraz ich pojemnos¢, czyli stopient skorelowania z innymi
zmiennymi. Ze zbioru potencjalnych zmiennych eliminowano te cechy, dla ktérych
warto$¢ wspotezynnika zmiennosci byla mniejsza od ustalonej w sposob arbitralny,
krytycznej wartosci progowej tego wspotczynnika na poziomie 10%. Ponadto, powszech-
nie przyjmuje si¢, ze dwie zmienne wysoko skorelowane przekazujg podobng infor-

3 Kryterium merytoryczne oznacza, ze cechy diagnostyczne musza: ujmowac najbardziej istotne, a nie
marginalne wlasno$ci analizowanych obicktéw, by¢ jednoznacznie i $cisle zdefiniowane oraz logicznie
ze soba powiazane. Natomiast kryterium formalne wymaga, aby cechy diagnostyczne byly mierzalne w sensie
mozliwosci liczbowego wyrazenia ich poziomu. Ponadto, wymagana jest kompletnosé danych dla wszys-
tkich obiektéw i okreséw badania, a takZe zapewnienie poréwnywalnosci obiektéw w czasie i przestrzeni
[Metody oceny rozmwoju regionalnego, 2000, s. 33; Podogrodzka, 2011, s. 30].

4 Ze wzgledu na brak danych, dotyczacych relacji naktadéw wewnetrznych na dziatalnosé B+R do PKB
w 2013 i 2014 roku, przyjeto dane za 2012 rok.
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macje, wigc zaleca si¢ wyeliminowanie jednej z nich. Dlatego do oceny warto$ci informa-
cyjnej wykorzystano tzw. metode odwroconej macierzy korelacji. Metoda ta polega na
wyznaczeniu macierzy odwrotnej do macierzy korelacji:

R_l = ?}/'l j)j':1s 2;'“37”) (1)

3

1y R,

R

gdzie: 7, = , przy czym: R, — macierz zredukowana po usunigciu z niej

J-tego wiersza i j-tej kolumny; |R|, ‘Rﬁ,,‘ — wyznaczniki odpowiednio: macierzy R 1 ma-
cierzy R ;.

W kolejnym kroku — jezeli jest to konieczne — eliminuje si¢ zmienna charakteryzujaca
si¢ najwyzsza wartoscig diagonalna, przekraczajaca arbitralnie ustalong warto$¢ progowa
(najczesciej r*=10). Nastepnie ponownie jest obliczana odwrotna macierz korelacji
(dla zredukowanej macierzy korelacji) 1 sprawdza si¢, czy wartosci diagonalne nie przekra-
czaja ustalonej wartosci progowej. Postgpowanie kontynuuje si¢ do chwili uzyskania
wszystkich warto$ci diagonalnych, nieprzekraczajacych ustalonej wartosci progowej
[Mtodak, 2000, s. 31-32; Panek, Zwierzchowski, 2013, s. 25].

Dla kazdej podgrupy tematycznej zmiennych obliczono odwrotna macierz korelacji.
Jezeli bylo to konieczne, eliminowano zmienng charakteryzujaca si¢ najwyzsza warto-
$cig diagonalna, przekraczajacy arbitralnie ustalong warto$¢ progows (1*=10). Powyzszy
wyjSciowy zestaw cech diagnostycznych zredukowano ze wzgledu na niski stopien
zrdznicowania, eliminujac zmienna Wii. Pozostate zmienne z uwagi na wysoka zdol-
no$é¢ dyskryminacyjna, jak réwniez wysoka pojemno$c¢ informacyjna zostaly wykorzystane
do konstrukcji syntetycznego miernika innowacyjnosci przedsigbiorstw (SMIP). Wszys-
tkie uwzglednione zmienne mialy charakter stymulant.

W analizowanym okresie zbiory wybranych i eliminowanych zmiennych réznity
si¢ w poszczegdlnych latach. Podstawa podjecia ostatecznej decyzji, dotyczacej okresle-
nia koficowego zbioru zmiennych, byla cze¢stotliwo$¢ pojawiania si¢ danej zmiennej
(uwzglednionej lub eliminowanej) w calym analizowanym okresie [por. Zelias, 2004,
s. 54].

W metodach taksonomicznych jednym z gléwnych wymagan, jakie stawia si¢ wobec
ostatecznych zmiennych diagnostycznych, jest ich poréwnywalno$¢ (postulat addytywno-
$ci), dlatego dokonano procesu normalizacji w wyniku klasycznej standaryzacji warto-
$ci zmienne;.

W ramach metod porzadkowania obiektéw wyrdznia sie podzial na metody bezwzor-
cowe 1 wzorcowe. Pierwsze polegaja na konstrukeji globalnych miernikéw agregatowych
1 dokonywaniu odpowiednich grupowan na podstawie znormalizowanych wartosci cech
oraz pomiaru ich odleglosci. Do konstrukcji bezwzorcowych miar syntetycznych wy-
korzystuje si¢ $rednig arytmetyczna, geometryczng badZz harmoniczna. W przypadku
drugiej grupy metod jest konstruowany tzw. taksonomiczny wzorzec rozwoju (sztucz-
ny obiekt odniesienia, dla ktérego wartosci cech stanowia pewnego rodzaju optinum),
a nastgpnie jest mierzona odleglo$¢ poszczegdlnych obiektéw od tego wzorca. Im mniej-

sza jest odlegtos¢ badanego obiektu od obiektu wzorca, tym lepiej jest oceniony [Metody
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oceny rozwopn regionalnego, 2000, s. 161; Mlodak, 2000, s. 47]. W celu uporzadkowania
wojewodztw, ze wzgledu na poziom innowacyjnosci przedsigbiorstw, zastosowano cztery
metody porzadkowania liniowego (dwie bezwzorcowe — metoda sum standaryzowa-
nych i metoda $rednich rang) 1 dwie wzorcowe (metoda wzorca rozwoju Hellwiga 1 me-
toda TOPSIS). Ponizej krétko scharakteryzowano te metody.

D

2

3)

Metoda rang [Balicki, 2009, s. 329-330; Panek, Zwierzchowski, 2013, s. 63-60]
polega na nadaniu rang kazdej zmiennej (poddanej wczesniej procesowi sty-
mulacji) ze wzgledu na warto$¢ zmiennych diagnostycznych. W przypadku, gdy
dana warto$¢ wystepuje wiccej niz raz, przyporzadkowana zostaje im jednakowa
ranga, bedaca $rednig arytmetyczna przystugujacych im rang. W kolejnym kroku
jest obliczana warto$¢ zmiennej syntetycznej, ktora stanowi srednia arytmetyczna
rang:

l n

J‘j—m;//}-, i=1,2,..,n, @)
gdzie:

l; — warto$¢ rang znormalizowanych cech dla kazdego obiektu.

Metoda standaryzowanych sum [Balicki, 2009, s. 326-328; Dziechciarz, 2002,
s. 290-291; Panek, Zwierzchowski, 2013, s. 66-68] polega na obliczeniu war-
tosci zmiennej syntetycznej dla kazdego obiektu, stosujac formule $redniej

arytmetycznej:

1 &
;= L, i=1,2,..,n
5; m;zf/ 7 n (3)

gdzie:
g7 — warto$¢ znormalizowanych cech dla kazdego obiektu.

Pierwszym etapem jest stymulacja zmiennych, po czym zostaja eliminowa-
ne wartosci ujemne zmiennej syntetycznej w wyniku przesunigcia skali do
punktu zerowego za pomocg formuly:

slz;,.—miin{sl.}, i=12, ...,n 4
gdzie:

s5; — warto$¢ §redniej arytmetycznej w -tym obiekcie.
Nastepnie jest przeprowadzane dalsze przeksztatcenie:

Si

s max{;i'}’ i=1,2,...,n ®)
majace na celu ustalenie gérnej granicy rownej 1.

Metoda wzorca rozwoju Hellwiga [Dziechciarz, 2002, s. 290-291; Panek, Zwierz-
chowski, 2013, s. 68-71], ktorej pierwszym etapem jest wyznaczenie obiektu
wzorcowego zo (dla wystandaryzowanych zmiennych), sktadajacego si¢ z naj-
lepszych® warto$ci dla kazdej zmiennej: zo = [go1, 202 -5 305+ +» J00)»

5 Na potrzeby niniejszego artykutu wartosci minimalne i maksymalne byly wyznaczane w sposéb
dynamiczny (dla kazdego analizowanego okresu osobno).
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4

max{g;}, gdy zmienna g, to stymulanta,

R0, = min{g,}, gdy zmienna g, to destymulanta. (6)

Kolejnym etapem jest zbadanie podobiefistwa obiektow z abstrakcyjnie naj-
lepszym obiektem w wyniku obliczenia odleglosci (najczesciej euklidesowej) kaz-
dego obiektu od wzorca rozwoju, zgodnie z formuta:

do= 2k, =z, F. i=12n ™)
/=1
Pézniej nalezy wyznaczy¢ tzw. miarg rozwoju, wedlug wzoru:

ml.=1—d+'°, i=1,2,....n, dy=d+25,, ®
0
gdzie:
d, — $rednia arytmetyczna wspolrzednych wektora db,
S — odchylenie standardowe tych wspélrzednych.
Miara przyjmuje zazwyczaj® wartosci z przedziatu [0,1].
Metoda TOPSIS (Technique for Order Preference by Similarity to an Ideal Solution),
w ramach ktorej etapy konstruowania syntetycznego miernika sa nastepujace
[Hwang, Yoon, 1981, s. 128-140]:
—  dokonanie wyboru wskaznikéw czastkowych;
—  utworzenie znormalizowanej macierzy decyzyjnej. W procedurze normali-
zacyjnej zaleca si¢ stosowanie tzw. unitaryzacji zerowanej, ktéra odbywa
si¢ wedlug nastepujacych formut [Wysocki, 2010, s. 51]:

Xy —rniin{x%}

¢ dlastymulant: g, = )
a stymulant: %, maX{sz}_m-in{X’k} (9)

mlax{x it =X

e  dladestymulant:g;, =

max{x,, } —min{x, } (10)
max{x =y
e  dla nominant: g, = : , X, >nomix,, |,
Tk max{x, } —nomfx,, } ¢ ik 11)
2, —min{c, ;
ik = : i Snomfa }, 12)

- nom{x, } —min{x;, | ’
7

¢ Miara moze przyja¢ wartosci ujemne dla obiektu, dla ktérego wielko$ci zmiennych znaczaco silniej
réznia sie od tych w obiekcie wzorcowym niz innych obiektéw, a takze gdy liczba porzadkowanych
obiektow jest duza [Panek, Zwierzchowski, 2013, s. 69].
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gdzie:

max{x,, } — maksymalna warto$¢ &-tej cechy,
7

min{x,, } —minimalna warto$¢ £-tej cechy, nom{x,, } — nominalna war-
7

to$¢ k-tej cechy.

—  w przypadku wazenia zmiennych nalezy skonstruowaé macierz wag, a na-
stepnie utworzy¢ wazong znormalizowana macierz decyzyjna;

—  dla znormalizowanych cech ustala si¢ wspotrzedne — rozwiazania ,,ideal-
nego” (AT) i antyidealnego (A-):

+
AT = (max(z;,), max(R;z), -, Max(R;,) = (K132 %) (13)

AT =(min(z,,), min(z,2), - Min(R;,)) = (15325 %0 );

(14)
—  wyznaczenie odleglosci euklidesowej kazdego obicktu od wzorca i an-
tywzorca:
+ ;= .
5; 7 —1, 2,..., 7. (15)

! st T (1 6)
gdzie0<C,; <1.

Jak wspomniano wczesniej, sprawdzenie réznych metod agregacji danych wydaje sie
uzasadnione, gdyz w przypadku zastosowania wylacznie metod wzorcowych do oceny po-
ziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw w regionie, nawet najlepiej oceniony w danym
zbiorze, obiekt moze nie stanowi¢ optymalnego wzorca (obiektu o najlepszych wartos-
ciach zmiennych czastkowych) dla pozostatych. Zwigzane jest to z czesto zauwazalng
(praktycznie w kazdym regionie) ilosciows i jako$ciows luka rozwojows dotyczaca posz-
czegolnych elementéw decydujacych o innowacyjnosci przedsigbiorstw.

Warto zwrécei¢ uwage na to, ze w przypadku trzech wykorzystanych metod, wzorca
rozwoju Hellwiga, TOPSIS oraz sum standaryzowanych, w calym analizowanym okre-
sie najwyzsze mierniki odnotowano w wojewodztwie mazowieckim. Natomiast w przypad-
ku metody rang trzykrotnie (w 2010, 2012, i 2014 roku) najwyzsze wskazniki zaobser-
wowano w wojewodztwie §laskim, a wojewodztwo mazowieckie osiagnelo najwyzszy
miernik innowacyjnosci obliczony ta metoda tylko dla danych z 2013 roku. Ma to zwiazek
z wysokimi warto§ciami w danym okresie miernika syntetycznego, uwzgledniajacego
rozproszenie analizowanych zmiennych (metoda wzorca rozwoju, metoda TOPSIS,
metoda sum) i jednoczesnie nizsza warto$cia miernika nieuwzgledniajacego stopnia zr6z-
nicowania warto$ci cech, bedacego $rednig arytmetyczng rang (metoda rang).
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TABELA 1.
Syntetyczny miernik poziomu innowacyjnosci przedsiebiorstw

Metody bezwzorcowe
Jp. Metoda sum standaryzowanych Metoda $rednich rang
2010 2011 2012 2013 2014 2010 2011 2012 2013 2014

DS | 0493 | 0614 | 0748 | 0,789 | 0724 | 10,500 | 10,571 | 11,714 | 12,179 | 12,571
KP | 0360 | 0463 | 0,193 | 0,059 | 0,161 8,500 | 8,571 6,536 | 5679 | 6,714

LB 0,230 0,450 0,245 0,000 0,364 6,286 7,857 7,536 4,964 8,536
LS 0,035 0,000 0,000 0,077 0,000 4,000 2,857 4,500 5,536 3,750
r.D 0,216 0,420 0,359 0,414 0,343 6,929 7,429 8,786 9,857 8,929
MP 0,481 0,721 0,591 0,685 0,572 10,536 11,500 10,536 11,286 10,857
MZ 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 12,679 11,071 11,714 12,357 | 12,571
oP 0,429 0,396 0,399 0,365 0,400 7,714 7,071 8,321 8,321 8,286
PK 0,780 0,971 0,607 0,636 0,617 12,000 12,571 11,179 10,393 11,107
PL 0,196 0,252 0,540 0,506 0,243 6,143 5,643 8,786 8,571 6,786
PM 0,436 0,667 0,262 0,434 0,503 8,821 10,714 7,786 8,464 | 10,000
SL 0,852 0,813 0,686 0,551 0,791 13,571 11,929 12,500 10,643 13,071
SK 0,229 0,253 0,259 0,143 0,044 6,893 5,500 7,500 5,750 4,643
WM 0,232 0,259 0,020 0,048 0,005 6,643 6,214 4,464 5,000 3,179
WP 0,439 0,731 0,303 0,578 0,375 10,371 11,714 8,321 11,071 9,071
7P 0,000 0,170 0,094 0,069 0,172 4,429 4,786 5,821 5,929 5,929
MIN 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 4,000 2,857 4,464 4,964 3,179
MAX 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 13,571 12,571 12,500 12,357 13,071
SR 0,401 0,511 0,394 0,397 0,395 8,501 8,500 8,500 8,500 8,500
SD 0,281 0,291 0,280 0,305 0,293 2,870 3,001 2,503 2,690 3,138
Q1 0,226 0,258 0,232 0,075 0,169 6,554 6,071 7,259 5,732 6,518
Q3 0,484 0,724 0,595 0,593 0,583 10,509 11,178 10,697 10,750 | 10,920
Metody wzorcowe
J.p. Metoda wzorca rozwoju Hellwiga Metoda TOPSIS
2010 2011 2012 2013 2014 2010 2011 2012 2013 2014
DS 0,320 0,316 0,398 0,455 0,438 0,412 0,426 0,521 0,547 0,525
KP 0,255 0,233 0,160 0,129 0,168 0,377 0,392 0,378 0,348 0,330
LB 0,182 0,236 0,195 0,101 0,265 0,292 0,358 0,316 0,232 0,354
LS 0,079 0,017 0,063 0,115 0,092 0,223 0,164 0,277 0,293 0,180
r.D 0,161 0,192 0,227 0,284 0,261 0,302 0,352 0,367 0,395 0,337
MP 0,325 0,375 0,334 0,392 0,397 0,356 0,411 0,420 0,455 0,404
MZ 0,527 0,449 0,453 0,513 0,545 0,630 0,577 0,599 0,613 0,636
or 0,225 0,195 0,200 0,235 0,256 0,531 0,437 0,504 0,509 0,506
PK 0,395 0,433 0,320 0,353 0,374 0,535 0,558 0,469 0,477 0,469
PL 0,160 0,153 0,227 0,243 0,200 0,366 0,349 0,493 0,491 0,359
PM 0,291 0,364 0,163 0,292 0,362 0,406 0,453 0,365 0,413 0,431
SL 0,455 0,395 0,389 0,359 0,474 0,502 0,495 0,418 0,422 0,503
SK 0,189 0,156 0,193 0,171 0,118 0,297 0,244 0,334 0,291 0,171
WM 0,179 0,143 0,066 0,085 0,077 0,309 0,280 0,276 0,320 0,196
WP 0,301 0,383 0,203 0,358 0,277 0,387 0,470 0,353 0,459 0,349
7P 0,066 0,114 0,121 0,152 0,183 0,237 0,281 0,279 0,320 0,278
MIN 0,066 0,017 0,063 0,085 0,077 0,223 0,164 0,276 0,232 0,171
MAX 0,527 0,449 0,453 0,513 0,545 0,630 0,577 0,599 0,613 0,636
SR 0,257 0,260 0,232 0,265 0,280 0,385 0,390 0,398 0,412 0,377
SD 0,128 0,130 0,116 0,132 0,140 0,115 0,112 0,097 0,105 0,132
Q1 0,175 0,155 0,162 0,146 0,179 0,301 0,332 0,330 0,320 0,317
Q3 0,321 0,377 0,324 0,358 0,380 0,435 0,457 0,475 0,481 0,478

Oznaczenia: J.p. — jednostka przestrzenna; DS — dolnoslaskie; KP — kujawsko-pomorskie; LB — lubelskie;
LS — lubuskie; £.D — t6dzkie; MP — matopolskie; MZ — mazowieckie; OP — opolskie; PK — podkarpackie;
PL — podlaskie; PM — pomorskie; SL — $laskie; SK — swigtokrzyskie; WM — warminisko-mazurskie; WP
— wielkopolskie; ZP — zachodniopomorskie.



Zréznicowanie polskich wojewddztw. .. 189

MIN — warto$é minimalna; MAX — warto$¢ maksymalna; SR — warto$¢ srednia; SD — odchylenie stan-
dardowe; Q1 — kwartyl pierwszy; Q3 — kwartyl trzeci.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Bank Danych Lokalnych).

Na podstawie warto$ci syntetycznych miernikoéw rozwojowych utworzono rankingi
wojewodztw ze wzgledu na poziom innowacyjnosci przedsicbiorstw. W przypadku wszys-
tkich zastosowanych metod, $rednioroczne najnizsze lokaty odnotowano w wojewddz-
twach: lubuskim, warminisko-mazurskim i zachodniopomorskim. Tak niskie lokaty tych
wojewodztw sa pochodna niskich badZ bardzo niskich warto$ci uwzglednionych zmien-
nych czastkowych.

TABELA 2.
Uporzadkowanie wojewo6dztw ze wzgledu na poziom innowacyjnosci
przedsigbiorstw
J.p- I II 111 v
2010 | 2012 [ 2014’ | 2010° | 2012 [ 2014’ | 2010° [ 2012> | 2014’ | 2010° | 2012> | 2014’

DS | 5 2 3 5 2 2 4 2 3 5 2 2
KP | 8 12 13 8 8 12 9 13 13 8 10 1
LB | 11 9 8 14 13 9 11 12 9 13 8 8
Ls | 15 15 15 16 15 15 15 16 16 16 12 14
ID | 13 6 9 12 9 11 13 8 10 10 5 7
MP | 4 4 4 10 6 7 5 5 5 4 4 4
MZ | 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2 2
OP | 9 8 10 3 3 3 8 7 7 9 6 9
PK | 3 5 5 2 5 5 3 4 4 3 3 3
PL | 14 6 11 9 4 8 14 6 11 14 5 10
PM | 7 11 6 6 10 6 7 10 6 7 7 5
SL | 2 3 2 4 7 4 2 3 2 1 1 1
SK | 10 10 14 13 12 16 12 11 14 11 9 13
WM | 12 14 16 11 16 14 | 10 15 15 12 13 15
WP | 6 7 7 7 11 10 6 9 8 6 6 6
ZP | 16 13 12 15 14 13 16 14 | 12 15 11 12

Oznaczenia: jak w tabeli 1.

I — metoda wzorca rozwoju Hellwiga; II — metoda TOPSIS; III — metoda sum standaryzowa-
nych; IV — metoda srednich rang.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Bank Danych Lokalnych).

W poszczegdlnych latach nie zaobserwowano znaczacych réznic pomiedzy lokatami
poszczegdlnych wojewddztw w rankingach, uzyskanych na podstawie wykorzystanych
metod porzadkowania. W celu zbadania zbieznosci wynikéw osiggnictych za pomoca
czterech réznych metod, obliczono wartoéci wspotczynnikow korelacji rang Spearmana po-
miedzy nimi. W analizowanym okresie wspélezynniki te byly bardzo wysokie i przekra-
czaly warto$¢ 0,780. Wartos¢ krytyczna wspoélczynnika korelacji rangowej Spearmana na
poziomie istotnosci «=0,05 1 dla 16 obserwacji wynosita 0,5029, stad mozna wnioskowad,
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ze istnieje istotna statystycznie zbiezno$¢ uporzadkowania wojewddztw pomiedzy posz-
czegblnymi zestawieniami. W celu uzupelnienia analiz’, obliczono wartosci wspol-
czynnikéw korelacji tiendalla. Zadecydowal o tym wspétczynnik korelacji rang Spear-
mana, ktory nie uwzglednia faktu, iz odlegtosci® miedzy sasiednimi wartosciami sa nie-
znane (anie réwne). Analiza wspolczynnikéw korelacji 1 Kendalla potwierdzila wysoka
zgodnos¢ uporzadkowania réznymi metodami taksonomicznymi.

TABELA 3.
Zgodnos¢ wynikéow porzadkowania wojewodztw ze wzgledu na poziom
innowacyjnos$ci przedsi¢biorstw (warto$ci maksymalne i minimalne
wspotczynnika korelacji rang Spearmana i korelacji T Kendalla w analizowanym

okresie)
Metoda wzorca Metoda TOPSIS Metoda sum Metoda $red-
rozwoju Hellwiga standaryzowa- nich rang
nych
1 11 1 11 1 11 1 11
Metoda wzorca roz- 1,000 1,000
woju Hellwiga
(max/min)
Metoda TOPSIS 0,936/ 0,817/ 1,000 1,000
(max/min) 0,780 0,577
Metoda sum standa- 0,985/ 0,933/ 0,929/ 0,817/ 1,000 1,000
ryzowanych 0,968 0,867 0,827 0,644
(max/min)
Metoda $rednich 0,986/ 0,929/ 0,891/ 0,767/ 0,977/ 0,917/ 1,000 1,000
rang (max,/min) 0,953 0,850 0,815 0,628 0,962 0,850

Oznaczenia: I — wspolczynnik korelacji rang Spearmana; 11 — wspoétezynnik korelacji t Kendalla.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Tak wysoka zgodno$¢ wynikéw, pochodzacych z czterech réznych metod postepo-
wania, moze wskazywac na to, Ze otrzymany obraz poziomu innowacyjnosci jest po-
prawny, a dobor zmiennych wiasciwy. Innymi slowy, uporzadkowanie mozna uznaé za
stabilne [por. Balicki, 2009, s. 344].

Z uwagi na duza zgodnoé¢ wynikéw porzadkowania liniowego, w dalszej analizie sku-
piono si¢ na wynikach uzyskanych metoda TOPSIS. W odréznieniu od metody wzorca
rozwoju Hellwiga (najczesciej stosowanej przez badaczy), w metodzie tej jest uwzgled-
niona odlegtos¢ euklidesowa zaréwno od wzorca, jak i od antywzorca rozwoju.

Na podstawie analizy warto$ci miernikéw SMIP (obliczonych metoda TOPSIS) moz-
na stwierdzi¢, ze w Polsce istnieje znaczne regionalne zréznicowanie poziomu inno-
wacyjnosci przedsigbiorstw. Srednia warto§é syntetycznego miernika SMIP w latach
2010-2014 ksztaltowala si¢ na poziomie okoto 0,39. Najwyzszy poziom tego miernika
osiagnely podmioty zlokalizowane w wojewddztwach: mazowieckim (wartosci oscylo-

7'W opinii niektorych statystykow [por. Stanisz, 20006, s. 377; Walesiak, 1991, s. 15], wspoétczynnik ko-
relacji rang Spearmana nie moze by¢ stosowany do oceny zbieznosci uporzadkowan.
8 Wspotczynnik korelacji rang nie uwzglednia odleglosci, tylko porzadek migdzy wartosciami.
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waly miedzy 0,577 a 0,6306) 1 podkarpackim (gdzie $rednioroczna warto$¢ tego miet-
nika wyniosta 0,502). Najnizsze warto$ci uzyskaly wojewodztwa lubuskie (gdzie w anali-
zowanym okresie warto$¢ obliczonego miernika nie przekroczyla 0,3) 1 §wietokrzyskie
(gdzie w analizowanym okresie $rednioroczna warto$¢ tego miernika wynosita okoto 0,27).
Warto zauwazy¢, ze miernik syntetyczny najczesciej (wyjatek stanowit 2011 rok) cha-
rakteryzowal si¢ asymetrig prawostronng’, co oznacza, ze dominowaly wartosci nie-
przekraczajace $redniej arytmetycznej SMIP.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze nie zarysowal si¢ wyrazny podzial na cz¢$¢ zachod-
nia i cze$¢ wschodnig kraju w zakresie innowacyjnosci jednostek gospodarczych. Mozna
wigc przypuszczaé, ze innowacyjno$¢ przedsigbiorstw (w skali mezo) w stabym stopniu
jest warunkowana zaszlo$ciami historycznymi.

Dla kompletnosci analizy miernikéw, uzyskanych metodg TOPSIS, wojewddztwa
zostaly pogrupowane pod wzgledem podobiefistwa poziomu innowacyjnosci przed-
sighiorstw, za pomoca tzw. metody progowej, na cztery klasy: I — o bardzo wysokim
mierniku rozwoju, dla ktérych 7, 2m+c¢- s, ; 11 — o wysokim mierniku rozwoju, dla

ktorych m <m; Sm+c-s,, ; 111 — o niskim mierniku, dla ktérychm —c -5, <m; <m;

IV — o bardzo niskim mierniku rozwoju, dla ktérych »; <m—c-s, , gdzie 5, to odchy-
lenie standardowe warto$ci miernika rozwoju, za$ ¢jest pewna stata wicksza badz réw-
na 1. Srednia arytmetyczna warto$¢ miernika rozwoju wahata sie w zaleznosci od ana-
lizowanego okresu od 0,377 do 0,412, natomiast odchylenie standardowe od 0,097 do
0,132, a stalej ¢ przypisano warto$¢ 1. Na tej podstawie otrzymano podzial zapre-
zentowany w ponizszej tabeli.

TABELA 4.
Wyniki grupowania wojewddztw ze wzgledu na poziom innowacyjnos$ci
przedsigbiorstw metoda progowa

Gr. 2010 2011 2012 2013 2014
I MZ, OP, PK, MZ, PK DS, MZ, OP DS, MZ DS, MZ
SL

11 DS, PM, WP, DS, KP, MP, MP, PK, PL, | MP, OP, PK, MP, OP, PK,

OP,PM, SL, WP SL PL, PM, SL, PM, SL

WP
111 KP, LB, L.D, LB, LD, PL, KP,LB, LD, | KP, LD, WM, KP, LB, £.D,
MP,PL, SK, WM, ZP PM, SK, WP 7P PL, WP, ZP
WM

v LS, ZP LS, SK LS, WM, ZP LB, LS, SK 1S, SK, WM

Oznaczenia: jak w tabeli 1.
Zrédlo: opracowanie whasne.
W analizowanym okresie do grupy o najwyzszym poziomie innowacyjnosci przedsie-

biorstw najczesciej zostaly zakwalifikowane wojewddztwa: mazowieckie (5 razy) i dol-
noslaskie (3 razy). Pierwsza grupa charakteryzowala si¢ znacznie wyzszymi warto$ciami

? Obliczenia wlasne na podstawie: [Bank Danych Lokalnych).
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czastkowych wskaznikdéw dotyczacych innowacyjnosci przedsigbiorstw w poréwnaniu
z pozostatymi. Najczesciej wiazalo si¢ to z kwestig nakladéw na dziatalnos$¢ innowa-
cyjna w przedsigbiorstwach z sektora ustug i sektora przemystowego, a takze liczba zgto-
szonych wynalazkéw oraz liczbg udzielonych patentéw. Drugie skupienie tworzyly woje-
wodztwa, ktérych czastkowe wskazniki poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw w wigk-
szosci przypadkéw przewyzszaly srednie wartosci, jednak w mniejszym stopniu niz to
miato miejsce w przypadku wojewddztw nalezacych do pierwszej grupy. Trzecia grupe
stanowily wojewodztwa, ktorych wskazniki najczesciej mialy warto$¢ zblizong do prze-
cietnej lub nizsza. Do najnizszej grupy najczesciej byly kwalifikowane wojewodztwa:
lubuskie (5-krotnie) oraz $wigtokrzyskie (3-krotnie). W wojewddztwach tych zaobserwo-
wano szczegOlnie niskie wskazniki dotyczace: zatrudnienia w B+R w sektorze przed-
sighiorstw, relacji nakladéw wewnetrznych na dziatalno$¢ B+R do PKB, jak réwniez
liczby zgloszonych wynalazkéw 1 liczby udzielonych patentow.

W celu poglebienia analiz, oprécz metody bazujacej na syntetycznych miernikach roz-
woju, dokonano klasyfikacji wojewddztw za pomoca dwdch metod opartych na po-
dobienstwie taksonomicznym — metody Warda (jako sposéb mierzenia odleglo$ci miedzy
obiektami wykorzystano kwadrat odleglosci euklidesowej po to, aby przypisa¢ wigksza wage
obiektom bardziej oddalonym od innych)) 1 metody PAM (Partitioning Around Medoids).

Metoda Warda jest do$¢ szeroko opisywana w literaturze statystycznej [Mtodak, 20006;
Panek, Zwierzchowski, 2013], dlatego w niniejszym artykule zrezygnowano ze szczego-
towego opisu algorytmu tej metody. Metoda ta zmierza do minimalizacji sumy kwadra-
tow odchylen wewnatrz skupien. Na kazdym etapie laczenia grup obiektéw, ze
wszystkich mozliwych do Iaczenia grup obiektéw, faczy sie w jedna grupe te grupy, ktére
w rezultacie tworza grupe obiektéw o najmniejszym zrdznicowaniu ze wzgledu na opisu-
jace je zmienne. Miara tego zréznicowania jest kryterium sumy kwadratow bledow —
ESS (Error Sum of Squares), wyrazone wzorem:

&
ESS =;(x,. - )7, a7
gdzie:

x; — warto$¢ zmiennej bedacej kryterium segmentacji dla i-go obiektu;
k — liczba obiektéw w skupieniu.

W powszechnej opinii efektywno$¢ wykrywania prawdziwej struktury danych, stosujac
te metode, jest znacznie wyzsza w pordwnaniu z innymi metodami aglomeracyjnymi,
lecz ma tendencje¢ do taczenia skupien zawierajacych niewielka liczbe obserwacji oraz ge-
nerowania skupient o zblizonej liczebnosci [Metody oceny rozwoju regionalnego, 2000, s. 2306;
Mtodak, 2000, s. 73-74].

Znacznie rzadziej wykorzystywana metoda klasyfikacji jest metoda podziatowa PAM.
Nalezy ona do stosunkowo nowych metod klasyfikacji (algorytm grupowania wokot me-
doidéw zostal zaproponowany przez Kaufmana i Rousseeuwa w 1987 roku). Algorytm!0
polega na wyszukaniu £ obiektow reprezentatywnych, ktére sa centralnie polozone w klas-
trach (tzw. medoidy). Reprezentantem klastra jest obiekt, w ktérym $rednia odmienno$é

10 Uproszczony algorytm opisano na podstawie: [IDAMS..., 2008, s. 321-323].
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(odlegtos¢ do reprezentanta) wszystkich obiektéw w klastrze jest minimalna. W rze-
czywistosci algorytm PAM minimalizuje sume odmiennosci, zamiast $redniej odmien-
nosci. Wybér £ medoidéw przeprowadza si¢ na dwéch etapach. Na pierwszym etapie
uzyskuje si¢ podzial wstepny poprzez kolejny wybor reprezentatywnych obiektow, az
do momentu sprawdzenia £ obiektow. Pierwszym obiektem jest ten, dla ktérego suma
odmiennosci do wszystkich innych obiektow jest tak mata, jak to tylko mozliwe (jest
to swojego rodzaju ,,wielowymiarowa mediana” obiektéw 7z, stad termin ,,medoid”).
Nastepnie w kazdym kroku jest wybierany obiekt, ktéry zmniejsza funkcje celu (sume
odmiennosci) w jak najwigkszym stopniu. Druga faza polega na probie poprawy zes-
tawu reprezentatywnych obiektéw. Odbywa si¢ to w wyniku uwzglednienia wszystkich
par obiektéw (4 4), dla ktorych obiekt 7 zostal wybrany do zbioru reprezentantow, nato-
miast obiekt 4 nie nalezy do zbioru reprezentantéw, sprawdzajac, czy po zamianie 7 na
h, zmniejsza si¢ funkcja celu. Koicowa $rednia odleglosé¢ (odmiennosé) — ktéra jest
postrzegana jako miernik ,,dobroci” ostatecznego grupowania — wyrazona jest wzorem:

a4

2d; i)
F==) (18)
m

gdzie:
r(7) jest reprezentantem (medoidem) najblizszego obiektu 7.

W celu utatwienia interpretacji, wyniki procedury klasyfikacji przedstawiono w kolej-
nosci malejacej, wedtug srednich arytmetycznych syntetycznych miernikéw (uzyskanych
metodg TOPSIS) wewnatrz danego skupienia.

TABELA 5.
Klasyfikacja wojewodztw ze wzgledu na poziom innowacyjnosci przedsigbiorstw,
uzyskana metoda Warda i metodg PAM

Gr. 2010 [ 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Metoda Warda
I MZ MZ MZ MZ MZ
II OP, PK, SL MP, PK, PM, WP | DS, MP, OP, PK, | DS, LD, MP, PM, DS, SL
PL, SL SL, WP
il DS, £.D, MP, PM DS, kD, SL PM OP, PK, PL LD, MP, PK, PM,
WP
v KP,LB,1S,PL, | KP,LB,LS, OP, | KP,LB,1S,ID, KP, LB, LS, SK, KP, LB, LS, OP,
SK, WM, WP, ZP | PL, SK, WM, ZP | SK, WM, WP, ZP WM, ZP PL, SK, WM, ZP
Metoda PAM
I MZ. MZ MZ. MZ. MZ.
II PK PK DS, MP, SL PK LD, MP, PK, PM,
WP
jiii DS, KP,£D,MP, | DS,ED,MP, OP, | LB,ED,PM, WP | DS ,£D,MP,PM, | DS,LB, OP, PL,
OP, PM, SL, WP PM, SL SL, WP SL
v LB,LS,PL,SK, | KP,LB LS PL, | KP,LS,OP,PK, | KP,LB,LS, OP,PL, | KP,LSSK, WM,
WM, ZP SK, WM, WP, ZP | PL, SK, WM, ZP SK, WM, ZP ZP

Oznaczenia: jak w tabeli 1.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Zastosowanie réznych metod klasyfikacji przyczynito si¢ do uzyskania réznorod-
nych rezultatéw grupowania w poszczegolnych latach. Niezgodnosci te moga by¢ na-
stepstwem m.in. odmiennego sposobu obliczania odleglo$ci miedzy obicktami czy tez
odleglo$ci migdzy samymi skupieniami. Zaréwno w przypadku metody PAM, jak i me-
tody Warda w calym analizowanym okresie wyodrebniono jednoelementows grupe, ktora
tworzyto wojewddztwo mazowieckie. W celu oceny zgodnosci klasytikacji metodg PAM
1 metodq Warda wykorzystano skorygowany indeks Randa (ARI), wyrazony wzorem
[Santos, Embrechts, 2009, s. 178]:

(Zj(a+d)—[(g +b)(a+e)+(c+d)(b+d))

AR = , (19)

(Zj —[a+b)a+e)+(c+d)(b+4d))

gdzie:

a — pary obiektéw nalezace do tych samych skupied w grupie U i grupie V;

b — pary obiektéw umieszczone w tej samej grupie U, ale réznych w V;

¢ — pary obiektéw umieszczone w tej samej grupie V, ale réznych w U;

d— pary obiektéw nalezace do réznych grup U1V, gdzie poréwnaniu ulegaly podziaty
U=(u,uz...,u)iV= (v, vz ... Vo).

Wartosci skorygowanego indeksu Randa!! w analizowanym okresie byly wysokie
i wahaty si¢ od 0,633 do 0,883.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze bez wzgledu na zastosowang metode klasy-
fikacji, utworzone przestrzenne skupienia wojewddztw nie objely zwartych prze-
strzennie obszarow. Ponadto, analiza uzyskanych skupien dowodzi, ze nie zarysowat
si¢ wyrazny podzial kraju na cz¢$¢ wschodnig 1 zachodnia, co utwierdza w przekona-
niu, ze innowacyjnos$¢ przedsigbiorstw w stabym stopniu byla determinowana czyn-
nikami historycznymi.

Po dokonaniu klasyfikacji r6znymi metodami, zweryfikowano ich poprawnos¢ [por.
Mtodak, 2000, s. 77-82]. W zwiazku z tym wyznaczono mierniki homo- i heterogenicz-
nosci. Mierniki homogenicznosci okreslaja poziom jednorodnosci skupient (im mniej-
sza ich wartos¢, tym lepiej), natomiast mierniki heterogenicznosci — poziom odrebno-
$ci grup obiektow (wyzsze wartosci tego miernika Swiadcza o wigkszym dystansie migdzy
skupieniami).

Do oceny homogenicznosdci skupied wykorzystano miernik odzwierciedlajacy $redniq
arytmetyczng odleglto$¢ obiektow w grupie, opisany za POMOCy WzOoru:

oo

1&—
bm=22di d; = PIPIR (20)

/=1 (”/ —n)a =1

gdzie:
n— liczebno$¢ /tej grupy;
k — liczba grup.

1 Wartosci indeksu Randa: w 2010 roku — 0,717; w 2011 roku — 0,633; w 2012 roku — 0,650;
w 2013 roku — 0,883, w 2014 roku 0,825.
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W celu dokonania oceny heterogenicznosci skupiei obliczono miernik odzwierciedla-
jacy Srednig arytmetyczng miedzy grupami, wyrazony wzorem:

Um0 i d Y-
hr = P /Z:;dmn » @rin rrgn(gg{;r}ldm), 1)

{p} — zbidr obicktéw /tej grup;
p — obiekt nalezacy do zbiotu {p};
0 — zbior obiektow nienalezacych do grupy /

Miara poprawnosci skupien jest ilorazem miary homogenicznosci 1 heterogenicznosci.

Rezultaty oceny poprawnosci grupowan dla wykorzystanych metod klasyfikaciji w ca-
lym analizowanym okresie przedstawiono w tabeli 6.

TABELA 6.
Sumaryczne mierniki homogenicznosci, heterogenicznosci oraz poprawnosci
skupien
Rok Sumaryczne mierniki
Homogeniczno$ci Heterogeniczno$ci Poprawnosci
skupien skupien skupien
I 11 I 11 I 11
2010 1,868 40,275 3,795 68,284 0,492 0,590
2011 2,019 40,406 4,001 60,483 0,505 0,668
2012 2,905 25,844 3,269 76,852 0,889 0,336
2013 1,984 34,951 3,872 64,979 0,512 0,538
2014 2,759 32,100 3,582 69,171 0,770 0,434

Oznaczenia: I — metoda PAM; II — metoda Warda.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wyniki oceny efektywnosci grupowan w poszczegolnych latach nie sa jednoznaczne.
Dla danych z 2010, 2011 i 2013 roku efektywniejsza okazata si¢ metoda PAM, natomiast
dla danych z 2012 1 2014 roku metoda Warda. Z racji innowacyjnosci przedsigbiorstw zna-
czace réznice w ocenie efektywnosdci klasyfikacji wojew6dztw za pomoca metody PAM
i metody Warda, widoczne byly przede wszystkim dla danych z 2012 roku, gdzie dla metody
Warda uzyskano znacznie nizsze wartosci miernika homogenicznosci niz w pozostalych la-
tach, przy jednoczesnie o wiele wyzszej wartosci miernika heterogenicznosci skupien.

4. Podsumowanie

W artykule wyznaczono syntetyczne mierniki innowacyjnosci przedsigbiorstw za po-
moca czterech metod taksonomicznych, ktére postuzyly uszeregowaniu wojewddztw ze
wzgledu na poziom innowacyjnosci przedsigbiorstw. W wyniku przeprowadzonych
badat utworzono cztery grupy wojewddztw, charakteryzujace si¢ podobnym poziomem
innowacyjnosci przedsigbiorstw. Przeprowadzona analiza dowodzi, ze najwyzszym po-
ziomem innowacyjnosci przedsi¢biorstw charakteryzowaly sic wojewddztwa: mazo-
wieckie 1 §laskie, odznaczajace si¢ dobrym nasyceniem w infrastrukture instytucjonalna.
Bardzo niskie lokaty uzyskaly wojewoédztwa: lubuskie, warminsko-mazurskie i zachodniopo-
morskie, czyli wojewddztwa stabo zindustrializowane.
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Przeprowadzone badania pozwolily zaobserwowa¢ znaczne dysproporcje miedzy
poszczegblnymi wojewddztwami w zakresie poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw.
Zasadne wydaje si¢ podjecie dziataft majacych na celu zniwelowanie réznic regionalnych
w analizowanym aspekcie. Konieczna staje si¢ zaréwno aktywizacja dziatad wewna-
trzorganizacyjnych zorientowanych w strong dziatan proinnowacyjnych, jak i rozbu-
dowa regionalnej infrastruktury instytucjonalnej, stymulujacej tworzenie i absorpcje
innowacji. Warto w tym miejscu nadmienié, ze analizujac wyniki grupowania uzyskane
metoda progowa, uwidocznilo si¢ pewne negatywne zjawisko, jakim jest dominacja
wojewddztw cechujacych sie nizszym poziomem innowacyjnosci przedsiebiorstw, niz
warto$¢ §rednia syntetycznego miernika innowacyjnosci przedsigbiorstw.

Nalezy podkresli¢, ze pomimo zastosowania czterech r6znych metod porzadkowania
liniowego ze wzgledu na poziom innowacyjnosci przedsigbiorstw, w poszczegdlnych
latach nie zaobserwowano znaczacych réznic pomiedzy lokatami danych wojewddztw,
co $wiadczy o stabilnosci uporzadkowan. Potwierdzity to bardzo wysokie wartosci wspoét-
czynnikéw korelacji rang Spearmana oraz korelacji 1 Kendalla.

Wyniki oceny efektywnosci grupowan wojewodztw z uwagi na poziom innowacyjno-
$ci przedsigbiorstw, otrzymane dzigki stosunkowo rzadko wykorzystywanej metodzie PAM,
wskazuja, ze moze ona by¢ bardzo uzyteczna w wielowymiarowych analizach poréw-
nawczych.

Zrealizowane w ramach artykulu badania i uzyskane wyniki mogg stanowic¢ materiat
do dalszych analiz z wykorzystaniem innych metod statystycznych i/lub innych zmiennych
diagnostycznych badz zacheci¢ do realizacji podobnych badan na poziomie innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatéw).
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WYBOR FORMY KOORDYNAC]I (GOVERNANCE MODE)
DLA GOSPODAROWANIA DANYMI OSOBOWYMI PACJENTOW
W PODMIOTACH LECZNICZYCH

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie z perspektywy ekonomii kosztow transakeji (EKT) uwarunkowanl
wyboru dotyczacego formy koordynacji (governance mode) dla gospodarowania danymi osobowymi pacjentéw
w podmiotach leczniczych. Dziatalno$¢ w zakresie przetwarzania i ochrony danych osobowych pacjentéw
stanowi istotny obszar gospodarowania w podmiotach leczniczych, zaréwno ze wzgledu na potrzebe za-
pewnienia wysokich standardéw, jak 1 znaczne koszty: kontraktowania, nadzoru i utrzymania odpowiedniej
infrastruktury materialnej. Podmioty lecznicze wykorzystuja zréznicowane sposoby realizacji tej dziatalnosci
— od kontraktéw tynkowych, przez umowy dlugoterminowe, az po internalizacje w ramach swoich struktur. Zdarza
si¢ jednak, Ze te alokacyjne wybory nie sa efektywne, w réwnej mierze pod wzgledem standardow bezpieczen-
stwa danych, jak i ponoszonych kosztéw. W artykule, wedtug zatozent EKT, poddano interpretacji problem
sposobu realizacji gospodarowania danymi osobowymi. W §wietle tej teorii zaprezentowano istote form ko-
ordynacji i determinanty ich wyboru. Nastepnie zanalizowano stosowane w podmiotach leczniczych formy
koordynacji i ich determinanty, stwierdzajac cze$ciowa niezgodno$¢ tych rozwiazan z ustaleniami EKT.
W podsumowaniu sformutowano wnioski dotyczace metodyki dalszych badan i praktyki w zakresie wyboru
formy alokacji dla gospodarowania danymi pacjentéw w analizowanym sektorze.

Stowa kluczowe: podmiot leczniczy, dane osobowe, ekonomia kosztéw transakcji, forma koordynacii

CHOICE OF GOVERNANCE MODE FOR PROCESSING AND PROTECTING
PATIENTS’ PERSONAL DATA IN HEALTHCARE CENTRES

Summary

The aim of the paper is to present the conditions regarding the choice of governance mode for
processing and protection of patients’ personal data in healthcare centres from the perspective of trans-
action cost economics (TCE). Processing and protection of patients’ personal data is an important area
of the economics of healthcare centres, due to the need to ensure high-quality standards and because of
significant costs of contracting, coordinating, and maintaining adequate physical infrastructure.
Healthcare centres adopt a variety of modes to implement this activity: market contracts, long-term con-
tracts, and hierarchy (internalization) methods. The efficiency of these allocation choices is sometimes
low, considering both the accomplished standards and incurred costs. In the paper, the problem of how
to implement activities in the area of processing and protecting personal data is discussed in the light of
TCE. Based on this theory, the paper discusses the particular governance modes and the motivation
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behind their choice. Further, the forms of governance and their determinants in healthcare centres are
analyzed, and partial inconsistency of these solutions with the theoretical assumptions of TCE is re-
vealed. The concluding section provides recommendations as to further methodology of research in this
area together with practical implications.

Key words: healthcare centre, personal data, transaction cost economics, governance form

JEL: D02, D23, 1.25

1. Wstep

Podmioty lecznicze! podlegaja wyzwaniu jako$ci ustugi medycznej przy mozliwie
efektywnym gospodarowaniu [Nojszewska, 2011; Suchecka, 2010]. Poziom ustugi me-
dycznej dotyczy nie tylko wykonanego $wiadczenia w aspekcie zdrowotnym, lecz réwniez
poszanowania godnosci i dotrzymania tajemnicy lekarskiej. W swietle art. 40 ust. 1 Ustawy
3 dnia 5 grudnia 1996 roku o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. 1997, Nr 28, poz.
152 z pbzn. zm.), tajemnica lekarska jest ujmowana jako obowiazek lekarza do zachowania
w tajemnicy informacji dotyczacych pacjenta, a uzyskanych w zwiazku z wykonywa-
niem zawodu.

Dziatalno$¢ w zakresie przetwarzania i ochrony danych osobowych pacjentéw obec-
nie nabiera szczegblnego znaczenia z uwagi na postepujaca kompleksows informatyzacje
stuzby zdrowia, prowadzong w ramach unijnego projektu przez Centrum Systemow
Informatycznych Ochrony Zdrowia. Zgodnie z art. 56 Ustawy g dnia 28 kwietnia 2011 roku
0 systenie informagyi w ochronie Zdrowia (Dz. U. 2011, Nr 113, poz. 657 z p6zn. zm.), doku-
mentacja medyczna sporzadzona do 31 grudnia 2017 roku moze by¢ prowadzona za-
réwno w formie elektronicznej, jak i papierowej. Po tym terminie, bedzie obowiazywaé
jedynie dokumentacja elektroniczna. W ten sposob przetwarzanie 1 ochrona danych oso-
bowych staja si¢ coraz wazniejszym obszarem gospodarowania podmiotow leczniczych.

Dziatalnos¢ ta jest skierowana w strone realizacji istotnych potrzeb zwigzanych z: po-
zyskiwaniem, wykorzystywaniem i zapewnieniem poufnosci danych pacjentéw. Jednocze-
$nie powoduje ona znaczne koszty wynikajace z kontraktowania i nadzoru nad tworze-
niem i utrzymaniem infrastruktury informatycznej. W sektorze podmiotéw leczniczych go-
spodarowanie danymi osobowymi pacjentéw jest zaréwno zaréwno poprzez kontrakty
rynkowe, jak i umowy dlugoterminowe czy internalizacj¢ dziatan w ramach danego pod-
miotu. Zdarza si¢ jednak, ze zréznicowaniu sposobéw kontraktowania towarzysza dys-
funkcje 1 nieefektywnos¢ [Sprawozdante 3 dziatalnoss. . ., 2015]. Wymienione rodzaje alokacji
zapewniajg bowiem rézne poziomy zabezpieczenia wymaganych standardéw i generuja
rézny poziom kosztéw. Jest to kwestia, ktora nalezy zinterpretowac jako problem wyboru

1'W artykule uzywa si¢ okreSlenia podmioty lecgnicze na oznaczenie podmiotow wykonujacych dziatalnosé
lecznicza, tj.: przedsiebiorcéw, samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, jednostek bud-
zetowych 1 instytutéw badawczych. Funkcjonowanie podmiotéw wykonujacych dzialalno$é lecznicza
wyznacza znowelizowana w 2015 roku Ustawa o dziatalnosii lecznicze) 3 dnia 15 kawietnia 2011 roku (Dz. U. 2011,
Nr 112, poz. 654).



200 Wojciech Kréwezynski

optymalnej dla tej dziatalnosci formy koordynacji, tj. sposobu alokacji przez rynek, orga-
nizacje lub hybrydy, a zatem problem nalezacy do kluczowych w ekonomii kosztdw trans-
akeji (EKT).

Celem artykutu jest przedstawienie z perspektywy ekonomii kosztow transakeji (EKT)
uwarunkowati wyboru dotyczacego formy koordynacii (governance mode) dla gospodarowa-
nia danymi osobowymi pacjentéw w podmiotach leczniczych. Artykut jest oparty na ana-
lizie literatury przedmiotu z zakresu ekonomii kosztow transakeji oraz regulacii 1 praktyki
zwigzanej z przetwarzaniem i ochrona danych osobowych w sektorze podmiotow
leczniczych. Opracowanie poszerza dorobek badan z zastosowaniem EKT, wiaczajac
do tego dorobku problematyke gospodarowania danymi osobowymi pacjentéw we
wspomnianym sektorze.

W kolejnych czedciach artykulu opisano istote gospodarowania danymi pacjentéw
w placéwkach leczniczych i okreslono problem badawczy jako wybdr zwiazany z forma
koordynacji dla realizacji tej dzialalno$ci. W swietle EK'T zaprezentowano istote form ko-
ordynacji i determinanty ich wyboru. Nast¢pnie poddano analizie stosowane w placow-
kach medycznych formy koordynacii 1 ich determinanty, stwierdzajac czg§ciows, niezgod-
nos¢ tych rozwiazan z ustaleniami EKT. W podsumowaniu sformutowano wnioski obej-
mujace metodyke dalszych badan i praktyke w zakresie wyboru formy alokacji dla gospo-
darowania danymi pacjentéw w analizowanym sektorze.

2. Istota gospodarowania danymi osobowymi w podmiotach leczniczych
i problem sposobu realizacji tej dziatalnoS$ci

Gospodarowanie danymi osobowymi staje si¢ coraz istotniejszym obszarem dzia-
talnosci podmiotéw leczniczych. Na dziatalno$¢ te skladaja si¢ czynnosci i zasoby, ktore
stuza, przetwarzaniu 1 ochronie danych osobowych. Zgodnie z Ustawq o ochronze danych oso-
bowyeh 2 dnia 29 sierpnia 1997 rokn (Dz. U. 1997, Nr 133, poz. 883 z pézn. zm.), dane
osobowe to wszelkie informacje dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfi-
kowania osoby fizycznej. Przetwarzanie danych osobowych jest definiowane w tej usta-
wie jako: gperacje wykonywane na danych osobowych, fakie jak bieranie, utrwalanie, przechowywa-
nie, opracowywanie, Jmienianie, udostgpnianie i usnwanie, a wlaseza te [operagie — pryp. autoral,
ktdre wykonnje si¢ w systemach informatycnych |Ustawa o ochronie danych osobowych. .., 1997].
Wspomniana ustawa definiuje takze zadania i odpowiedzialno$¢ administratora danych
i administratora bezpieczefistwa informacji jako instytucji i 0séb bezposrednio odpowia-
dajacych za przetwarzanie 1 ochrong danych osobowych [Wyka, Nerka, 2012].

Przez ochrong danych osobowych rozumie si¢ ich przetwarzanie zgodne z wymogami
Ustawy o ochronie danych osobowych, ktore wedlug art. 36 zabezpiecza dane przed ich udos-
tepnieniem osobom nieupowaznionym, zabraniem przez osobe nieuprawniona, prze-
twarzaniem z naruszeniem ustawy oraz zmiang, utrata, uszkodzeniem lub zniszcze-
niem [Ustawa o ochronie danych osobowych. .., 1997, art. 36]. Na mocy wymienionej ustawy
administrator danych osobowych:



Wybér formy koordynacii ... 201

—  stosuje srodki techniczne i organizacyjne zapewniajace ochrong przetwarzanych
danych osobowych odpowiednia do zagrozen oraz kategorii danych objetych
ochrong;

—  zabezpiecza dane przed ich udostgpnieniem osobom nieupowaznionym, za-
braniem przez osobe nieuprawniona, przetwarzaniem z naruszeniem ustawy
oraz zmiana, utrata, uszkodzeniem lub zniszczeniem;

—  prowadzi dokumentacj¢ opisujaca sposéb przetwarzania danych oraz odpo-
wiednie §rodki techniczne 1 organizacyjne.

Z kolei, administrator bezpieczefistwa informaciji:

—  nadzoruje dokumentacj¢ oraz procesy i procedury bezpiecznego gospodaro-
wania danymi osobowymi;

—  dokonuje sprawdzen i w ich wyniku wdraza dzialania korekcyjne, korygujace
badZ zachowawcze;

—  prowadzi szkolenia aktualizacyjne dla oséb przetwarzajacych dane osobowe.

Okreslone w regulacjach czynnosci i odpowiedzialno$¢é w zakresie przetwarzania
i ochrony danych osobowych pacjentéw determinujg istot¢ gospodarowania danymi
osobowymi, cho¢ nie wyczerpuja jego natury jako kategorii ekonomicznej. W sensie
ckonomicznym, gospodarowanie danymi osobowymi obejmuje czynnosci i zasoby
potrzebne do przetwarzania i ochrony tych danych, tj. do ich wytworzenia i wykorzysty-
wania, w celu zaspokojenia okres§lonych potrzeb (osiagniecia okreslonej uzytecznosci).
Do wspomnianych czynnosci i zasobow z nimi powiazanych naleza;

—  utrzymanie oraz rozwoéj materialnej 1 niematerialnej infrastruktury obejmujacej

przetwarzanie 1 ochrone danych osobowych (infrastruktury informatyczne;j
1 oprogramowania);

—  tworzenie, aktualizacja oraz rozwéj formalno-prawnych i organizacyjnych za-
sad dotyczacych dzialalnosci w tej dziedzinie (opracowywanie regulaminéw
i procedur, uktadu hierarchii organizacyjnej i struktury nadzoru nad przetwarza-
niem danych osobowych);

—  kontraktowanie i nadzér nad personelem odpowiedzialnym za przetwarzanie
danych osobowych;

—  biezace czynnosci operacyjne w zakresie przetwarzania danych osobowych;

—  doskonalenie dzialati i zasobow (szkolenia i doradztwo w zakresie przetwarzania
i ochrony danych osobowych).

Biorac pod uwagg zakres wymienionych czynnosci, ten obszar dziatalno$ci podmio-
téw leczniczych generuje wysokie koszty. Perspektywa ich dodatkowego wzrostu wyni-
ka z nowej dyrektywy Unii Europejskiej dotyczacej ochrony danych osobowych, ktora
zacznie obowiazywac od 25 maja 2018 roku [Dyrektywa Parlamentn Enropejskiego i Rady
(UE)..., 2016]. Obowigzek prowadzenia dokumentacji medycznej wylacznie w formie
elektronicznej, zatrudnienia inspektora do spraw ochrony danych osobowych, prawo do
prywatnosci oraz do ,,bycia zapomnianym” wymusza szereg zmian w funkcjonowaniu
podmiotéw prowadzacych dziatalnosé lecznicza. Wykorzystujac systemy informatycz-
ne, podmiot leczniczy musi spetni¢ wysokie wymagania: technologiczne, prawne i nad-
zorcze [Banys, Luczak, 2014, s. 213]. Tradycyjne przetwarzanie danych osobowych jest
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z reguly tafisze 1 prostsze, nie wymaga bowiem technologicznie zaawansowanej infra-
struktury i skomplikowanej obstugi.

Ze wzgledu na nature tej dziatalnoci, korzysci sa mierzone nie zyskiem, lecz osiagnie-
ciem uzytecznosci wynikajacej z realizacji takich potrzeb, jak:

—  dostepnosé¢ danych (zapewnienie dostgpu do danych w czasie, w ktorym sa

one potrzebne);

—  kompletnos$¢ danych (zagwarantowanie danych adekwatnych do podjecia de-
cyzji przez lekarza, tj. wystarczajacych, ale niewykraczajacych poza zakres nie-
zbedny dla tej decyzji);

—  poufno$¢ przetwarzanych danych (ochrona danych przed nieupowaznionym
uzytkowaniem, wyciekiem dla celéw komercyjnych, niezgodnych z interesem
pacjenta itd.);

—  zapewnienie integralnosci danych w réznych systemach, umozliwiajace ich
jednoznaczna prezentacje na potrzeby: badania, diagnozy, wyboru terapii i okre-
$lenia mozliwosci jej finansowania;

—  zagwarantowanie rozliczalnosci danych, czyli mozliwos¢ jednoznacznego
zidentyfikowania osoby przetwarzajacej okreslone dane osobowe.

Przetwarzanie 1 ochrona danych osobowych stanowig integralny element $wiadczenia
leczniczego, ktore opiera si¢ na informacji o pacjencie. Jednoczesnie, w wyniku ustu-
gl medycznej, sa tworzone nowe dane dotyczace: stanu zdrowia, przebiegu leczenia,
kodu genetycznego i innych wrazliwych cech 0séb korzystajacych z tej ustugi. Nieupraw-
nione udostepniane danych grozi: postepowaniem cywilnym, administracyjnym 1 kar-
nym oraz utrata reputacji. Odpowiedzialno§¢ podmiotéw leczniczych, bedacych
przedsi¢biorcami, jest zalezna od formy prowadzonej przez nie dziatalnosci [Grego-
Hoffmann, 2013]. Ponosza one zaréwno odpowiedzialno$¢ deliktowa, jak i kontrak-
towa, w zaleznos$ci od tego, czy wigze je umowa z poszkodowanym, czy tez nie [Ja-
gielski, 2010; Nowakowski, Jedruszczak, Gatach, 2013].

Dziatalno$¢ w zakresie przetwarzania i ochrony danych osobowych podlega rozbudo-
wanym regulacjom prawnym. Dotychczas obowiqzujace regulacje prawne na szczeblu
Unii Europejskiej, do ktérych odnost si¢ ustawodawstwo polskie, zawarte sa w Dyrekty-
wie 95/46/WE Parlamentn Europejskiego i Rady g dnia 24 pagdziernika 1995 roku w sprawie
ochrony 0s6b fizyeznych w zakresie pretwargania danych osobowych i swobodnego przeptywu danych
[Barta i in. 2014; Barta, Litwinski, 2015]. Obowiazek dokumentacyjny w tej dziedzinie
zawiera z kolei Rogporgadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administragi 3 dnia 29 kwiet-
nia 2004 roku w sprawie dokumentagji prietwargania danych osobowych orag warnnkdw technicznych
7 organigacyinych, jakim powinny odpowiadal nr3qdzenta i systemy informatyezne stuzace do przetwa-
rzania danych osobowych (Dz. U. z 2004 roku, Nr 100, poz. 1024). Ponadto, funkcjono-
wanie administratora bezpieczenstwa informacji reguluja rozporzadzenia w sprawie:
wzorow zgloszen (Dz. U. z 2014, poz. 1934), sposobu prowadzenia rejestru zbioru da-
nych (Dz. U. z 2015, poz. 719) oraz trybu i realizacji zadan (Dz. U. z 2015, poz. 745).

Dazac do osiagnigcia uzytecznosdi, tj. zrealizowania wymienionych wezesniej potrzeb
zwigzanych z przetwarzaniem i ochrona danych osobowych, podmioty lecznicze przyj-
mujg tézne formy koordynacji celem gospodarowania w tej dziedzinie. Czynnosci te
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bywaja wykonywane tak samodzielnie, jak i w drodze zewngtrznych kontraktéw, do kto-
rych naleza: umowa ramowa (formalny kontrakt dlugoterminowy), kontrakty relacyjne
(powtarzalne zlecenia) czy ustugi nabywane na rynku. Zauwaza si¢ takze taczenie wy-
mienionych form koordynacji oraz czgste zmiany i przeksztalcenia w obrebie juz zas-
tosowanych rozwiazan. Obserwuje sie zatem proces swoistego eksperymentowania
podmiotéw leczniczych z odmiennymi wariantami koordynacii dziatalnosci w zakresie
przetwarzania 1 ochrony danych osobowych. Liczne procesy sadowe zwigzane z nie-
wlasciwym przetwarzaniem danych w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej oraz
dotychczasowe do$wiadczenia podmiotéw leczniczych, obejmujace koszty i dysfunkcje
systemow przetwarzania danych osobowych, wskazuja na istotny problem dotyczacy spo-
sobu realizacji tego obszaru dzialalnosci [Sprawozgdanie 3 dziatalnosii. . ., 2015].

Problem ten odnosi si¢ do rozstrzygniecia, w jakim stopniu gospodarowanie da-
nymi osobowymi pacjentéw powinno by¢ realizowane samodzielnie przez podmiot
leczniczy (zinternalizowane), a w jakim dzieki zewnetrznemu kontraktowaniu na za-
sadzie dtugoterminowych kontraktéw lub transakeji rynkowych.

3. Formy koordynacji i czynniki ich wyboru w ujgciu ekonomii kosztow
transakcji

Na sformutowany powyzej problem odpowiada ekonomia kosztoéw transakeji, trakto-
wana jako gléwny nurt nowej ekonomii instytucjonalnej (NEL).W ujeciu EKT, mamy do
czynienia z potrzeba wyboru struktury/formy koordynacji2 (governance structure, governance
mode, form of governance) dla gospodarowania danymi osobowymi w podmiotach leczni-
czych, w sytuacji okreslonych wymagan regulacyjnych.

Aspekt otoczenia regulacyjnego (instytucjonalnego) kaze odwotac si¢ réwniez do szet-
szych zalozen nowej ekonomii instytucjonalnej, koncentrujacej si¢ na instytucjach jako
wyznacznikach i ograniczeniach dla dzialalnosci podmiotéw gospodarujacych [Zabko-
wicz, 2003; Klimczak, 2006]. W szerokim znaczeniu, instytucje to zespoly zaréwno
formalnych zasad, jak i nieformalnych norm, ktére wplywaja na zachowania ludzi i nadaja
porzadek ich dziataniu [North, 1990; Gancarczyk, 2002; Gruszewska, 2012]. Przy czym
przedmiotem zainteresowania NEI sa przede wszystkim instytucje o charakterze for-
malnym [Gorynia, 1999].

Wyréznia si¢ zazwyczaj dwa obszary badawcze 1 dwa rodzaje instytuciji rozwazanych
w NEI [Williamson, 1998; 2005; Menard, Shitley, 2005, s. 345]. Obszar badania insty-
tucji koordynacii (governance structures, institutions of governance) 1 instytucji nadzoru nad
kontraktami jest reprezentowany przez ekonomie kosztoéw transakcji i teorie agenciji. Eko-
nomia kosztow transakcji szczegdlnie koncentruje si¢ na instytucjach koordynacii jako
sposobach regulowania wymiany gospodarczej, do ktérych zalicza sie firme, rynek i struk-
tury posrednie (hybrydy), takie jak: formalny kontrakt dltugoterminowy, kontrakty rela-
cyjne czy joint venture. Nadzor 1 bodzce do efektywnosci w realizacji kontraktéw glownie
sq rozwazane w teorii agencji.

2 Okreslenia: struktura koordynagji i forma koordynagji sa, w artykule stosowane zamiennie.
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Z kolei, obszar badania otoczenia instytucjonalnego (institutional environment), tj. przede
wszystkim formalnych regulacji prawnych wplywajacych na poziom kosztow transakeji,
rozwijany jest w teorii praw wlasnosci i teorii wyboru publicznego.

Biorac pod uwagg rozwazany problem, wybér formy koordynacji dla gospodarowania
danymi osobowymi powinien uwzglednia¢ oba rodzaje instytuciji. Otoczenie instytucjonalne
nalezy traktowac jako zesp6l regul, ktory zasadniczo nie podlega oddziatywaniu pod-
miotow leczniczych, lecz musi by¢ przez nie wykorzystywany w wyborze formy koordy-
nacji. Determinuje ono zwlaszcza potrzeby, na ktére powinno odpowiadaé¢ gospodatro-
wanie danymi osobowymi pacjentow, tj. oczekiwang uzyteczno$é, jak przedstawiono to
w punkcie drugim. Przedmiotem decyzji dokonywanych przez podmioty lecznicze sa
natomiast struktury koordynacji. Podstawg teoretyczna i metodyczng tego rodzaju wy-
boréw sa zalozenia ekonomii kosztéw transakcji dotyczace cech poszczegdlnych
struktur. W tej sytuacji nalezy poddaé analizie cechy i determinanty wyboru form ko-
ordynacji z perspektywy EKT.

Wedlug O.E. Williamsona, istnieje wzajemna zalezno$¢ miedzy forma koordynacji
a kosztami transakcyjnymi. Zgodnie z EKT, koszty transakcji® to wzgledne koszty reali-
zacji okreslonej dziatalnosci w réznych strukturach koordynacii, tj. poprzez: rynek,
firme lub formy posrednie (hybrydy) (ex ante 1 ex post, tj. przed 1 po zawarciu kontraktu)
[Williamson, 1979; 1989, s. 142]. W tej definicji dzialalnos¢ jest utozsamiana z trans-
akcja, gdyz kazda czynno$é (dzialanie) interpretuje si¢ w kategoriach wymiany i kon-
traktowania [Hardt, 2009].

Zgodnie z hipoteza dopasowania (discriminatingalignment hypothesis) Williamsona, do
transakcji, ktore r6znig si¢ atrybutami, dopasowywane sa formy koordynacji, te natomiast
réznia si¢ kosztami i korzys$ciami, co prowadzi do oszczednosci na kosztach transakeji
[Williamson, 1991; 2005]. Decyzje te sa podejmowane w warunkach ograniczonej ra-
cjonalnosci i oportunizmu. Zgodnie z ograniczong racjonalnoscia, podmioty gospoda-
rujace daza do decyzji racjonalnych, ale cel ten nie jest w pelni osiggany ze wzgledu na
ograniczenia poznawcze. Ponadto, przyjmuje si¢ zalozenie o oportunistycznych moty-
wach partneréw wymiany, ktorzy realizuja swoje interesy przy uzyciu podstgpu, np. po-
dajac niepelna lub falszywa informacje [Williamson, 1973]. Niepetna wiedza i ograniczona
racjonalno$¢ powoduja, ze w pelni nie mozna doprecyzowaé warunkéw umoéw, ktore
zawsze pozostaja niekompletne, prowokujac oportunizm.

Wybér formy koordynacii odbywa si¢ dzigki poréwnawczej analizie korzysci i kosztow
transakcyjnych réznych wariantéw tych form. Kryteriami (determinantami) doboru form,
celem realizacji danej dziatalnosci, sa cechy transakcji, do ktérych naleza: specyfika
aktywow, czestotliwo$é 1 niepewnosé [Williamson, 1985; 1998]. Aktywa specyficzne to
inwestycje na potrzeby okreslonej wymiany, lokowane w zasoby i umiejetnosci, ktore

3 Koszt transakgji jest koncepcja i pojeciem stosowanym w t6znych obszarach badawczych NEI i stad
rozmaicie definiowanym. Wystepuja zatem [Gancarczyk, 2000]: 1) koszty zwiazane z negocjowaniem i za-
wieraniem kontraktu na rynku [Coase, 1937]; 2) koszty ponoszone podczas dokonywania zamiany praw
wlasnosci na aktywa i egzekwowania praw do wylacznosci korzystania z tych aktywow [Eggertson, 1990];
3) koszty wynikajace z: przekazywania, przejmowania i ochrony praw wiasnosci [Barzel, 1997]; 4) koszty
funkcjonowania systemu gospodarczego [Arrow, 1974, s. 48]; 5) koszty wykorzystywania zasobow pot-
rzebnych do wymiany praw wlasnosci poprzez rynek [Kasper, Streit, Manfred, 1998; Kasper, Streit, Boettke,
2012].
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tracg na warto$ci w sytuacji alternatywnego zastosowania. Do przyktadéw specyticzno-
$ci naleza: lokalizacja inwestycji w poblizu kooperanta, dostosowanie umiejetnosci perso-
nelu, infrastruktury (sprzetu, wyposazenia, technologii), systemu marketingowego lub har-
monogramu operacji (np. dostaw). Czgstotliwosé dotyczy liczby transakeji w jednostce
czasu [Williamson, 1991]. Niepewno$¢ wynika z zalozenia o oportunizmie partnera wy-
miany oraz z nieprzewidywalnosci otoczenia [Williamson, 1973; Gancarczyk, 2015].
W przypadku wysokiej specyficznodci aktywow zazwyczaj ro$nie czestotliwosé transakeiji
z okreslonym partnerem. Inwestycje w aktywa powodujg zalezno$¢ stron wymiany. Jesh
inwestycje te sa proporcjonalnie roztozone miedzy kooperantéw, moga by¢ traktowa-
ne jako gwarancja wiarygodnych zobowigzan. Wicksze inwestycje jednej ze stron kon-
traktu prowokujg jednak oportunizm partnera mniej zaleznego [Klein, Crawford,
Alchian, 1978]. Specyficzno$¢ aktywow zwicksza wowczas niepewnos¢ zwigzana z opor-
tunizmem. Oportunizm z kolei wywoluje zaréwno koszty zwiazane z potrzebg zabezpie-
czen (np.: zapisy w kontraktach, nadzor i kontrola), jak i koszty nieprzestrzegania kon-
traktu [Gancarczyk, 2015]. Biorac pod uwage analizowane zalezno$ci miedzy atrybutami
transakcji, za glowna determinante nalezy uzna¢ specyficzno$¢ aktywéw, gdyz wplywa
ona na pozostale czynniki, zwlaszcza oportunizm, przyczyniajac si¢ w rezultacie do
wzrostu kosztow transakcii.

Relacje migdzy charakterystyka determinant transakeji a formami koordynacji mozna

przedstawic¢ jak ponizej.

1. Wysoki poziom specyficznosci aktywéw powoduje wzrost kosztéw transakcii,
ktory prowadzi do decyzji o internalizacji i wycofaniu si¢ z transakeji rynko-
wych czy tez dlugoterminowych kontraktéw formalnych badZ relacyjnych. Za-
miast nabywac¢ aktywa na rynku albo dzi¢ki wspotpracy (hybrydy), organiza-
cja wytwarza je samodzielnie.

2. Gdy wysokiej specyficznosci towarzyszy niska czestotliwosé, dopuszczalne sa
struktury hybrydowe, poniewaz koszty internalizacji w pelni nie znajdujg uzasad-
nienia.

3. W przypadku przecigtnej specyticznosci aktywow zazwyczaj s zalecane rozwia-
zania hybrydowe w postaci kooperacji na podstawie kontraktu dltugotermi-
nowego lub kontraktéw relacyjnych, tj. powtarzalnych zlecen, bez formalnej
UMmMowy ramowe;j.

4. Wysoka czgstotliwo$é i/lub niepewnosc¢ transakeji z wykorzystaniem przecigtnie
specyficznych aktywow stanowia przestanki dla internalizacji danej dziatal-
noscl.

5. Wysoka niepewnosé moze takze by¢ uzasadnieniem rezygnacji z aktywow spe-
cyficznych na rzecz niespecyficznych i powszechnie dostepnych na rynku, co
stanowitoby podstawe do zastosowania transakcji rynkowych.

6. W sytuacji niskiej specyficznosci aktywéw generalnie zaleca si¢ transakcje ryn-
kowe, niezaleznie od stopnia niepewnosci 1 czg¢stotliwosci [Williamson, 1985,

1998; Gorynia, 1999].
Ekonomia kosztéw transakcji proponuje zatem kryteria doboru form koordynacji,
w celu zaoszczedzenia na kosztach transakcji, jak réwniez analize poréwnawcza poszcze-
golnych form. Przyjmuje si¢ wigc zalozenie, ze zgodnie z teoria, dopasowanie formy
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koordynacji do charakterystyki tych czynnikéw zapewnia oszczednos$ci na kosztach
transakcji. Poréwnanie teoretycznych zalozen z praktykq stalo si¢ przyczyna weryfikacii
EKT w licznych badaniach empitrycznych i pracach przegladowych [Gancarczyk, 2015].
Zazwyczaj studia te zmierzaly takze do stwierdzenia, w jaki sposob zgodnosé lub niezgod-
nos¢ z teoria laczyla si¢ z efektywnoscia danej formy koordynacji. Tego rodzaju bada-
nia przynosily tak weryfikacj¢ teorii, jak 1 wiedzg¢ na temat kryteriéw wyboru efektywnych
form koordynacji stosowanych w praktyce. Obok determinant typowych dla EKT, cze-
sto wskazywano wérod tych czynnikéw kompetencje i zasoby danej organizacji, w tym
zdolnosci koordynacyjne (zdolnosci do koordynacji transakeji w réznych strukturach)
[David, Han, 2004].

4. Formy koordynacji dla gospodarowania danymi osobowymi w podmiotach
leczniczych i kryteria ich wyboru

Powyzsze rozwazania umozliwiaja sformutowanie zalozenia o wyborze optymalne;
formy koordynacji dla gospodarowania danymi osobowymi w podmiotach leczni-
czych. W tej dziedzinie optymalna bedzie struktura, ktéra zapewni osiagnigcie wymaganej
uzytecznosci (realizacji potrzeb wymienionych w punkcie drugim przy najnizszych
kosztach transakcyjnych.

W $lad za wezesniej przedstawiong teoria przyjeto, ze w ramach okre§lonych wymagan
prawnych, forma koordynacji dla gospodarowania danymi osobowymi w podmiotach
leczniczych powinna by¢ dopasowana do cech transakgji, tj.: specyficznosci aktywow,
czestotliwoscei 1 niepewnodci zwigzanej z zachowaniem partnera wymiany (oportunizmem)
oraz zmiennoscia otoczenia. Jednoczesnie podjeto analiz¢ poréwnawcza form koordyna-
¢ji wykorzystywanych w podmiotach leczniczych dla gospodarowania danymi osobo-
wymi pacjentow.

Jako metody badawcze zostaly wykorzystane analiza Zrédet wtérnych dotyczacych
funkcjonowania podmiotéw leczniczych i obserwacja uczestniczaca. Druga z wymie-
nionych metod stanowi Zrédlo informacii pierwotnych, gdyz autor opracowania zdobyt
wieloletnie do$wiadczenie jako konsultant w sektorze podmiotow leczniczych.

Zgodnie z rozwazaniami w punkcie drugim, gospodarowanie danymi osobowymi
obejmuje zespdl czynnosci (dzialan). Kazda z tych czynnosci moze zostaé potrakto-
wana jako indywidualna transakcja, wymagajaca decyzji co do alokacji rynkowej w ra-
mach organizacji czy tez w formie struktur posrednich, takich jak formalny kontrakt
dlugoterminowy (umowa ramowa) lub kontrakty relacyjne (powtarzalne kontrakty
rynkowe, nieuregulowane umowa ramowa). W kolejnych punktach przeprowadzono ana-
liz¢ czynnosci, ktére naleza do gospodarowania danymi osobowymi (por. punkt 2.), z wy-
korzystaniem przedstawionych zatozen metodycznych.

1. Utrzymanie i rozwéj materialnej i niematerialnej infrastruktury celem bezpiecz-

nego przetwarzania danych osobowych (szczegélnie infrastruktury informa-
tycznej — sprzetu 1 oprogramowania).
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Gromadzenie 1 przetwarzanie informacji o pacjencie wymagaja integracji da-
nych pochodzacych z réznych urzadzen medycznych, z ktérych kazde funkcjo-
nuje wedlug indywidualnych standardéw producenta. W praktyce obserwuje si¢
rézne poziomy specyficznoscl infrastruktury informatycznej potrzebnej do integ-
racji danych.

Wysoki poziom specyficznosci charakteryzuje podmioty o szerokim zakresie
ustug medycznych, ktére wykorzystuja zaawansowane systemy integracji da-
nych. Stosownym rozwigzaniem jest wowczas rozwdj platformy informatycznej,
specjalnie na potrzeby wilasne operacji [Szymeczyk, Horoch, 2013, s. 321]. Plat-
forma taka stanowi zasob wysoce specyficzny, ktérego aktualizacja i serwiso-
wanie wymaga przecietnej czestotliwoscel zwigzanej z istotnymi zmianami re-
gulacyjnymi i zmianami wewnatrz samej organizacji. Najczesciej stosowana
forma koordynacji tej dziatalnosci jest umowa dlugoterminowa lub kontrakty
relacyjne z firma informatyczna (forma hybrydyczna). Jednoczesnie, ze wzgledu na
czesty brak specjalistycznych kompetencji w organizacji, dochodzi do silnego
uzaleznienia od dostawcéw takich ustug, co sugeruje zastosowanie integracji
pionowej 1 internalizacji dziatalnosci wewnatrz podmiotu leczniczego (wysoka
specyficznosé i wysoka niepewno$¢ zwiazana z oportunizmem partnera kontrak-
tu oraz burzliwym rozwojem technologii 1 regulaciji prawnych). W wigkszosci
przypadkéw unika si¢ jednak internalizacji i pozostaje przy kontrakcie dlugo-
terminowym lub relacyjnym, a to powoduje koszty transakcyjne zwiazane z opor-
tunizmem kooperanta. Innym rozwigzaniem jest rezygnacja z rozwijania nie-
zbednego oprogramowania, dzialajacego w ramach zintegrowanej platformy
informatycznej, na rzecz dzialania w réznych systemach przetwarzania danych
[Kautsch, Poznanski, 2009, s. 54]. Rozwigzanie to czesto jest obarczone ble-
dami i nie spetnia wymaganych standardéw [Szymezyk, Horoch, 2013, s. 321].
W skrajnych przypadkach, aby zmniejszy¢ stopief ztozonosci pozyskiwania
i przetwarzania danych, podmiot leczniczy rezygnuje z wykorzystywania okres-
lonej aparatury, co obniza standard ustugi medycznej [Sprawozdanie 3 dziatalnos-
d..., 2015].

Niski poziom specyficznodci aktywow dla rozwazanych dziatan cechuje pod-
mioty lecznicze o waskim zakresie oferowanych swiadczen leczniczych. Zlo-
zono$¢ procesow i procedur, dotyczacych przetwarzania danych osobowych,
jest tu zdecydowanie nizsza oraz dominuje zakup powszechnie dostepnej infra-
struktury informatycznej 1 ustug na rynku. Rozwigzania te zazwyczaj sq efek-
tywne kosztowo 1 oferujg stosowny poziom uzytecznosci, tj. realizacji potrzeb
zwiazanych z przetwarzaniem danych osobowych. Szacuje sig, iz w 90% przy-
padkéw zastosowania technologii informatycznych w opiece zdrowotnej odno-
towano wzrost oszczednosci 1 efektywnosci zaréwno w szpitalach, jak i opiece
ambulatoryjnej [Chojnacki, Gastecka, 2014, s. 181]. Stosunkowo niskiej specy-
ficzno$ci wymaganych aktywow rozwigzan towarzyszy przecigtna czestotliwo$é
i przecigtny poziom niepewnosci (male zagrozenie oportunizmem uslugodaw-
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cy, cho¢ do$¢ znaczna burzliwosé otoczenia — zmienno$é technologii i regu-
lacji). W tym przypadku obserwuje si¢ zgodno$¢ z zalozeniami EKT w zakresie
hipotezy dopasowania.
2. Tworzenie, aktualizacja i rozwdj formalno-prawnych i organizacyjnych zasad

dotyczacych dzialalno$ci w tej dziedzinie (m.in. opracowywanie regulaminéw
i procedur, uktadu hierarchii organizacyjnej 1 struktury nadzoru nad przetwarza-
niem danych osobowych).

Podobnie jak w przypadku pierwszej grupy czynnosci, mozna zauwazy¢
rézne struktury koordynacji w podmiotach leczniczych o odmiennym zakresie
ustug.

Podmioty lecznicze o szerokim zakresie §wiadczeni leczniczych i duzej
ztozonosci operacji same w wigkszosci opracowuja wewnetrzne procedury jako-
$ci w obszarze bezpieczenistwa przetwarzanych danych osobowych. Dziatal-
nos$¢ ta podlega zatem internalizacji, co znajduje uzasadnienie w wysokiej spe-
cyficznosci wystepujacych tu aktywéw. Ztozonosé¢ funkcjonowania nie po-
zwala bowiem na powielanie standardéw dostepnych na rynku, ale wymaga roz-
woju specjalistycznej wiedzy o organizacji, aby opracowaé dokumentacje na
potrzeby okreslonej jednostki. Czestotliwos$¢ transakeji pozostaje stosunkowo
niska, gdyz raz opracowana dokumentacja zachowuje aktualno$¢ w dtuzszym
okresie 1 wymaga jedynie dostosowani. Zlecanie tej specyficznej dzialalnosci na
zewnatrz grozi znacznym uzaleznieniem od zleceniobiorcy i podnosi niepew-
nos$¢, ktora juz jest duza ze wzgledu na burzliwos$¢ regulacyjna. Dominujaca
struktura koordynacji jest zgodna z zalozeniami EKT (wysoka specyficznosé
i niepewnos¢, przy niskiej czestotliwosci) i w praktyce mozna ja uznac ze roz-
wigzanie efektywne. Zdarza si¢ rowniez zlecanie opracowania dokumentacji na
zewnatrz za sprawg kontraktéw o charakterze rynkowym. Zazwyczaj zakres
zlecenia obejmuje wdrozenie dokumentacji oraz przeszkolenie osoby lub 0séb
z organizacji w dalszym zarzadzania bezpieczefstwem przetwarzania danych
osobowych. Nabywanie tych ustug na zasadach rynkowych jest spowodowane
brakiem stosownej wiedzy na temat regulacji i zwigzana z tym obawg przed
naruszeniem zasad bezpieczefistwa danych [Banys, Luczak, 2014, s. 183]. Roz-
wigzania rynkowe sg niezgodne z zalozeniami EKT i groza kosztami transakgji
wobec potencjalnego oportunizmu zleceniobiorcy. Mozna je uznac za uzasadnio-
ne w sytuacji braku odpowiednich kompetencji w organizacji i przy zatoze-
niu, ze stanowia forme przejSciowa przed ostateczng internalizacia tej czynno-
$ci.

Podmioty lecznicze o waskim zakresie ustug medycznych 1 niewielkiej zto-
zonosci operacji czgsto zlecaja opracowanie dokumentacii oraz procedur och-
rony danych osobowych, a nierzadko takze ich nadzorowanie, na zasadach ryn-
kowych. Opracowanie tego rodzaju dokumentacji 1 nadz6r nad procedurami nie
wymagajq rozwoju specyficznych kompetencii ze strony konsultanta, ktory w tym
obszarze postuguje si¢ ogdlng wiedza na temat branzy i regulacji prawnych.
Czestotliwosc transakeji pozostaje niska, jak wyjasniono powyzej, a niepewnoscé
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umiarkowana ze wzgledu na niski oportunizm kooperanta, ale znaczna burzli-
wos¢ regulacji. Powszechnie stosowana struktura koordynacji w postaci kon-
traktow rynkowych jest zgodna z cechami transakcji (niska specyficzno$é, ni-
ska czgstotliwo$¢ 1 umiarkowana niepewnosc¢) i w praktyce mozna jg uznac za
efektywna.

Kontraktowanie i nadz6r nad personelem odpowiedzialnym za przetwarzanie
danych osobowych (zatrudnienie/powotanie administratora bezpieczeristwa in-
formacij).

Do 31 grudnia 2014 roku podmiot leczniczy, ktéry w $wietle regulacji praw-
nych jest administratorem danych osobowych, mial obowiazek powotaé ad-
ministratora bezpieczefstwa informacji. Wymog ten dotyczyt wszystkich pod-
miotéw wykonujacych dziatalnosé lecznicza, niezaleznie od rodzaju i zakresu
$wiadczen leczniczych oraz przetwarzanych danych osobowych. Od 1 stycznia
2015 roku obowiazek zostal zmieniony w uprawnienie, przy czym obserwuje si¢
rézne podejscia do realizacji tej funkceji, w zalezno$ci od zakresu dziatalno$ci
podmiotéw leczniczych.

Duze podmioty lecznicze o wysokiej zlozonosci procesow i procedur zazwy-
czaj powolujg administratora bezpieczenistwa informacji spo$réd swoich pra-
cownikéw. Jest to zwigzane z wysoka specyficznoscia wiedzy potrzebnej do
pelnienia tej funkcji 1 znaczng niepewnoscia. Niepewnos$¢ wynika z zagroze-
nia oportunizmem zewngtrznego dostawcy, ktory uzaleznitby podmiot lecz-
niczy od swoich kompetencji, uzyskujac nadmierny wplyw na jego dzialalnosé.
Czestotliwo$¢ analizowanej transakeji jest wysoka, gdyz nadzoér nad bezpie-
czefistwem informacji ma charakter ciagly. Internalizacja tej czynnosci jest uza-
sadniona z punktu widzenia EKT (wysoka specyficznoéé, niepewno$¢ i czestotli-
wos€) 1 w praktyce nie budzi zastrzezen pod wzgledem efektywnosci.

Podmioty lecznicze o waskim zakresie ustug, w ktérych nie obserwuje si¢
wysokiej ztozonosci operacji, zazwyczaj ustanawiaja osobne stanowisko admi-
nistratora bezpieczenstwa informacji lub rozdzielaja jego obowiazki na kilku
pracownikéw. Wiedza wymagana do nadzoru nad bezpieczenistwem danych
osobowych pozostaje na przecigtnym poziomie specyficzno$ci. Znajomosé ope-
racji matych podmiotow leczniczych jest upowszechniona w §rodowiskach do-
stawcéw ustug dla tego sektora 1 nie wymaga tak znacznych dostosowan, jak
w przypadku podmiotéw o ztozonej dziatalnosci, cho¢ do biezacego nadzoru
potrzeba zdobycia zasobu wiedzy o dziataniach typowych dla danej organizacji.
Czestotliwo$¢ 1 niepewnos¢ tej transakeji pozostaja wysokie, z przyczyn jakie
wskazano poprzednio dla podmiotéw o szerszym zakresie ustug. Dominu-
jaca w tej dzialalnos$ci internalizacja stanowi rozwigzanie zgodne z rozwazana
teotig i mozna je uznac za efektywne.

Biezace czynnosci operacyjne w zakresie przetwarzania danych osobowych.

Dziatalno$¢ operacyjna oséb przetwarzajacych dane osobowe pacjentow
(w wigkszo$ci lekarzy i pielegniarek) pozostaje w $cistym zwiazku z sama
ustuga medyczna, stanowiac jej integralng cze¢$¢. Podmioty lecznicze stosuja
w umowach z personelem medycznym zaréwno kontrakty outsourcingowe
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(formy hybrydyczne), jak 1 umowy o pracg (internalizacje w ramach hierarchii
organizacji). Jednak przy wyborze struktury koordynacji decydujace sq cechy
uslugi medycznej, a nie samych czynnosci zwiazanych z przetwarzaniem infor-
macji o pacjencie [Saryusz-Wolska, Wronka, 2013, s. 10]. W tej sytuacji forma
kontraktowania personelu medycznego nie bedzie przedmiotem analizy.

Mimo to mozna rozpatrywa¢ uzasadnienie stosowanych do§¢ powszechnie
umow outsourcingowych (hybryd) i internalizacji w dziedzinie raportowania
danych dla Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ). Podobnie jak we wczesniej-
szych przypadkach, zastosowanie tych form koordynacji wiaze si¢ z odmiennymi
cechami podmiotéw leczniczych [Grego-Hoffmann, 2013, s. 189].

Outsourcing dotyczy najczesciej podmiotow o waskim zakresie ustug
i niewielkiej zlozonosci dzialania. Transakcje w zakresie raportowania da-
nych charakteryzuja si¢ wowczas niska specyticznoscia wiedzy potrzebnej do
realizacji ustugi. Znajomo$¢ operacji malych podmiotéw leczniczych jest
upowszechniona, a ten sam program do raportowania dotyczy wszystkich
podmiotéw w ramach okreslonego oddziatu NFZ. Mimo wysokiej czestotli-
wosci, niepewnos¢ (uzaleznienie i potencjalny oportunizm dostawcy ustugi)
nalezy w tej sytuacji uznac za niska. Takie polaczenie cech transakeji, wedlug
EKT, pozwala na zastosowanie outsourcingu i w praktyce rozwigzanie to
mozna uznac za efektywne.

Z kolei, podmioty lecznicze o szerokim zakresie uslug wymagaja wysokiej
specyficznosci wiedzy do raportowania swej dziatalnosci. Ze wzgledu na po-
tencjalne uzaleznienie i oportunizm dostawcy oraz wysoka czestotliwo$¢ rozpa-
trywanych czynno$ci dokonuja ich internalizaciji. Postepuja wowczas zgodnie
z zatozeniami EKT i osiagaja w tej dziedzinie efektywnosé.

Doskonalenie dzialat i zasobéw (szkolenia 1 doradztwo w zakresie przetwa-
rzania i ochrony danych osobowych).

Szkolenia zwigzane ze zmianami w ustawodawstwie oraz zasadami bezpie-
czeistwa przetwarzanych danych osobowych sg prowadzone przez adminis-
tratora bezpieczenstwa informacji lub wyznaczone osoby. Jak wspomniano
wezesniej, funkcja administratora bezpieczenstwa informacii jest zazwyczaj
internalizowana (por. punkt 3.). Podobnie, w przypadku wysokiej specyfiki
aktywéw oraz czgstotliwosci dziatan, internalizuje si¢ doradztwo zwigzane z bez-
piecznym przetwarzaniem danych. Jesli wymienione warunki nie zachodza, do-
konuje si¢ zlecent zewnetrznym podmiotom. To podejscie jest zgodne z zaloze-
niami EKT i w praktyce efektywne.

5. Podsumowanie

W artykule skoncentrowano si¢ na problemie wyboru dotyczacego formy koordynaciji
dla gospodarowania danymi osobowymi w podmiotach leczniczych. W analizowanym
sektorze ta pomocnicza dziatalno$¢ jest obecnie wykonywana w zréznicowanych for-
mach koordynacji. Zdarza sig, ze zréznicowanie struktur aczy sie z dysfunkcjami w systemie
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przetwarzania i ochrony danych osobowych oraz kosztami wynikajacymi z naruszei
prawa 1 postepowan sadowych [Sprawozgdanie 3 dziatalnosi. . ., 2015]. Jako punkt wyjscia do
identyfikacji efektywnych struktur przyjeto zatozenia ekonomii kosztéw transakeji. W wy-
niku przeprowadzonej analizy mozna sformulowaé ponizsze wnioski.

1.

Formy koordynacji gospodarowania danymi osobowymi pacjentéw w podmio-
tach leczniczych wykazuja zréznicowanie, ktére obejmuje nie tylko odmienne
struktury dla poszczegélnych dzialan nalezacych do gospodarowania w tej
sferze. Réznorodne rozwiazania sa takze stosowane w odniesieniu do tych sa-
mych czynnosci.

Nie wszystkie rozwiazania sa efektywne pod wzgledem relacji miedzy oczekiwa-
ng, uzytecznoscia a kosztami. Rozwigzania nieefektywne pokazuja niezgodno$é
z zatozeniami EKT co do zwiazkéw miedzy forma koordynacii a charakterysty-
kg transakcji. Obserwacja ta potwierdza wczesniejsze badania, w ktérych wy-
kazywano nadmierne koszty struktur dobranych niewtasciwie z uwagi na EKT
[Masten, Meehan, Snyder, 1991].

Obok charakterystyki transakeji (specyficznosé, czestotliwosé, niepewnosc),
istotnym czynnikiem réznicujacym wybor formy koordynacii jest zakres §wiad-
czonych ustug, ktory implikuje ztozonosé¢ dzialalnosci danego podmiotu leczni-
czego 1 jego rozmiar. Cechy te naleza do charakterystyki zasobéw firmy, a nie
do cech transacji rozwazanych w EKT. Wplyw zasob6w na wyb6r form koor-
dynaciji i granice firmy szeroko dokumentuje si¢ za pomoca badan empirycznych
[David, Han, 2004] i odzwierciedla réwniez w teorii, m.in. w pogladach sa-
mego O. E. Williamsona [1998]. Wyniki dotychczasowych badan §wiadcza o pot-
rzebie integracji EKT z podej$ciem zasobowym w decyzjach dotyczacych gra-
nic organizacji. Poglad ten jest istotny zaréwno dla praktyki decydentéw w sek-
torze podmiotéw leczniczych, jak i dla dalszych badan empirycznych w tej dzie-
dzinie. Wykorzystujac gtéwne zmienne EKT do okreslenia struktur koordynaciji
w analizowanym sektorze, nalezy w przysztych badaniach uwzgledni¢ takie
zmienne kontrolne, jak: rozmiar organizacji, zakres jej dzialania (poziom dy-
wersyfikacji produktéw i ushug) czy forma wlasnosci (publiczne i niepublicz-
ne podmioty lecznicze).

Zgodnie z wezedniejszymi badaniami, istotnym elementem zasobowym w wybo-
rach struktur koordynacji jest tzw. zdolno$¢ koordynacyjna (governance capabilities),
tj. zdolnos¢ do ksztaltowania kooperacji [Madhok, 2002]. Zdolnos¢ ta moze
pozwoli¢ na wybér zewnetrznego kontraktowania, zamiast internalizacji, nawet
w sytuacji wysokiej specyficznosci, czgstotliwosci i/lub niepewnosci. W omawia-
nym sektorze zdolnosci te sq szczegdlnie ograniczone ze wzgledu na rzadko$¢
kompetencji menedzerskich w strukturach podmiotéw leczniczych, zdominowa-
nych przez profesjonalistow opieki zdrowotnej. Jednak ten stan zwlaszcza prze-
mawia za ekonomig kosztéw transakceji jako podstawa wyjasnienia wybordw
granic dziatania w podmiotach leczniczych i potraktowania zdolnosci koor-
dynacyjnych jako zmiennych kontrolnych, a nie gléwnych determinant.
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