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Wprowadzenie

Kwestie, jakimi zajmuje się ekonomia sektora publicznego,
należy do najbardziej interesujących w całej ekonomii.

J.E. Stiglitz1

W poszukiwaniu efektywności inwestycji publicznych jest opra-
cowaniem, które w dużej mierze powstało na podstawie dysertacji
doktorskiej napisanej przez autora pod kierunkiem prof. A. Glapiń-
skiego i dr W. Bołkunowa w Szkole Głównej Handlowej w Warsza-
wie. Oryginalny tytuł pracy brzmiał Model optymalizacji inwestycji
publicznych a wybrane teorie nowej ekonomii instytucjonalnej .

Działalność państwa kontraktującego, ujawniana między innymi
w wytwarzaniu i dostarczaniu dóbr publicznych determinowanych
potrzebami społecznymi, jest coraz częściej postrzegana jako ele-
ment nowoczesnego państwa. Choć praktyka polityki gospodarczej
jest mocno kojarzona z aspektami obciążeń budżetowych i często
stawiana w cieniu działalności gospodarczej sektora prywatnego, to
jednak nie sposób nie doceniać tej właśnie aktywności państwa –
tak ze względu społecznej użyteczności, jak i z perspektywy całej
gospodarki krajowej. Bezsprzecznym pozostaje także fakt, iż reali-
zacja inwestycji publicznych, których fundamentalnym celem jest
dostarczanie społeczeństwu określonych dóbr publicznych, pozostaje
pod wpływem szerokiego strumienia czynników determinujących tę
aktywność państwa kontraktującego. Dynamika zmian społeczno-
gospodarczych i technologicznych, fluktuacje polityczne, społeczne
i kulturowe, globalne i lokalne problemy natury ekonomicznej i wiele
1J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawn. Naukowe PWN,

Warszawa 2004, s. xxi.
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innych zjawisk stanowią niezmiernie szybko zmieniające się otocze-
nie, w którym państwo podejmuje określone decyzje gospodarcze.
To wszystko sprawia, iż problemy racjonalizacji realizacji inwestycji
publicznych w dynamicznie zmieniającej się sferze instytucjonalnej
zasługują na pogłębioną analizę także w kontekście Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej. Wszak to ten nurt ekonomii ma na celu poznawanie
działającego człowieka takiego, jakim on jest w rzeczywistości, dzia-
łającego w ograniczeniach instytucjonalnych determinantów. W po-
niższych rozważaniach ów człowiek działający jest utożsamiany –
z całym inwentarzem dobrodziejstwa – z państwem kontraktującym.
Dlaczego zatem owo państwo kontraktujące, które swoje działania
kieruje w celu zaspokajania potrzeb społecznych, działające w ogra-
niczeniach dynamicznie zmieniającej się sfery instytucjonalnej, nie
może czerpać także z rozwiązań wypracowanych przez twórców po-
szczególnych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, skutkujących
chociażby obniżeniem kosztów transakcyjnych?

Rozważania na temat koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych (w skrócie – koncepcja OIP), w sposób fundamentalny
odnosząc się do zagadnień z obszaru Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej, dotyczą w zasadzie aspektów podejmowania racjonalnych
decyzji i optymalnego działania organizacji państwa ukierunkowa-
nego na osiągnięcie określonych celów, którymi są tu zadania uży-
teczności publicznej. Choć działalność państwa w tym kontekście
sprowadza się do polityki gospodarczej, rozumianej jako praktyka,
to osadzenie problemu naukowego niniejszej pracy w zagadnienia
neoinstytucjonalizmu oraz optymalizacji ekonomicznej i organiza-
cyjnej na pierwszy plan wysuwa procesy funkcjonowania, prze-
kształcenia, rozwoju oraz współdziałania państwa kontraktującego
z innymi podmiotami gospodarczymi, także z sektora prywatnego.
Poniższa praca nosi więc znamiona teoretycznych uogólnień doty-
czących organizacji publicznej w zakresie realizacji inwestycji pu-
blicznych, aspirując do uzyskania miana wysokoaplikacyjnej dy-
rektywy praktycznej. W świetle powyższego można powiedzieć, iż
prezentowane rozważania na temat koncepcji optymalizacji inwe-
stycji publicznych odnoszą się do nauk o zarządzaniu w granicach
dziedziny nauk ekonomicznych.
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Praktyka menedżerska w sektorze prywatnym, coraz to nowe
wyzwania biznesowe, dynamiczna fluktuacja otoczenia mikro-
i makroekonomicznego w głównej mierze zmusiły autora niniej-
szych rozważań do poszukiwania nowej wiedzy i umiejętności,
które stałyby się źródłem nowych inspiracji w obszarze prak-
tyki zarządzania przedsiębiorstwem. Tak zdefiniowane potrzeby
zostały zaspokojone kolejnymi studiami ekonomicznymi oraz stu-
diami doktoranckimi z nauk o zarządzaniu. Dalsza praca zawo-
dowa, która poszerzyła praktykę biznesową o doświadczenia me-
nedżerskie na styku sektora prywatnego i publicznego, poprzez
udział w realizacji inwestycji publicznych, pogłębiły zainteresowa-
nia naukami o zarządzaniu, a dodatkowo zrodziła aspiracje do za-
głębienia się w ekonomię sektora publicznego. Tym samym można
powiedzieć, iż motywacje autora do podjęcia tematyki optymali-
zacji inwestycji publicznych leżą w stwierdzeniu, iż zagadnienia
ekonomii państwa kontraktującego należą do najbardziej interesu-
jących z całej ekonomii. Wspomniana praktyka autora z sektora
prywatnego na styku z sektorem publicznym stała się źródłem in-
formacji na temat trudności i problemów związanych z realizacją
inwestycji publicznych. W taki sposób ukształtowana motywacja
popchnęła autora do wkroczenia na drogę naukowych rozważań
i poszukiwań alternatywnych form zarządzania transakcjami pu-
blicznymi. Ponadto zainteresowania nowymi modelami zarządza-
nia, polityką gospodarczą, filozofią, socjologią oraz Nową Ekono-
mią Instytucjonalną stały się – nie sposób uciec od tego stwierdze-
nia w tym miejscu – instytucjonalnym determinantem do podjęcia
w pogłębionych rozważaniach rozważań w zakresie optymalizacji
inwestycji publicznych.

Poniższe rozważania na temat optymalizacji inwestycji pu-
blicznych mają za zadanie uzyskanie dwóch podstawowych ce-
lów. Pierwszy z nich dotyczy samej koncepcji efektywnościowej.
Pierwotne jej odsłony pojawiły się w publikacjach autora w roku
20092 pod nazwą privatesourcingu, który został wówczas zdefinio-

2por. W. Bołkunow i A. Derkacz, Privatesourcing, czyli partnerstwo
publiczno-prywatne jako forma globalnego sourcingu, „Studia i Prace Kolegium
Zarządzania i Finansów Szkoła Główna Handlowa”, 2009, nr 96, s. 9–34.
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wany jako swoiste narzędzie organizacji procesu realizacji okre-
ślonych funkcji ekonomicznych koniecznych dla inwestycji publicz-
nych. Obecne rozważania mają na celu ukazanie ostatecznej formy
modelowej, która przybrała już postać alternatywnej formy za-
rządzania inwestycjami publicznymi przez państwo kontraktujące.
Drugim celem, jaki stawia sobie autor w tej pracy, jest próba
odniesienia owej koncepcji efektywnościowej do gospodarki sensu
largo. Dlatego koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych zo-
stała odniesiona do realnej sfery instytucjonalnej wybranych teorii
Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. W świetle teorii kosztów trans-
akcyjnych, teorii kontraktów, teorii praw własności oraz teorii wy-
boru publicznego została podjęta próba ukazania państwa kon-
traktującego realizującego określone inwestycje publiczne. Przed-
stawienie natomiast poszczególnych elementów instytucjonalnego
porządku ekonomicznego, warunków instytucjonalnej sfery inwe-
stycji publicznych oraz działającego podmiotu gospodarczego sta-
nowią podstawę do prezentacji koncepcji efektywnościowej w per-
spektywie alternatywnej formy zarządzania transakcjami publicz-
nymi, która determinuje określone korzyści w obszarze publicz-
nych kosztów transakcyjnych. Powyższe cele pracy znalazły swoje
odzwierciedlenie w hipotezach naukowych oraz w głównej tezie
niniejszej dysertacji. Pierwsza hipoteza sprowadza się do stwier-
dzenia, iż koncepcja optymalizująca realizację inwestycji publicz-
nych wpisuje się w ramy teorii kosztów transakcyjnych, teorii praw
własności, teorii kontraktów oraz teorii wyboru publicznego sta-
nowiących wybrane zagadnienia Nowej Ekonomii Instytucjonal-
nej. W drugiej hipotezie autor próbuje uzasadnić, że wykorzysta-
nie koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych do realizacji za-
dań publicznych można traktować jako element polityki gospodar-
czej. Ostatnia hipoteza sprowadza się natomiast do stwierdzenia, iż
skutki wykorzystania koncepcji OIP mogą mieć pozytywny wpływ
na gospodarkę krajową. Powyżej przedstawione cele pracy oraz
poszczególne hipotezy determinują główną tezę naukową. Autor
próbuje w poniższych rozważaniach obronić twierdzenie, iż kon-
cepcja optymalizacji inwestycji publicznych poprzez jej zastoso-
wanie w realizacji zadań użyteczności publicznych, na poziomie
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ogólnokrajowym i samorządowym, z punktu widzenia wybranych
teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, okazuje się korzystna dla
gospodarki krajowej.

Problematyka zadań użyteczności publicznej, czy nawet sa-
mych inwestycji publicznych, w literaturze przedmiotu jest oma-
wiana bardzo szeroko w różnych aspektach. Także zawężenie tego
problemu do aspektów efektywności realizacji publicznych inwe-
stycji jest podejmowana przez wielu ekonomistów. W poniższych
rozważaniach na temat koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych autor w sposób celowy dokonał metodologicznego zawężenia
przedmiotowych tu zjawisk społeczno-ekonomicznych. Są nimi te
inwestycje publiczne, które kryją się pod określeniem idiosynkra-
tycznych transakcji publicznych. Koncepcja racjonalizacji dotyczy
więc tych inwestycji, które zmierzając do wytwarzania określonych
dóbr publicznych, charakteryzują się wysokim skomplikowaniem
aktywów specyficznych oraz niską częstotliwością występowania.
Ten rodzaj inwestycji publicznych wydaje się być szczególnie in-
teresujący, gdyż generuje w praktyce szeroki strumień problemów
i trudności natury społecznej, organizacyjnej i ekonomicznej sensu
largo. Ponadto wielkie znaczenie tego rodzaju inwestycji publicz-
nych dla gospodarki sprawia, iż próba zdefiniowania alternatyw-
nej formy ich zarządzania może być wartościowa z perspektywy
chociażby oszczędności publicznych kosztów transakcyjnych. Osa-
dzenie głównego problemu w wybranych teoriach Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej ujawnia jeszcze jedno ograniczenie zakresu roz-
ważań. Wynika ono jednak z celu pracy, którym jest m.in. próba
ukazania efektywnościowych skutków wykorzystania przedmioto-
wej tu koncepcji. Wybór Nowej Ekonomii Instytucjonalnej można
uzasadnić twierdzeniem, według którego NEI jest tą ekonomią,
która zajmuje się działaniem człowieka w realnym otoczeniu sfery
instytucjonalnej. Wybór natomiast teorii kosztów transakcyjnych,
teorii kontraktów, teorii praw własności oraz teorii wyboru pu-
blicznego był podyktowany chęcią ukazania możliwych oszczędno-
ści na skutek wykorzystania koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych. Taki wybór nie oznacza jednak, iż inne teorie osadzone
w nurcie neoinstytucjonalnym nie mogą być obszarem próby od-
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niesienia do nich inwestycji publicznych. Próby wpisania transak-
cji publicznych w kolejne oblicza Nowej Ekonomii Instytucjonalnej
mogą być przedmiotem przyszłych rozważań autora.

Rozważania o optymalizacji realizacji inwestycji publicznych
zostały w sposób celowy osadzone w naukach o zarządzaniu,
przede wszystkim w kontekście procesów funkcjonowania, prze-
kształcania, rozwoju oraz współdziałania państwa kontraktującego
z innymi podmiotami gospodarczymi. Istnieje bogata literatura,
która podejmuje zagadnienia zadań użyteczności publicznej, pro-
cesów ich wytwarzania i dostarczania społeczeństwu, a także trak-
tująca o różnych formach zwiększania efektywności inwestycji pu-
blicznych. Analiza tego dorobku naukowego rodzi wniosek, iż re-
alizacja określonych inwestycji publicznych jest lokowana niejako
na peryferiach działalności gospodarczej ze względu na „nieekono-
miczny”, lecz publiczny ich charakter. W poniższym opracowaniu
autor odchodzi trochę od tego przekonania na rzecz traktowania
inwestycji publicznych jako transakcji rynkowych, które charak-
teryzują się dodatkowo publiczną celowością. Taki zabieg pozwala
na ulokowanie przedmiotowych tu procesów inwestycyjnych w gra-
nicach nauk ekonomicznych. Oczywiście publiczny ich charakter
wymaga pewnej odmienności w analizie naukowej, nie może być
jednak przyczynkiem do tego, iż będą one traktowane jako „u-
łomne” zjawiska gospodarcze. Takie podejście stało się determi-
nantem do powstania Ekonomii Celów Publicznych, którą należy
rozumieć jako autorską propozycję drogi poznawania, analizowa-
nia i opisywania zjawisk społeczno-ekonomicznych zachodzących
w instytucjonalnej sferze inwestycji publicznych. Można jednocze-
śnie założyć, iż stanie się ona tematem przyszłych rozważań na-
ukowych autora, stając się tym samym nowym obszarem – a raczej
nową perspektywą – badań przedmiotowej tu działalności państwa
kontraktującego.

W świetle powyższego wprowadzenia można się spodziewać
po lekturze poniższej pracy wysnucia kilku głównych wniosków.
Potraktowanie problematyki zadań użyteczności publicznej z per-
spektywy nauk o zarządzaniu, a jednocześnie w świetle wybranych
zagadnień Nowej Ekonomii Instytucjonalnej może prowadzić do
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ukazania alternatywnej formy zarządzania transakcjami publicz-
nymi. Wykorzystanie koncepcji efektywnościowej może skutkować
realnymi oszczędnościami publicznych kosztów transakcyjnych, co
będzie stanowiło przyczynę instytucjonalnej optymalizacji inwe-
stycji publicznych. Wydaje się także zasadnym twierdzenie, iż sto-
sowane w niniejszych rozważaniach określenie ‘państwo kontrak-
tujące’ będzie rodziło interesujące wnioski dotyczące sposobu po-
strzegania przez autora samych inwestycji publicznych oraz pod-
miotu państwa, które jest zobligowane do ich wytwarzania i do-
starczania społeczeństwu. Interesująca wydaje się także propozy-
cja Ekonomii Celów Publicznych, która jest przedstawiana jako
propozycja alternatywnej ścieżki poznawania określonych zjawisk
społeczno-ekonomicznych, którymi są inwestycje publiczne. Naj-
ważniejszymi wnioskami, których należy się tu spodziewać, po-
winny być te, które będą odnosiły się do postawionych hipotez
oraz tezy naukowej. Można więc oczekiwać, iż koncepcja optyma-
lizacji inwestycji publicznych znajdzie zainteresowanie w granicach
wybranych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, zostanie zde-
finiowana jako kolejny element polityki gospodarczej, a skutki jej
wdrożenia odniosą realny wpływ na krajową gospodarkę. Tym sa-
mym proponowana tu i omawiana koncepcja efektywnościowa zo-
stanie oceniona pozytywnie jako alternatywna forma zarządzania
transakcjami publicznymi, która wygeneruje możliwość oszczędza-
nia publicznych kosztów transakcyjnych oraz finalnie przyczyni się
do wzrostu efektywności inwestycji publicznych.

Rozważania na temat koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych dla osiągnięcia założonych celów oraz uzasadnienia
słuszności głównej tezy naukowej zostały wpisane w określoną
strukturę. W pierwszym rozdziale omówione zostały zagadnie-
nia wybranych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, które to
stanowią swoiste teoretyczne tło dla głównego problemu pracy.
Przedstawiono tam kluczowe dla nurtu neoinstytucjonalnego za-
gadnienia na temat instytucji, a także teorii praw własności, teorii
kontraktów oraz teorii kosztów transakcyjnych. Prezentacja zo-
stała sformułowana w taki sposób, iż ukazuje powyższe teorie No-
wej Ekonomii Instytucjonalnej z perspektywy poszczególnych ele-
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mentów porządku ekonomicznego, instytucjonalnych determinan-
tów otoczenia oraz podmiotu gospodarczego, którym jest tu pań-
stwo kontraktujące. Drugi rozdział poświęcony został koncepcji
optymalizacji inwestycji publicznych. Poruszono w nim zagadnie-
nia związane bezpośrednio już z inwestycjami publicznymi oraz
państwem, które zostało określone jako kreator dóbr publicznych.
W rozdziale tym zawarto także kluczowe rozważania na temat kon-
cepcji efektywnościowej, która jest prezentowana poprzez omówie-
nie jej fundamentów, cech oryginalności oraz dynamicznej struk-
tury. Ponadto w rozdziale drugim zawarto rozważania na temat
społecznej wartości dodanej inwestycji publicznych oraz ceny uży-
teczności publicznej. Rozdział trzeci został poświęcony Nowej Eko-
nomice Celów Publicznych. Znajdują się tam rozważania na temat
jej istoty i głównych elementów, którymi są zadania użyteczności
publicznej, optymalizacja instytucjonalna, cena użyteczności pu-
blicznej oraz wartość celu publicznego. Ponadto w rozdziale tym
zawarte zostały rozważania na temat polityki gospodarczej. Poru-
szono więc zagadnienia oddziaływania państwa na zjawiska gospo-
darcze, a także odniesienie Ekonomii Celów Publicznych do insty-
tucjonalnego ujęcia polityki gospodarczej. W rozdziale czwartym
podjęta została próba osadzenia koncepcji optymalizacji inwestycji
publicznych w wybranych teoriach Nowej Ekonomii Instytucjonal-
nej, w tym także teorii wyboru publicznego. Zostały tu ukazane
elementy porządku instytucjonalnego inwestycji publicznych, in-
stytucjonalna sfera inwestycji publicznych oraz działalność pań-
stwa kontraktującego. Ostatni rozdział zawiera kluczowe rozwa-
żania dla celów pracy. Został on poświęcony efektywnościowemu
kierunkowi zarządzania transakcjami publicznymi przez państwo
kontraktujące. Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych zo-
stała tu wpisana w strukturę zarządzania, co umożliwiło ukazanie
możliwych oszczędności w kosztach transakcyjnych. Tym samym
całe rozważania przedstawione w poniższej pracy ukazują nową
alternatywę zarządzania publicznymi transakcjami, która została
zdefiniowana ostatecznie jako koncepcja optymalizacji inwestycji
publicznych.
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Rozdział 1

Instytucjonalny porządek w świetle
wybranych teorii Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej

Nowa Ekonomia Instytucjonalna wprowadza nowy sposób po-
strzegania rzeczywistości gospodarczej, czy nawet społecznej, sta-
wiając w centrum uwagi człowieka działającego w sferze instytu-
cjonalnej. Już u zarania instytucjonalizmu sięgającego początków
XX wieku można dostrzec tę właśnie charakterystykę. Poszcze-
gólni twórcy i myśliciele, tj. T. Veblen, D.C. North, R. Coase,
O.E. Williamson, E. Ostrom i inni, postrzegali zjawiska gospodar-
cze z perspektywy właśnie człowieka, który w taki czy inny sposób
działa i kreuje siebie oraz otaczającą rzeczywistość. Owa działal-
ność ludzka jest jednak w jakiś sposób determinowana, istnieje
coś, co kształtuje sposób tejże aktywności. Tym czymś są insty-
tucje, które przez kolejne lata rozważań naukowych otrzymywały
coraz to nowe definicje. Nie będzie raczej przesadą powiedzenie, że
kluczowym pytaniem dla wszystkich przedstawicieli instytucjona-
lizmu, więc także i nowego instytucjonalizmu, było: dlaczego czło-
wiek działa tak, a nie inaczej? Próby odpowiedzi na to pytanie dają
najróżniejsze teorie, tworzące nurt zwany dzisiaj Nową Ekonomią
Instytucjonalną. Teorie te najczęściej dotykają różnych obszarów
rzeczywistości gospodarczej i społecznej, niemniej jednak zawsze
postrzegają człowieka, który swoją aktywność realizuje w pewnej
sferze instytucjonalnej.
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Poniższy rozdział ma na celu przedstawienie wybranych, jak
się wydaje kluczowych, teorii kształtujących współczesną Nową
Ekonomię Instytucjonalną. W centralnym miejscu jednak pozo-
staje owa sfera instytucjonalna, która jest swoistym holistycznym
obrazem rzeczywistości społecznej i gospodarczej. Można tę sferę
postrzegać z perspektywy najróżniejszych nauk. Zupełnie inaczej
może wyglądać opis określonego zjawiska społecznego postrzega-
nego przez socjologów, fizyków, matematyków, filozofów czy teo-
logów różnych religii. Każda z tych dziedzin, choć oczywiście nie
tylko, posiada własne cele i narzędzia badawcze. Także i nauki
ekonomiczne posiadają swoje determinanty poznawcze i to te będą
wytyczną w poniższej pracy. Poniżej przedstawione zostaną główne
sposoby postrzegania rzeczywistości gospodarczej, opisujące pew-
nego rodzaju kontekstowe jej wycinki powstałe w czasie kształ-
towania się współczesnej Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Rzecz
jasna, nie będzie to komplementarny wykład prezentujący Nową
Ekonomię Instytucjonalną, lecz przegląd teorii, które są istotne dla
głównego tematu niniejszej pracy. Będą to zatem: teoria instytucji,
teoria praw własności, teoria kosztów transakcyjnych oraz teoria
kontraktów. Każda z nich stanowi jeden z elementów opisu po-
rządku ekonomicznego albo inaczej, teorie te kształtują porządek
nowego instytucjonalizmu z perspektywy ekonomicznej i po części
także społecznej. Każda z tych teorii, w sposób dla siebie cha-
rakterystyczny, omawia sposób powstawania, istnienia i fluktuacji
określonych zjawisk gospodarczych. Każda z tych teorii wyjaśnia
sposób działania człowieka w określonym kontekście badawczym.
Każda z tych teorii w końcu odnosi działającego człowieka do sfery
instytucjonalnej, która jest pierwotnym i fundamentalnym deter-
minantem tejże aktywności. Dlatego właśnie przedstawienie po-
szczególnych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej będzie spro-
wadzało się do ukazania poszczególnych elementów porządku eko-
nomicznego, których one (teorie) dotyczą, sposobu działania czło-
wieka oraz osadzenia tejże aktywności w instytucjonalnej sferze.
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1.1 Podstawy Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej – teoria instytucji

Nowa Ekonomia Instytucjonalna, będąc stosunkowo nowym
nurtem w dziejach ekonomii, kształtuje się wokół kilku kluczowych
teorii. W literaturze przedmiotu najczęściej pojawiają się bogato
omawiane zagadnienia teorii kontraktów, kosztów transakcyjnych,
praw własności, nowej ekonomii politycznej czy też teorii wyboru
publicznego. W niniejszym opracowaniu pojawia się także zapro-
ponowana przez autora Ekonomia Celów Publicznych. Owe teorie
dotyczą różnych obszarów społeczno-gospodarczej rzeczywistości
i opisują je w różnych kontekstach. Wspólnym jednak mianowni-
kiem ich wszystkich są instytucje. Pojawienie się tego określenia
w połowie XX wieku w twórczości T. Veblena ewoluowało do cza-
sów współczesnych i w zasadzie wciąż ewoluuje w pracach współ-
czesnych ekonomistów, tj. chociażby G. Hodgson, O.E. William-
son, E. Ostrom, S. Kirdina, a w Polsce Z. Staniek, W. Stankie-
wicz czy S. Rudolf. Instytucje, a raczej ich postrzeganie oraz zro-
zumienie wpływu, jaki mają na zjawiska społeczno-gospodarcze,
stało się kluczowym elementem nowego instytucjonalizmu, które
(instytucje) jak się wydaje, powinny stanowić początek rozważań
nad instytucjonalnym porządkiem w świetle wybranych teorii NEI.
W tym celu, na bazie analizy literatury przedmiotu, zostanie pod-
jęta próba przedstawienia genealogii i ewolucji semantycznego zna-
czenia pojęcia ‘instytucje’, ich typologii, a także stosunku do orga-
nizacji. W tym podrozdziale przedstawiona zostanie także teoria
macierzy instytucjonalnej oraz zmian (ewolucji) instytucji, co sta-
nowi podstawy pod zagadnienie sfery instytucjonalnej omawianej
w dalszej części pracy.

1.1.1 Instytucje – czym są?

Pytanie o to, czym są instytucje, w dziejach ekonomii padało
wielokrotnie i wciąż pada w rozważaniach współczesnych ekonomi-
stów podejmujących rozważania w duchu Nowej Ekonomii Insty-
tucjonalnej. Przyjmując za słuszne stwierdzenie, iż instytucje oraz
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otoczenie instytucjonalne w sposób istotny wpływają na sposób
zachowania się człowieka, na podejmowane przez niego decyzje,
a poprzez to na kształt gospodarczej rzeczywistości3, trudno więc
pominąć także i w tych rozważaniach owo kluczowe pytanie. Czym
są więc instytucje? W potocznym znaczeniu pod pojęciem ‘insty-
tucje’ często rozumie się różnego rodzaju zakłady o charakterze
publicznym, twierdząc, że szkoła, biblioteka czy urząd miasta są
instytucjami. Nierzadko zdarza się, że i banki, towarzystwa ubez-
pieczeniowe czy fundusze nazywa się także instytucjami – zaufania
publicznego. Słownik języka polskiego pod redakcją W. Doroszew-
skiego na drugim miejscu instytucje definiuje także jako zespół
norm prawnych lub obyczajowych, które organizują jakieś dzie-
dziny ludzkiego życia. Wychodząc poza granice języka polskiego,
w internetowym słowniku biznesu (www.businessdictionary.com)
można spotkać stwierdzenie, iż instytucje stanowią spójny i zor-
ganizowany wzorzec zachowania lub działania (ustanowiony przez
prawo lub zwyczaj), który jest uzależniony od ogólnie przyjętych
norm. Instytucje są więc traktowane jako ugruntowane wzory za-
chowań, ale także relacji, które są akceptowane przez społeczności.
Takie znaczenie pojęcia ‘instytucja’ wydaje się bliższe temu, które
pierwotnie wyszło spod pióra T. Veblena.

Powyżej przedstawione znaczenie instytucji, które traktuje się
jako coś w rodzaju niezbędnego zwyczaju powszechnie akcepto-
wanego przez człowieka w określonym miejscu i czasie, jest bar-
dzo zbieżne do poglądu twórcy instytucjonalizmu4. W jednym
z większych swoich dzieł T. Veblen pisze, iż „instytucje społeczne
to w swej istocie dominujące sposoby myślenia uwzględniające
poszczególne warunki społeczne, poszczególne funkcje jednostki
i społeczności. [. . . ] Instytucje społeczne – czyli nawyki myślowe
czy sposoby ujmowania zjawisk – które kierują ludzkim życiem,

3por. P. Garrouste i S. Saussier, The Theories of the Firm, [w:] New Institu-
tional Economics. A Guidebook., red. E. Brousseau i J.M. Glachant, Cambridge
University Press, Cambridge 2008, s. 26–27.
4por. T. Veblen, Absentee Ownership and Business Enterprise in Recent Ti-

mes: The Case of America, Transaction Publishers, New Brunswick & London
2009, 3. wyd., s. 101.
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pochodzą z przeszłości. Są wytworami przeszłości, dostosowanymi
do ówczesnych warunków, dlatego nigdy nie są w całkowitej zgo-
dzie z wymogami teraźniejszości”5. Takie rozumienie instytucji jest
bardzo mocno zakorzenione w ludzkiej psychologii, a ich bada-
nie sprowadzać się powinno do analizy upodobań, obyczajów czy
przyzwyczajeń powstałych w przeszłości. Według T. Veblena, jest
to konieczne dla zrozumienia zjawisk społeczno-gospodarczych za-
chodzących w świecie. Kontynuator veblenowskiej myśli instytu-
cjonalnej, J.R. Commons w swoich rozważaniach wprowadza nowe
pojęcie działających układów w gospodarce (tj. rodzina, korpora-
cja, związek zawodowy, stowarzyszenie czy państwo), które we-
spół z zasadami określającymi ich funkcjonowanie nazywa insty-
tucjami6. W swoim dziele z 1934 roku pt. Institutional Econo-
mics pisze, iż instytucje możemy definiować „jako działanie zbio-
rowe w celu kontroli działań indywidualnych. Działania zbiorowe
obejmują wszystko, od niezorganizowanych zwyczajów, po wiele
zorganizowanych i dobrze funkcjonujących organizacji, takich jak
rodzina, przedsiębiorstwo, [. . . ] związki zawodowe, system rezerw
federalnych, [. . . ] państwo [. . . ]. Działanie zbiorowe jest nawet bar-
dziej uniwersalne w niezorganizowanej formie zwyczaju niż w zor-
ganizowanej formie przedsiębiorstw. Jednak nawet dobrze funkcjo-
nująca organizacja jest również zwyczajem”7. W sposób wyraźny
podkreśla J.R. Commons znaczenie aktywnych układów działają-
cych w gospodarce – a szerzej w całym społeczeństwie – będących,
w pewnym sensie, wartością nadrzędną nad działalnością indywi-
dualną poszczególnego człowieka. W świetle tej definicji, można
powiedzieć, iż instytucje posiadając swoje bytowe źródło w spo-
łeczeństwie kształtują czy nawet ograniczają działanie człowieka
jako jednostki.

Całkowicie nowatorskie podejście do instytucji przedstawił
R.H. Coase, którego uważa się za prekursora Nowej Ekonomii In-

5T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej, PWN, Warszawa 1971, s. 171.
6J.R. Commons, Institutional Economics. Its Place in Political Economy.,

Transaction Publishers, New Brunswick & London 2009, t. 1, 3. wyd., s. 146.
7J.R. Commons, Institutional Economics, Macmillian, New York 1934,

s. 69–70, 72.
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stytucjonalnej. W swoim dziele opublikowanym w 1937 roku pt.
The Nature of the Firm podejmuje zagadnienia dotyczące funk-
cjonowania przedsiębiorstw oraz stawia tezę istnienia sprawczego
czynnika, pod wpływem którego powstaje instytucja firmy. Czyn-
nikiem tym są koszty transakcyjne8. Na bazie tych rozważań R.H.
Coase opisuje instytucjonalną strukturę produkcji, która – jak
twierdzi – ma wielkie znaczenie dla całego systemu gospodar-
czego9. W związku z tym, iż znaczenie teorii kosztów transakcyj-
nych jest jedną z ważniejszych teorii Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej, będzie ona omówiona szerzej w dalszej części rozdziału.
Wiele na temat samych instytucji w swoich publikacjach pisał
także D.C. North. Odnosi on je do struktury bodźców, które okre-
ślają sposób działania człowieka, przyjmując postać określonych
reguł gry w sferze społecznej i ekonomicznej10. Instytucje są więc
„obmyślonymi przez ludzi ograniczeniami, które kształtują poli-
tyczne, ekonomiczne i społeczne interakcje. Zawierają one zarówno
nieformalne ograniczenia – sankcje, tabu, zwyczaje, tradycje czy
zasady postępowania – formalne reguły – konstytucje, prawo,
prawa własności”11, jak i „sposoby ich egzekwowania. Wspólnie
określają one bodźcową strukturę społeczeństw, a w szczególności
gospodarek”12. W innym miejscu D.C. North pisze, że „instytu-
cje składają się z zestawu ograniczeń zachowań w formie zasad
i regulacji, a wreszcie, również z zestawu moralnych, etycznych
i behawioralnych norm, które definiują zarysy i które ograniczają
sposób, w który zasady i regulacje są sprecyzowane, a ich egzekwo-

8por R. Coase, The Nature of the Firm, „Economica”, 1937, t.4, nr 16,
s. 386–405.
9por. R.H. Coase, The Institutional Structure of Production, [w:] Handbook

of New Institutional Economics, red. C. Ménard i M.M. Shirley, Springer-
Verlag, Heidelberg 2008, s. 31–39.
10por. D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Perfor-

mance, Cambridge University Press, Cambridge 1990, s. 3.
11D.C. North, Institutions, „Journal of Economic Perespectives”, 1991, nr 5,

s. 97.
12D.C. North, Economic Performance Through Time, „The American Eco-

nomic Review”, 1994, t.84, nr 3, s. 360.
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wanie przeprowadzone”13. Rozwijając swoje rozważania na temat
interakcji w świecie niepewności, D.C. North podaje dość obra-
zową definicję instytucji. Są one regułami gry – formalnymi regu-
łami i nieformalnymi zasadami – które wspólnie określają sposób,
w jaki należy grać. Organizacje natomiast są graczami w tej grze,
którzy zmierzają razem do wspólnych celów14. Pojawia się więc tu-
taj wyraźne rozróżnienie pomiędzy instytucjami a organizacjami,
które na pierwszy rzut oka można odnieść do działających układów
J.R. Commonsa. U tego drugiego jednak działania zbiorowe kon-
trolując – czy raczej ograniczając – działania indywidualne były
określane jako instytucje. D.C. North natomiast organizacje przed-
stawia jako działającą grupę ludzi (gracze), która działa zgodnie
z regułami instytucjonalnymi. Instytucje więc „są to ograniczenia,
wypracowane z wykorzystaniem wszystkiego, co jest w ludzkiej
mocy, które kształtują strukturę współdziałania ludzi. Obejmują
one ograniczenia formalne (np. reguły, prawa, konstytucje), nie-
formalne (np. normy zachowań, konwencje, dobrowolne kodeksy
zachowań) oraz charakterystyki ich wdrażania. Łącznie określają
one strukturę bodźców we wspólnotach, a zwłaszcza w gospodar-
kach”15. G.M. Hodgson w swoim dziele z 2006 roku pt. What Are
Institutions? , odnosząc się do poprzednika, pisze, że instytucję są
raczej trwałymi systemami stanowienia i budowania społecznych
reguł, a nie tylko przepisami jako takimi. Taka koncepcja instytucji
jest nieco szersza i zawiera w sobie pewnego rodzaju mechanizm,
który pozwala w granicach instytucji pomieścić nieformalne pod-
stawy wszelkiego uporządkowania i trwałego zachowywania się lu-
dzi16. „Posiadanie nawyków lub habituacji jest mechanizmem psy-
chologicznym, który formuje bazę do bardziej regularnych zacho-
wań. Aby nawyk stał się regułą, powinien uzyskać pewną spójną

13D.C. North, Transaction Costs, Institutions, and Economic History, „Jo-
urnal of Institutional and Theretical Economics”, 1984, nr 140, s. 8.
14por. D.C. North, Institutions and the Performance of Economies Over

Time, [w:] Hanbook of New Institutional Economics, red. C. Ménard i M.M.
Shirley, Springer-Verlag, Heidelberg 2008, s. 22.
15D.C. North, Economic Performance Through Time. . . , op. cit., s. 360.
16por. G.M. Hodgson, What Are Institutions?, „Journal of Economic Issues”,

2006, t.XL, nr 1, s. 13.
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treść normatywną, być potencjalnie kodyfikowalny i dominować
w pewnej wspólnocie”17.

W literaturze przedmiotu można znaleźć jeszcze inne definicje
instytucji współczesnych ekonomistów, także polskich. Poniżej zo-
stały przedstawione te, które można uznać za wartościowe, choć
ich ocena może odbiegać od pełni obiektywizmu.

• W. Stankiewicz: Instytucje są to „utrwalone w społeczeń-
stwie wzorce zachowań, a instytucja ekonomiczna – zbiór
reguł kształtujących współdziałanie w procesach gospodaro-
wania, zwłaszcza w szeroko pojętej wymianie”18.

• G.B. Kleiner: Pod pojęciem instytucja kryje się „zasada, za-
lecenie lub wzorzec, adresowane siłą tradycji, zwyczaju lub
wskazówek odpowiedzialnych osób lub organów do konkret-
nego lub nieokreślonego zbioru agentów i określające charak-
terystyki postrzegania, interpretacji lub wykorzystania in-
formacji społeczno-ekonomicznej dla podejmowania decyzji,
formowania i zachowania stosunków we wspólnocie”19. In-
stytucja to „stosunkowo odporne na zmiany zachowań lub
interesów pojedynczych podmiotów i ich grup, a także kon-
tynuujące działalność w znaczącym przedziale czasu, for-
malne i nieformalne normy lub systemy norm, regulujące
podejmowanie decyzji, działalność i współdziałanie podmio-
tów społeczno-ekonomicznych (osób fizycznych i prawnych,
organizacji) i ich grup”20.

• P. Ollila: Instytucje są postrzegane jako zasady rozwiązywa-
nia problemów wynikających z wzajemnych powiązań gospo-
darczych. Ekonomia instytucjonalna poprzez analizę tychże

17Ibid., s. 6.
18W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna. Zarys wykładu, PWSBIA,

Warszawa 2012, s. 50.
19G.B. Kleiner, Evoljucyja institutocyonalnych sistiem, Nauka, Moskwa

2004, s. 15.
20Ibid., s. 19.
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instytucji próbuje je modyfikować lub wprowadzać nowe za-
sady dla uzyskania lepszego finalnego wyniku21.

• S. Kirdina: Instytucje mają podwójny charakter, naturalny
i sztuczny. Z jednej strony, instytucje w sposób oczywisty
samodzielnie organizują zasady w społeczeństwie jako natu-
ralny system społeczny. Z drugiej strony instytucje są skut-
kiem celowej refleksji człowieka społecznego w kontekście
określonych przepisów i zasad, są one wytworem człowieka22.

• B. Klimczak: „Instytucje stanowią strukturę złożoną z po-
wiązanych ze sobą i uzupełniających się zasad i reguł określa-
jących ramy stosunków transakcyjnych oraz z mechanizmu
ich przestrzegania. Tak rozumiane instytucje są nośnikami
informacji o możliwościach działań gospodarczych”23.

• S. Rudolf: „Trudno przecenić znaczenie instytucji dla funk-
cjonowania każdego systemu ekonomicznego, w tym dla sze-
roko rozumianego rozwoju gospodarczego. Nie ulega wątpli-
wości, że rozwój ten jest uwarunkowany w znacznej mie-
rze jakością istniejącego w danym kraju systemu instytu-
cjonalnego. Odpowiednie instytucje bowiem mogą stano-
wić gwarancję ciągłości procesów gospodarczych, zapewniają
ochronę praw własności, stabilną politykę fiskalną i mone-
tarną itp. Instytucje mogą również wspierać osiąganie celów
społecznych przez kreowanie bodźców prowadzących do ich
realizacji. Wszystko to pozwala na sformułowanie tezy, że

21por. P. Ollila, Principles of Institutional Economics – with Applications
to Cooperative Enterprises, Helsinki University, Departament of Economics,
Helsinki 2009, s. 12.
22por. S. Kirdina i G. Sandstrom, Institutional Matrices Theory as a Fra-

mework for both Western and Non-Western People to Understand the Global
Village, „Non-Western Challenges to Western Social Theory”, zaprezentowano
na World Congress of Sociology International Sociological Association Inter-
national Sociological Association, Gothenburg (Sweden) 2010, 4.
23B. Klimczak, Wybrane problemy i zastosowania ekonomii instytucjonalnej,

Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego, Wrocław 2006,
s. 93.
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instytucje stanowią ważną przesłankę zróżnicowania tempa
wzrostu gospodarczego w poszczególnych krajach”24.

• A. Słomka-Gołębiowska: „Instytucje wraz z standardowymi
ograniczeniami ekonomicznymi określają zbiór możliwości,
wpływając na wysokość kosztów produkcji i kosztów trans-
akcyjnych, a przez to na warunki prowadzenia działalności
gospodarczej. Dostarczają strukturę bodźców, które kształ-
tują kierunki zmian gospodarczych w kraju, decydując o ich
charakterze. Mogą inicjować wzrost gospodarczy lub stagna-
cję”25.

• T. Legiędź: Instytucjami nazywamy zasady i reguły, które
wpływają na ludzkie wybory w działalności zmierzającej do
zaspokajania potrzeb materialnych i niematerialnych. „Jed-
nakże nazbyt często stosowane instytucjonalne podejście jest
uproszczone, zarówno już w punkcie wyjścia, przy definio-
waniu instytucji, jak i w trakcie samej analizy. Takie ujęcie
w skrócie można przedstawić następująco: (1) instytucje są
istotnym czynnikiem rozwoju gospodarczego, ale (2) insty-
tucje to przede wszystkim zasady formalne tworzone przez
rząd, stąd (3) państwo powinno aktywnie działać w celu sty-
mulowania procesów rozwojowych”26.

Powyżej przedstawione definicje instytucji ukazują ich rodo-
wód. Począwszy od psychologiczno-społecznego ujęcia veblenow-
skiego, przez statyczny model regulacyjny, traktowanie narzę-
dziowe, ukazanie dualistycznego ich charakteru, trwałe systemy

24S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna, „Przedsiębiorstwo przyszło-
ści”, 2010, nr 1, s. 11.
25A. Słomka-Gołębiowska, Nowa ekonomia instytucjonalna a rozwój gospo-

darczy, [w:] Nowa ekonomia instytucjonalna. Teoria i zastosowania, red. S. Ru-
dolf, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Ekonomii i Prawa im. prof. Edwarda Li-
pińskiego, Kielce 2009, s. 114.
26T. Legiędź, Instytucjonalna teoria przemian gospodarczych- rozwój go-

spodarczy z perspektywy nowej ekonomii instytucjonalnej, „Ekonomia”, 2012,
nr 4 (21), s. 31.
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kształtowania reguł aż po system instytucjonalnych bodźców sty-
mulujących gospodarkę instytucje przeszły długą drogę ewolu-
cji semantycznego znaczenia. Czym zatem są instytucje dzisiaj?
W świetle powyższej analizy można pokusić się o swoiste podsu-
mowanie i udzielenie odpowiedzi na to pytanie. Instytucje two-
rzą sferę instytucjonalną, która jest systemowym determinantem
działań człowieka. Jego aktywność z jednej strony jest ograniczana
przez wektory norm instytucjonalnych, z drugiej strony, te insty-
tucjonalne siły generują możliwości działania człowieka. Zawęża-
nie znaczeniowe pojęcia instytucji do obszarów z pogranicza reguł
i norm, czy nawet aspektów społecznych i psychologicznych, może
prowadzić do traktowania sfery instytucjonalnej w sposób ograni-
czony. Sfera instytucjonalna jako źródło wektorów norm instytu-
cjonalnych dla działań człowieka powinna być postrzegana w spo-
sób instytucjonalnie obiektywny. Oznacza to, że powinna być ona
utożsamiana z rzeczywistością, w której działa człowiek. W tym
ujęciu, instytucje będą traktowane jako te siły instytucjonalne,
które pochodząc z najdalszych obszarów sfery instytucjonalnej,
będą miały jakikolwiek, chociażby najmniejszy – z dzisiejszej per-
spektywy czasu – wpływ na sposób zachowania się człowieka, na
sposób jego działania oraz na relacje zachodzące pomiędzy działa-
jącymi ludźmi. Dlatego też na instytucje należy patrzeć się w kon-
tekście ich siły wpływu na człowieka, a nie tylko z perspektywy ich
(instytucji) „pochodzenia” (instytucje kulturalne, prawne, ekono-
miczne, społeczne czy obyczajowe).

1.1.2 Sfera instytucjonalna

Instytucje, jakkolwiek by ich nie definiować, nie stanowią jed-
nolitego tworu, lecz posiadają odmienne cechy, które je określają.
Instytucje, jakkolwiek by ich nie rozumieć, nie zaistniały w rzeczy-
wistości społecznej czy gospodarczej raz i na zawsze, lecz ciągle
podlegają ewolucji, zmieniają się, powstają nowe, a niektóre za-
nikają. W końcu, instytucje nie istnieją same w sobie, zawieszone
w jakiejś tajemniczej bytowej otchłani, lecz składają się na rze-
czywistość, która otacza każdego człowieka działającego. Można,

25



w świetle powyższego, mówić więc o pewnej typologii instytu-
cji, o procesie zmian instytucjonalnych (institutional change) oraz
o sferze instytucjonalnej.

Początki instytucji bazują na veblenowskiej koncepcji, opar-
tej w sposób kluczowy na aspekcie psychologicznym. Analiza ich
(instytucji) i poznanie, które staje się kluczowe w zrozumieniu ży-
cia gospodarczego i społecznego społeczności, sprowadzać się po-
winny do badania upodobań, obyczajów, tradycji czy podświado-
mych motywów działania człowieka. T. Veblen traktuje instytucje
jako psychologiczne ramy, które swoje korzenie posiadają w roz-
woju psychologii społecznej i gospodarczej27. Choć nie podaje on
w sposób metodologiczny typologii instytucji, skupia się raczej
na aspekcie zmian instytucji i procesie ciągłego dostosowywania
się28, pomimo to można doszukać się w jego twórczości pewnego
ich rozróżnienia. Powiedziane było już wcześniej, że instytucje są
dominującymi sposobami myślenia, co determinuje określony spo-
sób działania człowieka. Pisze on także, że „na każdą społeczność
można spojrzeć jako na mechanizm gospodarczy czy ekonomiczny,
składający się z tego, co nazywamy instytucjami ekonomicznymi.
Te instytucje, to utarte zwyczajowo sposoby regulowania proce-
sów życiowych społeczeństwa w odniesieniu do środowiska mate-
rialnego, w którym to społeczeństwo żyje. W miarę rozwoju ludz-
kiej aktywności życie społeczności będzie się dość gładko toczyło
po tych utartych szlakach. Społeczeństwo wykorzystuje dla swo-
ich celów siły i zasoby środowiska materialnego stosując metody
wypracowane w przeszłości wcielone w instytucje ekonomiczne”29.
W świetle powyższego można powiedzieć, iż spośród szerokiego
wachlarza psychologicznych ram ograniczających aktywność czło-
wieka T. Veblen wydziela instytucje ekonomiczne, które dotyczą
przestrzeni materialnej. Pewnego rodzaju podziału instytucji pró-
buje dokonać także J.R. Commons. Traktuje on instytucje jako
zbiorowe działania, które obejmują niezorganizowane zwyczaje, ale
także zorganizowane organizacje, tj. rodzina, przedsiębiorstwo czy

27por. T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. XIII.
28por. Ibid., s. 169–217.
29Ibid., s. 173–174.
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państwo30. Można więc powiedzieć, iż instytucje zostały podzie-
lone na nieformalne zasady oraz formalne reguły organizacyjne.
W innym miejscu, tłumacząc trudność zdefiniowania obszaru eko-
nomii instytucjonalnej ze względu na mnogość sposobów rozumie-
nia instytucji, J.R. Commons – jak się wydaje trochę nieświadomie
– dokonuje swoistej ich typologii. Mowa jest o instytucjach jako (1)
ramach prawnych (framework of law or natural rights), które ogra-
niczają ludzką działalność; (2) zachowaniach ludzkich jako takich
(behaviors) wpływających na działania innych; (3) zachowaniach
gospodarczych (economic behaviors) dotyczących przestrzeni ma-
terialnej a także (4) dynamicznego działania mas ludzkich (dyna-
mic mass action), przejmujących funkcję nadrzędną nad wolnością
wyboru (control instead of laissez fair)31.

Podział instytucji, który można już chyba dzisiaj uznać za
klasyczny w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, pojawił się m.in.
w twórczości D.C. Northa. Pisze on o instytucjach, które są obmy-
ślonymi przez ludzi ograniczeniami formalnymi i nieformalnymi.
Strukturę bodźców nieformalnych tworzą najróżniejsze sankcje,
zwyczaje, tradycje czy sposoby postępowania. Formalne bodźce
są to już stanowione prawo, konstytucje, prawa własności oraz
sposoby ich egzekwowania czy sankcje32. „Na przestrzeni dziejów
instytucje zostały stworzone przez ludzi w celu utworzenia po-
rządku i ograniczenia niepewności wynikających ze zmian. Wraz ze
standardowymi ograniczeniami ekonomicznymi definiują one moż-
liwość wyboru, a zatem determinują koszty transakcyjne i pro-
dukcji”33. Wart uwagi jest także podział instytucji, który poja-
wia się w twórczości Z. Stańka. W kontekście równowagi insty-
tucjonalnej pisze on, iż „na danym poziomie instytucji mamy do
czynienia z współistnieniem instytucji „nowo powstających” i „za-
stanych”. Równowaga instytucjonalna oznacza wzajemne dopaso-
wywanie mechanizmów selekcyjnych i procesów tworzenia nowych

30por. J.R. Commons, Institutional Economics. . . , op. cit., s. 69–72.
31por. J.R. Commons, Institutional economics, „The American economic

review”, 1931, nr 21, s. 648.
32por. D.C. North, Institutions. . . , op. cit., s. 97.
33Ibid.
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instytucji. Równowaga ta wyraża się w takim zbiorze instytucji
i ich powiązaniach, które pozwalają realizować podstawowe funk-
cje systemu instytucjonalnego”34. Do ostatniej grupy instytucji,
o których pisze Z. Staniek, dla pełnego obrazu bodźców instytu-
cjonalnych, można by dodać jeszcze instytucje „wygaszone”. Będą
to te instytucje, które w procesie zmian instytucjonalnych pod
wpływem czynników endogenicznych czy egzogenicznych przestają
spełniać swoją rolę w gospodarce. Utrzymanie wszak instytucji
„wygaszonych” może mieć znaczenie w procesie badania nauko-
wego w aspekcie głębokiej retrospekcji. Nie można przecież anali-
zować historycznych zjawisk społecznych czy gospodarczych z per-
spektywy tylko i wyłącznie aktualnie zastanych czy nowo powsta-
łych instytucji. Takie badania nosiłoby wyraźne znamiona błędu
ahistorycznego, a więc interpretowałoby zjawiska w oderwaniu
od warunków rozwoju historycznego czy ewolucji. W literaturze
przedmiotu można spotkać się z jeszcze innym podziałem insty-
tucji. W kontekście rozważań na temat reguł gry gospodarczej,
szkodliwej i postępowej polityki oraz znaczenia kultury w rozwoju
gospodarczym wymienia się instytucje objaśniające, kontrolujące,
równoważące, dynamizujące i dostosowujące35. Pierwsze z nich od-
grywają rolę instytucji informujących o regułach zawierania kon-
traktów i zasadach ich egzekwowania. Instytucje kontrolujące mają
za zadanie kontrolowanie i informowanie o zagrożeniach wynika-
jących z działań niezgodnych z przyjętymi regułami gry. Kolejne
instytucje tej typologii charakteryzują się mocą korygowania prze-
pływu zasobów (kapitału i towarów) w gospodarce, utrzymując
względny poziom równowagi. Instytucje dynamizujące są rozu-
miane jako determinanty zwiększania aktywności gospodarczej, co
objawiać się może wzrostem wartości dostarczanych dóbr i usług
w gospodarce. Z kolei dostosowujące instytucje rozumiane są jako

34Z. Staniek, Równowaga instytucjonalna i jej wymiary, [w:] Nowa ekonomia
instytucjonalna wobec kryzysu gospodarczego, red. S. Rudolf, WSEiP, Kielce
2012, s. 110.
35por. G. Kołodko, Wędrujący świat, Prószyński i S-ka SA, Warszawa 2008,

s. 296.
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bodźce, które weryfikują i wymuszają na graczach rynkowych taki
sposób działania, który jest zbieżny z interesem nadrzędnym.

W świetle podziału instytucji można się pokusić o jeszcze jedną
ich typologię. Kluczem ich metodologicznego podziału będzie siła,
z jaką determinują działania człowieka. Wszelkie instytucje kształ-
tują przestrzeń działania człowieka, ograniczając ją, a jednocześnie
instytucje te umożliwiają owo działanie. Nie wszystkie jednak insty-
tucje oddziaływają z taką samą siłą i są równie znaczące dla określo-
nego zjawiska społeczno-gospodarczego. W rzeczywistości gospodar-
czej, w gąszczu najróżniejszych bodźców determinujących chociażby
uprawianie polityki gospodarczej można dostrzec ową typologię wg
tego właśnie klucza. Polityka gospodarcza jako praktyka jest postrze-
gana jako świadoma działalność rządu, zmierzająca do osiągnięcia
określonego celu, z wykorzystaniem dostępnych narzędzi. Owa dzia-
łalność ludzka (polityków) jest więc ograniczana różnymi bodźcami.
Nietrudno dostrzec fakt, iż pewne instytucje w sposób fundamen-
talny determinują owe działania, inne zaś stanowią jedynie dopełnie-
nie warunków instytucjonalnych. Pewne instytucje w sposób istotny
umożliwiają uprawianie polityki gospodarczej, inne zaś tworzą swo-
iste dalsze otoczenie dla tejże działalności. W świetle powyższego
można pokusić się o podział instytucji na instytucje esencjonalne
i substrakcjonalne. Pierwsze z nich będą fundamentalnymi determi-
nantami dla działania człowieka, które kształtują istotę tejże aktyw-
ności. W polityce gospodarczej będą to chociażby normy prawne
w sposób bezpośredni odnoszące się do określonego działania czy
regulacje dające możliwość takiego działania. Instytucje substrak-
cjonalne z kolei determinują działanie człowieka w taki sposób, że
wpływają na jego aktywność, nie zmieniając jednak jej fundamentu.
Instytucje substrakcjonalne dopełniają pełnej charakterystyki dzia-
łań, są ważne i kluczowe dla tej aktywności. Jednak ich chociażby
brak nie wpłynie na niemożność tejże działalności. Stanowią one oto-
czenie instytucjonalne polityki gospodarczej, które oddziałuje słabiej
niż instytucje esencjonalne. Instytucje te w sposób wspólny tworzą
przestrzeń instytucjonalną determinującą charakter działania czło-
wieka, esencjonalne w zakresie istotowym, substrakcjonalne zaś na
peryferiach sfery instytucjonalnej.
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Bez względu jednak na metodologiczne podziały instytucji, po-
siadają one jedną wspólną cechę. Instytucje nie powstały raz, lecz
trwają w teraźniejszości i będą istniały w przyszłości w sposób
zmienny. Instytucje, tak jak rzeczywistość społeczno-gospodarcza,
podlegają nieustannym zmianom pod wpływem – i to nie jest błąd
myślowy – innych instytucji. Mówienie więc, że instytucje istnieją,
nie do końca jest precyzyjne. Owo ich istnienie należy traktować
jako ciągłe stawanie się. Już u początków instytucjonalizmu T.
Veblen pisał, że „struktura społeczna ulega zmianom, rozwija się,
przystosowuje do zmienionej sytuacji tylko poprzez modyfikacje
sposobu myślenia [który jest definiowany jako instytucja społeczna
– A.J.D.]. (. . . ) Postęp społeczny, zwłaszcza ujmowany z punktu
widzenia teorii ekonomicznej, polega na nieustannym, stopniowym
zbliżeniu się do względnie całkowitego przystosowania stosunków
zewnętrznych do stosunków wewnętrznych. Jednakże przystoso-
wanie to nie jest nigdy pełne, gdyż stosunki zewnętrzne podlegają
nieustannym zmianom w wyniku równie nieustannych zmian sto-
sunków wewnętrznych”36. Myśl T. Veblena mocno rozwinął D.C.
North, który przedstawił pięć twierdzeń w zakresie zmian insty-
tucjonalnych. Stanowią one dzisiaj dynamiczny obraz instytucji
ujęty w ramach podejścia ewolucyjnego, który to ukazuje istotę
procesu naturalnej selekcji37. Owymi ogólnymi twierdzeniami na
temat zmian instytucjonalnych są:

1. Ciągła interakcja między instytucjami i organizacjami w wa-
runkach ekonomicznego niedostatku czyni z konkurencji
klucz do zmian instytucjonalnych.

2. Konkurencja zmusza organizację do ciągłego inwestowania
w wiedzę i umiejętności, aby mogła przetrwać.

3. Ramy instytucjonalne dostarczają bodźców, które dyktują
rodzaje wiedzy i umiejętności postrzeganych jako konieczne
dla optymalizacji korzyści.

36T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 172.
37por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit.,

s. 270–272.
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4. Postrzeganie (percepcje) pochodzi z konstrukcji umysłowej
graczy.

5. Matryca instytucjonalna determinuje instytucjonalną
zmianę w sposób przyrostowy38.

Powyższych twierdzeń nie można jednak traktować oddzielnie.
Tworzą one pewien dynamiczny i holistyczny obraz procesu zmian
instytucjonalnych. W pierwszym twierdzeniu podkreśla się rozróż-
nienie pomiędzy instytucjami a organizacjami. Pierwsze stanowią
określone reguły gry, drugie natomiast odnoszą się do graczy czy
zespołów graczy. Na skutek konkurencji dochodzi więc do mode-
lowania ograniczeń tworzonych przez człowieka (zmiana instytu-
cji), które poprzez szereg interakcji wpływają na zmiany w or-
ganizacjach. „Jednostki jako aktorzy i składniki organizacji, po-
przez swoje działania stopniowo zmieniają reguły gry, rozwijając
w ten sposób nowe formalne ograniczenia w procesie interakcji”39.
W drugim twierdzeniu konkurencja nadal pozostaje głównym de-
terminantem zmian instytucjonalnych, pochodzącym z otoczenia.
Wymusza ona jednak inwestowanie w wiedzę i umiejętności, które
rodzą nowe możliwości działania jednostek w organizacji, co skut-
kuje finalnie zwiększeniem przewagi nad konkurentami. W trzecim
twierdzeniu mowa jest z kolei o tym, iż rodzaje wiedzy i umie-
jętności są zdeterminowane poprzez ramy instytucjonalne, w któ-
rych funkcjonuje organizacja. Czwarte twierdzenie odnosi się bez-
pośredni już do indywidualnych zdolności człowieka, którego per-
cepcja jest zdeterminowana indywidualną konstrukcją umysłową.
W ostatnim twierdzeniu D.C. North dokonuje swoistego spięcia
wcześniejszych tez, mówiąc, że „żywotność, rentowność, a nawet
przetrwanie organizacji społecznej zależy od istniejącej macierzy
instytucjonalnej. Ta instytucjonalna struktura umożliwia ich [or-

38por. D.C. North, The Five Proposition about Institutional Change, „Eco-
nomics Working Paper Archive at WUSTL”, 1993, s. 1–3.
39W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 270.
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ganizacji – A.J.D.] istnienie, a jej skomplikowana sieć współzależ-
nych kontraktów i innych relacji umożliwiła ich powstanie”40.

Wszelkie rodzaje instytucji, które ulegają nieustannym zmia-
nom, tworzą swoistą przestrzeń determinującą w różny sposób
działania człowieka. W literaturze przedmiotu nurtu neoinstytu-
cjonalnego można spotkać się z – jak się wydaje – dość intere-
sującą, oryginalną i stosunkową młodą teorią matrycy instytu-
cjonalnej. Stworzyła ją wywodząca się z nowosybirskiej szkoły
ekonomiczno-socjologicznej S. Kirdina. Teorię matrycy instytucjo-
nalnej opisywała w wielu publikacjach, z których na uwagę za-
sługują Institutional Matrice and Development in Russia41, In-
stitutional Matrices and Institutional Changes42, czyNew Syste-
mic Institutional Approach for Comparative Political and Econo-
mic Analysis43. W tym miejscu wydaje się zasadne wspomnieć
pokrótce główne jej zagadnienia. S. Kirdina swoją teorię buduje
na czterech fundamentalnych postulatach. Pierwszy z nich doty-
czy obiektywnego postrzegania zjawisk gospodarczych, które ist-
nieją w sposób niezależny od człowieka. Mają one charakter natu-
ralny, są dane przez Boga (God given character of economic pro-
cesses). Drugi postulat dotyczy społecznego myślenia (social thin-
king) i holistycznego postrzegania gospodarki. Właściwe zrozumie-
nie zjawisk w niej zachodzących wymaga więc analizy tejże gospo-
darki, rozumianej jako jeden z podsystemów społecznych, który
dotyczy alokacji zasobów. Trzecim postulatem jest holistyczne po-
dejście, które jest wyraźnie skoncentrowane na działaniach grupo-
wych i ogólnych regułach funkcjonowania wspólnoty. Ostatni po-
stulat mówi o tym, że istnieją specyficzne instytucje w gospodarce

40D.C. North, The Five Proposition about Institutional Change. . . , op. cit.,
s. 3.
41S. Kirdina, Institutional Matrices and Development in Russia, Novosibirsk

2001, 2. wyd.
42S. Kirdina, Institutional Matrices and Institutional Changes, „The 5th

International Symposium on Evolutionary Economics”, Pushchino 2003,
s. 182–195.
43por. S. Kirdina, New Systemic Institutional Approach for Comparative

Political and Economic Analysis, „Review of Radical Political Economics”,
2013, nr 45(3), s. 341–348.
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krajowej (S. Kirdina mówi tu o gospodarce Rosji), odmienne od
tych, które obowiązują w innych gospodarkach44.

Projekcja polityczna

Projekcja ideologiczna

Projekcja ekonomiczna

Rysunek 1.1: Obszary matrycy instytucjonalnej, źródło: S. Kirdina, In-
stitutional Matrices. . . (2003), op. cit.

Na bazie powyższych postulatów kształtuje się „znaczenie i rolę
instytucji bazowych, jako głównej składowej w zbiorze instytutów
społeczeństwa, będącą podstawą jego trwałości i rozwoju. (. . . )
To właśnie instytucje bazowe są podstawą matrycy instytucjo-
nalnej i ułatwiają analizę sił sprawczych, kryjących się pod po-
wierzchnią zjawisk społeczno-gospodarczych”45. Matryca instytu-
cjonalna otrzymała kształt trójwymiarowej przestrzeni (zob. rys.
1.1), którą opisują płaszczyzny: polityczna, ekonomiczna i ideolo-
giczna. Zjawiska gospodarcze istnieją więc w przestrzeni, którą
tworzą bazowe instytucje, pochodzące z płaszczyzny ekonomicznej

44por. S. Kirdina, Institutional Matrices. . . , op. cit.
45W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 61.

33



(instytucje regulujące proces reprodukcji bogactwa społecznego),
politycznej (struktura podejmowania decyzji i działań państwa)
i ideologicznej (normy zachowań i systemy wartości kształtujące
społeczne zachowania). Badanie więc konkretnych zjawisk gospo-
darczych oraz ich zrozumienie powinno bazować na kilku kluczo-
wych zasadach. W pierwszej kolejności należy więc wybrać dzie-
dzinę naukową, która będzie umożliwiała opisanie w sposób fun-
damentalny określone zjawisko gospodarcze, bądź też z perspek-
tywy której owo zjawisko będzie opisywane. Druga zasada mówi, iż
przedmiot badania jest określany z perspektywy jego genezy, a nie
tylko w ujęciu teleologicznym. Trzecia zasada metodologiczna jest
związana bezpośrednio ze społecznym charakterem badanego zja-
wiska (a social object). Dla poznania takiego zjawiska konieczny
jest osobisty kontakt i wyjście poza ramy teoretycznego poznawa-
nia. Oznacza to, że społeczno-ekonomiczna diagnoza lub zdolność
poznania implikuje, że istnieje pilna potrzeba dialogu. Czwarta
zasada mówi o konieczności połączenia różnych specjalistycznych
metod analitycznych na wszystkich etapach prac badawczych. Wy-
nika to ze skomplikowanego charakteru badanego zjawiska, szero-
kiego wachlarza informacji oraz konieczności głębokiego uzasad-
nienia przyjętych rozwiązań46. Interesującą propozycją, w kontek-
ście rozważań nad koncepcją optymalizacji inwestycji publicznych
w ujęciu neoinstytucjonalnym, jest zaproponowana przez S. Kir-
dinę konstrukcja matrycy instytucjonalnej. W oparciu o badania
nad systemami społecznymi i gospodarczymi tworzy ona swoisty
katalog bazowych instytucji, które wpisuje w trzy płaszczyzny:
polityczną, ekonomiczną i ideologiczną. Dla gospodarek dominu-
jących w większości krajów Europy i Stanów Zjednoczonych za-
proponowane instytucje oraz ich funkcje zostały zaprezentowane
w poniższej tabeli (zob. tabela 1.1). Powyżej przedstawiona ma-
tryca instytucjonalna określa bazowe instytucje, które stanowią
przestrzeń dla zjawisk gospodarczych oraz człowieka działającego.

46por. S. Kirdina, Institutional Matrices’ Concept in Meso-Level Social and
Economical Diagnosis: Case of Consulting, Russia, 2004, „The conference
»What is theory for? On the relationship between social theory and empi-
rical research«”, European Sociological Association, Paris 2004, 2–6.
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Poznanie tychże zjawisk możliwe jest więc poprzez poznanie insty-
tucji je kształtujących.

Struktura i funkcje instytucji bazowych
w gospodarkach rynkowych

Funkcje instytucji Instytucje
Projekcja ekonomiczna

Pochodzenie dóbr (system praw
własności)

Własność prywatna

Transfer dóbr Wymiana (kupno – sprzedaż)
Interakcje pomiędzy graczami Konkurencja
System pracy Umowy o pracę
Informacja zwrotna (efektyw-
ność)

Maksymalizacja zysku

Projekcja polityczna
Organizacja państwa Struktura federacji
System władzy Samorządność i pomocni-

czość
Rodzaj interakcji w podejmowa-
niu decyzji

System wielopartyjny i więk-
szość demokratyczna

Sposób obsadzania stanowisk
rządowych

Wybory

Informacja zwrotna Pozwy sądowe
Projekcja ideologiczna

Kierunek działań społecznych Indywidualizm
Prawne określenie struktury spo-
łecznej

Stratyfikacja, społeczeństwo
warstwowe

Przeważająca wartość społeczna Wolność
Zasady społecznych priorytetów Specjalizacja
Źródła nawiązywania relacji Atomizm

Tabela 1.1: Instytucje bazowe w gospodarce, źródło: S. Kirdina, G. Sand-
strom, Institutional Matrices Theory. . . , op. cit., ss. 6–8.

Powyższe rozważania ukazały istotę instytucji oraz odpowie-
działy na pytania, czym one są i w jaki sposób się zmieniają. Mowa
była także o różnego rodzaju typach tychże instytucji oraz przed-
stawiono próbę ich wpisania w matrycę instytucjonalną. W świe-
tle tego wszystkiego oraz w oparciu o obserwację rzeczywistości
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można zaryzykować twierdzenie, iż człowiek działający istnieje
w określonej sferze instytucjonalnej, której najróżniejsze insty-
tucjonalne siły z jednej strony go ograniczają, z drugiej nato-
miast dają mu możliwości działania. Sfera instytucjonalna może
być więc traktowana jako rzeczywistość, która jest opisywana in-
stytucjami w celu poznania zjawisk społeczno-gospodarczych oraz
samego człowieka, który działa. Omawiając matrycę instytucjo-
nalna, S. Kirdina zaproponowała postrzeganie zjawisk społeczno-
gospodarczych poprzez pryzmat projekcji ekonomicznej, politycz-
nej i ideologicznej. Trudno się z tym nie zgodzić, aczkolwiek na
sferę instytucjonalną można także patrzeć z zupełnie innej per-
spektywy. Skoro owa sfera instytucjonalna ma odzwierciedlać rze-
czywistość, nie możemy jej – w oparciu o jakiekolwiek założenie
metodologiczne – ograniczać. Rzeczywistość jest taka, jaka jest.
Zjawiska społeczno-gospodarcze powstają, trwają, ulegają ewolu-
cji i w końcu zanikają w rzeczywistości takiej, jaka jest. Podobnie
dzieje się z działającym człowiekiem, który działa w danej rze-
czywistości. Rzeczywistość ta, skoro jest postrzegana narzędziowo
jako sfera instytucjonalna, nie może być ograniczana poprzez pod-
miot poznania. Rzeczywistość jednak, rozumiana jako sfera insty-
tucjonalna, może być poznawana na różne sposoby czy z perspek-
tywy różnych projekcji. I tylko ludzkie ograniczenia powodują, iż
rzeczywistość określa się poprzez trzywymiarową sferę instytucjo-
nalną. Nietrudno chyba dostrzec różnice w procesie poznawania
działającego człowieka z perspektywy ekonomisty, astronoma czy
teologa. Każdy z naukowców będzie chciał poznać tego samego
człowieka, który działa. Sfera instytucjonalna, która będzie stano-
wiła środowisko działania tegoż człowieka, będzie jednak inaczej
definiowana. Dla ekonomisty może to być strumień instytucji eko-
nomicznych, politycznych i ideologicznych. Astronom będzie ba-
dał działania człowieka w świetle instytucji z obszarów fizyki czy
astronomii, a teolog będzie odnosił działania owego człowieka do
bodźców transcendentnych czy psychologicznych. Trzech różnych
naukowców stworzy więc trzy różne obrazy tego samego człowieka
działającego w określonej rzeczywistości; w rzeczywistości, która
jest jednak trochę inaczej postrzegana. To w tej charakterystyce

36



instytucjonalnego obiektywizmu poznawania znajduje uzasadnie-
nie m.in. teza S. Kirdiny, która jako jedną z zasad metodologicz-
nych stawia wymóg łączenia różnych metod badawczych47. Sfera
instytucjonalna jest więc zbiorem wszelkich bodźców kształtują-
cych działanie człowieka, którą można określać na różne sposoby.
Owa mnogość określeń dotyczy jednak tylko samej sfery instytu-
cjonalnej jako pewnego narzędzia myślowego czy metodologicz-
nego. W pełni obiektywne poznawanie więc określonego zjawi-
ska społeczno-gospodarczego czy w pełni obiektywne zrozumienie
sposobu działania człowieka możliwe może być jedynie na drodze
interdyscyplinarnego procesu poznawania. Pozostając w obszarze
Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, owa rzeczywistość społeczno-
gospodarcza, postrzegana jako sfera instytucjonalna, jest środowi-
skiem, który kształtuje określone formy działania człowieka, rodzi
nowe formy instytucjonalne i umożliwia zaistnienie określonych
zjawisk gospodarczych.

1.2 Teoria praw własności

W literaturze przedmiotu można spotkać wiele opracowań opi-
sujących teorię praw własności oraz inne teorie współtworzące
Nową Ekonomię Instytucjonalną (tj. teoria kontraktów czy kosz-
tów transakcyjnych), które ukazują ewolucję przedmiotowych za-
gadnień. Choć ich wartość poznawcza jest nieoceniona dla współ-
czesnej ekonomii, w tym opracowaniu przyjęta została odmienna
metoda ich prezentacji (zob. tabela 1.2). Autor niniejszego opra-
cowania proponuje, aby poszczególne teorie były prezentowane
z perspektywy instytucjonalnego porządku ekonomicznego, rozu-
mianego jako sytuacja, w której cały szereg instytucji determinuje
trwały rozwój gospodarczy48. Ów instytucjonalny porządek eko-
nomiczny jest tym samym, co dobrze znany w ekonomii ład gospo-

47por. Ibid.
48por. M. Burchard-Dziubińska, Rola instytucji w kształtowaniu ładu eko-

nomicznego, [w:] W poszukiwaniu nowego ładu ekonomicznego, red. A. Pollok
i S. Owsiak, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 17–18.
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darczy, który odnosi się do zasad zrównoważonego rozwoju49, po-
strzegany jednak w ujęciu instytucjonalnym. Omówienie poszcze-
gólnych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej w tej perspekty-
wie ma na celu ukazanie trzech aspektów zagadnień, których one
dotyczą. Pierwszym z nich jest element porządku ekonomicznego,
rozumiany jako swoisty przedmiot determinacji instytucjonalnej,
pozostający w zainteresowaniu danej teorii. Drugi aspekt dotyczy
sfery instytucjonalnej, który ujawnia sam sposób i źródło tejże
instytucjonalnej determinacji. Trzecią perspektywą takiej formy
prezentacji teorii NEI jest sam człowiek, który jest działającym
podmiotem. Proponowana metoda omawiania poszczególnych teo-
rii ukazuje więc, w jaki sposób działa człowiek w warunkach in-
stytucjonalnych determinantów, w zakresie określonego elementu
porządku instytucjonalnego pozostającego przedmiotem zaintere-
sowania określonej teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej.

Teoria Nowej Ekonomii Instytucjonalnej
I. Element in-
stytucjonalnego
porządku ekono-
micznego (przed-
miot)

II. Element sfery
instytucjonalnej
(warunki)

III. Działający
człowiek (pod-
miot)

Co jest przedmio-
tem instytucjonalnej
determinacji?
Jakie zjawiska spo-
łeczno-gospodarcze są
przedmiotem zainte-
resowania określonej
teorii?

Jakiego wycinka sfery
instytucjonalnej doty-
czy przedmiot okre-
ślonej teorii?
Jakie są źródła dzia-
łających instytucji?

W jaki sposób działa
człowiek?
Jaka logika przy-
świeca działaniu
człowieka gospodaru-
jącego?

Tabela 1.2: Schemat prezentacji teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej,
opracowanie własne

Teoria praw własności stanowi jeden z kluczowych elementów

49por. A. Matuszczak, Koncepcja zrównoważonego rozwoju w obszarze ekono-
micznym, środowiskowym i społecznym, „Rocznik Ekonomiczny KPSW w Byd-
goszczy”, 2009, nr 2, s. 125–132.
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Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Choć dotyka w sposób znaczący
zagadnień z dziedziny prawa, to jej historyczna ewolucja wpły-
nęła na rozwój myśli ekonomicznej. „W praktyce życia społeczno-
gospodarczego instytucja własności zajęła i utrzymuje niezwykle
ważne miejsce i odgrywa ogromną rolę w procesie efektywnego roz-
woju całego ustroju. Ekonomika instytucjonalna poświęca wiele
uwagi temu pojęciu, systemowi i strukturze własności, miejscu
w procesie ewolucji i uprawianiu polityki gospodarczej”50. Wła-
sność jako taka, jej rodzaje, prawa do posiadania czy alokacja za-
sobów to pojęcia, które nieustannie pojawiając się w rozważaniach
związanych z tą teorią, mają kluczowe znaczenie także w prze-
strzeni ekonomicznej. Początków tej teorii można się doszukiwać
już w twórczości. T. Veblena, lecz jej znaczącymi przedstawicie-
lami byli m.in. A.A. Alchain, H. Demsetz, R.H. Coase, S. Pejovich,
E.G. Furubotn czy L. de Alessi. Prawa własności, w kontekście go-
spodarki czy ekonomii, są o tyle znaczące, że determinują sposób
wykorzystania zasobów. Im bardziej ekskluzywne, wyłączne prawa
własności posiadają określone jednostki czy grupy społeczne, tym
większą posiadają oni motywację do działania w sferze gospo-
darki51. „Prawa własności opisują relacje pomiędzy właścicielem
i innymi. Jest więc to prawo do działania w relacji między oso-
bami, a nie pomiędzy osobą i przedmiotem własności. (. . . ) Stwa-
rza to współzależność gospodarczą kształtującą warunki konfliktu
i współpracy”52. Prawo własności jest także w końcu formą wła-
dzy, swoistą sankcją i upoważnieniem do podejmowania decyzji
o sposobie wykorzystywania zasobów. Jest to prawo do kontrolo-
wania aktywów, w tym także zasobów środowiskowych53. Należy

50W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 65.
51por. L.J. Alston i B. Mueller, Property Rights and the State, [w:] Handbook

of New Institutional Economics, red. C. Ménard i M.M. Shirley, Springer,
Heidelberg 2008, s. 574.
52P. Ollila, Principles of Institutional Economics – with Applications to Co-

operative Enterprises. . . , op. cit., s. 18.
53por. D.H. Cole, New Forms of Private Property: Property Rights in Envi-

ronmental Goods, [w:] Encyclopedia of Law and Economics, red. B. Bouckaert
i G. De Geest, Edward Elgar, Cheltenham 2000, t. II, Civil Law and Econo-
mics, s. 274.
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także powiedzieć, że prawa własności są identyfikowane z trans-
akcjami handlowymi na wielką skalę, przez co stają się jednymi
z wielu determinantów wzrostu gospodarczego54. Jako takie doty-
czą więc wszelkiego rodzaju skoordynowanych działań zmierzają-
cych do osiągania określonych celów gospodarczych55. Z powyż-
szego można wywnioskować, iż teoria praw własności wyjaśnia
podstawy wszelkich relacji międzyludzkich, także o charakterze
gospodarczym, co sprawia, że podjęcie próby jej przedstawienia
w niniejszych rozważaniach staje się uzasadnione.

1.2.1 Porządek ekonomiczny teorii praw własności

Przedstawiając teorię praw własności, w pierwszej kolejności
warto odpowiedzieć na pytanie o elementy porządku ekonomicz-
nego, których ona dotyczy. Co jest zatem przedmiotem instytucjo-
nalnej determinacji Property Right Theory? Jakich zjawisk gospo-
darczych czy społecznych ona dotyczy? Teoria praw własności, jak
wiele innych teorii nurtu nowego instytucjonalizmu, ewoluowała
pod względem interpretacji naukowej. Stałym jednak elementem,
który jest wspólny dla kolejnych jej (teorii) odsłon, jest istota wła-
sności. W szerokim ujęciu własność należy traktować jako pełną
władzę użytkowania i dysponowania określonymi przedmiotami
bądź dobrami, tak materialnymi jak i niematerialnymi. Na uwagę
zasługuje definicja własności autorstwa C. Staszewskiego, który
w swojej monografii poświęconej katolickiej doktrynie społeczno-
ekonomicznej pisze, iż „własność jest dobrem lub sumą dóbr gospo-
darczych, materialnych i niematerialnych, nad którymi jednostka
lub zbiorowość posiada władzę rozporządzania dla osiągnięcia ko-
rzyści własnych poprzez realizację dobra wspólnego”56. Definicja
ta, przez jej twórcę, została także osadzona w problematyce ekono-
micznej. W tej odsłonie własność jest postrzegana jako „suma dóbr
gospodarczych i przychodów z ich osiągania, stanowiąca przed-
54por. T. Veblen, Absentee Ownership. . . , op. cit., s. 31.
55por. J.R. Commons, Institutional Economics. Its Place in Political Eco-

nomy., op. cit., s. 303.
56C. Staszewski, Własność – zagadnienie społeczno-moralne, ODISS, War-

szawa 1981, s. 23.
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miot gospodarstwa jednostkowego, narodowego i międzynarodo-
wego”57. Na bazie powyższej definicji można już powiedzieć, iż
przedmiotem instytucjonalnego porządku, pozostającym w zainte-
resowaniu tejże teorii, jest sama własność, która dla ekonomistów
będzie oznaczała fundament najróżniejszych stosunków gospodar-
czych oraz społecznych. Wszak suma dóbr stanowiąca przedmiot
gospodarstwa z definicji C. Staszewskiego jest niczym innym, jak
określonymi zasobami gospodarczymi, czy – mówiąc jeszcze pre-
cyzyjniej – czynnikami produkcji. „Własność środków produkcji
jest stosunkiem społecznym, na którym opiera się cały skompliko-
wany system stosunków międzyludzkich, zawiązujących się w spo-
łecznym procesie produkcji. Własność środków produkcji decyduje
bowiem o sposobie ich używania, a tym samym wyznacza możli-
wość kooperacji i podziału pracy, a zarazem określa ich granice”58.
Własność jest więc tym elementem instytucjonalnego porządku
ekonomicznego, który tworzy swoistą wiązkę uprawnień59 przy-
sługujących właścicielowi przedmiotów własności, co finalnie de-
terminuje sposób ich alokacji w gospodarce. Owa alokacja zasobów
pozostających w posiadaniu właściciela praw do ich własności jest
niczym innym, jak bezpośrednim skutkiem ich (właścicieli) inten-
cjonalnego bądź nieintencjonalnego działania w gospodarce60.

Pierwsze rozważania na temat własności rozumianej jako ele-
ment instytucjonalnego ładu gospodarczego można już dostrzec
w twórczości T. Veblena. W swoim dzieje pt. Teoria klasy próż-
niaczej , w rozdziale poświęconym współzawodnictwu majątko-
wemu, stwierdza, iż obok próżniactwa własność jest jednym z ele-
mentów struktury społecznej. Genezę powstania systemu posia-
dania określonych dóbr na własność twórca instytucjonalizmu wi-
dzi w praktykach posiadania na własność kobiet oraz rozróżnia-

57Ibid., s. 24.
58O. Lange, Ekonomia polityczna, PWN, Warszawa 1978, t. 1, 2, s. 28.
59por. J. Wilkin i M. Iwanek, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii,

WNE, Warszawa 1997, s. 99.
60por. F.A. Hayek, Studies in Philosophy, Politics and Economics, Routledge

& Kegan Paul, London 1967, s. 96–105.
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nia pracy kobiet i mężczyzn61. „Wszędzie, gdziekolwiek występuje
własność prywatna – stwierdza dalej T. Veblen – nawet w formie
bardzo mało rozwiniętej, proces ekonomiczny przybiera charakter
walki między ludźmi o posiadanie dóbr. W teoriach ekonomicz-
nych (. . . ) traktuje się z reguły tę walkę o bogactwo jako walkę
o byt. (. . . ) W teorii ekonomicznej walkę o bogactwo w warunkach
nowoczesnego uprzemysłowienia traktuje się więc obecnie często
jako współzawodnictwo w podnoszeniu poziomu życia”62. Powsta-
nie więc własności prywatnej, u początku myśli instytucjonalnej,
stanowi istotny element rozwoju wszelkich aspektów struktury
społecznej powiązanych z systemem własności. Posiadanie okre-
ślonych dóbr staje się podstawą szacunku innych do ich (dóbr)
właściciela, a także szacunku tegoż właściciela do samego siebie.
Jak dalej pisze T. Veblen, „w każdej społeczności, w której ist-
nieje własność prywatna, dla zachowania równowagi ducha trzeba
posiadać przynajmniej tyle co inni, których uważa się za równych
sobie, posiadanie zaś nieco większej ilości dóbr jest niezwykle po-
żądane”63.

Kolejne pokolenia ekonomistów, pod wpływem veblenowskiej
koncepcji własności i teorii klasy próżniaczej, w obliczu realnych
zjawisk gospodarczych i społecznych, stworzyły i rozwijały ekono-
miczną teorię praw własności. Na uwagę zasługują przede wszyst-
kim A.A. Alchain64, H. Demsetz65, R.H. Coase66, S. Pejovich67

czy E.G. Furubotn68. Ich rozważania na temat własności spro-
wadzają się w głównej mierze do przedstawienia istoty różnego

61por. T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 22–24.
62Ibid., s. 24–25.
63Ibid., s. 30.
64por. A.A. Alchian, Some Economics of Property, Rand Corporation, Santa

Monica 1961.
65por. H. Demsetz, The Exchange and Enforcement of Property Rights, „Jo-

urnal of Law and Economics”, 1964, t.7, nr 10, s. 11–26.
66por. R.H. Coase, The Problem of Social Cost, „Journal of Law and Eco-

nomics”, 1960, nr 3, s. 1–44.
67por. S. Pejovitch, Toward a General Theory of Property Rights, „Journal

of Economics”, 1971, t.31, nr 1–2.
68por. Eirik G. Furubotn i S. Pejovitch, Introduction. The New Property

Rights Literature, [w:] The Economics of Property Rights, red. Eirik Grund-
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rodzaju praw własności w procesach decyzyjnych w gospodarce.
W świetle ekonomicznej teorii praw własności wydaje się istotnym
stwierdzenie, iż to „nie organizacja, ale jednostka ludzka w ra-
mach wspólnoty jest obiektem analizy, skupiającej się na indy-
widualnych zachowaniach maksymalizujących funkcję użyteczno-
ści, a więc – od instynktu do zachowań przecierających ścieżkę
instytucji własności”69. Owe ludzkie zachowania i decyzje podej-
mowane w obszarze gospodarki są determinowane strukturą praw
własności, które z kolei mogą mieć istotne konsekwencje w procesie
alokacji zasobów70. W gospodarce, gdzie dochodzi do niezliczonej
ilości procesów wymiany, jasno określone i egzekwowane prawa
własności stanowią ich fundament71. „Własność niewątpliwie zaj-
muje centralne miejsce w strukturach życia społecznego, miejsce
tak ważne, że zdaniem niektórych autorów nie można wyobrazić
sobie niczego, co zasługiwałoby na miano społeczeństwa, bez ja-
kiejś instytucji własności”72. Z perspektywy ekonomii można więc
zaryzykować stwierdzenie, iż własność stanowi ten element insty-
tucjonalnego porządku ekonomicznego, który determinuje sposób
postępowania człowieka. W tym świetle można powiedzieć, iż „w-
łasność jest to instytucja społeczna i tym samym wzorzec zacho-
wań odziedziczony z przeszłości, odnoszący się do relacji jednostki
i zbiorowości wobec rzeczy i dóbr w sytuacjach zawierających za-
miar ich wykorzystania”73, wpisująca się w mozaikę elementów
kształtujących instytucjonalny porządek ekonomiczny.

tvig Furubotn i Svetozar Pejovitch, Ballinger Publishing Company, Cambridge
1974, s. 1–9.
69W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 66.
70por. A.A. Alchian i H. Demsetz, The Property Right Paradigm, „The Jo-

urnal of Economic History”, 1973, t.33, nr 1, s. 19.
71por. M. González-Dı́az i L. Vázquez, Make-or-Buy Decisions: A New Insti-

tutional Economics Approach, [w:] New Institutional Economics. A guidebook,
Cambridge University Press, Cambridge 2008, s. 275.
72A. Reeve, Własność, [w:] Przewodnik po współczesnej filozofii politycznej,

red. R.E. Goodin i F. Pettit, Książka i Wiedza, Warszawa 2002, s. 711.
73W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 67.
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1.2.2 Sfera instytucjonalna praw własności

Teoria praw własności dotykając problematyki własności i po-
siadania dóbr w gospodarce, postrzega ją (własność) jako istotny
determinant działania ludzkiego. Pojawiają się także w literatu-
rze określenia ‘instytucja własności’, co wskazuje na jej instytu-
cjonalny charakter. W tym miejscu należy skupić się nad aspek-
tem źródeł pochodzenia przedmiotowego tu elementu instytucjo-
nalnego porządku ekonomicznego. Można więc zadać kluczowe py-
tanie dla tego etapu niniejszych rozważań. Gdzie instytucja wła-
sności jest ulokowana w sferze instytucjonalnej? W jaki sposób
determinuje i ogranicza gospodarczą aktywność człowieka? Jaką
przestrzeń instytucjonalną tworzy, kształtując porządek gospodar-
czy? Powiedziane zostało już wcześniej, iż własność stanowi jeden
z elementów instytucjonalnego porządku gospodarczego, a tym
samym stanowi przedmiot zainteresowania teorii praw własności.
Przechodząc w tym miejscu do dynamicznego obrazu sfery insty-
tucjonalnej, na własność można spojrzeć z perspektywy jej ope-
racjonalizacji. W odróżnieniu od własności jako takiej, instytucja
własności staje się w tym momencie elementem sfery instytucjo-
nalnej. W dziele T. Veblena czytamy, że „pierwotny typ własno-
ści, mający swe źródło w grabieży i uprowadzaniu ludzi, zaczyna
być wypierany przez pierwociny organizacji wytwórczości w opar-
ciu o prywatną własność niewolników. (. . . ) Własność wciąż nosi
jeszcze charakter łupu, lecz coraz wyraźniej w miarę rozwoju kul-
tury staje się przede wszystkim świadectwem sukcesu”74. Wła-
sność w ujęciu veblenowskim staje się elementem struktury eko-
nomicznej, która to determinuje takie, a nie inne zachowania wła-
ścicieli określonych wysoko cenionych dóbr75. Tworzy się więc cały
system determinujący sposób pracy, zachowywania się, prowadze-
nia domu czy konsumpcji, jednym słowem – system próżnowania,
który opiera się na fundamencie posiadania takich czy innych dóbr.
Ów system praw własności można traktować jako pierwociny sfery
instytucjonalnej w omawianym tu zakresie własności. Kształtuje

74T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 27.
75por. Ibid., s. 34–62.
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się sfera instytucjonalna, posiadająca swoje źródła w pierwotnych
formach społeczności i organizacji, która to w naukach ekonomicz-
nych ewoluowała do współczesnej formy.

Problematyka instytucji własności jest przedmiotem rozważań
wielu dyscyplin naukowych, co może świadczyć o tym, że jest ona
ważnym elementem trwania społeczeństwa. Z perspektywy nauk
prawniczych instytucja własności „ jest podstawową formą włada-
nia dobrami przyrody. W sensie konstytucyjnym obejmuje wła-
sność i inne prawa majątkowe. W prawie cywilnym pozwala na
władanie, pobieranie pożytków i rozporządzanie rzeczą w grani-
cach wyznaczonych przez ustawy i zasady współżycia społeczno-
gospodarczego”76. Z punktu widzenia nauk ekonomicznych insty-
tucja własności determinuje wszelkie stosunki społeczne, które to
powstają w celu funkcjonowania rynku jako ciągłego procesu wy-
miany zasobów gospodarczych. W tym kontekście powstaje swo-
ista struktura czy system praw własności, który w sensie instytu-
cjonalnym ogranicza i determinuje rozwój gospodarczy. Definiując
własność jako prawnie zagwarantowaną możliwość pełnego rozpo-
rządzania określonym dobrem, można stwierdzić z całą pewnością,
iż instytucja własności, wraz z całym systemem praw własności,
wpisuje się w ten element sfery instytucjonalnej, który jest mocno
powiązany z regułami i normami legalizmu. Można więc zaryzy-
kować stwierdzenie, iż instytucje własności kształtują określony
element sfery instytucjonalnej, który będzie utożsamiany z nor-
matywnym systemem stanowionego prawa. System ten należy ro-
zumieć jako zbiór najróżniejszych relacji, które zachodzą pomię-
dzy uczestnikami rynku, a które to w odpowiedni sposób regu-
lują i kształtują procesy alokacji dóbr. W obszarze zainteresowania
nauk ekonomicznych, ów system własności będzie regulowany od-
powiednimi przepisami prawa, które regulują chociażby wymianę
handlową, prawa konsumenckie czy zasady sprzedaży.

W kontekście instytucjonalnych warunków kształtujących za-
chowania ludzkie w sferze gospodarki na uwagę zasługuje problem

76por. M. Zalesko, Wybrane aspekty teorii praw własności, „Ekonomia
i Prawo”, 2007, t.3 Własność i kontrola w teorii i praktyce, nr 1, s. 62.
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systemów praw własności. W celu ich poznania i przedstawienia
warto je jednoznacznie zdefiniować. W. Stankiewicz pisze, że „system
praw własności jest to zbiór relacji między instytucjami regulującymi
stosunki międzyludzkie w związku z koniecznością wykorzystywania
ograniczonych zasobów”77. Na bazie tej definicji tworzy on dość pro-
sty i ogólny model owego zbioru relacji, który jednak dość dokład-
nie odzwierciedla współczesne interpretacje teorii praw własności.
W systemie tym współistnieją dwa podzbiory: rodzajów czy pozio-
mów praw własności oraz gwarancji ochrony z nimi związanymi.
Pierwszy z nich zawiera trzy typy praw własności, które determi-
nują stosunek właściciela do przedmiotu posiadania. Podzbiór drugi
natomiast ukazuje trzy poziomy podstaw do działania (gwarancji)
właścicieli zgodnie z przysługującym im poziomem praw własności.
Na pierwszym poziome (PW1) znajduje się władanie, które daje wła-
ścicielowi pełne prawo do dysponowania przedmiotowym dobrem,
włącznie z prawem do jego zniszczenia. Poziom ten jest gwaranto-
wany mechanizmem przymusu (GPW1), który z kolei determinuje
sposób podejmowania decyzji związany z posiadanym prawem wła-
sności. Drugi poziom w podzbiorze praw własności mówi o prawie
do zarządzania dobrem (PW2), które to jest związane z mechani-
zmem delegowania poszczególnych funkcji przez wyższego właści-
ciela. Ta funkcja praw własności jest związana z gwarancją ochrony
pozyskiwania informacji (GPW2), które są niezbędne do zarządza-
nia podmiotami gospodarczymi w granicach tego poziomu systemu
praw własności. Trzecim i ostatnim poziomem praw własności jest
prawo użytkowania (PW3) określonego dobra zgodnie z zasadami
zdefiniowanymi przez właściciela. Ta forma własności jest umoco-
wana gwarancją ochrony działającą wg mechanizmu ubezpieczenia
(GPW3). Gwarantuje ona, iż prawo użytkowania określonego dobra
w gospodarce będzie mogło być realizowane w sposób pewny i efek-
tywny z punktu widzenia użytkownika. Zakres użytkowania określo-
nego dobra na tym poziomie praw własności jest także definiowane
przez właściciela, co wynika z jego prawa do władania78.

77W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 67.
78por. Ibid., s. 67–68.
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Powyżej przedstawiony model systemu praw własności jest
zbieżny z jednym z głównym twierdzeń teorii praw własności,
który mówi, że optymalna alokacja zasobów w gospodarce jest
mocno uzależniona od motywacji podmiotów nimi dysponującymi.
Dlatego tak ważna wydaje się analiza dynamiki celów człowieka
kontraktującego w instytucjonalnej sferze społeczno-gospodarczej.
„Uprawnienia własnościowe stanowią podstawowy element archi-
tektury otoczenia instytucjonalnego. Ich głównym zadaniem jest
łagodzenie czy też eliminowanie konfliktów, do jakich może do-
chodzić w ramach gospodarowania potencjałem ekonomicznym.
Na skutek właściwie zdefiniowanych uprawnień własnościowych
człowiek może więcej wysiłku poświęcać działalności produkcyj-
nej”79, co z kolei pozwala optymalizować efektywność procesów
w przedsiębiorstwie i pozytywnie wpływać na poziom instytucjo-
nalnego porządku ekonomicznego w gospodarce. Motywacja za-
tem jest w pewnym sensie pochodną uprawnień własnościowych,
które stanowią – mówiąc językiem neoinstytucjonalnym – element
sfery instytucjonalnej. S. Pejovich, pisząc o własności prywatnej,
mówi o swoistej wiązce praw własności, na którą składa się prawo
do posiadania, użytkowania i zarządzania, prawo do przenosze-
nia własności na inne podmioty oraz prawo do czerpania korzy-
ści z posiadania określonego dobra80. Ową wiązkę praw własności
można traktować jako swoiste siły instytucjonalne, które umożli-
wiają i/lub ograniczają podejmowanie działań w gospodarce. Ele-
ment instytucjonalnej sfery w teorii praw własności można do-
strzec także w twórczości A.A. Alchaina, który wymienia kilka
kluczowych z tej perspektywy elementów. Są to w głównej mie-
rze: (1) przestrzeń działalności gospodarczej lub sposób użytko-
wania zasobów, jako przedmiot decyzji gospodarczych, (2) pro-
ces podejmowania decyzji przez właścicieli posiadających różne
rodzaje (poziomy) praw własności oraz (3) możliwość cedowa-

79M. Zalesko, Prawa własności filarem rozwoju gospodarczego, „Ekonomia”,
2013, nr 4(25), s. 94.
80por. S. Pejovitch, Economic Analysis of Institutions and Systems, Kluver

Academic Publishers, Dordrecht 1995, s. 66.
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nia praw własności na inne podmioty gospodarcze81. Nietrudno
dostrzec w powyższych elementach charakteru zewnętrznego –
przynajmniej w jakiejś części – ich pochodzenie czy umocowanie.
Każdy z nich jest uzależniony od systemu prawnego, czy od okre-
ślonych norm i zasad pozaprawnych, które obowiązują w danej
gospodarce. Przestrzeń działalności gospodarczej, sposób użytko-
wania zasobów, proces podejmowania decyzji czy procedura ce-
dowania praw własności to są te elementy, które są w taki czy
inny sposób zdefiniowanymi instytucjami determinującymi działa-
nia człowieka. „Prawa własności są instrumentem społeczeństwa
i czerpią znaczenie z faktu, że pomagają one ludziom w formuło-
waniu tych oczekiwań, które mogą w sposób rozsądny utrzymać
ich relacje z innymi”82.

Instytucje praw własności, a raczej sposób ich postrzegania
i definiowania, od czasów T. Veblena w sposób bardzo wyraźny
ewoluował. Współcześnie instytucje te przybierają formę systemu
praw własności, który w głównej mierze jest oparty na własności
publicznej i prywatnej. Taka dychotomiczna struktura niesie za
sobą istotne konsekwencje w procesie alokacji zasobów w gospo-
darce. Własność publiczna jest definiowana jako prawo do korzy-
stania z dóbr deficytowych przez każdego człowieka z wyjątkiem
„właściciela nieobecnego” (z ang. absentee owners). Oznacza to –
jak piszą A.A. Alchain i H. Demsetz – że własność publiczna jest
dostępna dla tego, kto będzie pierwszy (z ang. first-come) i podają
przykład korzystania z dróg publicznych. Kolejna osoba będzie
mogła z tejże przykładowej drogi publicznej skorzystać w danym
miejscu, jak ów pierwszy już odjedzie83. Na przeciwnym biegunie
systemu praw własności znajduje się własność prywatna. Daje ona
możliwość swobodnego korzystania z zasobów, także tych ograni-

81por. A.A. Alchian, Some Implications of Recognitions of Property Wright
Transaction Costs, [w:] The Economic Foundations of Property Right, red.
S. Pejovitch, Edward Elgar, Cheltenham 1997, s. 12.
82H. Demsetz, Toward a Theory of Property Rights, „The American Econo-

mic Review”, 1967, t.57, nr 2, Papers and Proceedings of the Seventy-ninth
Annual Meeting of the American Economic Association, s. 347.
83por. A.A. Alchian i H. Demsetz, The Property Right Paradigm. . . , op. cit.,

s. 19.
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czonych, zgodnie z suwerenną decyzją właściciela. Dlatego ludzie
dążą do przekształcania własności wspólnej na własność prywatną,
co jest jednak ograniczone i uregulowane odpowiednimi normami
i zasadami84. System praw własności ukazywany z perspektywy
własności wspólnej i prywatnej, który własność postrzega jako
wspomnianą już wcześniej wiązkę relacji, jest budowany na zasa-
dzie wyłączności do posiadania określonych dóbr. Spektrum wy-
łączności w prawach własności jest tutaj bardzo szerokie. Na jed-
nym biegunie znajduje się pełna dostępność do zasobów dla każ-
dego człowieka, na drugim zaś istnieje całkowite ograniczenie do-
stępności tylko dla jednego człowieka. Zakres ten obejmuje cały
szereg form pośrednich rodzajów praw własności, od własności
wspólnej do własności indywidualnej85. „Ogólnie można pojęcie
własności grupowej (komunalnej) określić w przeciwstawieniu do
systemu wolnego dostępu ze wskazaniem na różnice z pojęciem
własności prywatnej. Jeśli przeto wyłączne prawo własności na
dany obiekt należy tylko do części zbiorowości podmiotów gospo-
darczych, to mamy do czynienia z systemem własności komunalnej
(grupowej). Z drugiej strony trzeba pamiętać, że jednostka dyspo-
nuje w tym systemie wyłącznym prawem własności tylko jako czło-
nek wspólnoty, w relacjach z pozostałymi jednostkami grupy”86.
Tak rozumiany system praw własności stanowi określone normy
i zasady, które często przybierają formę aktów normatywnych, ma-
jące na celu umożliwienie optymalnej alokacji zasobów w gospo-
darce. Stworzenie stabilnych struktur dla relacji międzyludzkich
w działalności gospodarczej umożliwia przede wszystkim zmniej-
szanie niepewności gospodarowania87. Bez względu na to, jak ów
system reguluje kwestie własności, kluczowym dla tego etapu roz-
ważań jest stwierdzenie, że system ten reguluje sposób działania
człowieka. Owa funkcja regulacyjna, w kontekście nowego instytu-
cjonalizmu przybiera więc charakter instytucji, co pozwala wpro-

84por. Ibid., s. 22–23.
85por. A.M. Honorè, Ownership, [w:] Oxford Essays in Jurisprudence, red.

A.G. Guest, Oxford University Press, London 1961.
86W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 72.
87por. D.C. North, Institutions. . . , op. cit., s. 6.
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wadzić do rozważań pojęcie ‘instytucji własności’. Cały system
praw własności, w skład którego wchodzą różne formy instytu-
cjonalne, stanowi natomiast element całej instytucjonalnej sfery
kształtującej aktywność ludzka gospodarce.

1.2.3 Człowiek a prawa własności

Przedmiotem teorii praw własności jest instytucja własności,
która wpisuje się w sferę instytucjonalną determinującą działa-
nia człowieka w gospodarce. W tym miejscu należy postawić ko-
lejne pytanie, które dopełni jej (teorii praw własności) prezentację
zgodnie z przyjętą w niniejszych rozważaniach metodą. W jaki spo-
sób pod wpływem instytucjonalnych determinantów systemu praw
własności działa człowiek? Jaka logika przyświeca temu działaniu?
Analiza twórczości głównych przedstawicieli teorii praw własności
ukazuje, iż posiadane prawa do własności mają kluczowe znacze-
nie przy podejmowaniu decyzji w gospodarce. Z kolei działania
podmiotów gospodarczych, także i państwa, wpływają na budo-
wanie instytucjonalnego ładu gospodarczego. Dość optymistycz-
nie twierdzenie podał F.A. Hayek, który powiedział, w kontek-
ście praw własności, że istnieją określone instytucjonalne normy
i zasady, które determinują lepszą koordynację działań podmio-
tów gospodarki, umożliwiając tym samym optymalne przetrwa-
nie gospodarczych organizmów88. W tym kontekście można mó-
wić o tzw. fragmentacji absolutnych praw własności. „W ekono-
micznej teorii praw własności wskazuje się, że fragmentacja ab-
solutnych praw własności i operacje rynkowe służą do nadania
zasobom dóbr jak najwyższej użyteczności. Fragmentacja absolut-
nych praw własności owocuje zdefiniowaniem – w przepisach praw-
nych czy konkretnym kontrakcie – relatywnych praw własności”89.
Działania człowieka, ograniczone instytucjonalnymi normami i za-
sadami, sprowadzają się do takiego kształtowania praw własno-
ści do określonego dobra, aby maksymalizować jego wartość ryn-

88por. F.A. Hayek, The Results of Human Action. . . , op. cit., s. 96–100.
89R.M. Jakubowski, Efektywność gospodarcza w ujęciu ekonomicznej teorii

praw własności – wybrane zagadnienia, „Ekonomia i Prawo”, 2006, nr 2, s. 69.
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kową. Absolutne prawo własności dotyczy tutaj w sposób bezpo-
średni prawa do posiadania określonego dobra. Z kolei relatywne
prawo własności jest związane z szeregiem podmiotowych ogra-
niczeń, które tworzą określoną wiązkę praw własności. Dla uka-
zania istoty mechanizmu fragmentacji absolutnych praw własno-
ści można posłużyć się przykładem chociażby sprzedaży laptopa.
Mamy więc dwa podmioty (A i B), których celem jest sprzedaż
dokładnie takiego samego pod względem technologicznym kompu-
tera przenośnego (K ), który u każdego z nich ma taką samą war-
tość rynkową (P) i użyteczność (U ). Sprzedawca A oferuje laptop
K swoim potencjalnym klientom za cenę P . Na skutek procesu
sprzedaży sprzedawca przekazuje absolutne prawa własności do
przykładowego tu laptopa swojemu klientowi, który staje się jego
właścicielem. Sprzedawca B chce jednak zoptymalizować efektyw-
ność swojej sprzedaży poprzez zwiększenie poziomu alokacji swoich
dóbr w gospodarce. W tym celu korzysta z mechanizmu fragmen-
tacji absolutnych praw własności. Zgodnie instytucjonalnymi wa-
runkami, które go ograniczają, zwiększa użyteczność komputera
przenośnego K, tworząc podmiotowe ograniczenia dla tej trans-
akcji. Przedmiot wymiany zostaje doposażony np. w system ope-
racyjny, program antywirusowy, torbę ochronną czy dodatkowy
osprzęt komputerowy. Kupujący decydując się na zakup laptopa
K u sprzedawcy B jest zmuszony do akceptacji przykładowych tu
ograniczeń praw własności. Jest to jednak korzystne dla niego,
gdyż uzyskuje prawo do posiadania dobra o większej użyteczności.
Z kolei podjęcie takiej decyzji przez sprzedającego B optymalizuje
wolumen jego sprzedaży. Podejmowanie decyzji o fragmentacji ab-
solutnych praw własności determinowane instytucjami własności
jest źródłem obopólnych korzyści dla stron transakcji, gdyż gene-
rują dodatkową rentę poprzez wzrost wartości podmiotu wymiany
praw własności90.

W gospodarce działania człowieka – w tym także podejmo-
wanie decyzji dotyczące alokacji dóbr – są realizowane na skutek

90por. L. Alessi, Property Rights, Transaction Cost, and X-efficiency, „A-
merican Economic Review”, 1983, nr 73, s. 64–81.
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określonej motywacji, która to jest uzależniona od stopnia posia-
danych praw własności. Im pełniejszy jest poziom własności, tym
motywacja jest silniejsza, co umożliwia optymalne gospodarowa-
nie relacjami pomiędzy podmiotami gospodarki91. „Zdaniem teo-
retyków praw własności najbardziej wydajną gospodarką jest ta
oparta na pełnej własności prywatnej, o charakterze wyłącznym
i transferowalnym. Należy również zgodzić się ze stwierdzeniem,
że system społeczno-gospodarczy oparty na prywatnej własności,
w którym zapewniony jest niczym nieskrępowany transfer praw
własności, prowadzi do stosunkowo najlepszej alokacji zasobów
w relacji z innymi rodzajami gospodarek”92. Własność prywatna,
która związana jest z ponoszeniem przez właściciela określonych
kosztów zewnętrznych, ale i także z prawem czerpania korzyści
wynikających z prawa do własności, motywuje go do bardziej efek-
tywnego wykorzystywania przedmiotowych zasobów93. W podob-
nym tonie wypowiada się S. Pejovich, który podkreśla, że tylko
prywatna własność gwarantuje pełnię uprawnień własnościowych,
którą rozumie jako wiązkę praw własności składającą się z indywi-
dualnego prawa posiadania, swobody użytkowania i zarządzania,
prawa do zbywania i przywłaszczania korzyści z tytułu posiadania
określonego dobra94. Z powyższego można wnioskować, że dzia-
łania człowieka polegające w głównej mierze na sposobie alokacji
dóbr w gospodarce są uzależnione od formy własności. Instytucja
własności determinuje więc indywidualne działania, a zmiany praw
własności wynikają z chęci zwiększania poziomu użyteczności95.

Wiązka praw własności, która pojawiała się kilkukrotnie w po-
wyższych rozważaniach, stanowi fundament dla dość interesują-
cego modelu struktury praw własności. Przedstawia on swoiste
pakiety uprawnień do sposobów korzystania z określonych dóbr,

91por. J. Wilkin i M. Iwanek, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii . . . ,
op. cit., s. 98–100.
92M. Zalesko, Prawa własności filarem rozwoju gospodarczego. . . , op. cit., s.

94.
93por. H. Demsetz, Toward a Theory of Property Rights. . . , op. cit., s. 365.
94por. S. Pejovitch, Economic Analysis of Institutions and Systems. . . , op.

cit., s. 66.
95por. E.G. Furubotn i S. Pejovitch, Introduction. . . , op. cit., s. 9.
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co z kolei determinuje sposób działania właścicieli. „Prawa wła-
sności określają działania, które indywidualnie możemy podjąć
w stosunku do innych osób. Jeśli jedna osoba ma prawo, ktoś inny
ma współmierny obowiązek przestrzegania tego prawa”96. Model
form własności i wiązek praw ukazuje różne sposoby możliwych
działań człowieka, korzystając z powszechnej puli zasobów (z ang.
common-pool resources). Owa powszechna pula zasobów jest ro-
zumiana jako dobra ekonomiczne. „Takie zasoby mają dwie ważne
z ekonomicznego punktu widzenia cechy – wyłączenie jednostek
z ich użytkowania przy pomocy barier fizycznych lub instrumentów
prawnych jest kosztowne, a korzyści pozyskiwane przez daną jed-
nostkę są odejmowane od korzyści innych jednostek”97. Prawa wła-
sności zostały podzielone na pięć typów uprawnień, które umożli-
wiają korzystanie z powszechnej puli zasobów i odniesione zostały
do pięciu grup posiadaczy praw własności (zob. tabela 1.3). W gro-
nie praw własności zostały zdefiniowane prawa do wejścia, pozy-
skiwania, zarządzania, wykluczania i alienacji. Pierwsze z nich jest
definiowane jako prawo do wejścia (access) w fizyczną przestrzeń
i niesubtraktywnego cieszenia się z korzyści z tego wynikających.
Oznacza to, że korzystanie z prawa posiadania określonych dóbr
nie odcina innych od tego samego prawa. Fakt wyjścia z rodziną
na wędrówkę po lesie jest przykładem takiego właśnie typu upraw-
nień, pod warunkiem, że nie jest to las prywatny z ograniczonym
dostępem regulowanym odmienną formą praw własności, z któ-
rego korzystanie nie odcina innych ludzi do cieszenia się podobną
wędrówką po tym samym lesie. Uprawnienia do pozyskiwania (wi-
thdrawal) to prawo do uzyskania określonych jednostek zasobów
lub produktów systemu zasobów dla własnej korzyści. Ta forma
uprawnień będzie odzwierciedlała sytuację, w której przykładowy
spacer zamieni się w zbieranie np. leśnych jagód i poziomek, które
zostaną spożyte przez dzieci ku ich radości z doznań smakowych.
Trzecią formą uprawnień jest zarządzanie (managment). Jest ono

96E. Ostrom, Private and Common Property Right, [w:] Encyclopedia of Law
and Economics, red. B. Bouckaert i G. De Geest, Edward Elgar, Cheltenham
2000, t. II, Civil Law and Economics, s. 339.
97W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 73–74.
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tu definiowane jako prawo do regulowania wzorców użytku we-
wnętrznego i przekształcania zasobów poprzez ich poprawę. Kon-
tynuując przykład rodzinnej wędrówki po lesie, prawo do zarzą-
dzania można zobrazować w taki oto sposób. Ojciec rodziny, wi-
dząc korzyści ze spożywania przez swoje dzieci owoców leśnych,
podejmuje decyzję o regularnym i doskonalszym sposobie zbiera-
nia, a może i nawet uprawie tychże jagód i poziomek, optymali-
zując ich alokację. Kolejnym typem uprawnień jest wykluczanie
(exclusion), które należy rozumieć jako prawo do określania wej-
ścia i pozyskiwania zasobów przez innych oraz prawo do ustalania
sposobu przekazywania tychże praw. W tym momencie przykła-
dowa rodzina z powyższej leśnej wędrówki, stając się właścicie-
lem runa leśnego, określa, kto może wchodzić na (już) ich teren
uprawy i na jakich zasadach może zbierać owe jagody i poziomki
w celu np. konsumpcji. Ostatnim rodzajem uprawnień jest aliena-
cja (alienation). Została ona zdefiniowana jako prawo do sprzedaży
lub dzierżawy praw do zarządzania (management) i wykluczania
(exclusion)98.

Rodzaje
uprawnień

Klasy posiadaczy praw własności

Zupełni
posia-
dacze

Wła-
ściciele

Petenci Upra-
wnieni
użytko-
wnicy

Upra-
wnieni
uczest-
nicy

Wejście X X X X X
Pozyskiwanie X X X X
Zarządzanie X X X X
Wykluczanie X X
Alienacja X

Tabela 1.3: Wiązki praw powiązane z pozycją własności, opracowanie
własne, źródło: E. Ostrom, C. Hess, Private and common property rights,
op. cit.

W tym miejscu zostało zdefiniowanych pięć klas czy grup po-
98por. E. Ostrom i C. Hess, Private and common property rights, School of

Public & Environmental Affairs Research Paper, Bloomington 2007, s. 11.
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siadaczy praw własności. Są nimi uprawnieni uczestnicy, użytkow-
nicy, petenci, właściciel i zupełni posiadacze (zob. tabela 1.3)99.
Takie rozwiązanie ukazuje fakt, że jednostki lub zbiorowości mogą
posiadać ściśle określone prawa własności, które zawierają lub nie
zawierają wszystkich pięciu wcześniej przedstawionych rodzajów
uprawnień do określonych zasobów. Takie rozwiązanie oddziela
kwestię definicji samego prawa własności od zagadnienia efektu
posiadania określonego rodzaju uprawnień. Pierwszą z klas po-
siadaczy praw własności są uprawnieni uczestnicy (authorized en-
trants). Mogą oni podejmować działania, które umożliwiają im
korzystanie z dostępu do grupowej puli zasobów bez prawa po-
zyskiwania tychże zasobów na własność100. Druga klasa posiada-
czy praw własności została określona mianem uprawnionych użyt-
kowników (authorized users). Mają oni prawo do bieżącego ko-
rzystania z zasobów, pozyskiwania ich na własny użytek a nawet
ograniczonego wpływu na procesy zarządzania nimi. Obecność lub
brak ograniczeń czasowych, stosowana technologia, przeznaczenie
oraz ilość wykorzystanych zasobów są tutaj uzależnione od za-
sad operacyjnych (operational rules) opracowanych przez upraw-
nione podmioty101. Kolejna klasa posiadaczy praw własności to
petenci (claimants). Cechą charakterystyczną dla tej grupy jest
posiadanie operacyjnego prawa dostępu oraz pozyskiwania zaso-
bów. Posiadają oni dodatkowo możliwość kolektywnego wyboru
i uzgadniania prawa do zarządzania tymi zasobami, co może wy-
nikać z potrzeby rozbudowy i konserwacji urządzeń i obiektów oraz
wprowadzania limitów eksploatacji zasobów102. Klasa posiadaczy
praw własności posiadająca jeszcze większe uprawnienia to wła-
ściciele (proprietors). „Posiadają takie same prawa jak petenci
z dodatkiem prawa do decydowania, kto może uzyskiwać dostęp

99por. E. Ostrom, How Types of Goods and Property Rights Jointly Affect
Collective Action, „Journal of Theoretical Politics”, 2003, nr 15(3), s. 250–252.
100por. E. Ostrom, Private and Common Property Right, op. cit., s. 339.
101por. E. Ostrom i C. Hess, Private and common property rights. . . , op. cit.,

s. 12.
102por. E. Ostrom, How Types of Goods. . . , op. cit., s. 250–251.
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do zbiorów zasobów”103. Nie posiadają oni jednak prawa do sprze-
daży swoich uprawnień do zarządzania i wykluczania, choć mogą
zapisywać je w spadku swoim spadkobiercom. Najwyższą klasą
posiadaczy praw własności są zupełni właściciele (full owners).
Oprócz wcześniejszych czterech rodzajów uprawnień właściciele
mają prawo do alienacji, czyli prawo do sprzedaży lub wydzier-
żawienia praw do zarządzania i wykluczania, pod warunkiem jed-
nak, że nie będzie to szkodziło innym właścicielom (prioprietors).
„Osoba fizyczna, prywatna korporacja, rząd albo grupa społeczna
może posiadać pełne prawa własności do wszelkiego rodzaju dobra,
w tym do powszechnej puli zasobów. Prawa własności nie będą jed-
nak nigdy absolutne. Nawet prywatni właściciele mają obowiązki,
aby nie generować różnego rodzaju partykularnych szkód dla in-
nych”104. Przedstawiony model systemu praw własności ukazuje,
jak bardzo skomplikowany jest świat praw własności. Nie wystar-
czy mówić jedynie o własności prywatnej czy wspólnej. Zależności
pomiędzy klasami posiadaczy praw własności a rodzajami upraw-
nień odzwierciedlają status i organizację właścicieli określonych
praw własności105, a tym samym ukazują możliwe sposoby działa-
nia ludzkiego w gospodarce.

1.3 Teoria kosztów transakcyjnych

Rozważania na temat kosztów transakcyjnych w sposób isto-
towy dotyczą wymiany rynkowej. Choć teoria ta jest przypisywana
do nurtu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, to już pierwsze prze-
słanki o kosztach transakcyjnych, choć wówczas tak nienazywa-
nych, pojawiły się w twórczości starożytnej. Arystoteles pisał, iż
„handel zamienny ani nie jest przeciwny naturze, ani nie przed-
stawia żadnej postaci sztuki zdobywania pieniędzy, służy bowiem
do uzupełnienia samowystarczalności, zgodnie z naturą. Z kolei
jednak z niego rozwinęła się owa sztuka gromadzenia pieniędzy.
Kiedy bowiem pomoc niesiona przez przywóz rzeczy brakujących,

103E. Ostrom, Private and Common Property Right, op. cit., s. 341.
104Ibid., s. 341–342.
105por. E. Ostrom, How Types of Goods. . . , op. cit., s. 252.
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a wywóz zbędnych, sięgać zaczęła do coraz dalszych krajów, z ko-
nieczności musiały wejść w użycie pieniądze; nie wszystkie bo-
wiem rzeczy, z natury potrzebne, są łatwe do przewożenia”106.
Wspomniana tutaj trudność przewożenia dóbr naturalnie potrzeb-
nych w czasach nam bliższych była często utożsamiana z tarciem
w gospodarce, którym tłumaczono wszelkie niedoskonałości rynku.
Wykorzystując paralelę wzburzonej fali, C. Menger rozpoczyna-
jąc rozważania nad teorią ceny, stwierdził, że „jeśli śluzy pomię-
dzy dwoma zbiornikami wodnymi zostaną otwarte, powierzchnia
wody stanie się niespokojna, a początkowo wzburzone fale będą
powoli cichnąć, aż tafla stanie się spokojna. Fale to jedynie symp-
tomy działania dwóch sił, które nazywamy przyciąganiem i tar-
ciem. Ceny dóbr, które odzwierciedlają równowagę ekonomiczną,
określaną poprzez dystrybucję praw własności pomiędzy podmio-
tami gospodarującymi, przypominają te fale”107. Wspomniane tu,
a często w historii myśli ekonomicznej nadużywane108 pojęcie tar-
cia w gospodarce zostało odniesione po raz pierwszy do kategorii
kosztów przez R. Coase’a. W swoich rozważaniach o naturze firmy
zauważa, iż koszt użytkowania mechanizmu cenowego jest zbyt
wysoki i należy go zredukować109. Tym sposobem koszty transak-
cyjne weszły do regularnych rozważań przedstawicieli Nowej Eko-
nomii Instytucjonalnej, stając się kluczową teorią, mocno powią-
zaną z zagadnieniami kontraktowania.

1.3.1 Koszty transakcyjne w ramach porządku eko-
nomicznego

Pojawienie się we współczesnej ekonomii pojęcia kosztu trans-
akcyjnego nie było procesem łatwym i jednoznacznym. Pierwsze

106Arystoteles, Polityka, Wydanie elektroniczne – www.katedra.uksw.edu.pl,
Warszawa 2003, t. 1, Dzieła wszystkie, s. 14.
107M. Carl, Principles of Economics, Ludwig von Mises Institute, Auburn

2004, s. 192.
108por. Ł. Hardt, Rozwój ekonomii kosztów transakcyjnych, od koncepcji do

operacjonalizacji, Fundacja Promocji i Akredytacji Kierunków Ekonomicz-
nych, Warszawa 2008, s. 42.
109por. R. Coase, The Nature of the Firm. . . , op. cit., s. 390.

57



wzmianki i mgliste próby tłumaczenia kwestii owego kosztu poja-
wiały się w kontekście ekonomii monetarnej. Problematyką tą zaj-
mował się m.in. J.R. Hicks, który pisał, że „najważniejsze pytanie
pojawia się w momencie, w którym szukamy wyjaśnienia przyczyn
preferowania przez ludność posiadania gotówki zamiast przynoszą-
cych zysk aktywów kapitałowych”110. Stojąc w opozycji do tauto-
logicznego używania pojęcia tarcia w gospodarce, definiuje on poję-
cie kosztu transferu aktywów. Jest on przez niego definiowany jako
koszt o charakterze kosztu wymiany, który to ogranicza funkcjono-
wanie poszczególnych części systemu gospodarczego. Koszt transferu
aktywów dotyczy w sposób oczywisty rynku kapitałowego i pienięż-
nego, natomiast jego odpowiednikiem na rynku dóbr i usług jest
koszt wymiany111. Twórczość J.R. Hicksa stała się w pewnym sen-
sie przyczynkiem do powstania w ekonomii współczesnej określenia
‘koszt transakcyjny’, który u niego expressis verbis się jeszcze nie
pojawił. Określenie to w literaturze ekonomicznej po raz pierwszy
pojawia się spod pióra T. Scitovsky’ego w 1940 roku. Ekonomista
ten w swoim artykule pt. A Study of Interest and Capital dokonuje
analizy determinantów kształtujących poziom stóp procentowych ak-
tywów kapitałowych. Odpowiadając na przyczyny niskiego popytu
na obligacje rządowe, T. Scitovsky pisze, że „jednym z powodów
musi być preferencja płynności, ale drugim – prawdopodobnie tak
samo istotnym – są wysokie koszty transakcyjne (opłaty brokerskie,
prowizje, podatki)”112. Kolejnym etapem kształtowania się pojęcia
‘koszt transakcyjny’ w ekonomii były rozważania J. Marschaka. Pró-
bował on wpisać owe koszty transakcyjne do modelu równowagi ryn-
kowej. Pierwotnie wprowadza on pojęcie kosztów marketingowych,
które odzwierciedlają niejako nierównowagę rynkową, przejawiającą
się w zbyt małej liczbie podmiotów na rynku. We wspólnym artykule
z H. Makowerem piszą, iż „rynek może stać się bardziej doskonały
poprzez działalność reklamową (rozumianą bardzo szeroko, a więc

110J.R. Hicks, A Suggestion for Simplifying the Theory of Money, „Econo-
mica”, 1935, nr 3(1), s. 5.
111por. Ibid., s. 5–6.
112T. Scitovsky, A Study of Interest and Capital, „Economica”, 1940,

nr 7(27), s. 307.
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również poprzez pojawienie się instytucji pośredniczących). Działa-
nia marketingowe będą prowadzone do tego momentu, w którym ich
koszt zrówna się z zyskiem z udoskonalenia rynku”113. Ostateczne
osadzenie kosztów transakcyjnych w zagadnieniach z obszaru rynku
dóbr i usług J. Marschak wprowadza odpowiadając na pytanie o de-
terminanty, które kształtują ilość wymienianych dóbr w gospodarce
i wysokość ich ceny. W tym oto kontekście wprowadza on pojęcie
kosztów transakcyjnych, które – jak twierdzi – nie są uzależnione
od liczby transakcji, a od ilości dóbr wymienianych w gospodarce.
Wynika z tego, iż podmiot dokonujący wymiany jednego dobra na
drugie musi poświęcić kolejne dobro (koszt transakcyjny) w postaci
chociażby opłat za pośrednictwo lub straconego czasu na realiza-
cję tejże wymiany114. Tym oto sposobem w ekonomii tautologiczne
i mgliste pojęcie tarcia zostaje zastąpione kosztem transakcyjnym,
które można traktować jako kolejny element instytucjonalnego po-
rządku ekonomicznego. Za K. Brunnerem można powiedzieć, że „J.
Marschak w interesujący sposób pokazał, iż możliwe jest wyjaśnienie
dodatniego popytu jednostek na gotówkę bez uwzględnienia pienią-
dza w funkcji użyteczności. [. . . ] Punktem wyjścia jego analizy było
wprowadzenie pojęcia kosztu transakcyjnego, który został zdefinio-
wany w bardzo pomysłowy sposób [twierdząc, iż – A.J.D.] cena netto
różni się od ceny wymiany o koszty transakcyjne”115.

Kluczowym jednak problemem dla niniejszych rozważań jest
odniesienie kosztów transakcyjnych nie tylko do rynkowego pro-
cesu wymiany dóbr i usług, ale do instytucjonalnego porządku
ekonomicznego. W związku z tym nasuwa się niemalże w sposób
naturalny pytanie, czym są owe koszty transakcyjne, wpisujące się
w retorykę instytucjonalną? Teoria kosztów transakcyjnych w spo-
sób bardzo wyraźny koreluje do wcześniej opisanej teorii praw
własności. „Już na początku rozwoju ekonomii kosztów transak-

113J. Marschak i H. Makower, Assets, Prices and Monetary Theory, „Econo-
mica”, 1938, nr 5(10), s. 319.
114por. J. Marschak, The Rationale of the Demand for Money and of Money

Illusion, „Metroeconomica”, 1950, nr 2, s. 88.
115K. Brunner, Inconsistency and Indeterminacy in Classical Economics, „E-

conometrica”, 1951, nr 19(2), s. 169.
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cyjnych pojawiła się kontrowersja co do sposobu ich ekonomicznej
interpretacji. Część ekonomistów uważała, iż koszty te pojawiają
się wyłącznie w momencie transferu praw własności, inni nato-
miast, iż są to koszty ustanowienia i wykonywania tychże praw.
[. . . ] Tym co łączy te dwa podejścia, jest ścisły związek między
kosztami transakcyjnymi a prawami własności”116. W świetle po-
wyższego w literaturze przedmiotu pojawiają się często różne spo-
soby definiowania tychże kosztów. D.W. Allen współtworząc dzieło
pt. Encyclopedia of Law and Economics, w rozdziale poświęco-
nym kosztom transakcyjnym także podaje dwie definicje. Pierw-
sza z nich mówi, iż „koszty transakcyjne są kosztami ustanowienia
i utrzymania praw własności. [. . . ] Koszty transakcyjne obejmują
wszelkie koszty bezpośrednie, jak również wszelkie współistniejące
nieefektywności w produkcji lub w błędnej alokacji, które by z nich
[kosztów transakcyjnych – A.J.D.] wynikały”117. Takie podejście
do kosztów transakcyjnych jest dominujące w nurcie Nowej Eko-
nomii Instytucjonalnej, gdyż zapewnia swoiste ramy teoretyczne
i mocno korelujące z instytucjonalną tradycją T. Veblena i J.R.
Commonsa. Druga definicja przytaczana przez D.W. Allena od-
nosi się do myśli m.in. J.R. Hicksa. Według niej „koszty trans-
akcyjne to koszty wynikające z przeniesienia praw własności”118.
Ta definicja stała się niejako przyczynkiem do powstania kolejnej,
bardziej precyzyjnej definicji, której autorem jest R.N. Stavins.
„Ogólnie rzecz biorąc, koszty transakcyjne są wszechobecne w go-
spodarce rynkowej i mogą wynikać z przeniesienia jakichkolwiek
praw własności, ponieważ strony wymiany muszą znaleźć się na-
wzajem, komunikować się i wymieniać informacją. Może istnieć
konieczność: przeprowadzenia kontroli i pomiaru dóbr, które mają
być transferowane, sporządzania umów, konsultowania się z praw-
nikami lub innymi ekspertami i przenoszenia tytułu [praw własno-

116Ł. Hardt, Instytucje a koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjo-
nalnej, „Gospodarka Narodowa”, 2005, nr 1–2, s. 3.
117D.W. Allen, Transaction Costs, [w:] Encyclopedia of Law and Economics,

red. B. Bouckaert i G. De Geest, Edward Elgar Publishing, Cheltenham 1999,
s. 898.
118Ibid., s. 901.
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ści – A.J.D.]”119. Jedno i drugie podejście do kosztów transakcyj-
nych posiada swoje wady i zalety. Nie zmienia to jednak faktu, iż
koszty transakcyjne stanowią ważny element wpisujący się w insty-
tucjonalny porządek ekonomiczny, przez co w sposób racjonalny
tłumaczą zjawiska wcześniej ukrywane za enigmatycznym poję-
ciem tarcia rynku lub w ogóle spychane do czynników egzogenicz-
nych w stosunku do zjawisk wymiany zachodzących w gospodarce.
Dość ogólny sens kosztów transakcyjnych – ale warty przytoczenia
w tym miejscu – przedstawia także R.H. Coase w swojej publikacji
pt. The Problem of Social Cost . Pisze on, że „w celu przeprowadze-
nia transakcji rynkowej niezbędne jest odkrycie, kto jest zaintere-
sowany wymianą, poinformowanie innych stron zainteresowanych
o warunkach wymiany, prowadzenie procesu negocjacji, sporządze-
nie umowy, przeprowadzenie kontroli, aby upewnić się, że warunki
umowy są przestrzegane i tak dalej. Operacje te są często bardzo
kosztowne; na tyle kosztowne, że pozwalałyby zapobiec realizacji
wielu transakcji, które byłyby przeprowadzone w świecie, gdzie
system cen funkcjonowałby bez kosztów”120. Z powyższego można
wywnioskować, iż koszty transakcyjne, bez względu na to, które ich
ujęcie będzie się brało za prawdziwe, stanowią instytucję determi-
nującą działanie podmiotów dokonujących wymiany gospodarczej.
Siła tej instytucji będzie sprawiała, iż określony proces wymiany
będzie realizowany w taki, a nie inny sposób. Bez względu na to,
czy mowa będzie o procesie ustanowienia praw własności, czy o ich
przeniesieniu na drugą stronę procesu wymiany rynkowej, to zjawi-
ska te będą zdeterminowane istnieniem określonych kosztów trans-
akcyjnych. Koszty transakcyjne dotyczą więc prowadzenia samej
transakcji wymiany (cost of transacting), ochrony praw własno-
ści (policing costs), dystrybucji praw własności (valuation costs)
a także zmiany struktury praw własności (realigment costs)121.
Wszystkie one mają jednak charakter egzogeniczny w stosunku
do każdej ze stron wymiany, co sprawia, że dotyczą one jedynie

119R.N. Stavins, Transaction Costs and Tradable Permits, „Journal of Envi-
ronmental Economics and Management”, 1995, nr 29, s. 134.
120R.H. Coase, The Problem of Social Cost . . . , op. cit., s. 15.
121por. Ł. Hardt, Rozwój ekonomii KT. . . , op. cit., s. 59.
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przestrzeni gospodarczej spoza granic firmy i/lub konsumenta –
czyli podmiotów rynku dóbr i usług.

Nowe podejście do zagadnienia kosztów transakcyjnych zro-
dziło się w twórczości O.E. Williamsona. Rozważając problem
optymalnej wielkości przedsiębiorstwa, wprowadził on koszty
transakcyjne do wnętrza firmy, w granicach której dochodzi do
wymiany dóbr. Elementem, który stał się swoistym krokiem milo-
wym w ekonomii kosztów transakcyjnych, było nowatorskie podej-
ście do zjawiska transakcji. Została ona zdefiniowana jako proces
przemieszczenia dóbr lub usług „przez technologicznie odrębny in-
terfejs. Jedno stadium aktywności się kończy, a nowe zaczyna. Przy
dobrze działającym interfejsie, jak przy dobrze działającej maszy-
nie, owe transfery dokonują się gładko. W systemie mechanicznym
zwracamy uwagę na tarcie: czy przekładnia zazębia się, czy czę-
ści są naoliwione, czy nie ma zbędnego poślizgu lub innej straty
energii? Ekonomicznym odpowiednikiem tarcia jest koszt transak-
cyjny: czy strony wymiany działają harmonijnie, czy też wystę-
pują ciągłe nieporozumienia i konflikty prowadzące do opóźnień,
załamań i innych zakłóceń?”122. Zastosowanie powyższej defini-
cji transakcji oddala problemy związane z transferem praw wła-
sności, które były widoczne w definicjach kosztów transakcyjnych
przedstawianych przez chociażby D.W. Allena. Transakcja, która
jest tutaj rozumiana jako proces zachodzący tak wewnątrz przed-
siębiorstwa, jak i w gospodarce jako takiej, pozwala na odniesie-
nie kosztów transakcyjnych do kosztów funkcjonowania przedsię-
biorstwa oraz do kosztów procesów wymiany w gospodarce. Takie
oto pozytywne postrzeganie kosztów transakcyjnych skutkuje po-
wstaniem określonych skutków. Odnajdując źródła kosztów trans-
akcyjnych z jednej strony wewnątrz firmy (koszty funkcjonowa-
nia firmy), z drugiej natomiast w sposobie zorganizowania rynku
(koszty wymiany rynkowej) można dojść do wniosku, iż dodatnie
koszty transakcyjne będą postrzegane praktycznie wszędzie. Będą
one uzależnione od sposobu zarządzania firmą i sposobu zorgani-

122O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu: firmy, rynki, rela-
cje kontraktowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 1.

62



zowania procesów wymiany rynkowej, a ponadto będą one powią-
zane z szeregiem determinantów instytucjonalnych, które stanowią
otoczenie firmy i całej gospodarki123. W tym miejscu warto wspo-
mnieć także rozważania nt. kosztów transakcyjnych D.C. Northa.
Pisze on, iż „jeżeli koszty transakcyjne byłyby po prostu kosz-
tami koordynowania coraz bardziej złożonych i współzależnych
części gospodarki, byłyby one prostymi kosztami informacji, lub
dokładniej, kosztami pozyskiwania informacji. [. . . ] Są także jesz-
cze koszty egzekwowania porozumień i podejmowania rzetelnych
zobowiązań w czasie i przestrzeni, niezbędnych do wykorzysta-
nia potencjału technologii”124. Znamienna dla jego twórczości jest
próba odniesienia kosztów transakcyjnych do zdolności poznaw-
czych człowieka, który wchodzi w interakcje w gospodarce. Stwier-
dza on, iż „rzadkie zasoby kognitywne w decydujący sposób wpły-
wają na procesy podejmowania decyzji ekonomicznych. Jeśli zdol-
ności poznawcze człowieka są ograniczone, to podejmowane przez
niego decyzje opierają się nie na rzeczywistych faktach i zdarze-
niach, ale na ich subiektywnych reprezentacjach. [. . . ] Proces per-
cepcji, polegający na internalizacji instytucji, jest kosztowny, gdyż
wymaga użycia ograniczonych zdolności poznawczych. To swoiste
tarcie w systemie poznawczym, to nic innego, jak koszty trans-
akcyjne”125. W świetle powyższych rozważań można stwierdzić, iż
koszty transakcyjne stanowią sumę kosztów funkcjonowania gospo-
darki, w tym także koszty wymiany rynkowej i koszty funkcjono-
wania firmy, które obejmują szeroki wachlarz nakładów zasobów,
finansowych i pozafinansowych, ponoszonych w trakcie realizacji
wszystkich typów transakcji126, na każdym z ich etapów.

Koszty transakcyjne w sposób istotowy współgrają z proble-
matyką własności. Ta ostatnia została wcześniej już przedstawiona

123por. O.E. Williamson i S. Tadelis, Transaction Cost Economics, „Natio-
nal Science Foundation grant number SES-0239844”, University of California,
National Science Foundation grant number SES-0239844, Berkeley 2010„ 5.
124D.C. North, Institutions, transaction costs and productivity in the long

run, Washington University in St. Louis, St. Louis 1993, s. 4.
125Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 9.
126por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 142.
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jako jeden z elementów instytucjonalnego porządku ekonomicz-
nego, w którym to staje się determinantem zachowań człowieka
działającego w gospodarce. Koszty transakcyjne zaś wprowadzają
ową własność w niejako ekonomiczną dynamikę, która została
określona mianem transakcji. Bez względu na przyjmowaną defini-
cję transakcji w gospodarce czy na sposób interpretowania samych
kosztów transakcyjnych, bez większej wątpliwości można stwier-
dzić, iż przedmiotowe tutaj koszty transakcyjne nabierają znacze-
nia instytucjonalnego. Ów rys instytucjonalny przedstawianych tu
kosztów można dostrzec w tym, iż koszty transakcyjne – mówiąc
bardziej, precyzyjnie ich poziom – sprawiają, że człowiek dzia-
łający w gospodarce będzie podejmował takie, a nie inne decyzje.
Ten determinizm sprawia, iż koszty transakcyjne można wpisać do
katalogu instytucji ograniczających sposób funkcjonowania gospo-
darki. Wszelka wymiana dóbr i usług w gospodarce jest więc w ja-
kimś stopniu zdeterminowana istnieniem kosztów transakcyjnych,
a przez to można je traktować jako jeden z elementów instytucjo-
nalnego porządku ekonomicznego. W świetle powyższego można
powiedzieć, iż instytucja kosztów transakcyjnych spaja w sobie
wszelkie ekonomiczne i pozaekonomiczne determinanty mające
esencjonalne i substancjonalne znaczenie dla procesów wymiany
rynkowej oraz transakcji w gospodarce oraz wewnątrz firmy. Źró-
deł tychże sił instytucjonalnych można doszukiwać się praktycznie
w całej sferze instytucjonalnej127, gdyż to ona stanowi rzeczywiste
środowisko gospodarki.

1.3.2 Instytucjonalne uwarunkowania kosztów trans-
akcyjnych

Przypisanie kosztów transakcyjnych do katalogu instytucji de-
terminujących działania człowieka w gospodarce niesie za sobą
określone konsekwencje. Skoro stanowią one (koszty transakcyjne)
element instytucjonalnego porządku ekonomicznego, to nasuwają
się określone pytania. Co sprawia, że koszty transakcyjne w ogóle
istnieją? Co je determinuje i wpływa na ich taki, a nie inny po-

127por. O.E. Williamson i S. Tadelis, Transaction Cost Economics, op. cit.
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ziom? Jakiego elementu sfery instytucjonalnej one dotyczą? W jaki
sposób koszty transakcyjne determinują działającego człowieka
w gospodarce? W tym podrozdziale zostanie podjęta próba udzie-
lenia odpowiedzi na powyższe pytanie poprzez omówienie insty-
tucjonalnych uwarunkowań kosztów transakcyjnych w duchu No-
wej Ekonomii Instytucjonalnej. Analizując literaturę przedmiotu
można dojść do – jak się wydaje – uzasadnionego stwierdzenia,
iż zjawiska społeczno-gospodarcze, które współcześnie określamy
mianem kosztów transakcyjnych, istnieją tak długo, jak długo ist-
nieje potrzeba zaspokajania podstawowych potrzeb bytowych czło-
wieka. Choć w twórczości T. Veblena trudno doszukiwać się expres-
sis verbis kosztów transakcyjnych, to można znaleźć swoiste za-
lążki współczesnych twierdzeń ekonomii kosztów transakcyjnych.
W jego Teorii klasy próżniaczej czytamy, iż „wszędzie, gdziekol-
wiek występuje własność prywatna, nawet w formie bardzo mało
rozwiniętej, proces ekonomiczny przybiera charakter walki między
ludźmi o posiadanie dóbr”128. Owo posiadanie dóbr, warunkując
powstanie klasy próżniaczej, twórca instytucjonalizmu odnosi do
konieczności zdobywania środków na utrzymanie, które to „mu-
szą być stosunkowo łatwo dostępne, aby możliwe było zwolnie-
nie pokaźnej części członków społeczeństwa od stałej, codziennej
pracy”129. Oczywistym jest fakt, iż owa konieczność łatwego do-
stępu jest determinowana innymi czynnikami niż „współczesne”
koszty transakcyjne. Nie zmienia to jednak faktu, iż z tego stwier-
dzenia pośrednio wynika, że walka o bogactwo i posiadanie dóbr
w świecie opisywanym przez T. Veblena jest okraszona jakimś
kosztem dostępności. Na potwierdzenie powyższego twierdzenia
można ponownie przytoczyć Politykę Arystotelesa, gdzie dowiadu-
jemy się, iż handel zamienny generuje określone problemy z prze-
wożeniem rzeczy z natury potrzebnych130. W gospodarce starożyt-
nego Rzymu także obecne były praktyki czy zjawiska ekonomiczne,
które można określić mianem kosztów transakcyjnych. Z opisu ope-
racji bankierów rzymskich dowiadujemy się, że „wynikiem pomyśl-

128T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 24.
129Ibid., s. 9.
130por. Arystoteles, Polityka. . . , op. cit., s. 14.

65



nie zakończonej aukcji była umowa kupna-sprzedaży, której stro-
nami byli sprzedawca i nabywca z licytacji. Bankier pełnił w niej
jedynie rolę finansującego transakcję pośrednika. Jego praca wy-
nagradzana była finansowo z tytułu zawartej z nabywcą stipulatio
[w prawie rzymskim forma zawarcia przyrzeczenia – A.J.D.]”131.
Choć strony wymiany nie miały obowiązku korzystania ze sty-
pulacji, to jednak korzystanie z tego rozwiązania generowało dla
nich określone korzyści. Były to m.in. gwarancja skutecznej reali-
zacji umowy czy możliwość uzyskania „preferencyjnego” kredytu
na przedmiotową transakcję. Z powyższych przykładów wynika
dość jednoznacznie, iż koszty transakcyjne istniały na długo przed
tym, jak zostały określone kosztami transakcyjnymi.

Chcąc jednak poznać instytucjonalne uwarunkowania istnie-
nia kosztów transakcyjnych, należy powrócić do analizy współ-
czesnego nurtu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. W tym kon-
tekście na uwagę zasługują rozważania O.E. Williamsona na te-
mat transakcji gospodarczej. Wcześniej przedstawiona została jego
teza o kosztach transakcyjnych w kontekście samej transakcji,
która realizowana jest wewnątrz firmy, ale i w gospodarce jako
takiej. W tym miejscu niniejszych rozważań jednak kluczowym
problemem jest to, co kształtuje wielkość kosztów transakcyjnych.
Odnosząc je do kosztów działania firmy, można stwierdzić, że
w głównej mierze koszty transakcyjne są determinowane sposobem
podziału pracy. Rozważania O.E. Williamsona bardzo mocno są
związane z organizacją firmy, co w pewnym sensie determinuje jego
poszukiwania czynników kształtujących koszty transakcyjne wła-
śnie w sposobie zorganizowania przedsiębiorstwa. Dlatego właśnie
transakcje rynkowe, które generują określone koszty transakcyjne
dla firmy, charakteryzuje on poprzez specyfikę wymaganych akty-
wów, poziom niepewności oraz ich częstotliwość występowania132.
Z tego stwierdzenia wynika, że z jednej strony same transakcje
są źródłem powstawania kosztów transakcyjnych, z drugiej nato-
miast, otoczenie instytucjonalne, w którym to dochodzi do owych

131P. Niczyporuk, Bankierzy i operacje bankierskie w starożytnym Rzymie,
Wydawnictwo Temida 2, Białystok 2013, s. 124.
132por. Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 5.
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transakcji, determinuje wielkość kosztów transakcyjnych. Pierwsza
cecha transakcji rynkowych określa je z perspektywy konieczności
realizacji określonych inwestycji w te aktywa, które są niezbędne
i charakterystyczne dla określonej transakcji. Co więcej, aktywa,
o których tu mowa, nie mogą być wykorzystywane do innych celów.
„Specyficzność aktywów pojawia się w aspekcie ponadczasowym
(. . . ) [a] strony transakcji mają zazwyczaj wybór pomiędzy inwe-
stycjami specjalnego przeznaczenia a inwestycjami ogólnego prze-
znaczenia. Zakładając, iż kontrakty są wypełniane zgodnie z inten-
cjami, pierwszy rodzaj inwestycji często pozwala na oszczędności
kosztów. Takie inwestycje są również ryzykowne dlatego, iż wy-
specjalizowanych aktywów nie można przemieścić bez straty war-
tości produkcyjnych, gdyby kontrakt musiał zostać zerwany lub
przedwcześnie zakończony”133. Wynika z tego, że takie transakcje
generują dodatkowe koszty transakcyjne134. Warto w tym miejscu
wspomnieć także krótko rozważania O.E. Williamsona na temat
ekonomii instytucji, w których stwierdza, że poziom kosztów trans-
akcyjnych jest uzależniony od działających w gospodarce instytu-
cji. Ukazuje on cztery poziomy instytucji, stanowiących szeroką
wiązkę determinantów transakcji rynkowych, pomiędzy którymi
to dochodzi także do wzajemnych interakcji135. Na pierwszym
poziomie wymienione są instytucje nieformalne, zwyczaje i tra-
dycja. Drugi poziom odnosi się do środowiska instytucjonalnego,
do którego przypisane zostały formalne reguły gry. Poziom trzeci
dotykając kwestii zarządzania organizacją, odnosi się do tych in-
stytucji, które mają wpływ na prowadzenie gry. Ostatni poziom
przedstawia instytucje determinujące sposób alokacji zasobów i za-
trudniania. Tak szeroki wachlarz różnego rodzaju instytucji jest
przejawem uznania kluczowej roli instytucji determinujących po-
ziom kosztów transakcyjnych. Co istotne, źródła tychże instytucji
można odnaleźć nie tylko w przestrzeni związanej w sposób bezpo-
średni z transakcją. Jak podkreśla O.E. Williamson, „koszty te na-

133O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 66–67.
134por. Ibid., s. 66.
135por. O.E. Williamson, The New Institutional Economics: Taking Stock,

Looking Ahead, „Journal of economic literature”, 2000, nr 38, s. 597–600.
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leży widzieć w szerszym kontekście”136. Można zatem stwierdzić,
iż „ekonomia kosztów transakcyjnych kładzie główny ciężar na
porównawczą analizę kosztów transakcyjnych”137 z zastrzeżeniem
fundamentalnego znaczenia środowiska instytucjonalnego oraz in-
stytucji determinujących zarządzanie organizacją138.

Rysunek 1.2: Specyficzne aktywa a poziom KT, źródło: O.E. Williamson,
Comparative. . . , op. cit., s. 22

Szeroki strumień instytucji, nieformalnych i formalnych, od-
noszących się do procesu zarządzania organizacją oraz do aloka-
cji zasobów w gospodarce, jest tą siłą, która determinuje poziom
kosztów transakcyjnych. Koszty zarządzania transakcjami są uza-
leżnione od poziomu specyficzności aktywów – asset specificity –
(k) oraz wektora zmiennych parametrów – vector of shift parame-
ters – (θ), które odnoszą się do środowiska instytucjonalnego (zob.
rys. 1.2). W swojej analizie struktur alternatywnych O.E. Wil-

136O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 36.
137O.E. Williamson, Comparative Economic Organization. The Analysis

of Discrete Structural Alternatives, An International Center for Economic
Growth Publication, San Francisco, California 1994, s. 1.
138por. ibid.
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liamson wykazuje trzy sposoby zarządzania transakcjami: poprzez
rynek – M(k,θ), przedsiębiorstwo – H(k,θ) oraz organizacje hy-
brydowe – X(k,θ). Z powyższych funkcji wynika, iż przy wzroście
poziomu specyficzności aktywów koniecznych do realizacji okre-
ślonej transakcji większą efektywnością wykazuje się zarządzanie
transakcjami przez przedsiębiorstwo. „Zakładając, że każdy model
jest ograniczony do wyboru tego samego poziomu specyficzności
aktywów, uzyskujemy następujące relacje kosztów: M (0) <H (0)
oraz M’>H’>0 ”139. Pierwsza zależność ukazuje przewagę rynku
nad zarządzaniem transakcjami przez przedsiębiorstwo, co wynika
z mechanizmu kształtowania się cen. W sytuacji jednak konieczno-
ści pokonywania problemów, związanych chociażby z zachowaniami
oportunistycznymi czy innymi czynnikami generującymi nierówno-
wagę rynkową, przewagę zyskuje już zarządzanie transakcjami przez
organizacje hierarchiczne. Powyższa analiza wykazuje siłę determi-
nistyczną specyficzności aktywów w kształtowanie się poziomu kosz-
tów transakcyjnych. „Znaczenie specyficzności aktywów dla ekono-
mii kosztów transakcyjnych trudno przecenić. (. . . ) To uwarunkowa-
nie jest zarówno źródłem uderzających podobieństw między transak-
cjami, jak i rozlicznych dyskusyjnych implikacji. Oczywiście, specy-
ficzność aktywów nabiera znaczenia jedynie w połączeniu z ograni-
czoną racjonalnością lub oportunizmem i w warunkach niepewności.
Ale jest także faktem, że specyficzność aktywów jest potężną siłą na-
pędową, której ekonomia kosztów transakcyjnych zawdzięcza wiele
swych walorów prognostycznych”140.

Biorąc za podstawę zależność kosztów zarządzania transak-
cjami od poziomu specyficzności aktywów – oraz tezy instytu-
cjonalnego determinizmu prezentowane przez innych przedstawi-
cieli ekonomicznej teorii kosztów transakcyjnych – można dokonać
próby uzasadnienia twierdzenia, iż to instytucje są pierwotnym
determinantem poziomu kosztów transakcyjnych. O.E. William-
son ową specyficzność aktywów stawia jako najważniejszy element
kształtujący i różnicujący transakcje141.

139Ibid., s. 34.
140O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 68–69.
141por. Ibid., s. 65.
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Rysunek 1.3: Instytucjonalny determinizm poziomu kosztów transakcyj-
nych, opracowanie własne, źródło: O.E. Williamson, Comparative. . . , op.
cit., s. 22

„Specyfika aktywów odnosi się do stopnia, w którym składnik
aktywów może zostać przesunięty do alternatywnych zastosowań
i przez alternatywnych użytkowników bez utraty wartości produk-
cyjnej”142. Rozróżnia się sześć rodzajów czynników wpływających
na poziom specyficzności aktywów. Są to: specyfika miejsca, spe-
cyfika aktywów fizycznych oraz aktywów ludzkich, wartość marki,
indywidualne aktywa wymagane przez klienta, a także specyfika
czasu143. Nietrudno zauważyć, iż powyższe czynniki są w sposób
bezpośredni uzależnione od rodzaju transakcji bądź od jej złożo-
ności. Na potrzeby niniejszej analizy można wprowadzić pojęcie
złożoności kontraktów (T ), która będzie determinowała poziom
specyficznych aktywów koniecznych dla transakcji – k(T) (zob.
rys. 1.3). Poziom złożoności kontraktów jest uzależniony w spo-
sób bezpośredni od środowiska instytucjonalnego – T(θ). To ono
kształtuje charakter określonej wymiany rynkowej. Dla ukazania
instytucjonalnych uwarunkowań kosztów transakcyjnych warto do-
konać analizy związków między instytucjami a kosztami transak-

142O.E. Williamson, Comparative. . . , op. cit., s. 19.
143por. Ibid.
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cyjnymi. Kontrakty są tutaj rozumiane jako „specyficzna forma
instytucji, gdyż podobnie jak one redukują ryzyko i niepewność
związaną z wymianą. Z drugiej jednak strony, ich wykonywanie
rodzi koszty transakcyjne. Na ryzyko, a tym samym koszty kon-
traktowania, mają wpływ instytucje nieformalne sensu largo, np.
poziom uogólnionego zaufania między stronami transakcji. Im lu-
dzie bardziej sobie ufają, tym mniej trzeba wydać na zabezpiecze-
nie transakcji”144. Wpływ strumienia instytucjonalnego na sposób
realizacji poszczególnych transakcji, a przez to na poziom kosz-
tów transakcyjnych wydaje się uzasadniony145. Specyficzność ak-
tywów niezbędnych do realizacji określonej wymiany handlowej nie
jest jednak jedynym determinantem określających transakcję jako
taką. Wspomniano już wcześniej, iż transakcje w gospodarce są
determinowane dodatkowo poziomem niepewności i ich częstotli-
wością. Ten aspekt ma istotne znaczenie w wyznaczaniu instytu-
cjonalnego determinizmu dla poziomu złożoności kontraktów i da-
lej poziomu specyfiki koniecznych aktywów. Kontrakty związane
są jednak w sposób bezpośredni z procesem podejmowania decyzji
przez człowieka kontraktującego w instytucjonalnym środowisku
o znacznym poziomie niepewności i zakłóceń rynkowych. W tym
kontekście nie sposób nie zgodzić się z twierdzeniem, iż „ekono-
miczny problem społeczeństwa to głównie problem adaptacji do
zmian w poszczególnych okolicznościach miejsca i czasu”146. Szcze-
gólne znaczenie w katalogu zakłóceń rynkowych znajduje wła-
śnie niepewność. Jej wpływ na zjawiska gospodarcze jest wpraw-
dzie warunkowy, to nie zmienia to jednak faktu, iż „zwiększa-
nie stopnia niepewności powoduje zwiększanie nacisku na strony
[wymiany rynkowej – A.J.D.], by zaprojektowały narzędzia nie-
zbędne do naprawy sytuacji, ponieważ luki kontraktowe powięk-
szą się, a liczba okazji do ciągłych dostosowań wzrasta i rośnie
ich znaczenie, w miarę jak zwiększa się stopień niepewności”147.

144Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 6.
145por. O.E. Williamson, Comparative. . . , op. cit., s. 32.
146F.A. Hayek, The Use of Knowledge in Society, „American Economic Re-

view”, 1945, nr 35(4), s. 524.
147O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 72.
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Poziom niepewności więc, bez względu jakie będą jego faktyczne
źródła – behawioralne czy stricte ekonomiczne – nie pozostaje bez
znaczenia dla poziomu złożoności procesu kontraktowania. Trze-
cim determinantem transakcji rynkowych, obok specyficzności ak-
tywów i niepewności, jest ich częstotliwość występowania w go-
spodarce. Źródłem rozważań na ten temat jest pytanie, czy ilość
przeprowadzanych transakcji wykorzystujących wyspecjalizowaną
strukturę zarządzania ma znaczenie dla poziomu ich efektywności.
Jak stwierdza O.E. Williamson „tam, gdzie częstotliwość jest nie-
wielka, a potrzeby zróżnicowanego zarządzania są duże, zaleca się
agregowanie potrzeb podobnych, ale niezależnych transakcji”148.
Zwiększenie więc częstotliwości realizacji transakcji wymagających
inwestycji w specyficzne aktywa rodzi określone korzyści w zakre-
sie oszczędzania tak kosztów transakcyjnych, jak i neoklasycznych
kosztów produkcji. Oszczędności te mogą mieć swoje uwarunko-
wania z jednej strony w oszczędnościach wynikających z efektu
skali, z drugiej mogą być związane ze zmiennością zakresu trans-
akcji. Nie zmienia to jednak faktu, iż częstotliwość występowa-
nia określonych transakcji rynkowych będzie miało istotny wpływ
na podejmowane decyzje w procesie kontraktowania149. Z powyż-
szych rozważań wynika, że efektywność wymiany rynkowej jest
uzależniona w różny sposób od poziomu specyfiki aktywów nie-
zbędnych do realizacji kontraktu, poziomu niepewności oraz ich
częstotliwości. Te z kolei są w sposób bezpośredni determinowane
siłą strumieni instytucjonalnych. Utworzenie więc bądź wzmoc-
nienie oddziaływania określonych instytucji mogłoby spowodować
zmniejszenie poziomu niepewności rynku, a tym samym środowi-
sko instytucjonalne stałoby się „korzystniejsze” dla procesu kon-
traktowania150.

Zmiany instytucjonalne są więc tym elementem, który deter-
minuje zmiany poziomu złożoności kontraktów (T ). Dla pewnego
wyjaśnienia pojęć warto w tym miejscu zwrócić uwagę, iż poziom

148Ibid., s. 73.
149por. O.E. Williamson, Transaction Cost Economics: The Governance of

Contractual Relations, „Journal of Law and Economics”, 1979, nr 22(2), s. 253.
150por. Ł. Hardt, Rozwój ekonomii KT. . . , op. cit., s. 182–183.
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złożoności kontraktów nie jest tym samym co specyficzne aktywa
dla transakcji. Pierwsza zmienna określa poziom skomplikowania
samej transakcji czy wymiany rynkowej, która jako taka jest przed-
miotem rozważań teorii kontraktów. Ta będzie przedmiotem roz-
ważań w kolejnym podrozdziale niniejszej rozprawy. W tym miej-
scu ważnym jest jednak stwierdzenie, iż poziom złożoności kon-
traktów jest determinowany poprzez nieformalne i formalne in-
stytucje (zob. rys. 1.3). To środowisko instytucjonalne determi-
nuje w sposób bezpośredni ostateczny charakter transakcji i nie
ma znaczenia czy proces kontraktowania jest na etapie wstępnym,
przygotowawczym czy już prowadzona jest określona wymiana go-
spodarcza151. Można zatem ową zależność zapisać w postaci T(θ),
gdzie θ oznacza wektor zmiennych parametrów instytucjonalnych.
Na rys. 1.3 zależność ta jest zobrazowana krzywą malejącą, co
oznacza, iż pojawienie się nowych lub umocnienie oddziaływania
istniejących instytucji skutkuje zmniejszeniem się poziomu złożo-
ności kontraktów i odwrotnie. Oznacza to, że większa ilość instytu-
cjonalnych determinantów kształtuje bardziej przyjazne warunki
dla procesu kontraktowania. Innymi słowy można powiedzieć, iż
poziom złożoności kontraktów jest obrazem warunków instytucjo-
nalnych dla transakcji rynkowych152. Owo „środowisko instytucjo-
nalne jest zestawem podstawowych reguł politycznych, społecz-
nych i prawnych, które tworzą podstawy produkcji, wymiany i re-
dystrybucji”153. Druga zależność ukazuje wpływ poziomu złożono-
ści kontraktów (T ) na poziom specyficznych aktywów niezbędnych
do realizacji określonych kontraktów (k). Wykres ten przedstawia
krzywą rosnącą, która mówi, iż wzrost poziomu złożoności kon-
traktów wpływa dodatnio na poziom specyficznych aktywów (zob.
rys. 1.3). Owa specyficzność aktywów ukazuje potrzebę inwesto-
wania w takie aktywa, które są charakterystyczne dla określonej
transakcji. Z przedstawionych tu zależności wynika, iż wzrost zło-
żoności samych kontraktów będzie skutkował rosnącą potrzebą in-

151por. Ibid., s. 184.
152por. A. Słomka-Gołębiowska, Nowa ekonomia instytucjonalna a rozwój

gospodarczy, op. cit., s. 124–132.
153O.E. Williamson, Comparative. . . , op. cit., s. 21.
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westycji w aktywa specyficzne. Kolejna zależność przedstawia już
bezpośredni determinant poziomu kosztów transakcyjnych (G).
Na wykresie zależność ta jest ukazana za pomocą trzech krzywych
rosnących, przy czym krzywa M(k) ukazuje koszty zarządzania
transakcjami przez rynek, krzywa H(k) – przez firmę, a krzywa
X(k) – poprzez organizację hybrydową154. Analizując przedsta-
wione powyższej wszystkie trzy wykresy łącznie, można dojść do
wniosku, że „koszt ukończenia transakcji na rynku wzrasta, gdy
ich złożoność się zwiększa lub gdy zwiększa się poziom aktywów
specyficznych”155.

Dla pełnego obrazu instytucjonalnych uwarunkowań kosztów
transakcyjnych należy pochylić się także krótko nad twórczością
D.C. Northa. To, co go wyróżnia od O.E. Williamsona, to m.in.
sposób postrzegania kosztów transakcyjnych z perspektywy go-
spodarek danego kraju, a nie z perspektywy poszczególnej orga-
nizacji czy firmy. Ważne w tym miejscu są jego rozważania na te-
mat wpływu instytucji na koszty transakcyjne oraz zależności po-
ziomu kosztów transakcyjnych od procesu poznawczego jednostki.
W swojej pracy naukowej sprzed roku 1990 zwraca on uwagę „na
fakt, iż kluczem do sukcesu ekonomicznego poszczególnych kra-
jów nie były jedynie przewagi technologiczne, ale również czyn-
niki natury instytucjonalnej. [Należy dodać także, że – A.J.D.]
funkcjonowanie organizacji pociąga za sobą znaczne koszty, które
mogą być redukowane dzięki istnieniu efektywnej struktury insty-
tucjonalnej. Koszty transakcyjne są pochodną określonych rozwią-
zań regulacyjnych”156. Są one rozumiane jako koszty koordyno-
wania coraz bardziej złożonych współzależnych części gospodarki,
którymi są koszty informacji lub dokładniej, koszty pozyskiwa-
nia informacji. Kosztami transakcyjnymi są także koszty egzekwo-
wania umów i podejmowania wiarygodnych zobowiązań w cza-
sie i przestrzeni, niezbędnych do wykorzystania potencjału tech-

154por. Ibid., s. 22.
155O.E. Williamson, Economic Theories of the Firm, [w:] Organising the

Firm. Theories of Commercial Law, Corporate Governance and Corporate
Law, red. P. Mäntysaari, Springer, Hardcover 2012, s. 7.
156Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 9.
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nologicznego157. Efektywna działalność gospodarcza według D.C.
Northa jest uzależniona z jednej strony od czynników technolo-
gicznych i organizacyjnych, z drugiej natomiast jest determino-
wana odpowiednią strukturą instytucjonalną, w której dochodzi
do realizacji transakcji. Poziom kosztów transakcyjnych stanowi
swojego rodzaju sumę poszczególnych kosztów związanych z ak-
tywnością podstawowych grup działania, które widząc określone
korzyści ekonomiczne, zmierzają do ich osiągnięcia158. W katalogu
składowych kosztów transakcyjnych znajdują się:

• koszty odkrywania potencjalnych możliwości zysku,

• koszty badania adekwatnych struktur organizacyjnych,

• koszty utworzenia nowej organizacji lub modyfikacji struk-
tury zarządzania,

• koszty poszukiwania technologii,

• koszty alternatywnych rozwiązań instytucjonalnych,

• koszty rozpoczęcia nowej działalności związanej z kontrak-
towaniem,

• koszty pozyskiwania informacji,

• koszty negocjowania kontraktów oraz

• koszty realizacji kontraktów159.

Z powyższego można wyciągnąć wniosek, iż poziom kosztów
transakcyjnych w sposób bezpośredni jest uzależniony od szeregu
czynników stanowiących środowisko instytucjonalne, w granicach
którego podmioty gospodarcze realizują dostrzeżone okazje do zy-
sku. Wniosek jest podobny do tego, który został wyciągnięty na
157por. D.C. North, Institutions, transaction costs and productivity in the

long run. . . , op. cit., s. 4.
158por. D.C. North, Institutional Change and Economic Growth, „The Tasks

of Economic History”, 1971, t.31, nr 1, s. 119.
159por. Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 10–12.

75



podstawie rozważań O.E. Williamsona. Przedmiotem jednak dzia-
łań strumieni instytucjonalnych są tutaj procesy wymiany za-
chodzące w gospodarkach analizowane z perspektywy rynku. Na
uwagę zasługuje jeszcze jeden wątek instytucjonalnego determi-
nizmu kosztów transakcyjnych. Jak pisze Ł. Hardt, D.C. North
w swojej pracy naukowej już po roku 1990 dodatkowo „zwraca
uwagę na ograniczenia poznawcze jednostki i stwierdza, iż rzad-
kie zasoby kognitywne w decydujący sposób wpływają na proces
podejmowania decyzji ekonomicznych. Jeśli zdolności poznawcze
człowieka są ograniczone, to podejmowane przez niego decyzje
opierają się nie na rzeczywistych faktach i zdarzeniach, ale na ich
subiektywnych reprezentacjach”160. Do powyższego katalogu de-
terminantów kosztów transakcyjnych dochodzi czynnik indywidu-
alny podmiotów wymiany rynkowej. Sposób postrzegania szeroko
rozumianego otoczenia instytucjonalnego, w tym także umiejęt-
ność odnajdywania możliwości generowania zysku, zostaje uwa-
runkowany poziomem wiedzy. Można zatem stwierdzić, że „z im
bardziej złożoną rzeczywistością mamy do czynienia, tym bar-
dziej niepewne są wyniki naszych działań”161. Wspomniany po-
ziom niepewności w procesie kontraktowania jest wynikiem złożo-
ności rzeczywistości dotyczącej wymiany rynkowej, a dodatkowo,
ograniczany trudnościami poznawczymi, staje się kolejnym źró-
dłem kosztów transakcyjnych. Twierdzenie to można odnieść do
analizy źródeł kosztów transakcyjnych przedstawionych na rys.
1.3. Brak obecności instytucji redukujących poziom niepewności
związany z potrzebą informacji (przesunięcie θ1 → θ2) skutkuje
wzrostem poziomu złożoności procesów wymiany rynkowej (prze-
sunięcie T1 → T2). Taka sytuacja wymaga dokonania określo-
nych działań zmierzających do pozyskania informacji (przesunięcie
k1 → k2), co generuje wzrost poziomu kosztów transakcyjnych162.
Można zatem powiedzieć, iż instytucjonalnych źródeł kształtowa-
nia się kosztów transakcyjnych należałoby doszukiwać się w sze-

160Ibid., s. 9.
161D.C. North, Institutions. . . , op. cit., s. 22.
162por. D.C. North i R.P. Thomas, The Rise of the Western World: A New

Economic History, Cambridge University Press, Cambridge 1973, s. 93–94.
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roko rozumianym układzie społeczno-gospodarczym, w skład któ-
rego wchodzą środowisko instytucjonalne, struktury zarządzające
i jednostki ludzkie163. Koszty transakcyjne są więc w sposób wy-
raźny determinowane instytucjonalnym strumieniem posiadają-
cym swoje źródła w rzeczywistości.

1.3.3 Działalność człowieka a koszty transakcyjne

Teoria kosztów transakcyjnych jako element Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej bada „człowieka takiego, jakim on jest, działa-
jącego w ograniczeniach narzuconych przez rzeczywiste instytu-
cje”164. Stwierdzenie to w sposób dość ogólny, lecz bardzo trafny
może dawać odpowiedź na pytanie, które jest stawiane w tym miej-
scu. W jaki sposób działa człowiek? Jaka logika przyświeca działa-
jącemu człowiekowi w podejmowaniu takich, a nie innych decyzji?
Rzecz oczywista – pytamy się o logikę działania człowieka w kon-
tekście istnienia kosztów transakcyjnych. Jest kwestią bezsporną,
iż kluczowe miejsce w ekonomii kosztów transakcyjnych zajmuje
transakcja czy wymiana gospodarcza, bez względu na sposób jej
definiowania. Jej charakter jednak wskazuje, iż podmiotem, który
ostatecznie podejmuje decyzje o formie tejże transakcji, jest sam
człowiek. Zatem to człowiek działający w strumieniach instytu-
cjonalnych determinantów165 staje się głównym aktorem na scenie
instytucjonalnej teorii kosztów transakcyjnych. W świetle powyż-
szego zasadnym wydaje się rozwinięcie w tym miejscu myśli R.H.
Coase’a na temat instytucjonalnych determinantów działania czło-
wieka w kontekście istnienia kosztów transakcyjnych. W tym kon-
tekście warto do niniejszych rozważań wprowadzić określenie ‘czło-
wieka kontraktującego’. „Człowiek kontraktujący, jak określa pod-
miot swojej analizy Williamson, wskazuje zbiór założeń przyjętych
w analizie zachowań ekonomicznych. Obserwowane zachowania są
źródłem wnioskowania na temat przedmiotu analizy: transakcji,
163W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 148–149.
164R.H. Coase, The New Institutional Economics, „Journal of Institutional

and Theoretical Economics”, 1984, nr 140, s. 231.
165por. E. Ostrom, Governing the commons: The evolution of institutions for

collective action, Cambridge University Press, Cambridge 1990, s. 51.
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z właściwym jej uwikłaniem w ład organizacyjny i prawny”166.
Z kolei ów porządek w ujęciu instytucjonalnym może być po-
strzegany jako swoisty system umów i kontraktów zawieranych
pomiędzy podmiotami gospodarującymi, który to określa sposób
ich współpracy lub konkurowania167.

Działania człowieka kontraktującego można rozważać z punktu
widzenia założeń behawioralnych. Nauki społeczne, w szczególno-
ści nurt funkcjonalizmu, w kontekście teorii wymiany, koncentrują
„uwagę na badaniu wpływu zjawiska A na jakiś szerszy system
B . Teoretycy wymiany nie uchylili pytania o funkcje, ale uznali je
za drugorzędne, gdyż żadna na nie odpowiedź nie dostarcza wy-
jaśnienia, dlaczego zjawisko A zachodzi, tj. dlaczego jednostki za-
chowują się w taki, a nie inny sposób. [. . . ] Powołanie się na normy
czy wzory, którym jednostki się podporządkowują, nie tłumaczy
niczego, gdyż trzeba wiedzieć, co skłania jednostki do przestrzega-
nia norm, a także, skąd normy się biorą”168. W kontekście rozwa-
żań w duchu ekonomii instytucjonalnej można stwierdzić, iż owe
normy nie zmuszają człowieka w sposób automatyczny do takiego,
a nie innego działania. Podporządkowanie się regułom następuje
wtedy, kiedy człowiek takie zachowania uznaje za korzystne dla
siebie169. Zasadnym wydaje się więc, iż poszukiwanie przyczyn
działalności człowieka kontraktującego powinno zmierzać przede
wszystkim w stronę instytucji ludzkich, które swoje cele i pro-
blemy czerpią z ogólnej kondycji człowieka170. W tym duchu O.E.
Williamson pisze, iż „ekonomia kosztów transakcyjnych charakte-
ryzuje naturę ludzką taką, jaką znamy, przez odniesienie do ogra-
niczonej racjonalności i oportunizmu. Pierwsza potwierdza granicę

166M. Nowak, Instytucjonalizmy w socjologii ekonomii. Problem i jego koncep-
tualizacja, WN WNS Uniwersytetu im. A. Mickiewicza, Poznań 2009, s. 198.
167por. L.E. Davis i D.C. North, Institutional Change and American Econo-

mic Growth, Cambridge University Press, Cambridge 2008, s. 7.
168J. Szacki, Historia myśli socjologicznej, Wydawnictwo Naukowe PWN,

Warszawa 2002, s. 839.
169por. G.C. Homans, The Nature of Social Science, Harcourt, Brace &

World, New York 1967, s. 60.
170por. I. Jenkins, Social Order & The Limits Of Law, Princeton University

Press, Princeton 1980, s. 5.
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kompetencji poznawczej. Oportunizm wprowadza subtelne kiero-
wanie się własnym interesem”171. W podobnym duchu także i D.C.
North w swojej pracy naukowej po roku 1990 „zwraca uwagę na
ograniczenia poznawcze jednostki i stwierdza, iż rzadkie zasoby
kognitywne w decydujący sposób wpływają na proces podejmo-
wania decyzji ekonomicznych. Jeśli zdolności poznawcze człowieka
są ograniczone, to podejmowane przez niego decyzje opierają się
nie na rzeczywistych faktach i zdarzeniach, ale na ich subiektyw-
nych reprezentacjach”172. Racjonalność, której przypisuje się pro-
fesjonalizm i rzetelność poznawczą, można podzielić ze względu
na siłę oddziaływania na trzy formy. Będą to maksymalizacja
jako najsilniejsza forma, ograniczona racjonalność – forma pół-
silna, oraz racjonalność organiczna stanowiąca najsłabszą formę
racjonalności. Pierwsza forma jest często przyczyną działań rozpa-
trywanych przez ekonomię neoklasyczną173,174, druga z kolei przy-
pisywana jest rozważaniom ekonomicznego nurtu ewolucyjnego175

oraz przedstawicielom szkoły austriackiej176,177, Ekonomia kosz-
tów transakcyjnych przyjmuje natomiast za słuszną ograniczoną
racjonalność. Oznacza ona, że działający człowiek posiada racjo-
nalne intencje, które są racjonalne w ograniczonym zakresie178.
Należy to rozumieć w taki sposób, iż owa racjonalność intencjo-
nalna dotyczy decyzji zmierzających do oszczędnego gospodarowa-
nia, natomiast ograniczona racjonalność ukazuje niepełność pro-

171O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 57.
172Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 9.
173por. A. Solek, Ekonomia behawioralna a ekonomia neoklasyczna, „Zeszyty

Naukowe PTE”, 2010, nr 8, s. 21–23.
174por. M. Alter, Carl Menger and ‘Homo Oeconomicus’: Some Thoughts on

Austrian Theory and Methodology, „Journal of Economic Issues”, 1982, t.16,
nr 1, s. 156.
175por. A.A. Alchian, Uncertainty, evolution, and economic theory, „The jo-

urnal of political economy”, 1950, nr 1(6), s. 211–221.
176por. C. Menger, Untersuchungen über die Methode der Socialwissenscha-

ften und der Politischen Ökonomie Insbesondere, Dunker & Humblot, Leipzig
1883.
177por. F.A. Hayek, The Results of Human Action. . . , op. cit.
178por. H.A. Simon, Administrative Behavior, Macmillian, New York 1961, s.

xxiv.
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cesu poznania, który odnosi się do instytucjonalnego determinizmu
działalności człowieka w gospodarce. „Oszczędzanie na ograniczo-
nej racjonalności przyjmuje dwie formy. Jedna dotyczy procesów
decyzyjnych, druga – struktur zarządzania. [. . . ] Ekonomia kosz-
tów transakcyjnych zajmuje się głównie – jednak – dotyczącymi
oszczędzania konsekwencjami przypisywania transakcji do struk-
tur zarządzania na zasadzie dyskryminacyjnej”179.

W tym miejscu należy poświęcić kilka chwil uwagi wspomnia-
nym powyżej strukturom zarządzania, które – jak się wydaje –
stanowią istotny element w zrozumieniu logiki działającego czło-
wieka czy człowieka kontraktującego w świecie instytucji. Aktyw-
ność społeczeństwa, w kontekście rozważań nad kosztami trans-
akcyjnymi, dotyka w sposób istotowy zjawiska transakcji, które
same w sobie „nie są wymianą towarów, lecz alienacją i pozyski-
waniem, dokonywanym między jednostkami, praw własności i wol-
ności, stworzonych przez społeczeństwo, a przeto muszą być nego-
cjowane przez zainteresowane strony, zanim praca może wyprodu-
kować, konsumenci – skonsumować, a towary mogą być fizycznie
wymienione”180. Takie rozumienie transakcji generuje dwa istotne
w tym miejscu wnioski. Z jednej strony mamy tu do czynienia ze
zjawiskiem wymiany praw własności, która w sposób oczywisty
rodzi różne relacje międzyludzkie, co skutkuje różnym sposobem
działania poszczególnych uczestników rynku. Inaczej będą się za-
chowywały osoby, pomiędzy którymi dochodzi do konfliktu intere-
sów, zależności wynikającej z posiadanych praw własności czy też
w stosunkach tych będzie panowała równowaga i porządek ekono-
miczny. Z drugiej jednak strony można wywnioskować z powyższej
definicji transakcji istnienie człowieka gospodarującego, który do-
konuje takich czy innych wyborów związanych z chęcią osiągnięcia
określonych korzyści181. Sposób więc działania człowieka gospoda-
rującego będzie uzależniony od rodzaju transakcji, która prowadzi
do osiągnięcia określonego zysku. Transakcje handlowe, które są
powszechne na rynku wymiany dóbr i usług, mogą rodzić postawy

179O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 58–59.
180J.R. Commons, Institutional economics. . . , op. cit., s. 652.
181por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 135.
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wynikające z istnienia takich relacji jak: (1) konkurencja pomię-
dzy uczciwymi i nieuczciwymi stronami transakcji, (2) równowaga
szans w dostępnie do transakcji, (3) przewaga przetargowa wyni-
kająca z postawy oportunistycznej i w końcu (4) prawomocność
procesu wymiany gospodarczej determinowanej przez instytucje
norm prawnych. Transakcje, które zachodzą pomiędzy stronami
w relacji przełożony-podwładny, nazywa się transakcjami zarzą-
dzania. Będą one dotyczyły wymiany praw własności do czasu
wolnego podwładnego na pracę na rzecz przełożonego za określone
wynagrodzenie. Ten typ transakcji mocno osadzony jest w struktu-
rach hierarchicznych i dotyczy wolności człowieka. Relacje, jakie
tu zachodzą, generują mocną asymetrię w możliwości podejmo-
wania określonych działań związanych z transakcją zarządzania.
Przełożony-kierownik stoi po stronie posiadającej prawo do podej-
mowania decyzji, której odbiorcą jest strona podwładnego. Spe-
cjalną formą transakcji zarządzania są transakcje racjonowania,
które charakteryzują się kolektywnym charakterem strony przeło-
żonego. Za przykład posłużyć tu mogą chociażby organy władzy,
kolektywne władze przedsiębiorstw czy organizacji oraz sądy182.
W ramach tego rodzaju transakcji, co w sposób kluczowy deter-
minuje sposób działania człowieka kontraktującego, „zachowana
jest asymetryczność sytuacji prawnej stron, a we wszystkich trans-
akcjach występuje racjonowanie albo bogactwa (wealth) albo siły
nabywczej podwładnych, bez korzystania z metody przetargu (cza-
sami maskowane pozorami negocjacji) i zarządzania, które pozo-
stawia się wykonawcom. W procesie zawierania takich transakcji
przedkładane są różne argumenty, prośby i szeroko korzysta się ze
sztuki przemawiania”183. Z powyższego wynika, iż rodzaje trans-
akcji stanowią swoisty determinant sposobu działania człowieka
kontraktującego, który tym samym poddaje się instytucjonalnym
regułom działania.

Instytucjonalne reguły działania człowieka kontraktującego
będą miały swoje źródło w owej specyficzności transakcji ryn-

182por. J.R. Commons, Institutional economics. . . , op. cit., s. 652–654.
183W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 137.
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kowych184. W takich warunkach, zarysowanych instytucjonalną
sferą, będzie dochodziło do realizacji transakcji rynkowych z wy-
korzystaniem określonych struktur zarządzania185. „Za kryterium
sposobu organizowania transakcji handlowej przyjmuje się, w spo-
sób ściśle instrumentalny, jeden z kosztów oszczędzania. Zasad-
niczo dotyczy to dwóch rodzajów kosztów: oszczędzania kosztów
produkcji i oszczędzania kosztów transakcyjnych”186. Struktury
zarządzania są jednak związane w sposób istotny z ramami in-
stytucjonalnymi, w których integralność transakcji jest elemen-
tem decydującym187. Sposób działania człowieka kontraktującego
w zakresie wyboru odpowiednich struktur zarządzania związa-
nych z kosztami transakcyjnymi będzie uzależniony od transakcji,
które mogą mieć charakter niespecyficzny, mieszany lub idiosyn-
kratyczny. Pierwsze z nich determinują wybór zarządzania ryn-
kowego. W sytuacji transakcji charakteryzujących się niską spe-
cyficznością, czy nawet prostotą, najlepszym sposobem realizacja
wymiany handlowej pozostaje rynek, który daje możliwość osią-
gnięcia optymalnych benefitów dzięki funkcjonującym tu ramom
prawnym188. Transakcje realizowane w zgodzie z klasycznym pra-
wem kontraktowym charakteryzują się niską tożsamością stron wy-
miany, formalną oznaczonością kontraktu oraz względną przewi-
dywalnością skutków transakcji bez konieczności ingerencji trze-
ciej strony189. Konieczność podjęcia decyzji o realizacji transakcji
sporadycznych, ale w ich specyfice mieszanych lub wysoce specy-
ficznych, wiąże się z wyborem innej struktury zarządzania. Trans-
akcje tego typu rodzą już określone problemy, z którymi zasady
rynkowe nie są w stanie już sobie poradzić190. Z pomocą przy-
chodzi tutaj zarządzanie trójstronne, które utożsamia się neokla-

184por. O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 246–247.
185por. O.E. Williamson, The Modern Corporation: Origins, Evolution, At-

tributes, „Journal of Economic Literature”, 1981, nr 19(4), s. 1544.
186O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 245.
187por. Ibid., s. 235.
188por. O.E. Williamson, The Economics of Organization: The Transaction

Costs Approach, „American Journal of Sociology”, 1981, t.87, nr 3, s. 361.
189por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 80–81.
190por. O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 249.
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sycznym prawem kontraktowania. „Gdy strony takich transakcji
zawrą kontrakt, to podlegają silnym bodźcom na rzecz jego re-
alizacji. Nie tylko podjęto wyspecjalizowane inwestycje, których
koszt jest znacznie niższy w przypadku alternatywnych zastoso-
wań, ale przekazanie tych aktywów następcy spowodowałoby nie-
słychane problemy związane z ich wyceną. Zainteresowanie stron
w podtrzymywaniu stosunków jest szczególnie duże w przypadku
transakcji wysoce idiosynkratycznych”191.

Transakcje charakteryzujące się już mieszaną lub wysoką spe-
cyficznością, dodatkowo naznaczoną okresową powtarzalnością
występowania wymagają zastosowania wyspecjalizowanych struk-
tur zarządzania192. Człowiek gospodarujący ma tutaj dwa moż-
liwe sposoby organizowania transakcji. Pierwszy dotyczy transak-
cji powtarzających się o mieszanym poziomie specyficzności, któ-
rych optymalna realizacja może nastąpić z wykorzystaniem za-
rządzania bilateralnego. Transakcje te będą się charakteryzowały
mniej pełnym (mieszanym) poziomem specyficzności – w stosunku
do transakcji idiosynkratycznych – koniecznych aktywów ludzkich
i fizycznych. Będzie to skutkowało tym, iż możliwe będzie wy-
korzystanie zewnętrznych dostaw substratów lub komponentów
do własnej działalności operacyjnej193. Wynika z tego jednak ko-
nieczność podejmowania określonych czynności i decyzji związa-
nych z powstaniem nowych relacji z dostawcami (kontrakty na do-
stawy zewnętrzne), co jest znaczące w kontekście rozważanych tu
kosztów transakcyjnych194. Mamy tu do czynienia więc z koniecz-
nością zewnętrznej adaptacji, którą należy osiągnąć na zasadach
wzajemnych uzgodnień kontraktowych. „Obie strony podlegają ra-
czej bodźcom do podtrzymania stosunków niż do ich rozwiązania,
przy czym problemem jest uniknięcie utraty cennych oszczędności
specyficznych dla transakcji. Jednakże każda ze stron zawłaszcza
odrębny strumień zysków i nie można od niej oczekiwać, by ocho-

191O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 86.
192por. O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 250.
193por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 103.
194por. O.E. Williamson, The Economics of Organization. . . , op. cit., s. 361.
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czo przyjmowała każdą propozycję zmiany kontraktu”195. Wraz
ze wzrostem poziomu specyficzności transakcji często powtarzają-
cych się w kierunku ich charakteru idiosynkratycznego, w sposób
znaczący wzmacniają się przesłanki do wdrożenia wewnętrznej ad-
aptacji. W takiej sytuacji człowiek gospodarujący ma możliwość
podejmowania decyzji w zgodzie z logiką ujednoliconego zarzą-
dzania, które odnosi się już w sposób bezpośredni do wewnętrz-
nej organizacji struktury hierarchicznej – przedsiębiorstwa. „Wy-
soko idiosynkratyczne transakcje to takie, gdzie przy związanej
z nimi produkcji wymagane są bardzo wyspecjalizowane aktywa
ludzkie i fizyczne, tak że nie występują żadne oczywiste oszczęd-
ności skali, osiągalne przez wymianę między firmami, których na-
bywca (lub sprzedawca) nie mógłby zrealizować sam”196. Realiza-
cja zatem takiego rodzaju transakcji wymaga podejmowania okre-
ślonych działań adaptacyjnych, które nie wymagają ciągłego kon-
sultowania się czy negocjowania i rewidowania umów z zewnętrz-
nymi dostawcami. Ten sposób realizacji transakcji jest związany
w sposób istotowy w pionową integracją wewnątrz firmy197. Uza-
sadnieniem wyboru takiej metody zarządzania transakcjami jest
przede wszystkim wzrost poziomu specyficzności samych transak-
cji oraz konieczności inwestycji w specyficzne aktywa, tak ludzkie,
jak i materialne. „Integracja pionowa w ramach przedsiębiorstwa
może polegać na łączeniu kolejnych faz wytwarzania i zbytu da-
nego produktu, a więc faz: surowcowej, wytwarzania komponentów
(półproduktów i produktów pośrednich), montowania (elaboracji)
i dystrybucji gotowego wyrobu”198. Wybór sposobu organizacji
określonej transakcji przez człowieka kontraktującego pomiędzy
rynkiem a strukturą hierarchiczną jest uzależniony w dużej mie-
rze od rodzaju samej transakcji oraz instytucjonalnych warunków
rynkowych. Wzrost poziomu specyficzności niezbędnych aktywów
skłania do zorganizowania transakcji w ramach firmy na niekorzyść
zarządzania rynkowego. W sytuacji skrajnej specyficzności trans-

195O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 87.
196Ibid.
197por. Ibid., s. 95–107.
198W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 92–93.
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akcji optymalną formą zarządzania transakcjami jest zarządzanie
ujednolicone wykorzystujące integrację pionową199.

W świetle założeń behawioralnych działania człowieka kontrak-
tującego można określić jednocześnie jako swoistą pogoń za wła-
snym interesem. Najsilniejszą formą owej pogoni, obok zwykłego
kierowania się własnym interesem i posłuszeństwem, jest oportu-
nizm, który odnosi się do ekonomii kosztów transakcyjnych. Przyj-
muje on najczęściej postać „aktywnego poszukiwania renty [przez
strony kontraktujące – A.J.D.], zwykle w formie raczej skrywanej
pogoni za własnym interesem”200, choć jest także „rozumiany jako
przebiegłe dążenie do realizacji własnego interesu”201. W działa-
niach człowieka kontraktującego można doszukać się oportunizmu
ex ante oraz ex post . Podział ten ukazuje postawę człowieka przed
i po dokonaniu określonej transakcji. Znamiennym jest tu fakt,
iż podejmowane decyzje zmierzające do realizacji określonej wy-
miany handlowej mogą być odmienne od tych działań i decyzji po
dokonaniu transakcji. Wspólnym jednak mianownikiem stanowią-
cym determinizm tego zachowania jest dążenie do własnych inte-
resów, często przybierające formę podstępu. Za przykład może po-
służyć nierzadka wcale praktyka przetargów publicznych w Polsce,
w których to inwestor może w ogłoszeniu przetargowym przekazy-
wać niepełną informację w zakresie specyfikacji istotnych warun-
ków zamówienia, w zakresie chociażby posiadania praw własności
do gruntów objętych inwestycją202,203. Powodem takiego działania
może być wszak oportunizm ex ante, który powoduje uzyskanie
określonych korzyści w postaci chociażby wcześniejszego terminu
rozpoczęcia realizacji określonej inwestycji publicznej. Działania
jednak po rozpoczęciu prac budowlanych, a nierzadko po ich za-
kończeniu są zgoła odmienne i tłumaczenia strony publicznej by-
wają najróżniejsze – brak planu zagospodarowania przestrzennego,

199por. O.E. Williamson, The Economics of Organization. . . , op. cit., s. 558.
200W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 101.
201Ibid., s. 163.
202por. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, b.d. Wyrok

NSA, II OSK 672/11.
203por. Ibid. Wyrok WSA w Lublinie, II SA/Lu 25/15.
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niejasne przepisy lokalne, itp. Postawa oportunizmu jako najsil-
niejsza forma przebiegłego dążenia do własnego celu jest jednak
obserwowana także w postawach osób indywidualnych. Można ją
dostrzec chociażby w transakcjach na rynku usług finansowych204

czy w działaniach korporacji205. Człowiek kontraktujący, który
goni za własnym interesem, w sposób świadomy ujawniania więc
drugiej stronie kontraktu informacje niekompletne lub zniekształ-
cone w celu wprowadzenia jej w błąd, zatajenia czy pogmatwania
spraw w inny sposób206. Takie oto praktyki w gospodarce stano-
wią „zjawiska, które nie polegają na dążeniu do osiągnięcia celów
danymi środkami w sposób zgodny z regułami. Wykazują one, po-
nad wszelkie wątpliwości, że we wszystkich społeczeństwach ty-
powa jednostka nieustannie zmierza także do celu ignorowanego
przez standardowy model: do powiększenia tego, co może ona na-
zwać swoim. [. . . ] To pogoń za tym celem czyni jednostkę rzeczy-
wistym podmiotem procesu gospodarczego”207. Z obserwacji ludz-
kiej, niemalże naturalnej skłonności do oportunizmu, w kontekście
ekonomii kosztów transakcyjnych, można stwierdzić, iż dla opty-
malnej realizacji tych transakcji, które są narażone na działania
oportunistyczne ex post, wymagane będą odpowiednie zabezpie-
czenia, czynniki instytucjonalne, ex ante. W tym celu narażone
na oportunizm kontrakty mogą być realizowane z wykorzystaniem
odpowiednich struktur zarządzania. Z powyższego wynika, iż po-
stawa oportunistyczna, choć zmierza do osiągnięcia własnych ko-
rzyści, staje się jednocześnie źródłem behawioralnej niepewności,
co z kolei generuje nowe koszty transakcyjne208.

Inną cechą transakcji rynkowych, która nie pozostaje bez zna-
czenia dla podejmowanych decyzji przez człowieka kontraktują-
cego, jest niepewność. Jest to o tyle ważne, iż „niektórych kon-

204por. A. Szewc-Rogalska, Oportunizm podmiotów i instytucji jako stymula-
tor ryzyka systemowego, „Nauki o finansach”, 2015, nr 1(22), s. 91–100.
205por. S. Rudolf, Oportunizm interesariuszy w nadzorze korporacyjnym, „Za-

rządzanie i Finanse”, 2013, nr 2(6), s. 40–54.
206por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 60.
207N. Georgescu-Roegen, The Entropy Law and the Economic Process, Ha-

rvard University Press, Cambridge 1971, s. 319.
208por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 61–62.
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traktów nigdy nie da się zrealizować, jeśli obie strony nie mają
zaufania do mechanizmu rozstrzygania”209 sporów pomiędzy stro-
nami transakcji. Wspomniano już wcześniej, iż niepewność może
rodzić się na skutek oportunistycznej postawy przynajmniej jed-
nej ze stron wymiany gospodarczej. W kontekście jednak samych
transakcji można postawić tezę, iż sposób zarządzania transak-
cjami, czy kosztami transakcyjnymi, które to opiera się na ciągłym
podejmowaniu decyzji, będzie uzależniony od umiejętności reago-
wania i adaptacji do zmieniającego się otoczenia instytucjonal-
nego210. Pomijając już w tym miejscu niepewność behawioralną,
można stwierdzić, iż działania człowieka kontraktującego będą re-
alizowane w cieniu nieprzewidywalności państwowej – niepewność
pierwotna – oraz niepewności wtórnej, która z kolei będzie wyni-
kała z braku komunikacji i niepełnej informacji dotyczących cho-
ciażby zjawisk przyrodniczych czy nieprzewidywalnych preferencji
konsumentów211. Owe dodatkowe symptomy niepewności kompli-
kujące podejmowanie decyzji dotyczących transakcji stanowią re-
alne ograniczenie, z którym musi się zmierzyć człowiek kontrak-
tujący. Należy dodatkowo wspomnieć, iż „zakres możliwych sy-
gnałów, ofert, gróźb, itd., które można przekazać w trakcie tego
procesu, z uwzględnieniem synchronizacji ruchów, trudno określić.
Wyobraźnia i zdolność do zaskakiwania przeciwników mogą stać
się istotnymi sprawami, a program działań bardzo często będzie
ulegać poszerzeniu w tym procesie”212. Podejmowanie więc okre-
ślonych decyzji w warunkach niepewności będzie naznaczone ko-
niecznością generowania określonego poziomu kosztów transakcyj-
nych. Warto wspomnieć jednak, iż ta zależność jest bardzo mocno
warunkowa. Dla transakcji prostych wzrost niepewności nie będzie
miał większego znaczenia, chociażby z tego względu, iż wymiana
gospodarcza nie będzie wymagała wchodzenia w skomplikowane

209O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 238.
210por. F.A. Hayek, The Use of Knowledge in Society . . . , op. cit., s. 524.
211por. T.C. Koopmans, Three Essays on the State of Economic Science,

McGrow-Hill Book Company, New York 1957, s. 162–163.
212L. Johansen, The Bargaining Society and the Inefficiency of Bargaining,

„Kyklos”, 1979, t.32, nr 3, s. 511.
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Kryteria
wyboru

Formy zarządzania

Rynko-
we

Trój-
stronne

Bilate-
ralne

Ujedno-
licone

Specyficzność
aktywów −−−−−−−−−→−−−−−−−−−→−−−−−−−−−→
Poziom
oportunizmu −−−−−−−−−−−−→−−−−−−−−−−−−→−−−−−−−−−−−−→
Ograniczona
racjonalność −−−−−−−−−−−−−−−−−→−−−−−−−−−−−−−−−−−→−−−−−−−−−−−−−−−−−→
Niepewność −−−−−−−−−−−−−−−−−−−−→−−−−−−−−−−−−−−−−−−−−→−−−−−−−−−−−−−−−−−−−−→
Koszty
transakcyjne ←−−−−−−−−−←−−−−−−−−−←−−−−−−−−−

Tabela 1.4: Kryteria wyboru formy zarządzania, oprac. wł. na podst. W.
Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna, op. cit., s. 140

interakcje. Transakcje charakteryzujące się jednak dużym pozio-
mem specyficzności realizowane w cieniu niepewności będą już
wymagały od zainteresowanych stron podjęcia odpowiednich kro-
ków do naprawy i minimalizacji luki kontraktowej zmniejszającej
skutki niepewności transakcji213.

W świetle powyższych rozważań można stwierdzić, iż działa-
nia człowieka kontraktującego i podejmowane przez niego decyzje,
mające na celu osiągnięcie określonych korzyści z realizowanych
transakcji, są uzależnione w sposób istotowy od ich charakteru
oraz od wielu innych czynników instytucjonalnych. Wybór okre-
ślonych struktur zarządzania jest więc uzależniony od poziomu
specyficzności koniecznych aktywów (transakcje), postawy oportu-
nistycznej, ograniczonej racjonalności, niepewności oraz kosztów
produkcji. Zależności wyboru różnych form organizacji transak-
cji od czynników instytucjonalnych zostały przedstawione w ta-
beli 1.4. Przedstawione strzałki w tabeli ukazują kierunek oraz
siłę, z jaką oddziaływają określone czynniki na wybór optymalnej
formy organizacji transakcji. Wynika z powyższego, iż wzrost po-

213por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 72.
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ziomu specyficzności aktywów, oportunizmu, ograniczonej racjo-
nalności i niepewności skłania człowieka kontraktującego do orga-
nizowania transakcji z wykorzystaniem nierynkowych form zarzą-
dzania. Z kolei obniżanie poziomu kosztów transakcyjnych zwią-
zanych z realizacją określonej transakcji determinuje sposób jej
realizacji na zasadach rynkowych lub około rynkowych.

1.4 Teoria kontraktów

Instytucjonalny porządek ekonomiczny, dzięki determinizmowi
najróżniejszych instytucji, ma na celu zagwarantować optymalny
rozwój człowieka, gospodarki i całych społeczności. Kluczową rolę
odgrywają także i w tym kontekście same instytucje, które są przy-
czyną i siłą ograniczającą odpowiednie działania człowieka go-
spodarującego214. Jedną z form tego działania są bez wątpienia
kontrakty, a raczej proces kontraktowania. Wcześniejsze rozdziały
poświęcone były teorii praw własności i kosztom transakcyjnym.
Pomimo tego faktu, niejako w tle powyższych rozważań, można
zauważyć istnienie przedmiotu obecnego rozdziału, którym są kon-
trakty.

1.4.1 Kontrakty elementem instytucjonalnego po-
rządku ekonomicznego

W tym miejscu podjęta zostanie próba przedstawienia istoty
samych kontraktów oraz ich miejsca w gospodarce w ujęciu No-
wej Ekonomii Instytucjonalnej. Niby rzecz oczywista – zawiera-
nie umów, często słownych i nieformalnych, oraz ich realizowa-
nie w celu wymiany najróżniejszych dóbr dla gospodarki i rozwa-
żań ekonomicznych okazuje się jednak na tyle istotna, że w lite-
raturze przedmiotu pojawia się określenie człowieka kontraktują-
cego215. Czym zatem są owe kontrakty i jak się definiuje przed-
miotowe tu zjawiska społeczno-gospodarcze? Odpowiedź na tak

214por. M. Burchard-Dziubińska, Rola instytucji w kształtowaniu ładu ekono-
micznego, op. cit., s. 17–18.
215por. W. Stankiewicz, Instytucjonalna teoria kontraktów – presja ekonomii

i prawa, „Ekonomia. Economics”, 2013, nr 4(25), s. 276.
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postawione pytanie można zacząć od stwierdzenia, iż organiza-
cja gospodarcza powinna być postrzegana z perspektywy licznych
procesów kontraktowania, które mogą być organizowane w naj-
różniejszy sposób216. W tym świetle przedsiębiorstwo, choć nie
tylko, można traktować jako swoistą wiązkę kontraktów zacho-
dzących pomiędzy indywidualnymi osobami, także reprezentują-
cymi organizacje gospodarcze217. Sam kontrakt można więc trak-
tować jako formalne i prawne zobowiązanie się stron, choć nieko-
niecznie pisemne, w którym to owe strony transakcji przyjmują
na siebie określone zobowiązania218. Takie określenie kontraktu
wskazuje, iż transakcja może dotyczyć każdej wymiany rynko-
wej, a nie tylko tej, która ma miejsce wewnątrz firmy. Kontrakt
nadaje transakcji pewnego rodzaju strukturalny – formalny lub
nieformalny – charakter. Transakcja staje się pewniejsza, trwal-
sza i bardziej transparentna dla otoczenia. Jak piszą E.G. Furu-
botn i R. Richter, „kontrakt może być rozumiany jako dwustronna
transakcja, w której dwie strony zgadzają się co do pewnych wza-
jemnych zobowiązań. Oprócz porozumienia się stron w sprawie
swoich relacji, istnienie legalnych sankcji jest uznane za charak-
terystyczną cechę kontraktu”219. Z perspektywy ekonomii kosz-
tów transakcyjnych, w świetle teorii praw własności, kontrakty są
definiowane jako „zbiory uprawnień własnościowych”220. Trans-
akcje zawierane mocą tychże kontraktów będą stanowiły już sam
transfer praw własności pomiędzy stronami. Takie działanie czło-
wieka gospodarującego może być uzasadnione m.in. chęcią trans-
feru ryzyka, zaistnieniem bodźców motywacyjnych oraz możliwo-

216por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 33.
217por. A. Stabryła, Analiza i projektowanie systemów zarządzania przedsię-

biorstwem, Mfiles.pl, Kraków 2010, s. 357.
218por. S. Masten, Contractual Choice, [w:] Encyclopedia of Law and Econo-

mics, red. B. Bouckaert i G. De Geest, Edward Elgar, Cheltenham 2000, t. III.
The Regulation of Contracts, s. 25.
219E.G. Furubotn i R. Richter, Institutions and Economic Theory. The Con-

tribution of the New Institutional Economics., The University of Michigan
Press, Ann Arbor 1997, s. 19.
220por. D.W. Allen, Transaction Costs, op. cit., s. 900.
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ści oszczędzania kosztów transakcyjnych221. Według E. Brousseau
i J.M. Glachanta, kontrakty w ekonomii mogą być postrzegane
na dwa sposoby. Po pierwsze, kontrakty mogą być uznane jako
narzędzia analityczne i dzięki temu będą miały one zastosowanie
do niemalże każdej relacji gospodarczej, począwszy od transak-
cji pomiędzy organizacjami gospodarczymi, skończywszy na rela-
cjach i stosunkach pomiędzy podmiotami indywidualnymi. To uję-
cie kontraktu nadaje mu charakter bardzo abstrakcyjny, gdyż nie
bierze pod uwagę wielu czynników i warunków, w których umowy
są zawierane, realizowane i rozstrzygane. Drugi sposób postrze-
gania kontraktów traktuje je już jako rzeczywiste środki koordy-
nacji i organizacji transakcji pomiędzy agentami dzięki wzajem-
nie uzgodnionym regułom i obietnicom222. Takie rozumienie kon-
traktów przypisuje im znaczenie instytucji w takim sensie, iż kon-
trakty, szczególnie długoterminowe, umożliwiają łagodzenie ryn-
kowej niepewności, złożoności transakcji i postaw oportunistycz-
nych poszczególnych graczy223. W świetle powyższych definicji
i różnych ujęć kontraktów, można przyjąć za swoisty pewnik, iż
kontrakty mają na celu przede wszystkim umożliwić przeprowa-
dzenie w sposób optymalny i skuteczny transakcji rynkowej po-
przez wzajemne ujawnienie się stron transakcji, określenie swoich
wymagań oraz warunków transakcji. Ponadto kontrakt stanowi
podstawę do ewentualnych roszczeń w sytuacji niewykonania po-
stanowień umownych przez jedną ze stron224. Kontrakty w sposób
oczywisty dotykają także problematyki prawnej, w świetle któ-
rej mogą być traktowane jako narzędzie minimalizacji wszelkich
niedomówień generujących szereg problemów związanych z trans-
akcjami realizowanymi w oparciu o niekompletne umowy. W tym
świetle kontrakty powinny być projektowane w taki sposób, aby

221por. S. Masten, Contractual Choice, op. cit., s. 26–27.
222por. E. Brousseau i J.-M. Glachant, New Institutional Economics, Cam-

bridge University Press, Cambridge 2008, s. 37–38.
223por. P.G. Klein, The Make-or-Buy Decision: Lessons from Empirical Stu-

dies, [w:] Handbook of New Institutional Economics, red. C. Ménard i M.M.
Shirley, Springer-Verlag, Berlin – Heidelberg 2008, s. 445–446.
224por. R.H. Coase, The Problem of Social Cost . . . , op. cit., s. 15–17.
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z jednej strony gwarantowały efektywną alokację praw i obowiąz-
ków, z drugiej natomiast – aby nie pozostawiały stronom umowy
przestrzeni na działania oportunistyczne225.

1.4.2 Instytucjonalne determinanty kontraktów

W ujęciu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej kontrakty pozosta-
jąc osadzone w ramach instytucjonalnych dają człowiekowi gospo-
darującemu możliwość odnalezienia drogi kompromisu w osiąganiu
optymalnych korzyści z transakcji z innymi jednostkami lub orga-
nizacjami, które nierzadko przyjmują postawę oportunistyczną226.
Kontrakt jest więc postrzegany jako „znacząca instytucja w ca-
łej strukturze instytucjonalnej współczesnego systemu społeczno-
gospodarczego, ściśle powiązana z mechanizmem rynkowym, pro-
cesem kształtowania się kosztów transakcyjnych i funkcjonowa-
niem przedsiębiorstw”227. Za pewnik można przyjąć, że transak-
cje realizowane przez człowieka gospodarującego we współczesnym
świecie dalekie są idealnych warunków kontraktowania ekonomii
neoklasycznej. Wielka dynamika otoczenia instytucjonalnego, nie-
pewność, złożoność i czynniki behawioralne sprawiają, że człowiek
działający poszukuje alternatywnych rozwiązań realizacji transak-
cji. Nie szukając zaawansowanych przykładów ze świata wielkiego
biznesu, wystarczy wspomnieć w tym miejscu wzrost popularności
wszelkiego rodzaju systemów „regulujących” wymianę gospodar-
czą na poziomie konsumenckim. Na uwagę może zasługiwać tu
znany w Polsce portal OLX.pl, który jest platformą umożliwia-
jącą drobny handel konsumencki, w znacznej większości przed-
miotów używanych. Właśnie możliwość kupowania rzeczy używa-
nych na rynku e-commerce jako powód robienia zakupów w In-

225por. R. Craswell, Contract Law: General Theories, [w:] Encyclopedia of
Law and Economics, red. B. Bouckaert i G. De Geest, Edward Elgar, Chelten-
ham 2000, t. III. The Regulation of Contracts, s. 1.
226por. E. Brousseau i J.-M. Glachant, New Institutional Economics. . . , op.

cit., s. 38.
227W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 99.
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ternecie podaje 39% respondentów w Polsce228. Drobny handel,
który jeszcze przed niewielu laty był domeną straganów i targo-
wisk, czy wymiana rynkowa na poziomie konsumenckim dzisiaj
wpisują się, obok „wielkich” transakcji handlowych, w świat kon-
traktów, co ma zniwelować dysproporcję informacji, niepewności
i ryzyka transakcji na rzecz optymalnej realizacji wymiany handlo-
wej. Zakładając więc, niemalże na zasadach aksjomatu, istnienie
znacznej niepewności w procesach wymiany gospodarczej, czło-
wiek gospodarujący swoje zróżnicowane transakcje będzie mógł
realizować w warunkach występującej lub niewystępującej ogra-
niczonej racjonalności, oportunizmu i specyficzności aktywów229.
Pierwsza forma kontraktowania będzie opisywana jako planowanie
i będzie dotyczyła transakcji, w których strony będą odznaczały się
nieograniczonymi możliwościami poznawczymi (brak ograniczonej
racjonalności) oraz oportunizmem, a wymiana gospodarcza będzie
wymagała inwestycji w specyficzne aktywa. W kontekście nieogra-
niczonego racjonalizmu kontrakt ma na celu zniwelowanie skutków
oportunizmu ex ante na etapie negocjacji. Pojawienie się ograni-
czonej racjonalności przy jednoczesnym zaniku postaw oportuni-
stycznych sprawia, iż transakcje wymagające inwestycji w specy-
ficzne aktywa będą determinowały proces kontraktowania w for-
mie obietnicy. W tego typu transakcjach znika problem postaw
oportunistycznych na rzecz zagrożenia pochodzącego z niesyme-
trycznej informacji i nierównych możliwości poznawczych. Proces
kontraktowania ma tu na celu wzajemne zobowiązanie się stron
do efektywnej realizacji transakcji i osiągania uczciwych korzyści
z takiej wymiany gospodarczej. Występowanie wszystkich czynni-
ków behawioralnych (ograniczona racjonalność i oportunizm) przy
jednoczesnym braku specyficzności aktywów transakcji pozwala
na opisanie procesu kontraktowania poprzez warunki konkurencji.
Ten świat kontraktów będzie się charakteryzował tym, iż żadna
ze stron nie będzie miała w interesie zachowania tożsamości part-
nera i przedłużania z nim kontraktu. Świat kontraktów, w któ-

228por. P. Staniszewska i M. Gordon, E-commerce w Polsce 2015, Gemius
Polska, Warszawa 2015.
229por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 43–45.
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rym będą występowały – obok oczywistej niepewności – ograni-
czona racjonalność, oportunizm oraz specyficzność aktywów bę-
dzie określany mianem rozstrzygnięć prywatnych. W takiej sytu-
acji narzędzia planowania, obietnicy i konkurencji całkowicie za-
wodzą. „To jest świat zarządzania. [. . . ] Imperatyw organizacyjny,
jaki powstaje w takich okolicznościach, jest następujący: organizuj
transakcję tak, by oszczędzić na ograniczonej racjonalności i jed-
nocześnie chronić je przed zagrożeniami oportunizmu”230.

Świat kontraktów można przedstawić w perspektywie jeszcze
innych cech i kryteriów – bądź instytucjonalnych determinantów –
opisujących oraz kształtujących same transakcje i proces kontrak-
towania. Jednym z nich może być podział zaproponowany przez
Z. Stańka, który w oparciu o kryterium systemu instytucjonalnego
kontrakty dzieli na te, które realizowane są w ramach instytucji za-
stanych lub też nowo powstających231. Postrzeganie procesów kon-
traktowania z perspektywy historycznej pozwala natomiast na wy-
dzielenie kontraktów w formie wcześniejszego kontraktu sprzedaży
lub późniejszego kontraktu najmu. Pierwszy z nich jest „umową
między jednostkami w jednakowym stopniu neutralnymi wobec
siebie, określającą krąg zadań, które będą wykonywane w przy-
szłości w miarę realizacji kontraktu [natomiast – A.J.D.] kon-
trakt najmu jest umową między jednostką neutralną wobec ryzyka
a przeciwnikiem ryzyka”232. W literaturze przedmiotu można spo-
tkać się także z kontraktami rozróżnianymi wg kryterium stosunku
do ryzyka, przez co mamy do czynienia z kontraktami klasycz-
nymi, implikacyjnymi lub relacyjnymi. Innym kryterium jest ro-
dzaj relacji pomiędzy zwierzchnikiem a podwładnym, co skutkuje
typologią kontraktów handlowo-przetargowych, menedżerskich lub
racjonujących. Kontrakty można podzielić także wg miejsca ich
zawierania na klasyczno-rynkowe, bilateralne (pomiędzy monopo-

230Ibid., s. 45.
231por. Z. Staniek, Równowaga instytucjonalna i jej wymiary, op. cit.,

s. 110–112.
232W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 108.
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lem a monopsonem) lub kontrakty wewnętrzne233. Rzecz jasna,
iż powyższy bardzo ogólny rys typologii kontraktów nie zamyka
pełnego ich katalogu rodzajów. Wieloaspektowość otoczenia insty-
tucjonalnego, mnogość kontekstów procesów kontraktowania oraz
nieustanna i wzmagająca się dynamika gospodarki sprawia, że kon-
trakty mogą przybierać najróżniejsze formy. Nie jest wszak celem
niniejszego opracowania dogłębna analiza rodzajów kontraktów.
Warto jednak w tym miejscu przedstawić możliwe przeciwstawne
cechy kontraktów, które ukazują ich bogactwo. J. Martiensen wy-
mienia następujące pary cech kontraktów: kompletny – niekom-
pletny, klasyczny – relacyjny, eksplikacyjny – implikacyjny, obo-
wiązujący – nieobowiązujący, formalny – nieformalny, krótkoter-
minowy – długoterminowy, standardowy – kompleksowy (co do
formy), wymagający wsparcia – samorealizujący się, indywidu-
alny – kolektywny, weryfikowalny – nieweryfikowalny (przez sądy),
w imieniu własnym – z pełnomocnictwa oraz symetryczny – asy-
metryczny (ze względu na posiadane informacje przez strony)234.

Na potrzeby jednak niniejszych rozważań należy zatrzymać się
nieco dłużej nad typologią kontraktów, która wydaje się dość klu-
czowa. Kryterium owego podziału będzie się sprowadzało do po-
ziomu komplementarności czy też relacji całość-część. Skoro kon-
trakty są traktowane jako swoiste instytucje, same w sobie zdeter-
minowane przez siły sfery instytucjonalnej, ograniczające sposoby
realizacji transakcji w gospodarce w sposób całościowy, to w świe-
tle powyższego kryterium można mówić o kontraktach komplet-
nych i niekompletnych. Pierwsze z nich są traktowane jako teo-
retyczny model kontraktowania, który stanowi swoisty fundament
do poznania realnych kontraktów funkcjonujących w gospodarce.
Kluczowymi elementami kontraktów kompletnych są zobowiązania
i renegocjacje (commitment and renegotiation), a głównym założe-
niem teoretycznego modelu kontraktu jest fakt, iż zostaje on przez

233por. N. Stępnicka, Instytucje gospodarki cyfrowej w latach 1995-2014 –
między teorią a praktyką, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2015, s. 64–65.
234por. J. Martiensen, Institutionenökonomik, Die Analyse der Bedeutung von

Regeln und Organisationen für die Effizienz ökonomischer Tauschbeziehungen,
Vahlen, München 2000, s. 358.
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strony wynegocjowany, podpisany, a transakcja przebiega zgodnie
ze wspólnie ustalonymi warunkami, po czym strony umowy sepa-
rują się od siebie235. Zgodnie z taką formą kontraktu strony zo-
bowiązują się do wzajemnych ograniczeń dotyczących przyszłych
działań związanych z realizacją transakcji w określonym czasie.
Niezmiernie ważnym elementem w kontraktach kompletnych jest
zdolność stron do wypełniania kontraktowych zobowiązań, które
należy rozpatrywać „z następujących punktów widzenia: 1) struk-
tury instytucjonalnej, przenikającej system prawa kontraktowego;
2) wiarygodności uczestników (agentów, stron), m.in. ich stosun-
ków do sprawy własnej reputacji; 3) występowania pewnych gwa-
rantów (swoistych zakładników) realizacji warunków kontraktu,
jak np. zastawu, kaucji, tytułów własności, świadczących o de-
terminacji stron; 4) kar ponoszonych w przypadku jednostronnej
decyzji o zerwaniu kontraktu”236. Kompletny warunkowy czy moż-
liwy kontrakt (w oryg. complete contingent contract), jak czasami
się go nazywa w literaturze przedmiotu, pomimo iż dotyczy czysto
teoretycznej umowy, jest niezmiernie przydatny do określenia do-
celowego punktu pełnego spektrum komplementarności kontrak-
tów rzeczywistych. W tym świetle może on stanowić swoistą wy-
tyczną do tworzenia kontraktów bliskich doskonałym – choć w rze-
czywistości pozostaną one wciąż niekompletnymi237. Można zatem
stwierdzić, że kontrakt kompletny będzie „determinował kierunek
działania, podejmowane decyzje lub warunki transakcji w każdym
możliwym w przyszłości stanie rzeczy”238. Rozbieżność kontrak-
tów kompletnych od rzeczywistości procesów kontraktowania, co
do zasady, nie dotyczy ich ułomności. Ich nierealność związana jest
przede wszystkim z ograniczoną zdolnością stron do przewidywa-
nia, identyfikowania i opisywania w sposób optymalny przyszłych

235por. B. Salanié, The Economics of Contracts: a Primer, MIT Press, Cam-
bridge 2005, s. 161–163.
236W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 106.
237por. R. Craswell, Contract Law: General Theories, op. cit., s. 1.
238P.G. Klein, New Institutional Economics, [w:] Encyclopedia of Law and

Economics, red. B. Bouckaert i G. De Geest, Edward Elgar, Cheltenham 2000,
t. I. The History and Methodology of Law and Economics, s. 466.
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zdarzeń239. Ponadto nie sposób odseparować procesów kontrakto-
wania od mnogich aspektów prawnych, które stanowią ich esen-
cjonalne instytucje. Te z kolei, co potwierdzają wybitni prawnicy,
charakteryzują się stosunkowo dużą niedoskonałością, przez co ich
determinizm w stosunku do kontraktów staje się kolejnym źródłem
niepewności w procesie kontraktowania240. Osadzając zatem kon-
trakt kompletny w sferze instytucjonalnej, można go zdefiniować
jako „rodzaj kontraktu, w którym ujęte zostały wszystkie zmienne
mogące mieć wpływ na strukturę relacji kontraktowych branych
pod uwagę w całym okresie prowadzonych negocjacji i podpisywa-
nia umowy”241.

Kontrakty
niekompletneex ante ex post

Podmioty
kontraktuj¹ce

Ograniczona
racjonalnoœæ

Oportunizm

Warunki
radykalnej

niepewnoœci

Dynamiczne
czynniki
instytucjonalne

SFERA INSTYTUCJONALNA

Rysunek 1.4: Kontrakty niekompletne w sferze instytucjonalnej, opraco-
wanie własne

Powyżej powiedziane zostało, iż kontrakty kompletne stano-
wią swoisty teoretyczny model, natomiast kontrakty niekompletne
są obrazem rzeczywistego świata kontraktów. Można zatem wnio-
skować, iż owa niekompletność wynika z realności kontraktów,
239por. S. Masten, Contractual Choice, op. cit., s. 28–29.
240por. A. Schwartz i R.E. Scott, Contract theory and the limits of contract

law, „Faculty Scholarship Series”, 2003, nr 308, s. 550–555.
241W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 106.
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które prowadzą do realizacji rzeczywistych transakcji w gospo-
darce. Odnosząc takie rozumienie kontraktów niekompletnych do
nurtu instytucjonalnego, można powiedzieć, iż owa niekompletność
kontraktów jest zdeterminowana siłami instytucjonalnymi, które
kształtują otoczenie procesów kontraktowania. W debacie ekono-
mistów nurtu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej ostatnich dekad
„uzyskano właściwie pełną zgodę, że racjonalność ograniczona,
i radykalna niepewność oraz asymetria informacji są głównymi
przyczynami niekompletności kontraktów”242. Określenie ‘niekom-
pletne’ w sposób naturalny niemalże implikuje znaczenie nega-
tywne takich kontraktów, co jednak nie jest zgodne z praktyką
gospodarczą. Wszak to te właśnie kontrakty niekompletne – zgod-
nie z powyższym rozróżnieniem – stanowią podstawę dla skutecz-
nych realizacji transakcji w gospodarce. Podział ten można więc
chyba traktować jako jedynie akademickie narzędzie do rozróżnie-
nia abstrakcyjnych kontraktów kompletnych, stanowiących swo-
isty punkt odniesienia w procesie projektowania realnych kon-
traktów niekompletnych, determinowanych mnogimi czynnikami
instytucjonalnymi. Te pierwsze będą więc miały znaczenia jako
narzędzia do analizy, drugie już będą stanowiły obiekt analizy
dla Nowej Ekonomii Instytucjonalnej243. Kontrakty niekompletne
skupiają wokół siebie strony kupującą i sprzedającą, które je ini-
cjują. „Ponieważ przyszłość jest trudna do przewidzenia, spisują
oni kontrakt niekompletny. W miarę upływu czasu, gdy niepew-
ność zostanie rozwiana, strony mogą renegocjować swój kontrakt,
aby ex post wygenerować efektywny rezultat”244. Tak rozumiane
kontrakty niekompletne należy osadzić w sferze instytucjonalnej,
która w sposób istotny determinuje procesy ich projektowania,
renegocjowania i realizacji (zob. rys. 1.4). W tym świetle można
powiedzieć, iż kontrakty niekompletne, które prowadzą do skutecz-

242Ibid., s. 122.
243por. E. Brousseau i J.-M. Glachant, New Institutional Economics. . . , op.

cit., s. 37–38.
244O. Hart i J. Moore, Contracts and Reference Points, „The Quarterly Jo-

urnal of Economics”, 2008, t.CXXIII, nr 1, s. 2.
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nej wymiany gospodarczej, stają się kompletne pod względem ich
efektywności, rozumianej jako osiągnięcie samego celu umowy.

Kontrakty niekompletne, co wydaje się słusznym twierdze-
niem, należy traktować raczej jako dynamiczne procesy kontrakto-
wania odnoszące się do gospodarowania i zarządzania niż statyczne
umowy mające na celu realizację określonych transakcji gospodar-
czych. Proces kontraktowania, pozostając osadzony w realnej sfe-
rze instytucjonalnej, jest jednak „zakorzeniony w pewnego rodzaju
ograniczonej racjonalności podmiotu, który jest odpowiedzialny
w ostateczności za wykonanie zamówienia. W nurcie Nowej Eko-
nomii Instytucjonalnej jest to spowodowane zarówno ograniczoną
racjonalnością każdej jednostki zaangażowanej w systemie gospo-
darczym oraz niepewnością”245. Nie bez znaczenia pozostaje także
postawa oportunistyczna, tak zamierzona jak i niezamierzona, oraz
znacząca nieweryfikowalność warunków kontraktów przez sądy.
Działania człowieka gospodarującego (w procesie kontraktowania)
sprowadzają się zatem do sformalizowania realizacji transakcji go-
spodarczej na podstawie danych ex ante dla osiągnięcia optymal-
nych korzyści ex post pod wpływem instytucjonalnego determini-
zmu sfery instytucjonalnej. Warty przytoczenia w tym miejscu jest
model procesu kontraktowania przedstawiony przez S. Grossmana
i O. Harta we wspólnym dziele z 1985 roku pt. The Costs and Be-
nefits of Ownership: A Theory of Vertical and Lateral Integration.
W procesie kontraktowania zostały wydzielone okresy ex ante i ex
post . „W pierwszym okresie menedżer każdej firmy wchodzi w re-
lacje związane z inwestycjami w specyficzne aktywa, natomiast
w drugim okresie podejmowane są decyzje o przyszłej produkcji
i realizowane są korzyści”246. Model ten ukazuje cztery kluczowe
– jak to określają autorzy modelu – daty, które stanowią kolejne

245E. Brousseau i M. Fares, Incomplete contracts and governance structu-
res: are incomplete contract theory and new institutional economics substitu-
tes or complements?, [w:] Institutions, Contracts, Organizations, Perspectives
from New-Institutional Economics, red. C. Ménard, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham 2000, s. 2.
246S. Grossman i O. Hart, The Costs and Benefits of Ownership: A Theory of

Vertical and Lateral Integration, „Working Paper Department of Economics”,
1985, nr 372, s. 6.
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etapy w procesie kontraktowania. Są to kolejno: (data 0) moment
podpisania umowy mającej na celu alokację praw własności; (data
1) podjęcie relacji związanych ze specyficznymi aktywami; (data
2) ujawnienie rzeczywistego stanu rzeczy oraz (data 3) etap wy-
miany handlowej247. Tak zdefiniowany proces kontraktowania zo-
stał poddany weryfikacji pod względem problemu pojawiania się
sytuacji nieprzewidzianej. Człowiek kontraktujący staje w takiej
sytuacji przed wyborem, w którym musi zdecydować, czy kon-
trakt ma być kontynuowany, wstrzymany czy zerwany. Ponadto
pojawia się jeszcze element związany z niezdolnością weryfikowa-
nia przez sąd właściwego stanu rzeczy. W oparciu o te przesłanki
proces kontraktowania zostaje rozbudowany i przyjmuje następu-
jącą postać. W okresie ex ante występują etapy (data 0) podpi-
sania umowy i (data 1) inwestycji w aktywa specyficzne. Pojawia
się nowy okres przejściowy, w czasie którego identyfikuje się (data
2) etap ujawniania się nowych, nieprzewidzianych stanów rzeczy,
determinujących określone działania zmierzające do renegocjacji
kontraktu. W granicach trzeciego okres ex post znajduje się (data
3) faza renegocjacji, (data 4) etap dostaw oraz (data 5) czas za-
płaty248. Instytucjonalny determinizm procesów kontraktowania
jest także wyraźnie widoczny w szczególnym procesie endogeni-
zacji, „przez który trzeba rozumieć interakcje zapewniające trans-
formację (przekształcenia) i adaptację struktur zarządzania w oto-
czeniu i wnętrzu kontraktów niekompletnych”249. Struktury zarzą-
dzania zostały tu podzielone na cztery poziomy ogólności. Pierw-
szy z nich, charakteryzujący się najwyższym poziomem ogólno-
ści, dotyczy założeń behawioralnych. Wśród nich występują, oma-
wiane już wcześniej, ograniczona racjonalność, radykalna niepew-
ność oraz oportunizm. Drugi poziom zarządzania związany jest
z problemami koordynacji i w ramach niego zostają ulokowane
kontrakty niekompletne. Problemy koordynacji kontraktów są tu
determinowane czynnikami behawioralnymi oraz dodatkowo wyso-
kim poziomem nieweryfikowalności przez sądy. Tutaj ujawnia się

247por. Ibid., s. 6–12.
248por. E. Brousseau i M. Fares, Incomplete contracts. . . , op. cit., s. 5–8.
249W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 122–123.
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przyczyna nieefektywności kontraktów niekompletnych. Kolejny
poziom ogólności został zdefiniowany jako funkcje zarządzania,
w ramach których wymienia się wszelkie działania napędzające
oraz zmierzające do wdrożenia w życie postanowień kontrakto-
wych. Ostatnim poziomem struktur zarządzania jest mechanizm
zarządzania. Tutaj mamy do czynienia z czynnikami władzy, naj-
różniejszymi bodźcami i przymusem oraz mechanizmami nadzoru
i arbitrażu250.

Zagadnienia związane z kontraktami niekompletnymi w sposób
istotny odnoszą się do realnych procesów kontraktowania w gospo-
darce, a przez to do zagadnień związanych z zarządzaniem firmą.
Nie jest celem niniejszej pracy ukazanie szczegółowego obrazu teo-
rii kontraktów, lecz ogólne zarysowanie niniejszej problematyki na
potrzeby głównego tematu pracy. Praktyka gospodarcza ukazuje
w sposób bardzo wyraźny mnogość problemów i aspektów związa-
nych z kontraktowaniem. Wystarczającym będzie ukazanie przy-
kładu, który może zobrazować zależność kontraktów kompletnych,
traktowanych jako swoiste wzorcowe modele, w stosunku do re-
alnych kontraktów niekompletnych, które mają na celu realizację
określonej transakcji w gospodarce. Przykład ten jest zaczerpnięty
z doświadczenia autora, który uczestniczył w procesach kontrak-
towania inwestycji publicznych z wykorzystaniem wzorcowych wa-
runków kontraktowych. „Międzynarodowa Federacja Inżynierów-
Konsultantów (FIDIC) wydała w 1999 roku pierwsze wydania na-
stępujących czterech nowych standardowych Warunków Kontrak-
towych: Warunki Kontraktowe na Budowę, które zaleca się dla
robót budowlanych lub inżynieryjnych projektowanych przez za-
mawiającego, [. . . ] Warunki Kontraktowe dla Urządzeń oraz Pro-
jektowania i Budowy, które są zalecane dla dostarczania urządzeń
elektrycznych czy też mechanicznych oraz dla projektowania i wy-
konywania robót budowlanych lub inżynieryjnych, [. . . ] Warunki
Kontraktowe dla zamówień obejmujących kompletne opracowa-
nia technologiczne, nabycie i dostarczenie urządzeń oraz realizację
‘pod klucz’, [. . . ] Krótka Forma Umowy, którą zaleca się dla ro-

250por. Ibid., s. 123.
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bót stosunkowo prostych lub powtarzalnych”251. Przytoczone tu
wzorcowe warunki kontraktowe stanowią niezmiernie wartościowe
źródło formalnych zapisów i reguł, tak o charakterze ogólnym,
jak i wskazówek dla sporządzania szczegółowych warunków kon-
traktowych. W praktyce procesów kontraktowania inwestycji pu-
blicznych ten kontrakt kompletny – jak można nazywać przedsta-
wione tu warunki kontraktowe w świetle powyższych rozważań –
stanowi punkt wyjściowy i bazę do tworzenia rzeczywistych kon-
traktów niekompletnych. Wykorzystanie kontraktu FIDIC w pro-
cesie kontraktowania generuje wymierne korzyści i sprawia, iż
kontrakty niekompletne pozostają w zgodzie z normami systemu
zamówień publicznych – tak polskiego prawa zamówień publicz-
nych, jak i dyrektyw Unii Europejskiej oraz warunków kontrak-
towych Banku Światowego. Zawarte tam procedury racjonalizują
proces kontraktowania, a tym samym proces realizacji inwestycji
celu publicznego, w szczególności współfinansowanych ze środków
UE252. Przykład ten potwierdza zasadność współistnienia kon-
traktów kompletnych na użytek procesów realnego kontraktowania
umów niekompletnych w gospodarce dynamicznie zmieniającej się
pod wpływem instytucjonalnego determinizmu.

1.4.3 Człowiek działający – kontraktujący

Świat kontraktów gospodarek świata początku XXI wieku sta-
nowi wieloaspektowy gąszcz najróżniejszych zasad, norm, wymogów,
uwarunkowań oraz olbrzymiej ilości transakcji – tych formalnych
i nieformalnych – osadzonych w sferze instytucjonalnej. W takiej
oto rzeczywistości funkcjonuje człowiek działający, swymi działa-
niami zmierzający do optymalnego osiągnięcia korzyści z niezliczo-
nych transakcji, w których partycypuje jako sprzedawca i nabywca,
dostawca i odbiorca dóbr współczesnego świata. Bez względu na
to, czy człowiekiem gospodarującym jest jednostka indywidualna,
251P.L. Booen, Przewodnik po wybranych kontraktach FIDIC, SIDiR, War-

szawa 2009, I, s. 9.
252por. Z.J. Boczek, Realizacja inwestycji budowlanych w systemie zamówień

publicznych oraz procedur FIDIC, Wydawnictwo EUROINSTYTUT, Szczecin
2009, s. 3.
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czy też jednostka-przedstawiciel organizacji gospodarczej, instytucjo-
nalny determinizm oraz niedościgniona dynamika świata kontraktów
wymusza na nim podejmowanie każdego dnia całego szeregu określo-
nych decyzji, które kształtują jego przestrzeń życiową ex post reali-
zowanych transakcji. Bez względu na system społeczny, gospodarczy
czy ustrój polityczny, człowiek gospodarujący działa w gospodarce
kontraktowej. Zmieniają się tylko rodzaje instytucji, nie zmienia się
instytucjonalny determinizm253. Zmieniają się tylko rodzaje transak-
cji, nie zmienia się mechanizm kontraktowania. Na zakończenie roz-
ważań na temat procesów kontraktowania – co wydaje się słuszne
w świetle powyższego – warto zadać jeszcze jedno pytanie. W jaki
sposób człowiek gospodarujący powinien działać w tak dynamicz-
nie zmieniającym się gąszczu świata kontraktów, aby osiągnął opty-
malny efekt swoich działań? Nowa Ekonomia Instytucjonalna, która
bada „człowieka takiego, jakim on jest, działającego w ogranicze-
niach narzuconych przez rzeczywiste instytucje”254 ukazuje swoistą
mapę kierunków oraz schemat procesu kontraktowania.

Mapa kierunków kontraktowania człowieka gospodarującego
może być potraktowana jako swoisty drogowskaz, który umożliwi
mu osiągnięcie zamierzonych celów efektywnej realizacji określo-
nych transakcji gospodarczych. Poznawcza mapa kontraktu, za-
proponowana przez O.E. Williamsona, ukazuje „wszystkie koncep-
cje kontraktu, [. . . ] zarówno monopolowe, jak i efektywnościowe,
[które] analizowane są z tego samego punktu widzenia: jakim ce-
lom służy zastępowanie klasycznej wymiany rynkowej – przy której
produkt sprzedaje się po jednolitej cenie wszystkim uczestnikom
bez ograniczeń – bardziej skomplikowanymi formami kontraktowa-
nia (włączając w to nierynkowe sposoby organizacji gospodarczej).
Koncepcje monopolowe wiążą odstępstwa od klasycznej normy
z celem monopolistycznym. Koncepcje efektywnościowe utrzymują
natomiast, iż odstępstwa te służą celom oszczędnościowym”255.
Pozostając jednak w nurcie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, dla
potrzeb niniejszych rozważań, należy skupić się nad drugą z kon-

253por. S. Kirdina i G. Sandstrom, Institutional Matrices Theory. . . , op. cit.
254R.H. Coase, The New Institutional Economics. . . , op. cit., s. 231.
255O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 37.
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Mierzenie

Koncepcje kontraktów

Rysunek 1.5: Mapa kierunków kontraktowania, źródło: O.E. Williamson,
Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 37

cepcji poznawczej mapy kontraktów (zob. rys. 1.5). Wybór kon-
cepcji procesu kontraktowania, umożliwiającej realizację tak zary-
sowanych celów działania człowieka gospodarującego, w pierwszej
kolejności będzie polegał na określeniu, czy kluczowym będzie de-
terminizm bodźców instytucjonalnych ex ante, czy też sam proces
kontraktowania i związane z nim powstałe koszty transakcyjne ex
post. Wybór koncepcji kontraktowania ze względu na działające
instytucje sprowadza się do podjęcia działań zmierzających do
minimalizacji niedoboru tychże bodźców w zakresie bądź prawa
własności, bądź też koncepcji agencji256. Pierwsza z nich będzie
polegała na rozwiązywaniu problemów związanych z prawem wła-
sności, w szczególności w zakresie prawa użytkowania aktywów,
prawa do renty z tytułu posiadania określonych aktywów lub też
prawa do zmiany owych aktywów257. Forma prawa własności sta-

256por. Ibid., ss. 39–41.
257por. E.G. Furubotn i S. Pejovitch, Introduction. . . , op. cit., s. 4.
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nowi więc tutaj kluczowe ograniczenie sposobów podejmowanych
działań zmierzających do realizacji transakcji gospodarczej, także
w kontekście kosztów społecznych258. Przyjęcie koncepcji agencji
jako kierunku realizacji transakcji gospodarczych będzie wiązało
się z faktem, iż to „szefowie zawierają kontrakt w pełnej świadomo-
ści ryzyka związanego z wykonywaniem kontraktu przez agentów.
A zatem, choć oddzielenie własności od kontroli osłabia bodźce zy-
sku, jest to antycypowane już w momencie tego oddzielenia i znaj-
duje pełne odzwierciedlenie w cenach nowych udziałów. Przyszłość
nie kryje zatem żadnych niespodzianek – wszystko, co istotne dla
działań kontraktowych, zamieszczono w uzgodnieniach ex ante do-
tyczących bodźców”259.

Inną możliwością realizacji celów oszczędnościowych w reali-
zacji transakcji jest wybór koncepcji związanych w sposób bez-
pośredni z samym kontraktowaniem i związanymi z nim kosztami
transakcyjnymi. Koncepcja ta daje możliwość kolejnego wyboru
ścieżki zarządzania lub mierzenia podaży260. Wybór tej drogi reali-
zacji transakcji nie skutkuje odcięciem się od determinizmu bodź-
ców ex ante procesu kontraktowania. Mają one wciąż kluczowe
znaczenie. Charakterystyczny jest tu jednak fakt, iż podkreśla się
znaczenie prywatnych rozstrzygnięć w sytuacjach konfliktowych
na etapie już realizacji samej transakcji. „Osoba dążąca do do-
konania optymalnego wyboru musi zostać zastąpiona przez arbi-
tra, autsajdera, który stara się wypracować kompromisy pomiędzy
sprzecznymi roszczeniami”261. Ponadto wybór tej koncepcji, która
mocno koreluje z teorią kosztów transakcyjnych, implikuje koniecz-
ność podejmowania decyzji kontraktowych z uwzględnieniem tych
instytucji, które będą kształtowały realizację transakcji ex post
procesu kontraktowania. W tym nurcie człowiek kontraktujący ma
możliwość skorzystania z koncepcji zarządzania, której trudność
– a jednocześnie zaleta – polega na tym, iż decyzje w procesie

258por. R.H. Coase, The Problem of Social Cost . . . , op. cit., s. 38–39.
259O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 40.
260por. Ibid., s. 41–42.
261J.M. Buchanan, A Contractarian Paradigm for Applying Economic The-

ory, „American Economic Review”, 1975, nr 65, s. 229.
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kontraktowania polegają z jednej strony na samodzielnym rozwią-
zywaniu konfliktów, z drugiej zaś dotyczą projektowania struktur
zarządzania w taki sposób, aby wyprzedzały, uniemożliwiały za-
istnienie lub minimalizowały skutki przyszłych sporów. Obok kon-
cepcji zarządzania, człowiek kontraktujący ma możliwość projek-
towania kontraktów w zgodzie z zasadami mierzenia niejasności
funkcjonowania lub cech dotyczących podaży przedmiotów kon-
traktowanych transakcji.

Powyżej, w bardzo ogólnych rozważaniach, zostały ukazane
możliwe do wyboru koncepcje, mające na celu oszczędnościowe re-
alizowanie procesu kontraktowania. W tym miejscu warto zatrzy-
mać się jeszcze krótko nad samym już schematem kontraktowania
O.E. Williamsona262 (zob. rys. 1.6).

k = 0

A - niewspomagana wymiana rynkowa

B - nie z³agodzone ryzyko

C - bezpieczne kontraktowanie

p1

p2

p3

s = 0

s > 0

p > p2 3k > 0

D - hierarchia

p4

p > p3 4

Rysunek 1.6: Prosty schemat kontraktowania, źródło: O.E. Williamson,
The New Institutional Economics. . . , op. cit., s. 602

Wychodzi on z założenia, iż przedmiot transakcji może być do-
starczony z wykorzystaniem technologii zwykłego (k=0 ) lub spe-
cjalnego (k>0 ) zastosowania, przy czym ta druga wymaga już

262por. O.E. Williamson, The New Institutional Economics. . . , op. cit.,
s. 595–613.
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określonych inwestycji w specyficzne aktywa263. Przyjmując już
ten oto pierwotny podział możliwych technologii, można stwier-
dzić, iż te – ogólnego zastosowania – będą odnosiły się jedynie do
idealnych transakcji z punku widzenia prawa i ekonomii w tym
sensie, że nie będą one generowały uzależnienia się stron, obowią-
zującą ceną będzie cena rynkowa (p1), a spory będą rozstrzygane
przez sądy (węzeł A). Transakcje te można określić jako „wyrazi-
ste na wejściu dzięki jasnej umowie, wyraziste na wyjściu dzięki
jasnym działaniom”264. Transakcje, które są już realizowane z wy-
korzystaniem technologii specjalistycznych, wymagają realizacji
określonych inwestycji w aktywa specyficzne. Ta sytuacja gene-
ruje już określone ryzyko związane z takimi transakcjami, co z ko-
lei jest bodźcem do zabezpieczania się przez strony. Transakcje,
które będą wykorzystywały technologię specjalnego przeznacze-
nia (k>0 ), a jednocześnie nie będą, z różnych względów, przewi-
dywały uruchomienia procedur zabezpieczających (s=0 ), zostały
odniesione do węzła B. Najczęściej będą to kontrakty dotyczące
transakcji niewielkich rozmiarów265. Węzeł C obrazuje te trans-
akcje wymagające inwestycji w specyficzne aktywa, które określa
się mianem transakcji bezpiecznych. Wynika to z faktu, iż na-
bywca przedkłada dostawcy odpowiednie zabezpieczenie (s>0 ).
Zabezpieczenie ochronne może być przedłożone w formie: upo-
rządkowania bodźców zerwania kontraktu (opłaty za zerwanie,
kary umowne); struktur zarządzania (dotyczy rozstrzygania ewen-
tualnych przyszłych sporów) oraz regularności wymiany handlo-
wej (wzmocnienie skłonności do ciągłości transakcji)266. Wprowa-
dzenie do procesu kontraktowania odpowiedniej wielkości zabez-
pieczenia skutkuje także zmianą ceny równowagi. Cena transakcji
bezpiecznych jest więc niższa niż transakcji, w których ryzyko nie

263por. O.E. Williamson, The Theory of the Firm as Governance Structure:
From Choice to Contract, „Journal of Economic Perspectives”, 2002, t.16, nr 3,
s. 182.
264I.R. Macneil, The Many Futures of Contracts, „South California Law Re-

view”, 1974, nr 47, s. 738.
265por. O.E. Williamson, The New Institutional Economics. . . , op. cit., s. 604.
266por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 46–47.
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zostało złagodzone (p2>p3). Transakcje, które zostały przedsta-
wione na węźle D, mają podobną charakterystykę, jak te z wę-
zła C, z jednym wyjątkiem. Wyróżniają się one jeszcze wyższym
stopniem specyficzności aktywów, przez co zwiększa się poziom
niepewności. Rodzi to konieczność zastosowania adaptacji koope-
racyjnej na poziomie firmy267.

Przedstawiony tu zarys ogólnego schematu kontraktowania
O.E. Williamsona ukazuje dynamikę zależności pomiędzy zastoso-
waną technologią, zabezpieczeniem kontraktowym oraz ceną rów-
nowagi. Wszystko to jest jednak w sposób istotowy zdetermino-
wane najróżniejszymi czynnikami i bodźcami, które tworzą sferę
instytucjonalną procesów kontraktowania. W tym kontekście nie
sposób nie zgodzić się z Hayekiem, który pisze, że „gdy zdolność
rozpoznawcza ogólnej zasady, której towarzyszą dane atrybuty, zo-
staje osiągnięta w jednej dziedzinie, używać się będzie tej samej
matrycy za każdym razem, gdy oznaki tych ogólnych atrybutów
zostaną wywołane całkowicie odmiennymi czynnikami”268. Czło-
wiek gospodarujący – bez względu na to, czy jest nim jednostka
indywidualna, czy też przedstawiciel organizacji gospodarczej –
w świetle powyższych rozważań, w nurcie Nowej Ekonomii In-
stytucjonalnej, posiada szereg możliwości osiągania swoich celów
w sposób oszczędnościowy. Choć istnieje bardzo szerokie spektrum
instytucjonalnych determinantów, które ograniczają jego działal-
ność, a także kształtują otoczenie, w którym realizowane są pro-
cesy kontraktowania, to ów człowiek kontraktujący ma możliwość
dostosowania swojej gospodarczej aktywności w taki sposób, aby
osiągnięte rezultaty mogły nosić miano optymalnych.

267por. O.E. Williamson, The Theory of the Firms. . . , op. cit., s. 183–184.
268F.A. Hayek, The Results of Human Action. . . , op. cit., s. 50.
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Rozdział 2

Koncepcja optymalizacji inwestycji
publicznych

Inwestycje publiczne w każdej gospodarce krajowej stanowią
ważny składnik produktu krajowego brutto (PKB). Podstawy tego
faktu są bardzo różne i często sprowadzają się do przyjętej strate-
gii i polityki gospodarczej danego rządu. Nie można także zaprze-
czyć olbrzymiej użyteczności i ekonomicznej zasadności samych
inwestycji pożytku publicznego. Podobnie jest także i w polskiej
gospodarce, gdzie inwestycje publiczne stanowią ponad 20% ogółu
inwestycji w gospodarce krajowej269. Inwestycje publiczne trakto-
wane są także jako „instrument interwencji w ramach antycyklicz-
nej polityki państwa. W tym ujęciu podkreśla się potrzebę wzrostu
dynamiki inwestycji publicznych w warunkach spowolnienia gospo-
darczego diagnozowanego przez takie parametry, jak wskaźnik in-
flacji, wskaźnik bezrobocia, dynamika realnego PKB”270. Chociaż
ekonomia neoklasyczna wydatki rządowe traktuje jako zmienne eg-
zogeniczne w stosunku do wzrostu gospodarczego, to endogeniczne
modele wzrostu zakładają, iż taki wpływ przedmiotowych wydat-
ków jest możliwy271. Z drugiej jednak strony coraz częściej ujaw-

269 por. M. Jeznach, red., Środki trwałe w gospodarce narodowej w 2013 roku,
GUS, Warszawa 2014, s. 35.
270 M. Zioło, Makroekonomiczne zależności pomiędzy inwestycjami publicz-

nymi a wzrostem gospodarczym, deficytem i długiem publicznym, „Zarządzanie
i Finanse”, 2013, t.11, nr 2, s. 525.
271 por. M. Rot, Hipoteza kapitału publicznego, czyli wpływ akumulacji kapi-
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niają się różnego rodzaju problemy natury chociażby ekonomicznej
czy prawnej, które inwestycje publiczne, a raczej sposób ich reali-
zacji, stawiają w złym świetle. Złe praktyki polityki inwestycyjnej
administracji państwowej, niska jakość usług i dóbr użyteczności
publicznej czy nieosiągane cele społeczne to tylko nieliczne przy-
kłady nieracjonalnego zarządzania projektami publicznymi.

W dzisiejszej praktyce gospodarczej oraz w różnych środowi-
skach naukowych podejmowane są próby zmierzające do opty-
malizowania realizacji zadań użyteczności publicznej. Inwestycje
te dotyczą kategorii związanej bezpośrednio z problemem kre-
owania nierównowagi budżetowej, a w konsekwencji długu pu-
blicznego. W związku z tym pojawia się dość istotne pytanie
natury polityki gospodarczej. „Czy współczesne kraje stać na
inwestycje publiczne, mając na względzie istniejące ogranicze-
nia budżetowe i czy makroekonomiczne efekty inwestycji publicz-
nych uzasadniają ich podejmowanie?”272. Poszukuje się rozwiązań
optymalizujących m.in. w zakresie: funkcjonowania infrastruktury
w miastach273, zarządzania strategicznego kapitałem społecznym
w administracji274, efektywności zarządzania finansami samorzą-
dowymi275, analizy kosztów i korzyści inwestycji publicznych276

tału publicznego na wzrost gospodarczy i produktywność, „Studia i Prace Kole-
gium Zarządzania i Finansów Szkoła Główna Handlowa”, 2008, nr 90, s. 104.
272 M. Zioło, Makroekonomiczne zależności pomiędzy inwestycjami publicz-

nymi a wzrostem gospodarczym, deficytem i długiem publicznym. . . , op. cit., s.
523.
273 por. J. Adamski, Kierunki optymalizacji funkcjonowania usług i infra-

struktury kurczących się miast , [w:] Zarządzanie rozwojem miast o zmniejsza-
jącej się liczbie mieszkańców , Kancelaria Senatu RP, Warszawa 2013, s. 137.
274 por. W. Mikułowski, Wyzwania i paradoksy zarządzania strategicznego

zasobami ludzkimi i kapitałem społecznym polskiej administracji , „Problemy
zarządzania, Wydział Zarządzania UW”, 2005, nr 4, s. 51–72.
275 por. B. Filipiak, Efektywność w zarządzaniu finansami samorządowymi.

Skutek kryzysu czy obiektywna konieczność? , „Zeszyty Naukowe PTE”, 2011,
nr 10, s. 223–236.
276 por. M. Płonka, Wybrane problemy rachunku kosztów i korzyści społecz-

nych podmiotów ekonomii społecznej , „Ekonomia społeczna, Uniwersytet Eko-
nomiczny w Krakowie”, 2008, nr 2, s. 26–34.
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oraz jej społecznych aspektów277 czy społecznej wartości doda-
nej278. Te i wiele innych podejmowanych problemów naukowych
zmierzają do zoptymalizowania realizacji inwestycji publicznych.
W nurt ten także wpisuje się koncepcja optymalizacji inwestycji
publicznych (w skrócie: koncepcja OIP), która powstała na bazie
doświadczenia biznesowego oraz teoretycznych rozważań nauko-
wych autora. Koncepcja OIP stanowi propozycję do wdrożenia
w procesie realizacji zadań publicznych w oparciu o logikę za-
rządzania procesowego popartą instytucjonalnymi determinantami
sfery inwestycji publicznych.

2.1 Inwestycje publiczne dla dobra publicz-
nego

U podstaw koncepcji optymalizacji inwestycji rządowych leżą
same zadania użyteczności publicznej. Fakt ten jest elementem
kluczowym dla koncepcji efektywnościowej, które swoje korzenie
czerpie w jakiejś mierze z praktyki gospodarczej sektora prywat-
nego. Założenia do opracowania narzędzia racjonalizującego re-
alizację celów publicznych bezsprzecznie leżą gdzieś w praktyce
gospodarczej przedsiębiorstw prywatnych. To tam kwestia opty-
malizacji wydatków jest jednym z kluczowym elementów zarządza-
nia279. Efektywność natomiast w aspekcie ekonomicznym jest trak-
towana jako wynik działalności gospodarczej przedsiębiorstwa, bę-
dący stosunkiem osiągniętego efektu do poniesionych nakładów280.
Takie właśnie podejście do zarządzania projektami inwestycyjnymi
w kontekście koncepcji OIP będzie odnosiło się do inwestycji ce-
lów użyteczności społecznej. To właśnie tego rodzaju inwestycje
są tutaj przedmiotem rozważań.

277 por. G. Lissowski, Społeczne aspekty analizy kosztów i korzyści , „Decyzje”,
2015, nr 23, s. 47–69.
278 por. J. Głowacki, Mierzenie społecznej wartości dodanej , „Ekonomia spo-

łeczna, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie”, 2010, nr 1, s. 26–34.
279 por. P. Pabianiak, Ocena efektywności projektów inwestycyjnych, Biz-

COM, Szczecin 2015, s. 14–15.
280 por. A. Koliński, Przegląd metod i technik oceny efektywności procesu

produkcyjnego, „Logistyka”, 2011, nr 5, s. 1084.
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Logika ekonomicznej efektywności koncepcji optymalizującej
jest przystawiona do realizacji zadań administracji publicznej na
szczeblu rządowym i samorządowym. „Są to usługi świadczone
obywatelom poprzez administrację publiczną. Obejmują one dobra
publiczne, które powinny być dostępne dla wszystkich, bez wyklu-
czenia kogokolwiek. (. . . ) Usługi użyteczności publicznej mogą być
realizowane bezpośrednio przez podmioty będące częścią sektora
publicznego lub poprzez finansowanie podmiotów prywatnych za-
pewniających daną usługę”281. Definicji zadań o charakterze uży-
teczności publicznej dostarczają nam także akty polskiego prawa.
W ustawie o samorządzie gminnym czytamy, że zadaniami tymi
są zadania własne gminy, których celem jest bieżące zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb lokalnej społeczności w drodze świadcze-
nia usług powszechnie dostępnych282. Z kolei ustawa o gospodarce
komunalnej w pierwszych słowach mówi, iż „ustawa określa za-
sady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorządu tery-
torialnego, polegające na wykonywaniu przez te jednostki zadań
własnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspólnoty sa-
morządowej. [W ustępie drugim czytamy dalej, że] gospodarka ko-
munalna obejmuje w szczególności zadania o charakterze użytecz-
ności publicznej, których celem jest bieżące i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług
powszechnie dostępnych”283. Przy podejmowaniu decyzji strate-
gicznych sprowadzających się do realizacji tychże zadań celem jest
„wzrost dobrobytu społeczeństwa, przy czym przez społeczeństwo
rozumie się w tym przypadku wszystkie osoby, których interesy
brane są pod uwagę i na które ma wpływ podjęcie określonej de-
cyzji. Trudność w zastosowaniu kryterium dobrobytu społecznego
w tak ogólnej postaci polega na tym, że decyzje publiczne nieod-
łącznie wiążą się z nierównomiernym rozkładem korzyści i kosz-

281 K. Cibor, Usługi użyteczności publicznej a ekonomia społeczna, Fundacja
Inicjatyw Społeczno-Ekonomicznych, Warszawa 2014, s. 3.
282 por. Art. 9 ust. 4 Ustawa o samorządzie gminnym, 1990.
283 Art. 1 Sejm RP, Ustawa o gospodarce komunalnej , 1996.
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tów między te wszystkie grupy, których dotyczą”284. Dla potrzeb
definiowania koncepcji OIP, inwestycje publiczne można potrakto-
wać jako niezależne projekty biznesowe. Ich celem jest osiągnięcie
określonego pożytku publicznego, który to jest możliwy do zreali-
zowania przy zaabsorbowaniu konkretnych kompetencji bizneso-
wych. Tak definiowane zadania publiczne stają się przedmiotem
praktyki menedżerskiej w rozumieniu zarządzania procesowego,
gdzie projekty są definiowane jako „niepowtarzalne przedsięwzię-
cia o znacznej złożoności, są realizowane na podstawie sforma-
lizowanych, opracowanych zawczasu – z wykorzystaniem wnikli-
wej analizy konkretnego przypadku – niepowtarzalnych, złożonych
schematów działania”285.

Dla pewnej poprawności merytorycznej warto także podkre-
ślić, iż głównym przedmiotem koncepcji OIP jest projekt, któ-
rego realizacja generuje wartość dodaną o charakterze użyteczno-
ści publicznej. W polskiej nomenklaturze w celu określenia takiego
projektu używa się kilku określeń, które zależą od tego, jaka jed-
nostka administracyjna realizuje określony projekt. Mamy zatem
do czynienia z takimi określeniami jak: zadanie publiczne lub rzą-
dowe, inwestycje rządowe czy samorządowe, zadania użyteczności
publicznej czy inwestycje Skarbu Państwa. Warto w tym miej-
scu wspomnieć, iż „cechą specyficzną dla administracji publicznej
w Polsce jest dualizm jej struktury. Samorząd terytorialny jest
częścią administracji publicznej, a także jej szczególną formą cha-
rakteryzującą się tym, że zadania publiczne wykonywane są sa-
modzielnie. Jednakże samorząd wykonuje swoje zadania stosując
te same środki prawne co administracja rządowa, w tym także
środki władcze. Podstawowa różnica wynika z posiadania przez
samorząd terytorialny odrębnej od państwa podmiotowości praw-
nej. W tym zakresie korzysta z ochrony sądowej sprawowanej przez
sądy administracyjne. W konsekwencji wytworzyła się dwutorowa
administracja publiczna, w której strukturze wyodrębniamy ad-

284W.F. Samuelson i S.G. Marks, Ekonomia menedżerska, Polskie Wydaw-
nictwo Ekonomiczne, Warszawa 2009, s. 34.
285 M. Trocki, Nowoczesne zarządzanie projektami, PWE, Warszawa 2012,

s. 44–45.
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ministrację rządową oraz administrację samorządową sprawowaną
w imieniu społeczności lokalnej i na jej odpowiedzialność”286. Kon-
cepcja optymalizacji inwestycji publicznych dotyczy każdej części
administracji publicznej i w związku z tym w niniejszej pracy będą
wykorzystywane powyższe określenia zamiennie. Jedynym kryte-
rium wyróżniającym przedmiotowe projekty od ogółu inwestycji
w gospodarce jest ich publiczna użyteczność, która mocą odpo-
wiednich przepisów prawa do realizacji jest scedowana na odpo-
wiednie organy administracji państwowej. Dla potrzeb zdefiniowa-
nia koncepcji efektywnościowej można stwierdzić, iż jest to skutek
takiej działalności, która związana jest w sposób bezpośredni lub
pośredni z zarządzaniem państwa jako takiego oraz z uprawianiem
polityki gospodarczej. W świetle powyższego można zatem powie-
dzieć, że koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych dotyczy
tych projektów, które prowadzą do osiągnięcia celów użyteczno-
ści publicznej, z wykorzystaniem odpowiednich kompetencji przez
organizacje administracji państwowej.

2.2 Państwo kreatorem dóbr publicznych

W kontekście poruszanego tu problemu dotyczącego zadań
użyteczności publicznej państwo stawiane jest w roli swoistego kre-
atora dóbr publicznych, realizując swoje zadania na rzecz społe-
czeństwa. Koncepcja efektywnościowa jako narzędzie racjonalizacji
osiągania celów publicznych stanowić więc powinna przedmiot za-
interesowania właśnie państwa, a mówiąc precyzyjniej, administra-
cji państwowej na każdym jej szczeblu. To właśnie państwo pozo-
staje głównym kreatorem wartości dodanej społeczeństwu. W ka-
talogu różnych obowiązków administracji publicznej znajduje się
m.in. tzw. „funkcja świadcząca, czyli świadczenia usług publicz-
nych lub ich świadczenia za pośrednictwem instytucji świadczą-
cych, należących do sektora publicznego (przedsiębiorstw użytecz-
ności publicznej i zakładów administracyjnych). Rozwój tej funkcji
nastąpił wraz z ewolucją państwa kapitalistycznego. W ramach tej

286 Ibid .
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funkcji organy administracji publicznej zaspokajają potrzeby spo-
łeczne, np. utrzymując szpitale, szkoły itp.”287. Na administracji
publicznej ciąży więc obowiązek realizacji tychże inwestycji zgod-
nie z potrzebami lokalnych i krajowych społeczności. Społeczny
charakter potrzeb, które są zaspokajane poprzez realizację okre-
ślonych inwestycji, determinuje w sposób jednoznaczny podmiot
realizujący. Bez względu na zakres przedmiotowy tychże potrzeb
zadania te są scedowane do wykonania przez publiczną admini-
strację288, która jest organem państwa kontraktującego.

W sposób naturalny definiuje nam się funkcja podmiotu re-
alizującego projekty publiczne. Wynika to wszak z samej cha-
rakterystyki przedmiotowych zadań, których dotyczy koncepcja
OIP. Wystarczy zatem stwierdzenie, że podmiotem realizującym
inwestycje rządowe wg modelu optymalizacji inwestycji publicz-
nych będą wszelkie organizacje, których zadaniem jest realizacja
zadań użyteczności publicznej. W polskiej rzeczywistości legisla-
cyjnej i gospodarczej będą to m.in. organy władzy, administra-
cji i kontroli państwowej, samorząd terytorialny, organy wymiaru
sprawiedliwości, przedsiębiorstwa państwowe – przynajmniej w ja-
kiejś części swojej działalności operacyjnej – państwowe jednostki
organizacyjne czy spółdzielnie państwowe289. W świetle powyż-
szego można stwierdzić, iż podmiotami wdrażającymi koncepcja
optymalizacji inwestycji publicznych będą organizacje, które mocą
przepisów prawa i/lub własnych statutów są zobligowane do reali-
zacji zadań o charakterze użyteczności publicznej.

Charakter koncepcji OIP narzuca w sposób naturalny jeszcze
jedną grupę podmiotów, która bierze udział w realizacji projek-
tów publicznych. Są to prywatne przedsiębiorstwa, które posiada-
jąc odpowiednie kompetencje biznesowe, mocą własnych decyzji
strategicznych wyrażają gotowość do realizacji zadań użyteczno-

287 Ibid., s. 12.
288 por. J. Ragnitz et al., Öffentliche Infrastrukturinvestitionen: Entwicklung,

Bestimmungsfaktoren und Wachstumswirkungen, Info Institut Niederlassung
Dresden, Dresden 2013, s. 5.
289 por. M. Jeznach, Środki trwałe w gospodarce narodowej w 2013 roku. . . ,

op. cit., s. 13.
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ści publicznych. W myśl zasady równości gospodarczej można by
stwierdzić, iż partnerem prywatnym w realizacji projektów pu-
blicznych może być każda organizacja biznesowa. Biorąc jednak
pod uwagę sam charakter zadań publicznych, grono potencjal-
nych partnerów zawęża się w sposób naturalny. Głównym kry-
terium „dopasowania” biznesowego czy operacyjnego jest oczywi-
ście posiadanie kluczowych kompetencji przez podmiot prywatny.
Przy czym kluczowe kompetencje są rozumiane tutaj jako wie-
dza i umiejętności przedsiębiorstwa generujące określoną przewagę
konkurencyjną290. Jest także sprawą oczywistą, iż to organizacja
publiczna może definiować kryteria konieczne do spełnienia przez
potencjalnego partnera prywatnego, wynikające w sposób bezpo-
średni z charakterystyki samego już projektu publicznego. W tym
miejscu należy jednak wyraźnie podkreślić, pomimo partycypacji
podmiotów prywatnych w realizację usług publicznych, że to ad-
ministracja państwowa pozostaje podmiotem, który realizuje in-
westycje i świadczy usługi dla dobra i na rzecz społeczeństwa291.

2.3 Od modelu privatesourcingu do koncep-
cji optymalizacji inwestycji publicznych

W dobie gospodarczej globalizacji należy dostrzec możliwość
racjonalizacji realizacji określonych projektów inwestycyjnych czy
usług publicznych, które posiada w swoich kompetencjach admi-
nistracja państwowa. W tym właśnie kierunku zorientowana jest
koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych, która swoje korze-
nie posiada w modelu privatesourcingu, definiowanym jako jedna
z form globalnego sourcingu dedykowanemu sektorowi publicz-
nemu292. W pierwotnej formie określone zadania użyteczności pu-

290 por. A. Mazurkiewicz i P. Frączek, Kluczowe kompetencje a konkuren-
cyjność przedsiębiorstw , „Nierówności społeczne a wzrost gospodarczy”, 2011,
nr 20, s. 95.
291 por. M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczegól-

nym uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego, „Problemy społeczne,
polityczne i prawne, ZN UEK”, 2013, nr 921, s. 57.
292 por. W. Bołkunow i A. Derkacz, Privatesourcing, czyli partnerstwo

publiczno-prywatne jako forma globalnego sourcingu. . . , op. cit.
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blicznej miały być delokalizowane jedynie po wektorze organiza-
cyjnym. Natomiast przeniesienie realizacji tychże zadań po wekto-
rze geograficznym293 nie było brane pod uwagę. W obecnej formie
koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych dopuszcza możli-
wość realizacji zadań publicznych przez prywatne organizacje za-
graniczne. Charakter jednak samych inwestycji rządowych wymu-
sza tworzenie takich modeli realizacji inwestycji publicznych, aby
ich faktyczna realizacja miała miejsce w kraju pochodzenia in-
westora publicznego. Mówiąc językiem ekonomii instytucjonalnej,
charakter inwestycji publicznych wymaga wpisywania ich w pro-
dukt krajowy brutto. Nie ma wszak możliwości kompletnej realiza-
cji zadania użyteczności publicznej poza granicami gospodarki kra-
jowej. Oczywiście dopuszcza się import pewnych elementów skła-
dowych projektu, lecz ich finalna realizacja musi być dokonana na
rynku wewnętrznym. W świetle powyższego partnera prywatnego,
wpisującego się w koncepcję optymalizacji inwestycji publicznych,
można zdefiniować w następujący sposób. Jest to prywatna or-
ganizacja gospodarcza, która posiada odpowiednie kompetencje
biznesowe oraz spełnia wymagania definiowane przez inwestora
publicznego. Prywatny partner w oparciu o własne decyzje strate-
giczne będzie realizował projekty użyteczności publicznej według
zasad koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych oraz warun-
ków wynikających z charakteru określonego projektu publicznego
w granicach gospodarki wewnętrznej inwestora publicznego.

2.3.1 Fundamenty koncepcji efektywnościowej

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych za cel stawia
sobie realizację projektów użyteczności publicznych w taki sposób,
aby były one osiągane w sposób optymalny ekonomicznie. Jednym
z kluczowych założeń optymalizujących ich realizację jest twier-
dzenie, że projekty te będą realizowane w sposób efektywniejszy

293 por. A. Zaorska, Outsourcing i przenoszenie usług w dobie globalizacji
oraz informatyzacji , [w:] Globalizacja usług. Outsourcing, Offshoring i Shared
Services Ccenters, WAiP, Warszawa 2008, s. 190–195.
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przez spółki celowe294 lub prywatne organizacje gospodarcze295,
które posiadają odpowiednie kompetencje oraz doświadczenia biz-
nesowe w wymaganym zakresie. Nie ma tu jednak mowy o proce-
sie prywatyzacji usług czy o wyprzedaży aktywów Skarbu Państwa
realizujących określone zadania użyteczności publicznej. Koncep-
cja OIP zakłada pełny nadzór i utrzymanie własności nad pro-
jektami publicznymi realizowanymi jednak przez podmioty pry-
watne w odpowiedniej konfiguracji modeli biznesowych. Adapto-
wanie przez koncepcję optymalizacji inwestycji publicznych funk-
cjonujących w gospodarkach światowych zasad zarządzania proce-
sowego oraz globalnego sourcingu do realizacji inwestycji publicz-
nych może skutkować osiągnięciem podobnych korzyści. Praktyka
gospodarcza poparta teorią NEI wskazuje, iż zastosowanie powyż-
szych rozwiązań skutkuje m.in. obniżeniem bezpośrednich kosztów
inwestycyjnych, co powoduje zwiększenie ich rentowności. Inwestor
może prowadzić swoją działalność operacyjną zgodnie z własnymi
kompetencjami biznesowymi. Rozwiązanie powyższe często skut-
kuje zwiększeniem wydajności realizacji samej przedmiotowej in-
westycji, ale i także głównej działalności organizacji delegującej
projekty na zewnątrz, które wymagają kompetencji przez nią nie
posiadanych. To zaś generuje realne korzyści w postaci zwiększenia
konkurencyjności rynkowej czy oddalenia problemu sezonowości
produkcji lub świadczonych usług. Ważną korzyścią generowaną
dzięki wykorzystaniu przytaczanych tutaj rozwiązań jest możli-
wość uproszczenia struktur organizacji296.

Zastosowanie jednak modeli globalnego sourcingu wiąże się
także z pewnymi zagrożeniami. Warto tu wspomnieć chociażby

294 por. G.B. Gorton i N.S. Souleles, Special Purpose Vehicles and Securiti-
zation, [w:] The Risks of Financial Institutions, University of Chicago Press,
Chicago 2007, s. 549–603.
295 por. R. Cieślak i B. Korbus, Partnerstwo publiczno – prywatne: od pomysłu

do wyboru partnera prywatnego, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2014,
s. 21–22.
296 por. Z.W. Puślecki, Nowoczesne formy świadczenia usług w skali między-

narodowej. Wprowadzenie do problematyki , [w:] Globalizacja usług. Outsour-
cing, Offshoring i Shared Services Centers, Wydawn. Naukowe INPiD UAM,
Poznań 2008, s. 160–163.
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o ryzyku utraty kontroli, uzależnieniu się zewnętrznym, częścio-
wym ograniczeniu wpływu na jakość usług czy pojawieniu się
ograniczeń strategicznych297. Powyższe pokazuje jednak, iż de-
cyzje o zaangażowaniu się przedsiębiorstwa w przedstawione tu
rozwiązania wymaga dokładnych analiz w oparciu o twarde ar-
gumenty natury zarządzania i ekonomii. Koncepcja optymalizacji
inwestycji publicznych nie ucieka od tego problemu. Wręcz od-
wrotnie, umożliwia menedżerom organizacji rządowych podjęcie
odpowiedniej decyzji strategicznej, która będzie zmierzała do re-
alizacji projektów użyteczności publicznej w sposób ekonomicznie
efektywniejszy.

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych na pierwszym
miejscu stawia zadania użyteczności publicznej. Wszystko, co
dzieje się w obszarze koncepcji efektywnościowej, każdy jej etap,
jest podporządkowany optymalizacji inwestycji publicznych. Waż-
nym w tym miejscu jest stwierdzenie, że zadania te są traktowane
jako projekty w rozumieniu logiki zarządzania procesowego298.
W ramach koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych będą
one definiowane jako złożone i niepowtarzalne przedsięwzięcia,
które skupiają w sobie szereg zorganizowanych działań zmierzają-
cych do realizacji celu użyteczności publicznej przez prywatną or-
ganizację zewnętrzną, posiadającą odpowiednie kompetencje biz-
nesowe, w zamkniętym przedziale czasu299. W tym świetle można
powiedzieć, że koncepcja OIP jest swego rodzaju poszukiwaniem
przez organizacje państwowe właściwych kompetencji, za właściwe
wynagrodzenie, z odpowiedniego źródła, we właściwej lokalizacji
w celu optymalizacji realizacji zadań publicznych300.

297 por. Ibid., s. 163–164.
298 por. M. Trocki, B. Grucza, i K. Ogonek, Zarządzanie projektami , PWE,

Warszawa 2003, s. 13–30.
299 por. M. Trocki, Nowoczesne zarządzanie projektami . . . , op. cit., s. 19–27.
300 por. K. Rybiński, Outsourcing i Offshoring usług. Siatka pojęć, trendy

i bariery rozwojowe, [w:] Globalizacja usług. Outsourcing, Offshoring i Shared
Services Centers, Wydawn. Naukowe INPiD UAM, Poznań 2007, s. 171.
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2.3.2 Cechy oryginalności koncepcji efektywnościo-
wej

Istnieją trzy główne cechy stanowiące oryginalność w realizacji
inwestycji rządowych z wykorzystaniem koncepcji OIP. Pierwszą
z nich jest sposób rozumienia i traktowania projektów rządowych.
Owe projekty, które nazywa się często inwestycjami publicznymi,
w powszechnej praktyce gospodarczej i teorii przedmiotu są trak-
towane jako procesy do tworzenia lub naprawy określonych akty-
wów celu publicznego. Inwestycje te mają więc na celu stworzenie
nowego dobra publicznego, którego to osiągnięcie leży w intere-
sie publicznym. Ustawowe zdefiniowanie celów publicznych można
znaleźć chociażby w ustawie o gospodarce nieruchomościami301

czy ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym302,
gdzie ustawodawca wprowadza pojęcie inwestycji celu publicznego.
Takie jednak podejście do inwestycji jako procesu osiągania okre-
ślonego celu jest dla potrzeb definiowania koncepcji optymaliza-
cji inwestycji publicznych niewystarczające. Inwestycje publiczne
będą zatem traktowane z perspektywy ekonomicznej, a nie narzę-
dziowej, tylko jako proces do realizacji określonego celu. W po-
dejściu wykorzystywanym w koncepcji OIP ważny jest zatem nie
tylko osiągnięty cel pożytku publicznego, ale także sam proces do
niego zmierzający i sposób w jaki ów cel jest osiągany. Można
zatem powiedzieć, iż inwestycja publiczna, w rozumieniu efektyw-
nościowym, będzie traktowana jako projekt gospodarczy czy eko-
nomiczny, związany z odpowiednim nakładem środków, którego
celem jest realizacja celu użyteczności publicznej, możliwego do
osiągnięcia przy zaabsorbowaniu odpowiednich kompetencji bizne-
sowych optymalizujących proces ich realizacji. W koncepcji efek-
tywnościowej odchodzimy całkowicie od przedmiotowego trakto-
wania procesu osiągania celu publicznego na rzecz potraktowania
go jako istotny podmiot modelu. Co więcej, sam proces osiąga-
nia celu staje się tu podmiotem optymalizacji i rozważań. Sposób

301 por. Art. 6 Sejm RP, Ustawa o gospodarce nieruchomościami , 1997.
302 por. Sejm RP, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

2003.
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osiągania założonego celu i jego optymalizacja stanowi ipso facto
najważniejszy element koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych. Oczywiście nie zapomina się tu o ważności samego celu pu-
blicznego, jednak w definiowaniu koncepcji OIP jest on w pewnym
sensie egzogeniczny w stosunku do tutejszych rozważań.

Na drugim miejscu należy wspomnieć o sposobie podchodze-
nia do kosztów inwestycyjnych, co również charakteryzuje inwe-
stycje publiczne w ujęciu efektywnościowym. Obecna praktyka
gospodarcza, w kontekście realizacji inwestycji pożytku publicz-
nego, wartość tejże inwestycji określa mianem ceny. Ważnym dla
definiowania koncepcji OIP jest więc odpowiednie zdefiniowanie
pojęcia samej ceny. Ogólne podejście do inwestycji rządowych
traktuje cenę jako „wartość wyrażoną w jednostkach pieniężnych,
którą kupujący jest obowiązany zapłacić przedsiębiorcy za towar
lub usługę”303. Taka definicja ceny jest wykorzystywana w prak-
tyce gospodarczej dotyczącej realizacji inwestycji publicznych cho-
ciażby w oparciu o prawo zamówień publicznych304. Można zatem
przyjąć, że wartość inwestycji rządowej jest określana wysokością
ceny, którą publiczny zamawiający jest w stanie za nią zapłacić.
Patrząc się z perspektywy kosztowej, możemy przyjąć, iż tak rozu-
miana cena jest traktowana jako dopuszczalny koszt wytworzenia
dobra publicznego. Takie podejście do definiowania ceny w for-
mułowaniu koncepcji optymalizacji inwestycji rządowych nie jest
kompletne. Charakterystyka samej koncepcji OIP i jej celowości
skupionej na optymalizacji realizacji zadań publicznych wymusza
w pewnym sensie szersze podejście do definicji ceny. W tym celu,
w dalszych częściach, zostanie wprowadzona nowa kategoria ceny
użyteczności publicznej.

Trzecią cechą charakterystyczną koncepcji optymalizacji inwe-
stycji publicznych jest fakt, iż w logikę globalnego sourcingu wpi-
suje się projekty będące zadaniami sektora publicznego. Powyżej
zostało już powiedziane, że koncepcja OIP jest pewnego rodzaju
poszukiwaniem przez administrację rządową odpowiednich kom-

303 Art. 3 Sejm RP, Ustawa o informowaniu o cenach towarów i usług , 2014.
304 por. Sejm RP, Ustawa Prawo zamówień publicznych, 2004.
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petencji, za właściwe wynagrodzenie, z odpowiedniego źródła, we
właściwej lokalizacji w celu optymalizacji realizacji celów publicz-
nych305. Takie definiowanie procesu optymalizacji wpisuje przed-
miotową koncepcję w logikę globalnego sourcingu. Nie byłoby ni-
czym nadzwyczajnym takie podejście strategiczne organizacji go-
spodarczych, gdyby nie charakter samego celu tychże zadań. Cały
dorobek nauki i praktyki gospodarczej w zakresie globalnego sour-
cingu dotyczy wszak projektów i inwestycji sektora prywatnego306.
Rodzaje usług, różnorakie kryteria determinujące zasadność prak-
tyki globalnego sourcingu, podział transakcji i usług, metodolo-
gia dotarcia na rynki czy nawet różne modele rozwoju wymiany
usług dotyczą w sposób oczywisty działalności organizacji sektora
tylko i wyłącznie prywatnego307. Istnieją oczywiście różne podej-
ścia w definiowaniu przedmiotu globalnego sourcingu, lecz dotyczą
one tylko typologii sektorowej, która definiuje sektor produkcji rol-
niczej, sektor produkcji przemysłowej i przemysłu wydobywczego
oraz sektor usług jako takich. Definicji tego trzeciego jest wiele
i do dnia dzisiejszego toczą się debaty nad jej ostateczną formą.
„Tym niemniej w odpowiedniej literaturze fachowej jakby nadal
dominuje definicja autorstwa T.P. Hilla, która dosłownie brzmi
następująco: usługę można określić jako zmianę warunków funk-
cjonowania osoby lub dobra będącego własnością określonego pod-
miotu gospodarczego, która ma miejsce wskutek działania innego
podmiotu, pod warunkiem wszakże udzielenia na to pozwolenia
w postaci odpowiedniego porozumienia tejże osoby lub tego dru-
giego podmiotu. Jest to definicja pojemna, logiczna i wewnętrznie
spójna”308 lecz wciąż dotyczy podmiotów gospodarczych sektora
prywatnego. W tę oto logikę globalnego sourcingu wpisane zostały
usługi pożytku społecznego formułą koncepcji optymalizacji inwe-

305 por. K. Rybiński, Outsourcing i Offshoring usług. Siatka pojęć, trendy
i bariery rozwojowe, op. cit., s. 171.
306 por. A. Wodecka-Hyjek, Ewolucja koncepcji outsourcingu, „Zeszyty Na-

ukowe Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie”, 2008, nr 775, s. 98–101.
307 por. J. Misala, Międzynarodowa wymiana usług w świetle teorii , [w:] Glo-

balizacja usług. Outsourcing, Offshoring i Shared Services Centers, Wydawn.
Naukowe INPiD UAM, Poznań 2007, s. 15–30.
308 Ibid., s. 14–15.
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stycji publicznych. Jest to kolejna cecha charakterystyczna odróż-
niająca koncepcję OIP od innych form optymalizujących osiąganie
celów publicznych. W świetle powyższego można powiedzieć, że
koncepcja optymalizacji inwestycji rządowych będzie polegała na
delokalizacji określonych zadań użyteczności społecznej w logice
globalnego sourcingu w celu optymalizacji ich realizacji.

Traktowanie samego zadania celu społecznego i jego realizację
jako inwestycje stricte gospodarcze, szerokie podejście do kwestii
ceny w kategoriach kosztów rzeczywistych i potencjalnych oraz im-
plikowanie publicznego charakteru inwestycji w logikę globalnego
sourcingu stanowią łącznie trzy podstawowe wyróżniki koncepcji
optymalizacji inwestycji rządowych. Łączne współistnienie powyż-
szych trzech cech w jednej koncepcji sprawia wrażenie innowacyj-
nego podejścia do zarządzania i realizacji inwestycji pożytku pu-
blicznego. W tym miejscu, dla pewnego zebrania powyższych zało-
żeń koncepcyjnych, można przypomnieć definicję projektu publicz-
nego. W ujęciu optymalizującym będzie on projektem gospodar-
czym bądź ekonomicznym, związanym z odpowiednimi nakładami
środków, którego celem jest realizacja przez organizacje rządowe
celu użyteczności publicznej, który to jest możliwy do osiągnię-
cia przy zaabsorbowaniu odpowiednich kompetencji biznesowych
partnerów sektora prywatnego, optymalizujących proces ich reali-
zacji.

2.3.3 Schemat koncepcji optymalizacji inwestycji
publicznych

Inwestycje publiczne realizowane przez państwo dla dobra
ogółu społeczeństwa są najistotniejszym elementem koncepcji
optymalizującej. Każdy jej etap z osobna oraz komplementarna
jego struktura ma na celu racjonalizację realizacji zadania uży-
teczności publicznej. Niniejsze rozważania w tym momencie wkra-
czają w fazę, której zadaniem jest prezentacja samej koncepcji
optymalizacji inwestycji publicznej w perspektywie jej operacjo-
nalizacji poprzez ukazanie praktycznych jej elementów. Struktura
koncepcji OIP została opracowana w pięciu etapach, przy czym
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traktować je należy w sposób komplementarny. Oznacza to, iż
każdy kolejny etap jest logicznie uzasadniony swoim poprzedni-
kiem i należy je traktować łącznie. Etapami koncepcji optymaliza-
cji są więc: zarządzanie optymalizujące, inicjowanie, modelowanie,
realizacja i proces zamknięcia. Podsumowaniem niniejszej części
będzie próba zdefiniowania koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych.

Etap pierwszy – zarządzanie optymalizujące

Koncepcję optymalizacji inwestycji publicznych można przed-
stawić za pomocą schematu składającego się z pięciu głównych
etapów (zob. rys. 2.1). Pierwszy etap dotyczy strategicznego za-
rządzania wewnątrz organizacji publicznej. Bez względu na jej ro-
dzaj i miejsce w systemie organizacji państwa każda z nich posiada
szereg ustawowych zadań do realizacji, dla których zostały po-
wołane. Na tym etapie powinna zatem mieć miejsce szczegółowa
analiza tychże zadań w perspektywie logiki zarządzania w uję-
ciu procesowym309. Należy znaleźć odpowiedź na pytanie, które
z zadań pozostających w kompetencjach poszczególnych organiza-
cji rządowych do swojej realizacji wymaga właśnie odpowiednich
kompetencji nieposiadanych przez tę organizację publiczną? Dru-
gie istotne zadanie sprowadza się do analizy korzyści i zagrożeń
wynikających z potencjalnego zastosowania koncepcji OIP do re-
alizacji przedmiotowych inwestycji publicznych. Ta kwestia będzie
szerzej omawiana w dalszej części rozdziału.

309por. M.J. Power, K.C. Desouza, i C. Bonifazi, Outsourcing: podręcznik
sprawdzonych praktyk, MT Biznes, Warszawa 2008, s. 55–59.
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Rysunek 2.1: Struktura koncepcji efektywnościowej, opracowanie własne

Warto jednak w tym miejscu przedstawić podstawowe korzy-
ści i zagrożenia, których na bazie praktyki gospodarczej i teorii
globalnego sourcingu można się spodziewać w realizacji projektów
publicznych z wykorzystaniem koncepcji optymalizacji inwestycji
publicznych. Bez wątpienia główną korzyścią, której można się tu
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spodziewać, będzie obniżenie bezpośrednich kosztów realizacji pro-
jektów rządowych310. Twierdzenie to można analizować przynaj-
mniej w dwóch głównych aspektach. Z jednej strony należy roz-
ważać obniżenie kosztów bezpośrednich związanych z realizacją
samego projektu publicznego. Organizacje prywatne dzięki wła-
snemu doświadczeniu, posiadaniu odpowiednich kompetencji, do-
stępu do najnowszych rozwiązań technologicznych czy posiadaniu
odpowiednich zasobów są w stanie zrealizować projekt, angażując
mniejsze środki kapitałowe. Nie mniej ważne w tym kontekście jest
również, iż takie przedsiębiorstwo prywatne, funkcjonując w da-
nej branży, może nosić znamiona eksperta w zakresie określonych
kompetencji biznesowych, co dodatkowo może ograniczyć koszty
bezpośrednie realizacji zadania użyteczności publicznej. Z dru-
giej strony, redukcja kosztów realizacji projektów użyteczności pu-
blicznych może być rozważana z perspektywy posiadania, a ra-
czej braku posiadania odpowiednich kompetencji przez państwo
kontraktujące. Organizacja rządowa została powołana w określo-
nym celu311. Dzisiejsza rzeczywistość społeczna i gospodarcza ro-
dzi nowe potrzeby, które noszą znamiona użyteczności publicz-
nej312. Ich realizacja, czy nawet same przygotowanie do realiza-
cji i zarządzanie określonym procesem wymaga specjalistycznych
kompetencji i doświadczenia. Koncepcja optymalizacji inwestycji
publicznych umożliwia redukcję kosztów posiadania lub pozyska-
nia kompetencji przez organizacje rządowe dzięki ich delokalizacji
do partnerów prywatnych posiadających takie kompetencje, które
często stanowią fundament ich głównej działalności operacyjnej.
Korzyści obniżenia kosztów realizacji projektów publicznych ge-
nerują kolejne benefity. Prywatne organizacje, które będą przyj-
mowały do realizacji zadania rządowe w ramach koncepcji opty-

310por. B. Orliński, Wpływ outsourcingu i offshoringu na konkurencyjność
przedsiębiorstw w warunkach globalizacji, „Zarządzanie i Finanse”, 2013, nr 1,
s. 231.
311por. H. Izdebski i M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia

ogólne, Liber, Warszawa 1999.
312por. M. Rudnicki i M. Jabłoński, Administracja publiczna wobec procesu

globalizacji, C.H. Beck, Warszawa 2011.
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malizacji inwestycji publicznych, dzięki własnym kompetencjom,
doświadczeniu i specjalizacji będą w stanie zwiększyć rentowność
samych projektów inwestycyjnych, zagwarantować wyższą jakość
usług czy zwiększyć konkurencyjność projektu publicznego. Dele-
gowanie poszczególnych zadań pożytku społecznego na partnerów
prywatnych daje możliwość wyspecjalizowania się podmiotów pu-
blicznych zgodnie z posiadanymi kompetencjami, co z kolei może
prowadzić do optymalizacji i zwiększenia efektywności realizacji
głównych zadań, które ze swej natury nie mogą być delokalizo-
wane na zewnątrz organizacji publicznej. Zastosowanie koncepcji
OIP może także generować określone korzyści wynikające z płyn-
nego dostosowania się do sezonowego charakteru niektórych zadań
publicznych. Nie mniej ważną korzyścią będzie także możliwość
uproszczenia struktur podmiotów publicznych dzięki właśnie delo-
kalizacji określonych funkcji i zadań do zewnętrznych organizacji.

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych jako mecha-
nizm czy narzędzie bazujące w pewnej części na zasadach global-
nego sourcingu powinna generować zatem podobne korzyści dla
jednostek administracji rządowej. W głównej mierze można spo-
dziewać się benefitów w postaci obniżenia kosztów, poprawy ren-
towności projektów publicznych, wyraźnej specjalizacji organizacji
rządowych, dostępu do aktualnego know-how i kompetencji bizne-
sowych, zwiększenia efektywności i konkurencyjności oraz uprosz-
czenia struktur jednostek rządowych oraz redukcji problemu za-
rządzania organizacją313. Dla pewnej jednak sprawiedliwości na-
leży wspomnieć o zagrożeniach, które mogą wystąpić przy wdra-
żaniu koncepcji optymalizującego do realizacji zadań rządowych.
Źle zorganizowany i zarządzany proces optymalizacji projektów
publicznych może spowodować pojawienie się licznych wad. Na
uwagę zasługuje tu niebezpieczeństwo utraty częściowej kontroli
nad projektem, co może mieć miejsce w sytuacji chociażby zmian
własnościowych, fuzji czy przejęć partnerów prywatnych w cza-
sie realizacji projektu. Również zbyt silne i okraszone negatyw-

313 por. Z.W. Puślecki, Nowoczesne formy świadczenia usług w skali między-
narodowej. Wprowadzenie do problematyki , op. cit., s. 160–163.
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nym automatyzmem uzależnienie się od prywatnej organizacji ze-
wnętrznej może stwarzać różnego rodzaju problemy i zagrożenia.
Taka sytuacja może także rodzić niebezpieczeństwo utraty bezpo-
średniego wpływu na jakość realizowanych zadań publicznych. De-
legowanie określonych funkcji poza organizację macierzystą może
także powodować pewne ograniczenia w planowaniu strategicznym
organizacji państwowej. Innym problemem związanym z zastoso-
waniem koncepcji OIP może być konieczność zwolnień pracowni-
ków314. W świetle powyższego można powiedzieć, iż pierwszy etap
koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych sprowadza się do
analizy korzyści i zagrożeń dla poszczególnych zadań, które mogą
być skierowane na ścieżkę delokalizacji oraz analizy posiadanych
i wymaganych kompetencji. Są to zadania natury strategicznego
zarządzania organizacją rządową i powinny być realizowane w spo-
sób ciągły, a nie tylko w czasie przygotowywania i realizacji okre-
ślonej inwestycji publicznej.

Etap drugi – inicjowanie

Drugi etap dynamicznej koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych jest bezpośrednią wypadkową poprzedniego. Na tym eta-
pie dochodzi do wyboru określonych zadań użyteczności publicz-
nej, kierowanych w oparciu o strategiczne decyzje menedżerów ad-
ministracji publicznej do delokalizacji organizacyjnej oraz do wy-
boru partnera lub partnerów z sektora prywatnego (zob. rys. 2.2).
Zadania publiczne przeznaczone do realizacji z wykorzystaniem kon-
cepcji optymalizacji inwestycji publicznych będą klasyfikowane jako
inwestycyjne wydatki rządowe. Ta kwestia będzie szerzej omawiana
w dalszej części rozdziału. W tym miejscu wystarczy zasygnalizować,
że dla potrzeb ekonomicznego lokowania koncepcji OIP przyjmuje
się, że ogół wydatków rządowych, jako jeden z elementów składo-
wych produktu krajowego brutto (PKB), będzie definiowany jako
suma wydatków rządowych nieinwestycyjnych oraz inwestycje rzą-
dowe realizowane wg przedmiotowej tu koncepcji.

314 por. Ibid., s. 163–166.
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Rysunek 2.2: Struktura koncepcji efektywnościowej, etapy 1 i 2, opraco-
wanie własne

G = G∗ +GI (2.1)

gdzie:
G – wydatki rządowe ogółem; G∗ – wydatki rządowe nieinwe-

stycyjne; GI – inwestycyjne wydatki rządowe.

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych będzie zatem
dotyczyła tych wydatków rządowych, które są przeznaczone na
realizację zadań publicznych możliwych do strategicznej delokali-
zacji organizacyjnej.
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W drugim etapie mowa jest także o wyborze prywatnego part-
nera biznesowego. Zagadnienie to z całą pewnością może stanowić
przedmiot odrębnych merytorycznych rozważań w różnych jego
aspektach – co zresztą dzieje się dzisiaj także w środowiskach na-
ukowych315. Dla potrzeb prezentacji koncepcji optymalizacji in-
westycji publicznych wystarczającym będzie stwierdzenie, iż part-
nerem prywatnym realizującym zadania użyteczności publicznej
może być każde przedsiębiorstwo posiadające odpowiednie kompe-
tencje i doświadczenie biznesowe wynikające z charakteru danego
projektu publicznego. Jest rzeczą oczywistą, że strona publiczna
może, a nawet powinna generować dodatkowe kryteria wyboru.
Powinny one jednak wynikać z rodzaju samego zadania publicz-
nego316.

Dwa pierwsze etapy koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych z perspektywy logiki zarządzania projektowego noszą zna-
miona fazy definiowania projektu. Mamy wszak tu do czynienia
z działalności stricte koncepcyjną wewnątrz organizacji rządowej,
która zmierza do fundamentalnego definiowania konkretnego pro-
jektu publicznego. Aktywność strony rządowej sprowadza się na
tym etapie do inicjowania projektu poprzez analizę korzyści i za-
grożeń oraz wybór określonych funkcji przeznaczonych do organi-
zacyjnej delokalizacji. Dla merytorycznego porządku należy dodać
także, iż w pierwszych dwóch etapach zaangażowana jest przede
wszystkim sama organizacja inicjująca realizację projektu rządo-
wego wg koncepcji OIP oraz ewentualnie organizacje finansujące
lub współfinansujące dany projekt, sami użytkownicy czy benefi-
cjenci finalnej wartości dodanej czy też specjaliści z poszczególnych
branż. Można zatem stwierdzić, że dwa pierwsze etapy koncepcji
optymalizacji inwestycji publicznych będą tożsame, w świetle teorii
zarządzania projektowego, z fazą definiowania, która „ma charak-
ter koncepcyjny, rozpoczyna ją zbieranie inicjatyw, czyli ogólnych
pomysłów projektu, które następnie w procesie analizy, selekcji

315por. B. Korbus, R. Cieślak, i D. Zalewski, Raport rynku PPP, Ministerstwo
Gospodarki, Warszawa 2013.
316 por. Ibid.
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i konkretyzacji zostają przekształcone w definicję, a więc synte-
tyczny opis projektu”317.

Etap trzeci – modelowanie

Trzecim etapem koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych będzie etap modelowania projektu (zob. rys. 2.1). Efektem
pierwszego etapu było zdefiniowanie i przeanalizowanie określo-
nych zadań, które decyzją strategiczną menedżerów organizacji
państwowej zostały skierowane do realizacji z wykorzystaniem
koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych. Zdefiniowane zo-
stały także specyfikacje dla poszczególnych zadań i wybrani pry-
watni partnerzy, którzy w ich realizacji będą uczestniczyli. Efekty
pierwszych etapów stanowią dane wejściowe dla kolejnych eta-
pów koncepcji. Trzeci etap koncepcji OIP, określany mianem mo-
delowania projektu, odpowiada na pytanie – jak wybrani pry-
watni partnerzy będą uczestniczyli w realizacji przedmiotowego
projektu? Jest to fundamentalne pytanie trzeciego etapu koncep-
cji optymalizacji inwestycji publicznych. Mogłoby się wydawać,
iż odpowiedź jest na nie dość oczywista – zgodnie z zapisami
umowy współpracy. Wydaje się jednak słusznym przedstawienie
w tym miejscu cech charakterystycznych, które stają się wytycz-
nymi w procesie modelowania projektu.

Koncepcja przewiduje trzy rodzaje delokalizacji funkcji w opar-
ciu o wektor organizacyjny i wektor geograficzny. Jest to wy-
nikiem implikacji zadań publicznych w logikę globalnego sour-
cingu. „Delokalizacja funkcji ekonomicznych może zostać skiero-
wana w dwóch kierunkach. W pierwszej sytuacji funkcje ekono-
miczne są przenoszone do przedsiębiorstw niepowiązanych w żaden
sposób z macierzystą organizacją. Mamy tu do czynienia z proce-
sem delokalizacji funkcji ekonomicznych poza macierzystą orga-
nizację do zewnętrznych przedsiębiorstw niepowiązanych na kra-
jowym rynku. (. . . ) Druga sytuacja ukazuje nam proces, w któ-
rym funkcje ekonomiczne są przekazywane do przedsiębiorstw
zewnętrznych częściowo powiązanych z macierzystą organizacją.

317 M. Trocki, Nowoczesne zarządzanie projektami . . . , op. cit., s. 72.
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(. . . ) [Na tym] etapie proces sourcingu został poddany w zasa-
dzie tylko, i wyłącznie, delokalizacji po wektorze funkcji organi-
zacyjnej. W [kolejnym] etapie procesu sourcingu wchodzimy już
w przestrzeń globalną. Funkcja delokalizacji organizacyjnej zosta-
nie wzbogacona funkcją delokalizacji geograficznej”318, która skut-
kuje zaangażowaniem przedsiębiorstw pochodzących z zewnętrz-
nych gospodarek w stosunku do podmiotu delegującego swoje
funkcje ekonomiczne. Koncepcja optymalizacji inwestycji publicz-
nych, wpisując się w logikę globalnego sourcingu, daje zatem moż-
liwość delokalizacji poszczególnych zadań na trzy strategiczne spo-
soby319 (zob. rys. 2.1).

Pierwszy z nich dotyczy delegowania inwestycji rządowych do
prywatnych przedsiębiorstw, które w jakiś sposób są powiązane
z organizacją rządową. Bez trudu można stwierdzić, iż taka sytu-
acja ma miejsce w dzisiejszej rzeczywistości gospodarczej, gdzie
cały szereg zadań pożytku społecznego jest realizowany przez
spółki Skarbu Państwa bądź spółki celowe320. Nie jest to praktyka
odosobniona w polskiej gospodarce, gdyż jest stosowana niemalże
we wszystkich gospodarkach krajowych. Różnica tych rozwiązań
od propozycji koncepcji OIP sprowadza się jednak do trzech klu-
czowych wyróżników, o których była mowa już wcześniej. Można
więc powiedzieć, że delokalizacja określonych zadań użyteczno-
ści społecznej do przedsiębiorstw powiązanych z organizacją rzą-
dową, zgodnie z logiką koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych, będzie procesem zwanym joint venture privatesourcing (JV-
PRVS ). W tej sytuacji mamy do czynienia zatem w delokalizacją
funkcji ekonomicznych po wektorze organizacji. Realizacja zadania
publicznego została przekierowana do innej organizacji zewnętrz-
nej, tutaj powiązanej w jakimś stopniu z organizacją macierzystą,
w celu optymalizacji procesu jej realizacji, poprzez pozyskanie wy-

318W. Bołkunow i A. Derkacz, Privatesourcing, czyli partnerstwo publiczno-
prywatne jako forma globalnego sourcingu. . . , op. cit., s. 21.
319por. K. Rybiński, Outsourcing i Offshoring usług. Siatka pojęć, trendy i ba-

riery rozwojowe, op. cit., s. 171.
320por. Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury

w Polsce. Raport, Amerykańska Izba Handlowa, Warszawa 2002, s. 11–12.
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maganych kompetencji, mocą strategicznej decyzji opartej na ana-
lizie korzyści i zagrożeń.

Inną formą delokalizacji zadań publicznych, również po wek-
torze organizacyjnym, będzie proces privatesourcingu (PRVS ),
który będzie polegał na delokalizacji projektów rządowych do
prywatnych organizacji w zgodzie z modelowymi zasadami opty-
malizacji inwestycji publicznych. Różnica pomiędzy powyższymi
dwoma procesami polega tylko i wyłącznie na elemencie zależno-
ści organizacyjnej pomiędzy organizacją rządową a podmiotami
przyjmującymi zadanie celu społecznego do realizacji. Ta subtelna
różnica może mieć jednak istotny wpływ na dalsze modelowania
procesu realizacji przedmiotowych zadań, co jest powodem do roz-
dzielenia metodologicznego tychże właśnie procesów.

Trzecią wariacją koncepcji OIP będzie delokalizacja zadań pu-
blicznych jednocześnie po wektorze organizacyjnym i geograficz-
nym. W takiej sytuacji zaistnieje proces zwany external private-
sourcing (EXT-PRVS ), który będzie polegał na delokalizacji za-
dań pożytku społecznego do zewnętrznych organizacyjnie podmio-
tów prywatnych z rynków zewnętrznych w ramach logiki koncep-
cji optymalizacji inwestycji publicznych. Proces ten, ze względu
na charakter samych projektów rządowych, wymaga doprecyzo-
wania. Zostało już powiedziane, iż inwestycja publiczna, w ro-
zumieniu optymalizacyjnym, będzie traktowana jako projekt go-
spodarczy czy ekonomiczny, związany z odpowiednim nakładem
środków, którego celem jest realizacja celu użyteczności publicz-
nej, możliwego do osiągnięcia przy zaabsorbowaniu odpowiednich
kompetencji biznesowych od partnera prywatnego optymalizują-
cych proces ich realizacji. W kontekście procesu external private-
sourcingu należy zwrócić uwagę na dwa elementy powyższej defi-
nicji, a mianowicie na użyteczność publiczną i optymalizację pro-
cesu jej realizacji. Użyteczność publiczna delokalizowanego pro-
jektu po wektorze jednocześnie organizacyjnym i geograficznym
nie może stracić na wartości. Wartością finalną przedmiotowego
zadania będzie wygenerowana określona wartość dodana dla bez-
pośrednich beneficjentów projektu. Innymi słowy, korzyści wyni-
kające z osiągnięcia celu publicznego bezwzględnie powinny być
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dostępne dla społeczeństwa. Trudno sobie wyobrazić sytuację, iż
realizacja projektu rządowego w procesie external privatesourcingu
wygeneruje wartość dodaną zlokalizowaną w gospodarce zewnętrz-
nej. W związku z tym logika koncepcji optymalizacji inwestycji
publicznych wymusza na tym procesie, w kontekście jednoczesnej
delokalizacji organizacyjnej i geograficznej, aby cel publiczny był
osiągnięty w gospodarce wewnętrznej. Determinuje to zatem na
przedsiębiorstwach zewnętrznych (zagranicznych), żeby przynaj-
mniej jakaś część ich działalności operacyjnej była ulokowana wła-
śnie w gospodarce wewnętrznej. Koncepcja OIP nie ma na celu
ingerowania w zarządzanie czy organizowanie przedsiębiorstw za-
granicznych starających się pozyskać do realizacji zadania uży-
teczności społecznej. Wymusza jednak pewne warunki brzegowe,
które swoją logikę i uzasadnienia posiadają w istocie samego zada-
nia pożytku publicznego. W świetle powyższych uwag modelowych
należy doprecyzować definicję tego procesu. Proces external pri-
vatesourcing będzie zatem polegał na delokalizacji zadań pożytku
społecznego do zewnętrznych organizacyjnie podmiotów prywat-
nych z rynków zewnętrznych w celu osiągnięcia celu pożytku pu-
blicznego w granicach gospodarki wewnętrznej, w ramach logiki
koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych.

Wektor organizacyjny
Kierunki delokalizacji Organizacje

powiązane
Organizacje
niezależne

Wektor
geograficzny

Rynek
wewnętrzny

Joint venture
privatesourcing

Privatesourcing

Rynek
zewnętrzny

External private-
sourcing

Tabela 2.1: Kierunki delokalizacji w koncepcji efektywnościowej, opraco-
wanie własne

Modelowanie projektu realizacji inwestycji rządowych jest więc
możliwe na trzy różne sposoby ze względu na przyjęte wektory de-
lokalizacji funkcji ekonomicznych – JV privatesourcing, privateso-
urcing i external privatesourcing (zob. tabela 2.1). Powyższa typo-
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logia nie wyczerpuje jednak zagadnienia związanego z modelowa-
niem procesu realizacji całego zadania publicznego. Dotyczy ona
wszak tylko i wyłącznie przyjętej strategii delokalizacji projektów
rządowych. Drugą, nie mniej ważną kwestią związaną z trzecim
etapem koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych jest stwo-
rzenie konkretnego modelu zależności pomiędzy organizacją rzą-
dową a prywatnym partnerem (zob. rys. 2.1). Przedmiotowy model
zależności jest rozumiany tu jako szereg szeroko rozumianych usta-
leń, które definiują obowiązki i korzyści z nich wynikające dla każ-
dej ze stron. Finalnie ustalenia te przybierają formę kontraktów.
Można zatem powiedzieć, iż będą to warunki optymalizujące re-
alizację celów społecznych, dotyczących każdej ze stron w ramach
metodologii koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych. Kon-
trakt stanowi swoistą instytucję dla każdej ze stron, której prze-
strzeganie zagwarantuje osiągnięcie postawionego celu publicznego
w sposób optymalny. Ważnym jest, aby warunki optymalizujące re-
alizację projektu precyzowały podstawowe kwestie związane z każ-
dym elementarnym procesem projektu w kontekście odpowiedzial-
ności, zakresu realizacji i osiąganych profitów. Koncepcja optyma-
lizacji inwestycji publicznych nie ma na celu wyznaczania konkret-
nych form współpracy pomiędzy organizacjami rządowymi i pry-
watnymi. Logika jednak przedmiotowej koncepcji generuje swoiste
wytyczne do modelowania warunków optymalizujących realizację
projektów celów użyteczności społecznej. Będą nimi w głównej
mierze osiągnięcie celu publicznego w określonej jakości, w zde-
finiowanym horyzoncie czasowym, w zgodzie z oczekiwaną funk-
cjonalnością i parametrami techniczno-technologicznymi oraz osa-
dzonego w wymaganym aspekcie społecznym. Powyższe wytyczne
mogą być poszerzone o kolejne, co może wynikać ze strategii danej
organizacji rządowej bądź z charakterystyki samego zadania pu-
blicznego. Najważniejszą jednak kwestią dotyczącą modelowania
warunków optymalizujących realizację projektów rządowych jest
bezwzględny wymóg jej opracowania. W ten sposób zostaną zdefi-
niowane najważniejsze elementy składowe współpracy organizacji
rządowych z prywatnymi podmiotami gospodarczymi w celu reali-
zacji określonego projektu rządowego. Dla swoistego podsumowa-
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nia procesu modelowania projektu można powiedzieć, iż etap ten
sprowadza się do działalności planistycznej i organizacyjnej me-
nedżerów organizacji rządowych mającej na celu zorganizowanie
i zaplanowanie w miarę możliwości szczegółowo przyszłych proce-
sów i procesów elementarnych projektu użyteczności publicznej we
współpracy m.in. z prywatnymi partnerami biznesowymi321.

Etap czwarty – realizacja

Kolejnym etapem formułowania koncepcji optymalizacji inwe-
stycji publicznej będzie faza bezpośredniej realizacji już projektu
rządowego (zob. rys. 2.1). Sposób realizacji projektu i przebieg sa-
mej fazy realizacyjnej jest już tylko następstwem strategicznych
decyzji etapu definiowania projektu oraz wypadkową etapu mode-
lowania i przygotowania inwestycji celu publicznego. Praktyka go-
spodarcza w zakresie inwestycji publicznych wykonywanych przez
podmioty sektora prywatnego pokazuje, iż istnieje wiele modeli
realizacji tychże zadań. Wystarczy wspomnieć szeroki katalog mo-
deli hybrydowych opartych na takich działaniach jak projektowa-
nie, budowanie, zarządzanie, finansowanie czy utrzymanie własno-
ści przedmiotowej inwestycji322. Koncepcja OIP nie ma jednak na
celu definiowania kwestii związanych z zarządzaniem samej reali-
zacji projektu. W tym momencie zaczynają już działać mecha-
nizmy, które zostały zdefiniowane w poprzednich fazach forma-
towania modelowego. W świetle logiki zarządzania projektowego
można powiedzieć, iż faza realizacji inwestycji publicznej charakte-
ryzuje się funkcjonowaniem procesów związanych z bezpośrednią
realizacją, kontrolą i koordynacją, które to zostały zdefiniowane
wcześniej.

Etap piąty – zamknięcie

Ostatni etap koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych
wiąże się z finalnym osiągnięciem celu publicznego w procesie jego
realizacji (zob. rys. 2.1). Etap ten jest nazywany procesem za-

321 por. M. Trocki, Nowoczesne zarządzanie projektami . . . , op. cit., s. 73.
322 por. A. Pyka, Hybrydowe modele PPP w warunkach gospodarki polskiej ,

„Zarządzanie i Finanse”, 2013, nr 2, s. 326–328.
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mknięcia, który jest rozumiany jako mechanizm wdrożenia, od-
bioru i rozliczenia projektu publicznego przez partnera prywat-
nego. Jest to proceder, który sprowadza się do wygenerowania fi-
nalnej wartości dodanej celu publicznego osiągniętego na drodze
realizacji inwestycji rządowych z wykorzystaniem koncepcji opty-
malizacji inwestycji publicznych. Sekwencja działań w ramach pro-
cesu zamknięcia jest także wypadkową charakteru samego celu pu-
blicznego, ale i również jest zdeterminowana poprzez odpowiednie
warunki optymalizujące oraz przyjętą strategię menedżerów orga-
nizacji rządowych. W świetle logiki globalnego sourcingu można
powiedzieć, iż proces ten polega na dostarczeniu323 dobra publicz-
nego zdefiniowanej grupie beneficjentów, którą jest określona spo-
łeczność lokalna lub ogólnokrajowa. Charakter zadań użyteczności
publicznych determinuje pewną typologię tego etapu. Mowa jest
wszak o zadaniach publicznych, które mogą być usługami lub też
określonymi środkami trwałymi (zob. tabela 2.2).

Ostatni etap koncepcji efektywnościowej jest oczywiście na-
stępstwem zapisów kontraktowych, które determinują rodzaj
wdrażania finalnego dobra publicznego. W sytuacji zadań ad-
ministracji publicznej, realizowanych z wykorzystaniem koncepcji
optymalizującej, proces zamknięcia możliwy jest na dwa sposoby.
W pierwszej sytuacji partner prywatny realizujący określone zada-
nie w sposóbczasowy świadczy przedmiotowe usługi dla dobra pu-
blicznego, po czym po upływie określonego w kontrakcie czasu ich
świadczenie przekazuje administracji publicznej. Taki model nosi
nazwę hybrydowego wdrażania usług publicznych. Druga możli-
wość, nazwana mianem ciągłego wdrażania tychże usług, charak-
teryzuje się tym, iż to partner prywatny w sposób ciągły świadczy
przedmiotowe usługi, a administracja publiczna pozostaje w po-
zycji organu kontrolnego. Zadania publiczne, które polegają nato-
miast na wytworzeniu określonego środka trwałego, np. budowli
czy odcinka drogi, mogą być odbierane przez stronę publiczną na
trzy różne sposoby. Jednorazowe wdrożenie środka trwałego polega

323por. A. Zaorska, Outsourcing i przenoszenie usług w dobie globalizacji oraz
informatyzacji, op. cit., s. 194.
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Rodzaj zadania publicznego
Usługi Środek trwały

Jednorazowy

Przekazanie wy-
konanego zadania
(wytworzonego
środka trwałego)
administracji pu-
blicznej

R
o
d

za
j

w
d

ro
że

n
ia

Hybrydowy

Czasowe świad-
czenie usług przez
partnera prywat-
nego i przejęcie
ich po określonym
czasie przez admi-
nistrację publiczną

Czasowe admini-
strowanie wytwo-
rzonym środkiem
trwałym przez
partnera prywat-
nego i przejęcie
go po określonym
czasie przez admi-
nistrację publiczną

Ciągły

Ciągłe świadczenie
usług przez part-
nera prywatnego

Ciągłe admini-
strowanie wytwo-
rzonym środkiem
trwałym przez
partnera prywat-
nego

Tabela 2.2: Rodzaje wdrażania finalnego dobra publicznego, opracowanie
własne

na przekazaniu go administracji publicznej we władanie po zakoń-
czeniu jego realizacji, zgodnie z zapisami kontraktowymi. Możliwe
jest jednak, iż określony środek trwały, będący dobrem publicz-
nym, pozostaje na zdefiniowany w kontrakcie okres we władaniu
partnera prywatnego, który w tym czasie nim administruje. Po
tym okresie przedmiotowy środek trwały zostaje finalnie przeka-
zany administracji publicznej. Taka sytuacja jest określana mia-
nem hybrydowego wdrażania środka trwałego. Ostatnią formą
przekazania osiągniętego dobra publicznego jest ciągłe wdraża-
nie środka trwałego. Polega ona na tym, iż partner prywatny,
który wytworzył określone dobro publiczne, w sposób ciągły nim
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zarządza pod kontrolą administracji publicznej i przez to reali-
zuje podstawowy cel inwestycji publicznej. W świetle powyższego
przekazanie finalnego dobra społecznego będzie uzależnione od od-
powiednich zapisów kontraktu, zdefiniowanych na etapie modelo-
wania inwestycji publicznej. Warto w tym miejscu powiedzieć, iż
sam sposób przekazania finalnego dobra publicznego nie jest pro-
cesem prostym, chociażby ze względów organizacyjnych. Proces
ten powinien być więc w sposób odpowiedni i precyzyjny okre-
ślony w kontrakcie definiującym sposób realizacji przedmiotowej
inwestycji.

Definicja koncepcji efektywnościowej

Powyżej przedstawiona struktura koncepcji optymalizacji in-
westycji publicznych została zbudowana w oparciu o zasady glo-
balnego sourcingu i wykorzystana do realizacji zadań użyteczno-
ści społecznej. Zadania użyteczności społecznej, administracja pu-
bliczna, logika globalnego sourcingu oraz cena użyteczności pu-
blicznej (omawiana będzie w dalszej części) stanowią kluczowe
elementy koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych. Każdy
z tych elementów z osobna został opatrzony odrębną definicją.
W świetle powyższego można pokusić się o próbę zdefiniowania
koncepcji efektywnościowej. Koncepcja optymalizacji inwestycji
publicznych jest narzędziem służącym do ich racjonalizacji poprzez
wykorzystanie logiki globalnego sourcingu oraz proces zarządzania
oparty na cenie użyteczności publicznej. Tak definiowana koncep-
cja efektywnościowa, zastosowana do realizacji zadań publicznych,
może przynieść wymierne korzyści tak dla administracji państwo-
wej, która jest odpowiedzialna za ich realizację, jak i dla samych
beneficjentów dóbr publicznych. W poczet korzyści można zaliczyć
przede wszystkim obniżenie bezpośrednich nakładów inwestycyj-
nych324, znaczną redukcję kosztów pośrednio związanych z realiza-
cją określonego zadania oraz podniesienie jakości finalnego dobra
publicznego, stanowiącego przedmiot inwestycji rządowej.

324 por. Z.W. Puślecki, Nowoczesne formy świadczenia usług w skali między-
narodowej. Wprowadzenie do problematyki , op. cit., s. 163.
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2.4 Społeczna wartość dodana inwestycji pu-
blicznych

Inwestycje celu publicznego, stanowiąc główny przedmiot ni-
niejszych rozważań, zostały zdefiniowane jako swoiste projekty
biznesowe, których celem jest osiągnięcie określonego pożytku pu-
blicznego. W tym kontekście akcentuje się bardzo wyraźnie uży-
teczność owych zadań. Zostało już powiedziane m.in., iż ich reali-
zacja spoczywa na administracji rządowej, powinny one zaspokajać
określone potrzeby społeczne, a koncepcja efektywnościowa pozo-
staje narzędziem do racjonalizacji osiągania tychże celów. W tym
miejscu podjęta będzie próba odpowiedzi na kolejne pytanie doty-
czące znaczenia i wartości przedmiotowych inwestycji rządowych.
Czym jest więc wartość zadań użyteczności społecznej i kto jest jej
głównym beneficjentem? Odpowiedź na to pytanie pozwoli z jednej
strony wzmocnić zasadność podejmowanego tu zagadnienia kon-
cepcji optymalizacji inwestycji rządowych, z drugiej strony – ukaże
i podkreśli fundament samych inwestycji publicznych.

W praktyce realizacji inwestycji publicznych bardzo często po-
jawia się określenie ‘opis przedmiotu zamówienia’. Element ten
jest traktowany jako jeden z ważniejszych punktów w specyfika-
cjach istotnych warunków zamówienia (w skrócie SIWZ). „Na-
leżyte sformułowanie opisu przedmiotu zamówienia jest najistot-
niejszą z punktu widzenia zamawiającego czynnością na etapie
sporządzania SIWZ. Pozwala bowiem na prawidłowe oszacowa-
nie wartości zamówienia oraz na wybór właściwej i najwygodniej-
szej z punktu widzenia zamawiającego procedury jego udzielenia.
Co więcej, od sposobu, w jaki zamawiający opisze przedmiot za-
mówienia, zależy, czy zostanie mu dostarczony produkt, jakiego
potrzebuje, lub czy zostanie na jego rzecz wykonana usługa lub
roboty budowlane, które będą odpowiadały jego potrzebom”325.
Wynika z tego jasno, co znajduje potwierdzenie w polskim prawie,
iż przedmiot inwestycji publicznej jest opisywany z perspektywy

325T. Srokosz, red., Jak dobrze napisać SIWZ. przewodnik praktyczny, KSP
Legal & Tax Advice, Warszawa 2014, s. 9.
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cech technicznych i jakościowych326. Bardzo mocno podkreśla się
konieczność spełniania określonych norm, standardów i zasad dzia-
łania określonych środków trwałych czy świadczenia przedmioto-
wych usług. Stroną definiująca tutaj przedmiot inwestycji publicz-
nych jest administracja państwowa. Fakt ten znajduje potwierdze-
nie w twierdzeniu, że „podstawowym kryterium uznania konkret-
nego zadania za zadanie publiczne powinno być ponoszenie odpo-
wiedzialności za jego realizację przez administrację publiczną (czy
to na szczeblu rządowym, czy samorządowym), nawet jeśli wy-
konawca sytuuje się poza strukturami administracji”327. Podmio-
tem odpowiedzialnym więc za samą realizację zadań publicznych
oraz realizację zgodną z określonymi wymogami i standardami jest
strona publiczna. Wynika to także w sposób bezpośredni z faktu
celowości powołania i funkcjonowania administracji publicznej. To
ona ma za zadanie m.in. świadczyć usługi publiczne w taki sposób,
aby przynosiły one korzyści dla społeczeństwa. To na administra-
cji państwowej ciąży obowiązek realizacji wszelkich zadań i in-
westycji, które poprzez generowanie określonych nowych środków
trwałych lub usług będą odpowiadały na realne potrzeby społecz-
ności lokalnych czy ogólnokrajowych. Wynika z tego, iż to właśnie
państwo w tym zakresie pełni funkcję świadczącą usługi społeczne
w sposób bezpośredni lub za pośrednictwem innych organizacji
świadczących, należących do sektora publicznego328. Efektywna
jednak realizacja przedmiotowych tu inwestycji jest uzależniona
w głównej mierze od zastosowania przez administrację publiczną
nowoczesnych metod zarządzania oraz wdrożenia mechanizmów
poprawy efektywności. To z kolei jest uwarunkowane precyzyjnym
zdefiniowaniem celów zadania publicznego. W związku z tym przed
rozpoczęciem takiej inwestycji powinny zostać postawione dwa za-
sadnicze pytania. Pierwsze z nich to: jaką potrzebę dane zadanie
ma zaspokoić lub jaki problem rozwiązać? Drugie pytanie brzmi
następująco: kto ma być bezpośrednim beneficjentem inwestycji

326 por. Art. 30 Sejm RP, „Ustawa Prawo zamówień publicznych”, op. cit.
327 M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczególnym

uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego. . . , op. cit., s. 57.
328 por. J. Gierszewski, Administracja publiczna. Skrypt., op. cit., s. 11–12.
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publicznej?329 Z powyższego wynika kolejna istotna cecha zadań
użyteczności publicznej. Dotyczy ona w sposób bezpośredni samej
już użyteczności społecznej.

Projekty inwestycyjne, usługi społeczne, zadania publiczne – czy
też mówiąc ogólniej – zbiorowe, ale i także indywidualne potrzeby
człowieka, które wynikają ze wspólnego funkcjonowania w społeczeń-
stwie, określane powyżej mianem projektów biznesowych administra-
cji rządowej, mają na celu wygenerowanie określonej wartości doda-
nej w postaci osiągnięcia celu użyteczności publicznej330. Realizacja
przedmiotowych zadań jest więc ukierunkowana w sposób bezpo-
średni na człowieka, a zrealizowanie tegoż zadania jest źródłem war-
tości dla społeczeństwa. W kontekście powyższego można stwierdzić,
iż zadania publiczne mają na celu wygenerowanie określonej spo-
łecznej wartości dodanej. Określenie to, z natury przynależące do
ekonomii społecznej, zostało w literaturze przedmiotu gruntownie
zdefiniowane. W tym świetle można powiedzieć, iż społeczna war-
tość dodana rozumiana jest jako „dodatkowy zysk stanowiący pozy-
tywny rezultat (dla ludzi, środowiska, dla wspólnoty lub lokalnej go-
spodarki) wytworzony przez organizację w trakcie tworzenia produk-
tów lub dostarczania usług, za które klient czy odbiorca płaci”331.
W sposób wyraźny definicja ta odnosi się do wartości i korzyści,
które osiąga społeczność poprzez długofalowe działania administra-
cji publicznej. Warto w tym miejscu wspomnieć, iż owe korzyści,
które rekompensują poniesione nakłady na ich osiągnięcie, mogą być
wyrażone w wielkościach pieniężnych, ale i także wartości te mogą

329 por. J. Duda et al., Mierzenie ilości i jakości usług publicznych jako ele-
ment programu rozwoju infrastrukturalnego, Instytut Badań nad Gospodarką
Rynkową, Warszawa 2004, s. 15–16.
330por. S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] Mię-

dzy tradycją a przyszłością w nauce prawa administracyjnego. Księga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wrocławskiego, Wrocław 2009, s. 158.
331K. Krawczyk i D. Kwiecińska, Audyt społeczny jako metoda oceny dzia-

łalności przedsiębiorstw społecznych – na tle innych sposobów określania spo-
łecznej wartości dodanej, [w:] Wspieranie Ekonomii Społecznej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Kraków 2008, s. 94.
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przybierać formę niematerialnych benefitów społecznych332. Pierw-
sze z nich mogą dotyczyć chociażby zmniejszenia wydatków budżeto-
wych poprzez inwestycje w energooszczędne oświetlenie uliczne czy
osiąganie określonych wpływów do kasy administracji samorządo-
wej dzięki inwestycji w zintegrowany system poboru opłat parkingo-
wych. Druga grupa korzyści może dotyczyć zwiększenia poziomu za-
dowolenia społecznego poprzez realizację inwestycji w rozbudowę np.
obywatelskich parków rozrywki czy rozbudowę nowoczesnych szkół,
przedszkoli bądź ośrodków zdrowia. Bez względu jednak na przedsta-
wiony tu podział społecznej wartości dodanej można mówić o pew-
nego rodzaju wspólnym ich mianowniku. Inwestycje publiczne, po-
przez realizację celu użyteczności społecznej, tworzą publiczne dobro,
które może być wykorzystywane przez ludzi tworzących określoną
społeczność, i to bez znaczenia, czy mówimy o dobru publicznym,
czy dobru użyteczności publicznej333. Dobro to będzie więc stano-
wiło realną wartość dla społeczeństwa, które powstanie poprzez re-
alizację inwestycji pożytku publicznego. Społeczną wartość dodaną
należy postrzegać jednak w szerokim horyzoncie. Choć dotyczy ona
w sposób bezpośredni beneficjentów tworzących określoną społecz-
ność, np. lokalną, to korzyści kryjące się pod sformułowaniem ‘spo-
łeczne’ można traktować nieco szerzej.

W kontekście analizy korzyści inwestycji publicznych coraz czę-
ściej można usłyszeć tezę, która mówi, iż „słowo ‘społeczne’ nale-
żałoby raczej zastąpić słowem ‘zewnętrzne’ (externalities), pojęcie
‘zewnętrzne’ dotyczy bowiem zarówno skutków środowiskowych,
zdrowotnych, ekonomicznych i społecznych. Wymienione elementy
przenikają się wzajemnie, a łączącym je spoiwem jest człowiek jako
podmiot gospodarowania”334. W sformułowaniu więc, iż to inwe-
stycje publiczne generują określoną społeczną wartość dodaną, na-
leży widzieć szerokie spektrum benefitów. Oczywiście ostatecznym
beneficjentem tychże wartości pozostaje wciąż człowiek, jednak
skutki inwestycji użyteczności publicznej bezpośrednio mogą doty-

332por. J. Głowacki, Mierzenie społecznej wartości dodanej. . . , op. cit., s. 27.
333por. D. Kamerschen, R. McKenzie, i C. Nardinelli, Ekonomia, Fundacja

Gospodarcza NSZZ „Solidarność” 1991, s. 27.
334G. Lissowski, Społeczne aspekty analizy kosztów i korzyści. . . , op. cit., s. 50.
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czyć różnych obszarów społecznych i gospodarczych. W ekonomii,
w kontekście przedsiębiorstwa, mówi się o otoczeniu instytucjo-
nalnym, rozumianym jako system różnego rodzaju bodźców wpły-
wających na działalność produktywną335. Przejmując tę analogię,
można stwierdzić, iż wspomniane obszary społeczne i gospodar-
cze tworzą swoistą przestrzeń życiową każdego człowieka. W prze-
strzeń tej są implikowane inwestycje celu publicznego, z których
finalnie korzysta zawsze człowiek. Wynika to z faktu, iż do zadań
publicznych należy cały wachlarz różnego rodzaju dostaw, usług
i robót budowlanych, wpisujących się w kompetencje administra-
cji państwowej. Nie można także zapomnieć o takich zadaniach
z zakresu działalności pożytku publicznego, tj. wspieranie sportu
i kultury fizycznej, pomocy społecznej, działalności na rzecz osób
niepełnosprawnych, promocji zdrowia, przeciwdziałania uzależnie-
niom, rozwoju turystyki, krajoznawstwa i kultury336. Społeczna
wartość dodana, rozumiana w szerokim aspekcie, jest więc osią-
gana poprzez realizację usług świadczonych przez administrację
państwową w interesie ogólnym o charakterze gospodarczym oraz
pozagospodarczym. Należy dodać także, iż usługi te nie byłyby
świadczone na rzecz społeczeństwa bez interwencji państwa lub
świadczone byłyby na innych warunkach337.

Wartość zadań użyteczności publicznej, w kontekście powyż-
szych rozważań, jest w sposób bezpośredni związana z realiza-
cją zadań, które leżą w kompetencjach administracji państwowej.
Charakter tychże zadań determinuje w sposób bezpośredni celo-
wość i zasadność ich realizacji w oparciu o zdefiniowane potrzeby
społeczne. Zbiorowe oraz indywidualne potrzeby człowieka, wyni-
kające ze wspólnego funkcjonowania w społeczeństwie, zaspoko-
jone określoną polityką państwa, generują więc społeczną wartość

335por. M. Starnawska, Przedsiębiorczość w kontekscie otoczenia instytucjo-
nalnego – refleksje, „Master of Business Administration”, 2011, nr 1, s. 23.
336por. T. Schimanek, Społecznie odpowiedzialne zlecanie zadań publicznych,

czyli kompleksowe podejście uwzględniające aspekty społeczne, Fundacja Inicja-
tyw Społeczno-Ekonomicznych, Warszawa 2014, s. 8–9.
337por. K. Cibor, Usługi użyteczności publicznej a ekonomia społeczna. . . , op.

cit., s. 4–5.
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dodaną. Ta z kolei definiowana jest jako dodatkowy szeroko rozu-
miany zysk społeczny, stanowiący pozytywny rezultat działalności
państwa, której beneficjentem jest człowiek jako podmiot gospo-
darowania.

2.5 Cena użyteczności publicznej

Zadania użyteczności publicznej wpisują się w działania pań-
stwa, które to polegają na „określaniu bieżących i perspektywicz-
nych celów społeczno-gospodarczych oraz ich realizacji w opar-
ciu o poznane prawa społeczno-ekonomiczne oraz za pomocą me-
tod i środków wynikających z zasady racjonalnego gospodarowa-
nia”338. Działania tak zdefiniowane są określane mianem polityki
gospodarczej państwa. W literaturze przedmiotu można spotkać
jeszcze wiele innych określeń polityki gospodarczej. Inna definicja
mówi, że polityka gospodarcza dotyczy całości środków państwo-
wych, „które skierowane są na uporządkowanie życia gospodar-
czego i wpływanie na nie w myśl określonych celów”339. Jednocze-
śnie próbuje ona „znaleźć odpowiedź na pytanie: co jest możliwe
do zrealizowania i jak dadzą się zrealizować określone cele?”340.
W kontekście rozważań dotyczących koncepcji efektywnościowej
realizacji inwestycji publicznych można stwierdzić, iż zadania te
wpisują się w politykę gospodarczą państwa jako przedmiot dzia-
łań rządu zgodnie z ogólnogospodarczymi i ogólnospołecznymi ce-
lami341. Wydatki przeznaczone więc na realizację określonych ce-
lów społeczno-gospodarczych przynależą do kategorii wydatków
rządowych. To z kolei sprawia, iż wydatki te są ponoszone często
w warunkach ograniczeń budżetowych. Skutkiem tego jest koniecz-
ność podejmowania strategicznych i politycznych wyborów związa-

338 K. Secomski, Elementy polityki gospodarczej , PWE, Warszawa 1972, s. 26.
339 U. Teichmann, Wirtschaftspolitik , Verlag Vahlen, München 1993,

s. 346–347.
340 H. Bartling i F. Luzius, Grundzüge der Volkswirtschaftslehre: Einführung

in die Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik , Verlag Vahlen, München
1993, s. 11.
341 por. K. Piech, Etymologiczna i sokratyczna definicja polityki gospodarczej ,

„Polityka Gospodarcza”, 2001, nr 5–6, s. 247.
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nych z alokacją środków publicznych342, a to już dotyczy zjawiska
określanego mianem politycznego cyklu koniunkturalnego343.

Powyższe osadzenie inwestycji publicznych w wydatkach rzą-
dowych związanych z polityką gospodarczą uzasadnia także ra-
cjonalne gospodarowanie finansami publicznymi przeznaczonymi
na ich realizację. Optymalizacja zadań użyteczności publicznych
dotyka więc wydatków i w tym kontekście wprowadzona zostanie
nowa kategoria ceny użyteczności publicznej (w skrócie: CUP).
Wydatki inwestycyjne znajdą się więc w kategorii wydatków rzą-
dowych przeznaczanych m.in. na zakup dóbr i usług344. W kon-
tekście zagadnień związanych z koncepcją efektywnościową należy
stwierdzić, iż ogół wydatków rządowych, jako jeden z elemen-
tów składowych produktu krajowego brutto (PKB), będzie de-
finiowany jako suma wydatków rządowych nieinwestycyjnych oraz
wydatki na inwestycje rządowe realizowane wg przedmiotowej tu
koncepcji.

W ujęciu koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych ich
cena będzie dotyczyła więc wielkości inwestycyjnych wydatków
rządowych GI . Istotny jest tu fakt, iż cena ta definiowana jest
w sposób komplementarny i wychodzi daleko poza definicję bezpo-
średnich kosztów inwestycyjnych. Należy zwrócić uwagę na koszty
związane z utrzymaniem i/lub pozyskaniem wymaganych kompe-
tencji do realizacji określonego celu publicznego oraz na proces
analizy potencjalnych korzyści i zagrożeń wynikających z implika-
cji koncepcji OIP. W tym świetle wprowadza się cztery główne
składowe wartości ceny użyteczności publicznej, które dla po-
trzeb definiowania koncepcji OIP będą rozpatrywane z perspek-
tywy kosztowej organizacji rządowej, będącej głównym inwesto-

342 por. M. Zioło, Makroekonomiczne zależności pomiędzy inwestycjami pu-
blicznymi a wzrostem gospodarczym, deficytem i długiem publicznym. . . , op.
cit., s. 525.
343por. K. Piech, Polityczny cykl koniunkturalny w krajach o rozwiniętej de-

mokracji, [w:] Transformacja systemowa w Polsce. Oceny i perspektywy, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Kraków 2002, s. 334–336.
344 por. D.K.H. Begg, S. Fischer, i R. Dornbusch, Makroekonomia, PWE,

Warszawa 2007, s. 33–34.
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rem. Można więc powiedzieć, iż na cenę składają się koszty warto-
ści rzeczywistych (K∗) oraz koszty wartości potencjalnych (XK ).

CUP = K∗ +XK (2.2)

gdzie:
CUK – cena użyteczności publicznej

Koszty wartości rzeczywistych będą definiowane jako koszty,
które będą poniesione przez organizację rządową w celu realizacji
inwestycji celu publicznego bez względu na sposób ich realizacji.
Jednym z kosztów wartości rzeczywistych, definiowanych w przy-
taczanych aktach prawnych powyżej, będzie cena określana tutaj
mianem bezpośrednich kosztów inwestycyjnych (KI) Drugą war-
tością składową kosztów wartości rzeczywistych będą koszty posia-
dania kompetencji (KK). Są one definiowane jako koszty konieczne
do poniesienia na rzecz utrzymania i/lub pozyskania określonych
kompetencji wymaganych do realizacji określonych zadań publicz-
nych. W głównej mierze będą to zatem koszty związane z zatrud-
nieniem wyspecjalizowanych pracowników oraz z utrzymaniem in-
frastruktury miejsc pracy.

Rysunek 2.3: Struktura kosztów rzeczywistych K*, opracowanie własne
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K∗ = KI +KK (2.3)

gdzie:
K∗ – koszty wartości rzeczywistych, KI – koszty bezpośrednie

inwestycji, KK – koszty posiadania kompetencji.

Strukturę kosztów rzeczywistych można przedstawić w formie
graficznej (zob. rys. 2.3). Bezpośrednie koszty inwestycyjne (KI)
zostały przedstawione w formie prostej z tego względu, iż ich wiel-
kość jest związana bezpośrednio z realizacją określonej inwestycji
publicznej i są wypadkową kosztorysu opracowanego przez ofe-
renta i wykonawcę. W związku z tym, w kontekście rozważań do-
tyczących koncepcji OIP, wielkości te są wartościami, na które
administracja publiczna nie ma wpływu. Można więc je traktować
jako egzogeniczne. Wartość kosztów posiadania kompetencji (KK)
przedstawiona została już jako krzywa rosnąca. Obrazuje ona sy-
tuację, w której to koszty te są związane z koniecznością utrzymy-
wania obecnych i/lub pozyskania nowych zasobów wykorzystywa-
nych przy realizacji inwestycji publicznych. Mowa jest tu o kapi-
tale ludzkim, ale i o koniecznej infrastrukturze. Praktyka pokazuje,
że wzrost tych nakładów jest ograniczony ich zapotrzebowaniem.
Przyrost więc wielkości KK rośnie wraz ze wzrostem ilości inwesty-
cji publicznych. Krzywa K∗ charakteryzuje się tym, iż przyrost jej
wartości zwiększa się w miarę wzrostu kosztów posiadania kompe-
tencji. Pojawia się tu pierwsza pewnego rodzaju nowość w podej-
ściu do wartości ceny użyteczności publicznej. Cena w ujęciu ogól-
nym, można ją także nazwać ceną w ujęciu ustawowym, określa
tylko i wyłącznie wolumen jednostek pieniężnych – jak określa nam
prawo – przeznaczony na osiągnięcie celu publicznego. Nie ma tu
mowy o kosztach związanych w sposób bezpośredni przecież z re-
alizacją projektów publicznych, dotyczących zasobów wewnętrz-
nych organizacji rządowych utrzymywanych lub pozyskiwanych
tylko i wyłącznie dla realizacji tychże zadań. W myśl powyższego
założenia można powiedzieć, iż koszty wartości rzeczywistych są
sumą kosztów bezpośrednich inwestycji i kosztów posiadania kom-
petencji.
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Drugą grupą kosztów w ujęciu optymalizującym są koszty war-
tości potencjalnych (XK ). Należy je rozumieć jako koszty, które
hipotetycznie będą do poniesienia w wyniku niewdrożenia do reali-
zacji zadań publicznych koncepcji ich racjonalizacji. Założenie to
jest związane w sposób bezpośredni z potencjalnymi korzyściami
i zagrożeniami generowanymi implikacją koncepcji efektywnościo-
wej w realizację przedmiotowych projektów gospodarczych. Powy-
żej zostały omówione już hipotetyczne benefity i niebezpieczeń-
stwa związane z zastosowaniem koncepcji optymalizacji inwestycji
publicznych. W tym miejscu zostają one sprowadzone już do po-
tencjalnych wartości kosztowych. Zabieg ten jest zdeterminowany
logiką formuły przedmiotowej koncepcji, co umożliwia stworzenie
swoistego narzędzia, będącego źródłem twardych danych anali-
tycznych koniecznych do podejmowania strategicznej decyzji przez
menedżerów organizacji rządowych. Wielkości te można przedsta-
wić na wykresie jako strukturę kosztów wartości potencjalnych
(zob. rys. 2.4).

Rysunek 2.4: Struktura kosztów wartości potencjalnych XK, opracowanie
własne

Zobrazowane to zostało z wykorzystaniem krzywych kosztów
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potencjalnych utraconych korzyści (lost benefits – LB) i kosztów
potencjalnie utraconych zagrożeń (lost dangers – LD). Krzywa
potencjalnie utraconych korzyści ukazuje wzrost tych wartości
w miarę wzrostu inwestycji pożytku publicznego realizowanych
bez wykorzystania koncepcji efektywnościowej. Podobnie interpre-
towana jest postać krzywej potencjalnie utraconych zagrożeń, z tą
różnicą, iż jest to krzywa malejąca. Koszty wartości potencjalnych
można przedstawić także w postaci algebraicznej. Będą one sta-
nowiły różnicę kosztów potencjalnych utraconych korzyści (LB)
i kosztów potencjalnych utraconych zagrożeń (LD).

XK = LB − LD (2.4)

gdzie: XK – koszty wartości potencjalnych, LB – koszty poten-
cjalne utraconych korzyści, LD – koszty potencjalne utraconych
zagrożeń.

Koszty potencjalne utraconych korzyści będą wartością okre-
ślającą przewidywaną korzyść, której się nie uzyska, nie wdrażając
do realizacji zadania publicznego koncepcji efektywnościowej, wy-
rażoną w wielkości nominalnej. Można zatem powiedzieć, iż owe
koszty są kosztami wynikającymi z nieosiągnięcia określonych ko-
rzyści usprawniających czy racjonalizujących osiągnięcie celu pu-
blicznego. Będą to więc koszty powstałe w skutek nieracjonal-
nego zarządzania administracją publiczną w zakresie projektów
inwestycyjnych. Tak traktowana wartość nieosiągniętych benefi-
tów (lost benefits) w ujęciu optymalizującym będzie traktowana
jako potencjalna wartość kosztów inwestycji rządowych.

Drugim składnikiem kosztów wartości potencjalnych są koszty
potencjalne utraconych zagrożeń. Logika ich definiowania jest toż-
sama z powyższą, dotyczy jednak szeregu zagrożeń wynikających
z wdrożenia koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych do re-
alizacji zadań pożytku publicznego. Koszty potencjalne utraco-
nych zagrożeń będą więc definiowane jako wartość nominalna okre-
ślająca nieosiągnięte zagrożenia implikacji koncepcji efektywno-
ściowej. Przyjęta logika formułowania przedmiotowej koncepcji de-
terminuje ujęcie nieosiągniętych zagrożeń (lost dangers) w pozycji
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kosztowej. Jest jednak rzeczą oczywistą, iż nieosiągnięcie określo-
nych niebezpieczeństw będzie wartością pozytywną w procesie re-
alizacji projektów. W związku z tym koszty wartości potencjalnych
będą proporcjonalnie odwrotne do kosztów potencjalnych utraco-
nych zagrożeń. W świetle powyższego należy stwierdzić, że koszty
wartości potencjalnych będą różnicą pomiędzy kosztami poten-
cjalnych utraconych korzyści i kosztami potencjalnych utraconych
zagrożeń. Wzrost zatem potencjalnych wartości utraconych korzy-
ści będzie skutkował wzrostem kosztów wartości potencjalnych.
Wzrost natomiast wartości kosztów potencjalnych utraconych za-
grożeń będzie determinował zmniejszenie się kosztów wartości po-
tencjalnych.

Rysunek 2.5: Struktura ceny użyteczności publicznej, opracowanie wła-
sne

Takie definiowanie pojęcia kosztów rzeczywistych i potencjal-
nych wyróżnia w sposób istotny pojęcie ceny użyteczności pu-
blicznej od ceny w rozumieniu obecnych jej definicji. W świetle
powyższego można stwierdzić, iż wartość inwestycji użyteczności
społecznej, w świetle logiki koncepcji efektywnościowej, będzie wy-
rażona ceną użyteczności publicznej, rozumianą jako suma kosz-
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tów wartości rzeczywistych i kosztów wartości potencjalnych wy-
rażonych wzorem 2.2. Nominalna wartość inwestycji publicznych
określona przez CUP ukazuje więc szersze spektrum kosztów zwią-
zanych bezpośrednio i pośrednio z jej realizacją. Struktura ceny
użyteczności publicznej może być także przedstawiona w postaci
graficznej (zob. rys. 2.5). Krzywa CUP jest wypadkową krzywych
kosztów rzeczywistych K∗ i kosztów potencjalnych XK. Jest to
także uzasadnione przedstawionymi powyżej wzorami algebraicz-
nymi. Wynika z tego jeden zasadniczy fakt. Wielkość ceny uży-
teczności publicznej jest uzależniona w dużej mierze od kosztów,
na które bezpośredni wpływ posiada administracja publiczna. Co
więcej, wysokość tych kosztów jest determinowana poprzez działa-
nia tejże administracji i przyjętą strategię zarządzania projektami
inwestycyjnymi. Takie podejście do kategorii kosztów związanych
z realizacją zadań użyteczności publicznej tworzy przestrzeń do jej
racjonalizacji i optymalizacji.

Cena użyteczności publicznej nie ma na celu sztucznego po-
większania kosztów związanych z realizacją zadań użyteczności
publicznej. Podejście to generuje jednak szeroki obraz kosztów bez-
pośrednich i pośrednich związanych z tym obszarem działalności
administracji państwowej. Dodatkowo ukazuje obszar, w którym
możliwa jest ich racjonalizacja. W świetle powyższego CUP można
zdefiniować jako komplementarną wartość inwestycji publicznej
generowaną poprzez działalność państwa w celu osiągnięcia okre-
ślonego celu publicznego. Tak definiowana cena wyraża szerokie
spektrum nakładów inwestycyjnych, które wyrażają się w bezpo-
średnich kosztach inwestycyjnych, kosztach posiadania kompeten-
cji oraz kosztach wartości potencjalnych wynikających z polityki
i strategii inwestycyjnej administracji publicznej.
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Rozdział 3

Ekonomia Celów Publicznych

Zadania użyteczności publicznej nie mogą być traktowane jak
cel sam w sobie. Co więcej, inwestycje te nie powinny być uzasad-
niane jedynie według kryteriów strategii utrzymania władzy po-
litycznej czy politycznych cykli koniunkturalnych, które wydają
się być dzisiaj jednym z istotowych elementów polityki gospodar-
czej345. Zadania pożytku publicznego powinny być odpowiedzią
na potrzeby mające swoje źródło w społeczeństwie. Wydaje się
rzeczą oczywistą, iż potrzeby te rodzą się w określonym kontek-
ście i uwarunkowaniach. Te z kolei tworzą pewnego rodzaju oto-
czenie dla sektora usług publicznych. Można więc powiedzieć, iż
popyt na realizację określonych inwestycji publicznych rodzi się
w swoistych ramach instytucjonalnych, które kształtują działania
i efekty gospodarcze346, determinują sposób tych działań i roz-
wój przedsiębiorstw stanowiąc swoiste makroregulatory rozwoju
gospodarczego347, ale także wpływają na zachowania i aktywność
człowieka w społeczeństwie. Owe ramy instytucjonalne w najnow-

345por. P. Pacześ, Doświadczenia Polski w świetle teorii politycznego cy-
klu koniunkturalnego, „Prace i Materiały Instytutu Rozwoju Gospodarczego
SGH”, 2011, nr 85, Polityka gospodarcza w świetle kryzysowych doświadczeń,
s. 215–235.
346por. L. Balcerowicz, Systemy gospodarcze. Elementy analizy porównawczej,

SGH, Warszawa 1993.
347por. W. Czternasty i B. Czyżewski, Struktury kierowania agrobiznesem

w Polsce. Teoria, analiza i tendencje, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej,
Poznań 2007.
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szej teorii ekonomii wykorzystuje się więc do wyjaśniania zdarzeń
gospodarczych w świetle aspektów np. socjologicznych, co ubo-
gaca analizę ekonomiczną w rozumieniu neoklasycznym348. W tym
właśnie nurcie zostaje osadzona także Ekonomia Celów Publicz-
nych (ECP), która badając „postępowanie człowieka jako stosunek
między celami a ograniczonymi środkami, dającymi się stosować
w różny sposób”349 dokuje próby opisania zjawisk gospodarczych,
którymi są zadania użyteczności publicznej.

3.1 Istota Ekonomii Celów Publicznych

Ekonomia Celów Publicznych bez wątpienia pełnymi garściami
czerpie z dorobku myślowego Nowej Ekonomii Instytucjonalnej
oraz stosuje metodologię deskryptywną zdefiniowaną przez J.
Kaję. W tym nurcie ECP przejmuje definicję instytucji, które rozu-
miane są jako zbiór określonych norm i regulacji determinujących
określone zachowania człowieka w społeczeństwie350, wpisując ją
jednak w granice sektora usług publicznych. Trudno więc nie do-
strzec olbrzymiego znaczenia tak rozumianych instytucji dla funk-
cjonowania i rozwoju zjawisk gospodarczych, określanych tu jako
zadania użyteczności publicznej. „Nie ulega wątpliwości, że roz-
wój ten jest uwarunkowany w znacznej mierze jakością istniejącego
w danym kraju systemu instytucjonalnego. Odpowiednie instytu-
cje bowiem mogą stanowić gwarancję ciągłości procesów gospo-
darczych, zapewniają ochronę praw własności, stabilną politykę
fiskalną i monetarną itp. Instytucje mogą również wspierać osią-
ganie celów społecznych przez kreowanie bodźców prowadzących
do ich realizacji”351. W tym świetle można powiedzieć, iż na oto-
czenie sektora usług publicznych w sposób istotny i zasadny mają
wpływ mechanizmy rynkowe, instytucje nieformalne czy zwycza-

348por. R. Bartkowiak, Współczesne teorie ekonomiczne, „Rocznik Nauk Rol-
niczych”, 2010, t.97, nr 2, G, s. 23.
349A. Glapiński, Meandry historii ekonomii. Między matematyką a poezją,

Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006, s. 24.
350por. D.C. North, Institutions. . . , op. cit., s. 3–5.
351S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna. . . , op. cit., s. 11.
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jowe oraz instytucje formalne, instytucje społeczeństwa obywatel-
skiego, infrastruktura rynku, struktury zarządzania podmiotami
rynkowymi czy mikroekonomiczne mechanizmy optymalnej aloka-
cji nakładów352.

Ekonomia Celów Publicznych obok neoinstytucjonalnego
nurtu w analizowaniu sektora usług publicznych przyjmuje za
swoją deskryptywną metodologię prowadzenia badań. Analiza li-
teratury powyższego przedmiotu nasuwa pewien wniosek, który
warto w tym miejscu przedstawić. Otóż geneza powstania tejże me-
todologii oraz jej swoisty rozwój można obserwować od początku
lat 90. XX wieku w twórczości naukowej J. Kaji. W tym czasie po-
wstało kilka głównych prac, w których ten wybitny ekonomista po-
pularyzował metodologię deskryptywną. Na uwagę zasługują takie
prace jak Deskryptywne badania polsko-japońskie353 (1990), Zarys
japońskiej ekonomii deskryptywnej 354 (1992), Japońska ekonomia
deskryptywna355 (1992), Ekonomia japońska i japońskie fenomeny
gospodarcze356 (1994), Zarys polityki gospodarczej 357 (1994), Eseje
o japońskiej ekonomii i gospodarce358 (1996), Podejście metodolo-
giczne w teorii polityki gospodarczej 359 (2006), Geneza metodologii

352por. J. Chotkowski, Instytucje rynkowe i koszty transakcyjne – kluczowe
pojęcia nowej ekonomii instytucjonalnej, „Rocznik Nauk Rolniczych”, 2010,
t.97, nr 2, G, s. 3–6.
353J. Kaja, Deskryptywne badania polsko-japońskie, Instytut Cybernetyki

i Zarządzania SGPiS, Warszawa 1990.
354J. Kaja, Zarys japońskiej ekonomii deskryptywnej, Instytut Cybernetyki

i Zarządzania SGPiS, Warszawa 1992.
355J. Kaja, Japońska ekonomia deskryptywna, „Życie gospodarcze”, 1992,

nr 50.
356J. Kaja, Ekonomia japońska i japońskie fenomeny gospodarcze, Wydaw-

nictwo Naukowe „Semper”, Warszawa 1994.
357J. Kaja, Zarys polityki gospodarczej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa

1994.
358J. Kaja, Eseje o japońskiej ekonomii i gospodarce, Wydawnictwo Naukowe

„Semper”, Warszawa 1996.
359J. Kaja, Podejścia metodologiczne w teorii polityki gospodarczej, [w:] Poli-

tyka społeczno-ekonomiczna w dobie przemian, red. E. Kryńska, Wydawnictwo
Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2006.
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deskryptywnej 360 (2009), Gospodarka Japonii jako źródło inspiracji
narodzin metodologii deskryptywnej. Ujęcie historyczne361 (2014),
Gospodarka Japonii jako źródło inspiracji narodzin metodologii de-
skryptywnej. Od czasu cudu gospodarczego do kryzysu362 (2014).
Ostatnią pracą, którą można traktować jako swoistą kwintesencję
i ostateczne zdefiniowanie metodologii deskryptywnej, jest dzieło
powstałe pod koniec życia J. Kaji, zatytułowane Eseje o Japonii
i metodologii deskryptywnej 363, wydane w 2015 roku. To właśnie
ta praca będzie stanowiła fundament odniesień w przedstawieniu
tejże metodologii w odniesieniu do Ekonomii Celów Publicznych.

J. Kaja, uznawany za twórcę tejże metodologii, za kluczowe
jej cechy podaje obiektywizm, wszechstronność, głęboką deskryp-
cję, głęboką retrospekcję, oznaczoność i profesjonalizm. Przy czym
należy powiedzieć, iż „niewątpliwie za jedną z najważniejszych
cech powodujących, że metodologia ta jest zdecydowanie od-
mienna od standardowej, trzeba uznać szeroko rozumiany obiekty-
wizm”364. Owa kluczowa cecha badania deskryptywnego jest de-
finiowana z perspektywy trzech różnych płaszczyzn. Mowa jest
wszak o obiektywności samego przedmiotu badania, które po-
legać powinno na analizowaniu konkretnego zjawiska społeczno-
gospodarczego. Owo zjawisko powinno być jednak traktowane jako
element określonej rzeczywistości, a nie jako obraz ograniczony
a priori zdefiniowanymi przez badacza hipotezami. W taki spo-
sób został zdefiniowany pierwszy stopień obiektywizmu badaw-
czego365. Drugą płaszczyzną, na której jest rozpatrywana powyż-

360J. Kaja, Geneza metodologii deskryptywnej, „Zarządzanie i Marketing”,
2009, nr 16.
361J. Kaja, Gospodarka Japonii jako źródło inspiracji narodzin metodologii

deskryptywnej. Ujęcie historyczne, „Studia i Prace Kolegium Zarządzania i Fi-
nansów SGH”, 2015, nr 137.
362J. Kaja, Gospodarka Japonii jako źródło inspiracji narodzin metodologii

deskryptywnej. Od czasu cudu gospodarczego do kryzysu, „Studia i Prace Ko-
legium Zarządzania i Finansów SGH”, 2014, nr 139.
363J. Kaja, Eseje o Japonii i metodologii deskryptywnej, Oficyna Wydawnicza

SGH, Warszawa 2015.
364Ibid., s. 137.
365por. Ibid.
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sza cecha badań naukowych, jest obiektywność naukowca. Zwią-
zane jest to w sposób bezpośredni z koniecznością przestrzega-
nia określonych zasad i norm gwarantujących neutralność w bada-
niach określonej rzeczywistości społeczno-gospodarczej przez na-
ukowców. Warunek ten kształtuje drugi stopień obiektywizmu366.
Trzecia płaszczyzna definiująca cechę badawczego obiektywizmu
dotyczy obiektywności konkretnego już procesu badawczego. Ten
najwyższy stopień obiektywności polega „na wykluczeniu zało-
żeń i hipotez jako punktu wyjścia podjęcia procesów badawczych,
a także w trakcie prowadzenia zasadniczego badania”367.

W kontekście rozważań nad Ekonomią Celów Publicznych wy-
daję się znaczące twierdzenie J. Kaji, który obiektywizm przed-
miotu badań deskryptywnych odnosi tylko i wyłącznie do re-
lacji pomiędzy badaczem a zjawiskiem społeczno-gospodarczym.
Twierdzi on, iż „obiektywność zjawisk społeczno-gospodarczych
polega na tym, że kształtują się one w sposób całkowicie nie-
zależny od ośrodków naukowych zajmujących się ich badaniem.
Ośrodki, których zadaniem jest rozwijanie różnych dyscyplin nauk
ekonomicznych, mogą prowadzić badania nad różnymi zjawiskami
ekonomicznymi, mogą zajmować się ich identyfikacją i poddawać
je analizom zmierzającym do tworzenia teorii na ich temat, ale
nie mogą na nie wpływać”368. Płaszczyzna ta oraz dotykający
jej obiektywizm zjawisk społeczno-gospodarczych jest elementem,
któremu twórca metodologii deskryptywnej poświęca stosunkowo
dużo miejsca, uzasadniając tę właśnie cechę głównie w kontekście
polityki gospodarczej369. Tak definiowany obiektywizm badanych
zjawisk społeczno-gospodarczych jest oczywiście w pełni przyjmo-
wany przez Ekonomię Celów Publicznych. W świetle jednak neo-
instytucjonalnego jej fundamentu wydaje się zasadnym podjęcie
problemu poszerzenia zakresu znaczeniowego tej definicji.

366por. Ibid.
367Ibid.
368Ibid., s. 138.
369por. Ibid., s. 138–142.
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Rysunek 3.1: Metodologia deskryptywna w ujęciu ECP, opracowanie
własne

Dla zobrazowania podejmowanego w tym miejscu zagadnienia
można omawianą problematykę metodologii deskryptywnej w nur-
cie ECP przedstawić w formie graficznej (zob. rys. 3.1). Zjawiskiem
społeczno-gospodarczym będzie więc w tym kontekście określone
zadanie publiczne, które jest „zawieszone” w rzeczywistości okre-
ślanej mianem sektora usług publicznych. Tenże z kolei stanowi
jeden z elementów ogólnie postrzeganej rzeczywistości społeczno-
gospodarczej. Jest ona przedstawiona na schemacie jako swoista
pojemność możliwa do opisania przez nauki ekonomiczne, socjo-
logiczne czy też teologiczne. Ta ostatnia nauka nie została tu by-
najmniej wybrana ze względu na osobiste ustosunkowanie się au-
tora do tej kwestii. Teologia jest tu traktowana jako nauka, która
opisuje określoną rzeczywistość, wpływającą chociażby na proces
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socjalizacji człowieka i społeczeństw jako całości370. Trudno odmó-
wić wierze, bez względu na jej określenie, znaczącego wpływu na
określone zachowania człowieka. Skoro tak, to w świetle – przy-
jętego tu za fundamentalny – nurtu neoinstytucjonalnej ekono-
mii można powiedzieć, iż uwarunkowania religijne stanowią jedno
ze źródeł instytucjonalnych norm czy reguł kształtujących prze-
strzeń społeczno-gospodarczą. Takie uzasadnienie znajduje rów-
nież oparcie w jednej z cech metodologii deskryptywnej, którą jest
wszechstronność badań. „Polega ona na dążeniu do objęcia ba-
dań wszystkich zjawisk społeczno-gospodarczych składających się
na dany obiekt ekonomiczny, a także wszelkich zjawisk, które są
w jakikolwiek sposób związane z obiektem stanowiącym przedmiot
badania”371. Chcąc jednak pozostać w zgodzie z tą właśnie ce-
chą badań deskryptywnych należy dodać, iż ujęcie rzeczywistości
społeczno-gospodarczej w ramy nauk ekonomii, socjologii i teo-
logii nie wyczerpuje pełnego katalogu źródeł norm instytucjonal-
nych. Może wszak się okazać, iż na określony przedmiot badania
będą miały realny wpływ instytucjonalne wektory norm pocho-
dzące z innych nauk społecznych, nauk ścisłych, przyrodniczych
czy humanistycznych. Przykład zobrazowany na rys. 3.1 ma za za-
danie jedynie pokazać wieloaspektowość źródeł instytucjonalnych
wektorów norm i reguł, które mogą wpływać na dane zjawisko
społeczno-gospodarcze będące przedmiotem badań deskryptyw-
nych. Przyjęcie trzech nauk w przedstawionym schemacie meto-
dologii deskryptywnej w nurcie Ekonomii Celów Publicznych oraz
otwartość na inne spojrzenia opisujące określoną rzeczywistość
społeczno-gospodarczą nie wynika wszak z próby jedynie nadania
a priori badaniom charakteru interdyscyplinarnego. Takie podej-
ście jest jednak skutkiem obserwacji rzeczywistości i zachodzących
w niej zjawisk, które kształtują się pod wpływem różnych instytu-
cjonalnych wektorów norm i zasad. „Tylko wszechstronne badania

370por. J. Szacki, Historia myśli socjologicznej . . . , op. cit., s. 676–678,
894–895, 932.
371J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 142.
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stwarzają szansę na wiarygodne wyjaśnienie przyczyn określonego
funkcjonowania obiektów ekonomicznych”372.

W świetle powyższego przedstawienia instytucjonalnej rzeczy-
wistości społeczno-gospodarczej można zaryzykować stwierdze-
nie, iż obiektywizm przedmiotu badań deskryptywnych odnoszony
jedynie do relacji pomiędzy badaczem a zjawiskiem społeczno-
gospodarczym może być niewystarczający. Jest on oczywiście
słuszny i zasadny. Można traktować go jednak jako swojego ro-
dzaju obiektywizm naukowy w kontekście określonego przedmiotu
badań. W celu poszerzenia zakresu znaczeniowego pierwszego
stopnia obiektywizmu można zaproponować w tym miejscu obiek-
tywizm instytucjonalny odnoszący się jednak w sposób bezpo-
średni do zjawisk społeczno-gospodarczych sensu largo. Zgodnie
z ekonomicznym nurtem neoinstytucjonalnym na każde zjawiska
społeczno-gospodarcze wpływają określone instytucje, kształtu-
jąc ich otoczenie oraz je same. Można więc powiedzieć, iż dane
zjawisko społeczno-gospodarcze jest kształtowane przez te wła-
śnie instytucje. W związku z tym obiektywne poznanie samego
przedmiotu badań wymaga poznania wszelkich uwarunkowań,
które go kształtują. Badanie deskryptywne zjawisk społeczno-
gospodarczych może być więc prowadzone dodatkowo według po-
dejścia właśnie obiektywizmu instytucjonalnego, które pozwoli
na pełne poznanie kontekstu instytucjonalnego wpływającego na
ostateczny kształt przedmiotu badań. Takie podejście do najważ-
niejszej cechy badań deskryptywnych może stanowić podstawę
do jej redefinicji. W świetle powyższego można stwierdzić, iż „o-
biektywność zjawisk społeczno-gospodarczych polega na tym, że
kształtują się one w sposób całkowicie niezależny od ośrodków
naukowych zajmujących się ich badaniem”373, a jednocześnie de-
finiują się na skutek działania instytucjonalnych wektorów norm
i reguł mających swe źródła w szeroko rozumianej rzeczywistości
społeczno-gospodarczej.

Obok obiektywizmu i wszechstronności metodologia deskryp-

372Ibid., s. 143.
373Ibid., s. 138.
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tywna cechuje się innymi wyróżnikami stanowiącymi jej oryginal-
ność i zasadność w stosowaniu także przez Ekonomię Celów Pu-
blicznych. Można się zatem pochylić w tym miejscu nad głęboko-
ścią deskrypcji. Ten element jest po części wypadkową dwóch po-
przednich, lecz odnosi się już w sposób bezpośredni do samego spo-
sobu przeprowadzania badań zjawisk społeczno-gospodarczych.
Sięgając do podstaw definiowania tejże metodologii, można powie-
dzieć, iż „cecha ta polega na dążeniu do identyfikacji analizy mak-
symalnie detalicznych faktów w jakikolwiek sposób związanych
z obiektami ekonomicznymi stanowiącymi przedmiot badań. Pod-
porządkowanie badań zasadzie głębokości deskrypcji powoduje, że
każde badanie prowadzone w konwencji deskryptywnej, nawet je-
żeli dotyczy rzeczywistości globalnej, makroekonomicznej, obej-
muje zasięgiem zjawiska o szeroko rozumianym charakterze mikro-
ekonomicznym. Zjawiska tego rodzaju często mają bowiem istotny
wpływ na funkcjonowanie wielu obiektów działających w makro-
skali lub też na poziomach pośrednich”374. Tak definiowana cecha
głębokiej deskrypcji stanowi istotny atrybut wyróżniający przed-
miotową tu metodologię od metodologii tradycyjnej. Uzasadnienie
jednak takiego podejścia do przedmiotu badań wydaje się zasadne
także ze względu na przyjętą w rozważaniach nad ECP ekono-
miczną orientacją neoinstytucjonalną. Zmierzając wszak do mak-
symalnie dokładnego opisu zjawiska społeczno-gospodarczego nie
można ograniczać się jedynie do wybranych przez badacza – wspo-
mnianych już przez J. Kaję – wybranych obszarów makro- czy
mikroekonomicznych. Nie należy także a priori ograniczać pro-
cesu poznawczego zmierzającego do poznania istoty badanego zja-
wiska społeczno-gospodarczego o z góry określone ramy. Oczywi-
ście można mówić o pewnego rodzaju poziomach głębokości ba-
danej rzeczywistości. Istotne jednak jest to, iż owe poziomy ba-
dania będą a posteriori wynikały z poznanych faktów w trakcie
badania przedmiotowej rzeczywistości. Takie uzasadnienie koha-
bituje także z założeniami samej Ekonomii Celów Publicznych.
Zjawiska, które stanowią przedmiot ECP, jak i każde inne zja-

374Ibid., s. 144.
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wiska ekonomiczne, funkcjonują przecież w określonej rzeczywi-
stości społeczno-gospodarczej, o czym już powyżej była mowa.
W świetle powyższego badania deskryptywne, bazując na oma-
wianej w tym miejscu głębokiej deskrypcji, powinny przybierać
postać swoistego instytucjonalnego wiru poznawczego (zob. rys.
3.1). Przyrodniczy charakter tego zjawiska oddaje dość dokład-
nie – oczywiście poprzez pewną analogię – istotę takiego bada-
nia. Zmierzając więc do dokładnego poznania samego zjawiska
ekonomicznego oraz jego uwarunkowań instytucjonalnych, należy
kierować badania naukowe, począwszy od globalnej rzeczywisto-
ści społeczno-gospodarczej, poprzez analizę różnych wektorów in-
stytucjonalnych norm i reguł aż po szczegółowe elementy samego
przedmiotu badań wraz z jego bezpośrednim środowiskiem wystę-
powania. Można więc powiedzieć, iż badania deskryptywne „zasy-
sają” wszelkie instytucjonalne determinanty, które w jakikolwiek
sposób wpływają na istotę samego badanego zjawiska społeczno-
gospodarczego. Tak rozumiany proces badania deskryptywnego,
podkreślając jego cechę głębokiej deskrypcji, eliminuje zagrożenia
powierzchowności badań lub ich bezzasadnych uogólnień375, nie-
pozwalających na poznanie istotowych treści opisujących badane
zjawisko.

Kolejną cechą kształtującą oryginalność metodologii deskryp-
tywnej podawaną przez J. Kaję jest głębokość retrospekcji. Nie do-
tyczy ona jednak tylko i wyłącznie historycznej analizy danych em-
pirycznych, która w ekonomii jest stosowana powszechnie jako me-
toda ustalania określonych faktów gospodarczych376. Retrospekcja
w metodologii deskryptywnej „oznacza, że zjawiska identyfikowane
na każdym poziomie są badane w ujęciu historycznym, co pozwala
na ich analizę o charakterze dynamicznym. Takie rozwiązanie spra-
wia, że metodologia deskryptywna, oparta na wielowymiarowym
podejściu do badania rzeczywistości, pozwala na uwzględnienie
wielu różnorodnych czynników wpływających na kształtowanie tej

375por. Ibid., s. 145–146.
376por. D. Begg, S. Fischer, i R. Dornbusch, Mikroekonomia, PWE, Warszawa

2007, s. 62–64.
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rzeczywistości”377. Cecha ta w pewien sposób dopełnia głębokość
deskrypcji, która może wprowadzać – jeżeli byłaby stosowana na
sposób autonomiczny – pewien element statycznej analizy rzeczy-
wistości. Zjawiska społeczno-gospodarcze, także te, które stanowią
główny przedmiot Ekonomii Celów Publicznych, w myśl nurtu neo-
instytucjonalnego, w sposób istotny dotykają wszak rzeczywisto-
ści społecznej. Chęć gruntownego poznania więc istoty badanych
zjawisk powinna determinować także do analizy określonych insty-
tucji, kształtujących się w wymiarze czasu. Uzasadnienie takiego
podejścia – oprócz podawanego przez twórcę metodologii deskryp-
tywnej – można się także doszukać w nauce o społeczeństwie,
która mocno podkreśla historyczny proces socjalizacji człowieka
i społeczeństwa. A. Comte już w swoim wykładzie o dynamice
społecznej podkreśla olbrzymie znaczenie samego procesu ewolu-
cji społeczeństwa, której nadaje charakter prawidłowości, a histo-
ryczne determinanty wpływają na kształtowanie się idealnego ładu
społecznego. Ludzkość jako całość powinna być więc traktowana
jako podmiot dziejów, w których uczestniczy378. Z kolei H. Spen-
cer tworząc system socjologiczny, w kontekście zagadnień ewolucji
społecznej, pisze o nieustannie zmieniającym się człowieku, który
zachowując swoją naturę, kształtuje się w życiu społecznym, przyj-
mując nowe cechy, umożliwiające mu optymalne funkcjonowanie
w społeczeństwie. „Zastane wpływy środowiskowe (. . . ) które po-
czątkowo są niemal stałe, ulegają coraz poważniejszym zmianom
pod działaniem rozwijającego się społeczeństwa”379. Przyjmując
więc za zasadne postrzeganie przedmiotu badań deskryptywnych
także z perspektywy historycznej, można powiedzieć, iż instytu-
cje kształtujące rzeczywistość społeczno-gospodarczą nie należą
do kategorii statycznych, lecz same podlegają nieustannemu mo-
delowaniu. Można więc powiedzieć, za A. Giddensem, iż „struk-
tura świata społecznego powinna być rozumiana (. . . ) jako istnie-
jąca nie inaczej jak tylko w działaniach jego uczestników, którzy
wprawdzie muszą podporządkować się pewnym niezależnym od

377J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 148.
378por. J. Szacki, Historia myśli socjologicznej . . . , op. cit., s. 261–263.
379Ibid., s. 303.
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nich regułom, ale zarazem to od nich zależy, że te reguły są nadal
stosowane i ulegają stopniowo takim lub innym przekształceniom.
Reguły te nie egzystują bowiem samoistnie i są tym, czym są,
wyłącznie dzięki ich ciągłemu stosowaniu w praktyce”380. W świe-
tle powyższych socjologicznych uzasadnień dynamiki społeczeń-
stwa oraz instytucji kształtujących społeczno-gospodarczą rzeczy-
wistość trudno nie zgodzić się z zasadnością stosowania głębokiej
retrospekcji w badaniach zmierzających do gruntownego poznania
zjawisk funkcjonujących w społeczeństwie, a więc i w gospodarce.
Stosowanie zasady głębokiej retrospekcji w badaniach w sposób
istotny może więc zwiększyć poziom ich wiarygodności oraz pro-
cesu wnioskowania zmierzającego do teoretycznych uogólnień opi-
sujących przedmiotowe zjawiska społeczno-gospodarcze.

Kolejna cecha metodologii deskryptywnej dotyczy przestrzeni
semantycznej w badaniach naukowych. Właściwość ta jest okre-
ślana mianem oznaczoności. Sięgając do jej źródeł, należy powie-
dzieć, iż owa oznaczoność „polega na dążeniu do maksymalnej pre-
cyzji pojęciowej stosowanej wobec opisywanych i analizowanych
zjawisk. Zapewnienie przejrzystości wyników badania wymaga,
aby każde zjawisko było w sposób jednoznaczny rozumiane, a więc
musi być konkretnie zdefiniowane”381. Cecha ta wydaje się oczywi-
sta i nie wymaga raczej wielosłownych uzasadnień. Trudno wszak
wyobrazić sobie poważne i merytoryczne badania naukowe, które
stosowałyby określenia, nazwy, przymioty, a tym bardziej neolo-
gizmy słowne cechujące się wieloznacznością, niejasnością, niepre-
cyzyjnością czy nieokreślonością. Oczywiście cecha ta nie wymaga
każdorazowego definiowania pojęć przyjętych za oczywiste i zrozu-
miałe, chociażby w określonym środowisku naukowym. Mogłoby
to prowadzić do swoistego absurdu. Można więc tę cechę, a raczej
jej przywołanie przez J. Kaję w katalogu właściwości określających
deskryptywną metodologię, uznać za dydaktyczne przypomnienie
fundamentalnych zasad badań. Stosując się więc do tej wytycznej,
rozważania nad istotą Ekonomii Celów Publicznych będą w dal-

380Ibid., s. 887.
381J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 149.
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szej części zmierzały do określenia i zdefiniowania kluczowych jej
elementów, którymi są zadania użyteczności publicznej, optyma-
lizacja instytucjonalna, cena użyteczności publicznej oraz wartość
celu publicznego.

Katalog cech definiujących istotę i nowatorski charakter meto-
dologii deskryptywnej opisanej przez J. Kaję zamyka właściwość,
która podobnie jak i poprzednia – jak się wydaje – nie wymaga
długich uzasadnień. Jest nią profesjonalizm badacza. Uzasadnienie
stosowania zasady profesjonalizmu w badaniach deskryptywnych
jej twórca osadza bardzo mocno w swoich doświadczeniach zdoby-
tych we współpracy z Etsuo Yoshino. „Profesjonalizm w badaniach
deskryptywnych – jak pisze J. Kaja – przejawia się m.in. w dba-
łości o niezawodność sprzętu używanego w trakcie badań”382.
W związku z powyższym, w rozważaniach nad istotą Ekonomii
Celów Publicznych, nie pozostaje nic innego, jak w pokorze i za-
ufaniu doświadczeniu tego wybitnego ekonomisty przyjąć powyż-
szą wskazówkę i stosować do analizy rzeczywistości społeczno-
gospodarczej.

Badania deskryptywne, jak każde inne badania naukowe, final-
nie zmierzają do sformułowania określonej teorii, opisującej logikę
zdarzeń badanej rzeczywistości społeczno-gospodarczej. Można
powiedzieć, iż jest to główny cel każdego naukowca, aby swoją
pracę naukową zwieńczył powszechnie uznawaną teorią. Uzyska-
nie odpowiedzi na pytanie kluczowe, które brzmi: dlaczego, sta-
nowi więc fundament także badań deskryptywnych. „O ile jednak
ekonomia tradycyjna za wartościowy wkład do nauki uznaje wy-
łącznie teorię, o tyle ekonomia oparta na metodologii deskryptyw-
nej jako wartościowe traktuje wyniki badań rzeczywistości, nawet
jeżeli nie są one zwieńczone teorią”383. Jest to wyraźny wyróż-
nik metodologii deskryptywnej, która ponad uniwersalną teorię
stawia merytoryczny, kompletny, obiektywny i profesjonalny opis
badanej rzeczywistości społeczno-gospodarczej. Postrzegając zja-
wiska ekonomiczne jako charakteryzujące się swoistą niepowtarzal-

382Ibid., s. 153.
383Ibid., s. 158.
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nością czy unikalnością, ekonomia deskryptywna traktuje je jako
przedmiot względnych teorii, które obrazują faktyczną rzeczywi-
stość społeczno-gospodarczą. Wydaje się zasadne, iż takie właśnie
podejście akcentuje wiarygodność opisu badanych zjawisk doko-
nanych na drodze opisanej przez J. Kaję w Esejach o Japonii
i metodologii deskryptywnej . Badania oparte na metodologii de-
skryptywnej na piedestale stawiają zatem rzetelny opis badanej
rzeczywistości, natomiast teoretyczne uogólnienia stanowią swo-
isty następnik, który może zaistnieć w przyszłości. „Cechy ujęcia
deskryptywnego sprawiają, że w trakcie badań wycinka rzeczywi-
stości dążymy do uzyskania maksymalnie szczegółowej wiedzy na
temat wszystkich zjawisk składających się na ten wycinek. (. . . )
Takie podejście sprawia, że efekty badań deskryptywnych nad
rzeczywistością społeczno-gospodarczą są zdeterminowane przede
wszystkim rzetelnością zbadanego wycinka tej rzeczywistości”384.

Ekonomia Celów Publicznych swój charakter będzie kształ-
towała z jednej strony na ekonomicznym podejściu neoinstytu-
cjonalnym, z drugiej zaś na metodologii deskryptywnej, wzbo-
gaconej obiektywizmem instytucjonalnym. Istnieje wszak wiele
przesłanek, aby rzeczywistość sektora usług publicznych postrze-
gać z perspektywy właśnie metodologii deskryptywnej. Charak-
ter samych zjawisk społeczno-gospodarczych, którymi w kontek-
ście ECP są zadania użyteczności publicznej, niejako przymusza
do zastosowania wytycznych przytaczanych przez J. Kaję. Obiek-
tywizm badań, a w szczególności obiektywizm przedmiotu bada-
nia ubogacony obiektywizmem instytucjonalnym, umożliwia po-
znanie istoty zadań publicznych. Funkcjonują one wszak w oto-
czeniu, które wymaga dostrzegania szerokiego wachlarza uwarun-
kowań pochodzących z różnych instytucjonalnych wektorów norm
i zasad. Ta mnogość determinantów finalnie kształtujących owe
zjawiska społeczno-gospodarcze uzasadnia stosowanie takiego wła-
śnie podejścia w poznawaniu ich natury. Ten sam wachlarz in-
stytucji, które swoje źródło posiadają w szeroko rozumianej rze-
czywistości społeczno-gospodarczej, uzasadnia stosowanie zasady

384Ibid., s. 155.

166



wszechstronności badań. Ograniczenie się w obszarze czystej eko-
nomii mogłoby doprowadzić do niepełnego opisu przestrzeni in-
stytucjonalnej, w której zadania użyteczności publicznej są „zawie-
szone”. Szereg uwarunkowań społecznych, teologicznych, psycholo-
gicznych, etycznych oraz instytucji natury ekonomicznej stanowią
m.in. źródła instytucjonalnych wektorów norm i zasad wpływa-
jących na przedmiotowe tu zjawiska ekonomiczne. Uzasadnienie
stosowania zasady głębokiej deskrypcji także odnosi się do powyż-
szej przestrzeni instytucjonalnej. Chcąc w sposób rzetelny poznać
naturę zadań publicznych, nie sposób zatrzymać się w badaniach
na jednym z poziomów tejże przestrzeni, chociażby w obszarze
makroekonomicznym. Wykorzystanie więc w badaniach instytu-
cjonalnego wiru poznania wydaje się zasadne. Mocne osadzenie
zadań użyteczności publicznych w sferze społecznej stanowi z kolei
determinant do zastosowania w badaniach zasady głębokości re-
trospekcji. Nieustanne zmiany, fluktuacja czynników społecznych,
ale także dynamika gospodarki na poziomie tak lokalnym, jak i glo-
balnym, sprawiają, iż takie podejście do badania zadań użytecz-
ności publicznych wydaje się bezsprzecznie zasadne. Cecha badań
deskryptywnych określana przez jej twórcę mianem oznaczoności
nie wymaga – jak się wydaje – wielosłownych uzasadnień. W nurt
Ekonomii Celów Publicznych bezsprzecznie będzie się także i tę
wytyczną stosowało, czego wyrazem jest dalsza część niniejszych
rozważań.

Zanim jednak podjęta będzie próba oznaczenia kluczowych ele-
mentów ECP warto zatrzymać się nad inną, dość istotną w tym
momencie kwestią. Powiedziane było, iż Ekonomia Celów Publicz-
nych obok zakotwiczenia w ekonomicznym nurcie neoinstytucjo-
nalnym pełnymi garściami czerpie z metodologii deskryptywnej.
Powyższe opisy przedstawione były w kontekście badań nauko-
wych zmierzających do rzetelnego poznania określonej rzeczywi-
stości społeczno-gospodarczej. W istocie jednak ECP wykorzysty-
wać będzie ową metodologię na dwojaki sposób. Z jednej strony
rolą Ekonomii Celów Publicznych będzie zbadanie, poznanie i opi-
sanie zjawisk ekonomicznych, którymi są zadnia użyteczności pu-
blicznej oraz otoczenia instytucjonalnego, które po wektorach in-
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stytucjonalnych norm i zasad te zjawiska kształtują. Rozszerzając
jednak perspektywę ECP na definiowaną w tej pracy koncepcję
optymalizacji inwestycji publicznych należy powiedzieć, iż meto-
dologia deskryptywna zostanie poddana próbie przekształcenia jej
w pewnego rodzaju narzędzie wykorzystywane w procesie opty-
malizacji instytucjonalnej. Analiza twórczości J. Kaji traktującej
o istocie metodologii deskryptywnej zrodziła pewną ideę, która
może doprowadzić do tego, iż metodologia ta będzie swoistym
fundamentem optymalizacji realizacji inwestycji publicznych. To
zagadnienie będzie jednak szerzej omówione w dalszej części ni-
niejszej pracy. Wracając jednak do istoty samej Ekonomii Celów
Publicznych, podjęta będzie teraz próba rzetelnego oznaczenia klu-
czowych jej elementów, którymi są zadania użyteczności publicz-
nej, optymalizacja instytucjonalna, cena użyteczności publicznej
oraz wartość celu publicznego.

3.1.1 Zadania użyteczności publicznej (ZUP)

Ekonomia Celów Publicznych przyjmując w pełni deskryp-
tywną metodologię poszerzoną o aspekty instytucjonalnego obiek-
tywizmu, spogląda w kierunku sektora usług publicznych. Ten jest
rozumiany z kolei jako określona sfera gospodarki, w której reali-
zuje się usługi dóbr publicznych posiadające określoną wartość,
celowość i zasadność społeczną385. Kierując się metodologicznym
obiektywizmem i wszechstronnością, należy więc patrzeć się na tę
rzeczywistość z szerokiej perspektywy, poszukując wszelkich uwa-
runkowań instytucjonalnych ją kształtujących. W tym celu należy
więc stworzyć swoisty katalog kluczowych elementów Ekonomii
Celów Publicznych, który będzie obrazem owej sfery instytucjonal-
nej. Dla pewnej uczciwości instytucjonalnej należy jednak wspo-
mnieć, iż poniżej przedstawione elementy NECP nie mogą być
traktowane jako zbiór zamknięty. Wynika to wszak z przyjętego
podejścia metodologicznego oraz z chęci wszechstronnego postrze-

385por. B. Kożuch i A. Kożuch, red., Usługi publiczne. Organizacja i za-
rządzanie, ISP UJ, Kraków 2011, Monografie i Studia ISP UJ w Krakowie,
s. 33–36.
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gania rzeczywistości gospodarczej dotykającej sektora usług pu-
blicznych. Wieloletnie doświadczenia autora oraz obserwacja tego
wycinka gospodarki pozwalają jednak na przedłożenie pierwotnej
propozycji kluczowych wektorów instytucjonalnych norm i reguł
kształtujących ową sferę instytucjonalną. Wydaje się uzasadnio-
nym twierdzenie, iż jednym z najważniejszych elementów przed-
miotowej tu rzeczywistości społeczno-gospodarczej będą same za-
dania użyteczności publicznej (ZUP).

Rozważania nad zadaniami użyteczności publicznej można roz-
począć od – jak się wydaje – kluczowego stwierdzenia. Zadania
użyteczności publicznej, a precyzyjniej należałoby powiedzieć, in-
westycje publiczne, nie mogą być traktowane jako cel sam w so-
bie. Inwestycji samych w sobie nie należy więc traktować np. jako
formy gry wyborczej, uprawiania polityki gospodarczej opartej na
koniunkturalizmie politycznym czy celu zaspokajania ustawowych
zobowiązań do realizacji zadań własnych administracji rządowej.
Jest jednak rzeczą bezsporną, iż zadania te należy rozpatrywać
z perspektywy także regulacji prawnych, czy nawet konstytucyj-
nych, oraz ich realizację lokować w szeroko rozumianej admini-
stracji publicznej, co powoduje ich styk z polityką386. Oczywistym
jednak powinien być także fakt, iż to właśnie te zadania są za-
daniami użyteczności publicznej, zadaniami dedykowanymi oby-
watelom oraz zadaniami generującymi określone dobra publiczne
dostępne społeczeństwu387. Odnosząc te zadania bezpośrednio już
do polityki gospodarczej, należy także dodać, iż stanowią one cele
tejże właśnie polityki gospodarczej, uprawianej przez wybraną
w demokratycznych wyborach władzę, realizującą swój plan ku
satysfakcji wyborców czyli obywateli388. Chcąc zrozumieć istotę
zadań publicznych, należy postrzegać je z perspektywy całej sfery
instytucjonalnej, w której one powstają i funkcjonują. To tam wła-
śnie znajdują się fundamentalne źródła, w których swoje początki

386por. M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczegól-
nym uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego. . . , op. cit., s. 58–67.
387por. K. Cibor, Usługi użyteczności publicznej a ekonomia społeczna. . . , op.

cit., s. 3.
388por. J. Kaja, Zarys polityki . . . , op. cit., s. 10.
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posiadają instytucjonalne wektory norm i zasad kształtujących
ostateczny obraz tychże zadań, a co za tym idzie, także samych in-
westycji celów publicznych. W literaturze przedmiotu można zna-
leźć wiele różno-aspektowych definicji przedmiotowego tu zjawiska
społeczno-gospodarczego. Z perspektywy podmiotu odpowiedzial-
nego za ich realizację stwierdza się, że „podstawowym kryterium
uznania konkretnego zadania za zadanie publiczne powinno być
ponoszenie odpowiedzialności za jego realizację przez administra-
cję publiczną (czy to na szczeblu rządowym, czy samorządowym),
nawet jeśli wykonawca sytuuje się poza strukturami administra-
cji”389. W kontekście unijnych regulacji dotyczących zadań uży-
teczności publicznej można spotkać się z określeniem usług świad-
czonych w interesie ogólnym (services of general interest), które
definiowane są jako „usługi zarówno o charakterze gospodarczym,
jak i niegospodarczym, które bez interwencji publicznej nie by-
łyby świadczone lub byłyby świadczone na innych warunkach (w
zakresie jakości, bezpieczeństwa, przystępności cenowej, równego
traktowania czy powszechności dostępu). (. . . ) Usługi świadczone
w interesie ogólnym obejmują szeroki zakres działań, poczynając
od usług wielkiego przemysłu sieciowego, takich jak usługi ener-
getyczne, telekomunikacyjne, transportowe, audiowizualne i pocz-
towe, aż po usługi w dziedzinie edukacji, zaopatrzenia w wodę,
gospodarki odpadami, zdrowia i opieki socjalnej”390. Inna próba
definiowania zadań publicznych odnosi się do zdolności realizowa-
nia interesu publicznego, który w kontekście nowego zarządzania
publicznego (New Public Managment) „pojmowany jest jako za-
gregowany interes członków społeczeństwa odzwierciedlony w inte-
resach zwycięskiej koalicji [rządzącej – A.J.D.]. Z kolei w koncepcji
służby publicznej (New Public Service) interes publiczny jest re-
zultatem dialogu społecznego i oznacza podzielane wartości oraz

389M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczególnym
uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego. . . , op. cit., s. 57.
390K. Cibor, Usługi użyteczności publicznej a ekonomia społeczna. . . , op. cit.,

s. 5.
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wspólne interesy obywateli”391. Wieloaspektowość różnorakich de-
finicji rodzi jednak jeden zasadniczy wniosek. Bez względu na per-
spektywę postrzegania samych zadań publicznych, zawsze opierają
się one w jakiś sposób na aspekcie człowieka-obywatela. Znamien-
nym jest także fakt samej mnogości właśnie owych perspektyw,
z których przedmiotowe tu zjawiska społeczno-gospodarcze są defi-
niowane. Można zatem na tej podstawie zaryzykować stwierdzenie,
iż zadania użyteczności publicznej nie zostały do tej pory zdefi-
niowane w sposób optymalny. Na uzasadnienie powyższego można
powiedzieć, iż nierzadko można spotkać w literaturze przedmiotu
stwierdzenia, że zadania te nie są zdefiniowane w sposób osta-
teczny. Spotyka się także stwierdzenia wprost, które mówią, iż
terminy „inwestycje publiczne” w literaturze przedmiotu nie są
jednoznacznie i wystarczająco określone392. W tym właśnie świetle
oraz w kontekście metodologii deskryptywnej wydaje się uzasad-
nione podjęcie próby poznania istoty zadań użyteczności publicz-
nych według zasad obiektywności, wszechstronności oraz głębokiej
deskrypcji i retrospekcji.

Pierwszym krokiem, jaki należałoby poczynić, jest postrze-
ganie przedmiotowych tu zjawisk społeczno-gospodarczych wła-
śnie z tejże mnogiej ilości perspektyw, którą można określić mia-
nem sfery instytucjonalnej zadań użyteczności publicznych. Można
wszak przyjąć za swoisty aksjomat, iż owe zadania powstają,
trwają, ewoluują i są realizowane w granicach możliwych do zde-
finiowania sferach np. społeczno-gospodarczych (zob. rys. 3.2).
Opierając się na neoinstytucjonalnym nurcie w ekonomii, można
powiedzieć, iż zjawiska ekonomiczne tworzą się, trwają, ale także
i ewoluują według określonych instytucjonalnych zasad i norm.
Z jednej strony instytucje te ograniczają owe zjawiska ekono-
miczne, z drugiej natomiast są przez nie w pewnym zakresie

391B. Kożuch i A. Kożuch, Usługi publiczne. Organizacja i zarządzanie. . . ,
op. cit., s. 35.
392por. J. Ragnitz et al., Öffentliche Infrastrukturinvestitionen: Entwicklung,

Bestimmungsfaktoren und Wachstumswirkungen. . . , op. cit., s. 3 „Die Begriffe
Infrastruktur und (öffentliche) Investitionen sind in der Literatur nicht mit
einheitlichen Inhalten belegt”.
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Rysunek 3.2: Sfera instytucjonalna zadań użyteczności publicznej (ZUP),
opracowanie własne

kształtowane393. Postrzegając ZUP w tejże instytucjonalnej reto-
ryce, można powiedzieć, iż funkcjonują one w granicach zaryso-
wanych przez instytucjonalne wektory norm i zasad. Poznanie za-
tem owych wektorów instytucjonalnych oraz ich źródeł tkwiących
w sferze instytucjonalnej stanowić może pierwszy etap poznania
przedmiotowych tu zjawisk społeczno-gospodarczych. Takie podej-
ście jest tożsame z Nową Ekonomią Instytucjonalną, która „włą-
czyła do modelu indywidualnego wyboru założenia o ograniczeniu
instytucjonalnym. Jej badania [Nowej Ekonomii Instytucjonalnej –
A.J.D.] nakierowane są na bardziej precyzyjne określenie wpływu

393por. D.C. North, Institutions, institutional change and economic perfor-
mance, op. cit., s. 3-4.
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instytucji na procesy gospodarowania”394. Skoro owe instytucje
wpływają na zachowania ludzkie oraz zadania użyteczności pu-
blicznej są dedykowane człowiekowi, to można się spodziewać, iż
potrzeby ludzkie będą także się kształtowały siłą instytucjonal-
nych wektorów. W kontekście zaś zadań publicznych, potrzeby te
będą kierowane do podmiotów mogących je zrealizować395. Owe
potrzeby ludzkie kojarzone z interesem publicznym zaspokajane są
poprzez świadczenia usług publicznych realizowanych przez admi-
nistrację państwową396. Zgodnie z powyższym można powiedzieć,
że początek zadań publicznych znajduje się w potrzebach ludzkich
kształtowanych instytucjonalnymi wektorami, swoje źródła posia-
dającymi w szeroko rozumianej sferze instytucjonalnej. Odnosząc
powyższe stwierdzenie do nurtu neoinstytucjonalnego, można po-
wiedzieć, iż tak definiowany początek istnienia zadań użyteczności
publicznych „próbuje uwzględniać zjawiska i problemy, które nie-
sie ze sobą rozwój gospodarczy”397. W tym świetle można także
dostrzegać zadania polityki gospodarczej, które można scharakte-
ryzować m.in. jako: (1) analizowanie czynników instytucjonalnych
funkcjonujących w gospodarce, (2) poznawanie relacji zachodzą-
cych pomiędzy nimi oraz przyczyn ich powstawania czy też (3)
badanie istniejących reguł formalnych i nieformalnych oraz ich
wpływ na gospodarkę398.

Optymalnie wszechstronne i obiektywne poznanie sfery insty-
tucjonalnej zadań użyteczności publicznej pozwala na analizę sa-
mego już zjawiska społeczno-gospodarczego. Kierując się drogą in-
stytucjonalnego wiru poznania, można się zagłębić w deskrypcję
i retrospekcję przedmiotu badania. Znajomość sfery instytucjo-
nalnej jest tu swoistym kluczem do poznania szczegółowych zasad

394S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna. . . , op. cit., s. 11.
395por. M. Karlikowski, Zadania jednostek samorządu terytorialnego w Pol-

sce, „Zeszyty Naukowe Ostrołęckiego Towarzystwa Naukowego”, 2013, nr 27,
s. 334–337.
396por. B. Kożuch i A. Kożuch, Usługi publiczne. Organizacja i zarządza-

nie. . . , op. cit., s. 34–35.
397S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna. . . , op. cit., s. 9.
398por. A. Horodecka, Instytucjonalizm i podejście instytucjonalne do polityki

gospodarczej, „Polityka Gospodarcza”, 2001, nr 5–6, s. 138–140.
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kształtujących najdrobniejsze detale opisujące konkretne zadanie
publiczne. Także i na tym etapie poznania należy mieć oczywi-
ście na uwadze wszelkie instytucjonalne wektory norm i zasad,
chociażby w kontekście dynamiki sfery instytucjonalnej. Jednakże
można powiedzieć, iż na tym już etapie, dochodząc do najgłęb-
szych poziomów deskrypcji, poznać można istotę zjawiska ekono-
micznego. Uzasadnieniem takiego podejścia w poznawaniu istoty
zadań użyteczności publicznej może być stwierdzenie J. Kaji, który
pisze, iż „tylko głębokie i wszechstronne badania mogą stano-
wić solidną podstawę pozwalającą na wyjaśnienie złożonej rze-
czywistości”399. O złożoności zjawisk ekonomicznych, jakimi tu-
taj są zadania publiczne, może świadczyć chociażby fakt próby
ich definiowania w różnych aspektach i kontekstach ekonomiczno-
społecznych, ale także traktowanie ich – w kontekście już samych
inwestycji publicznych – jako „nakłady finansowe lub rzeczowe,
których celem jest stworzenie nowych środków trwałych lub ulep-
szenie istniejących obiektów majątku trwałego”400 ponoszonych
przez sektor publiczny. Za uzasadnienie złożoności przedmioto-
wych tu zjawisk ekonomicznych może posłużyć także ich odnie-
sienie do zadań własnych chociażby samorządu gminnego, „któ-
rego zadaniem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty,
w szczególności w zakresie ochrony zdrowia, pomocy społecznej,
oświaty, kultury, kultury fizycznej, gminnego budownictwa miesz-
kaniowego, gminnych dróg, ulic, mostów, placów oraz organizacji
ruchu drogowego, lokalnego transportu zbiorowego, wodociągów
i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, usuwania i oczyszczania ście-
ków komunalnych, cmentarzy gminnych, zaopatrzenia w energię
elektryczną i cieplną oraz gaz, zieleni gminnej, gospodarki tere-
nami, ochrony środowiska, porządku publicznego i ochrony prze-
ciwpożarowej”401. W świetle powyższego można by zaryzykować
stwierdzenie, że elementem wspólnym dla zadań użyteczności pu-

399J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 146.
400M. Jeznach, Środki trwałe w gospodarce narodowej w 2013 roku. . . , op.

cit., s. 7.
401W. Wańkowicz, Wskaźniki realizacji usług publicznych, MSAP Akademii

Ekonomicznej w Krakowie, Kraków 2004, s. 57.
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blicznych jest ich złożoność i instytucjonalna wieloaspektowość. Na
pierwszy rzut oka może się wydawać, iż poznanie takiej rzeczywi-
stości w sposób szczegółowy jest bynajmniej trudne do osiągnięcia.
Zastosowanie jednak w procesie poznawczym deskryptywnej me-
todologii, obrazowanej tu owym instytucjonalnym wirem pozna-
nia, pozwala na zbadanie tej właśnie rzeczywistości, ku której, na
drodze głębokiej deskrypcji, zmierza proces poznania. Struktura
sektora usług publicznych, podobnie jak i całej gospodarki, nie
poddaje się na ogół prostej klasyfikacji dychotomicznej, a jej po-
znanie możliwe jest poprzez analizę określonych zjawisk społeczno-
gospodarczych402.

Powyższe rozważania prowadzą do zasadniczych wniosków,
które pozwalają na opisanie istoty samych zadań użyteczności
publicznej. Za swoisty aksjomat przyjmuje się twierdzenie, iż za-
dania te, jak każde inne zjawiska ekonomiczne, istnieją w okre-
ślonej rzeczywistości, która została tu nazwana sferą instytucjo-
nalną. Dla pewnego jej zobrazowania w tym opracowaniu przed-
stawione zostały schematy, które stanowią jedynie ułomną próbę
pokazania wieloaspektowości źródeł instytucjonalnych wektorów
norm i zasad kształtujących przedmiotowe tu zjawiska ekono-
miczne. W przestrzeni trójwymiarowej przedstawiana jest sfera
zagnieżdżona w aspektach ekonomicznych, socjologicznych i teo-
logicznych. O ile – jak się wydaje – dwa pierwsze aspekty nie
wymagają większego uzasadnienia, to ostatni może budzić pewne
wątpliwości. Wybór teologii nie wynika jednak z upodobań autora.
Wykorzystanie tejże nauki miało na celu jedynie podkreślenie, iż
zjawiska ekonomiczne funkcjonują także w rzeczywistości dotyka-
jącej transcendentnych aspektów ludzkiego funkcjonowania w spo-
łeczeństwie. Wszak sposób zachowania się ludzi wynika nie tylko
z faktu ich fizycznego bytowania w określonej czasoprzestrzeni.
Nasze podejście do rzeczywistości jest często – o ile nie zawsze –
w jakimś stopniu zdeterminowane właśnie uwarunkowaniami sta-
nowiącymi przedmiot nauki, jaką jest teologia, i to bez względu na
wyznaniowe jej określenie. Odnosząc się jednak do cechy wszech-

402por. J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 146.
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stronności badań, należy powiedzieć, iż owe trzy wymiary nie za-
mykają katalogu perspektyw, z których można analizować same
zadania użyteczności publicznej. Biorąc za podstawę chociażby
formalno-prawny podział nauki w Polsce, można by stwierdzić, iż
na każdej z osi sfery instytucjonalnej mogłyby się znaleźć oprócz
ekonomii i socjologii także i nauki biologiczne, chemiczne, fizyczne,
humanistyczne, leśne, matematyczne, medyczne, o Ziemi, prawne,
rolnicze, techniczne czy wojskowe. Trudno wszak nie dostrzec
w przedmiotach badań tychże nauk pewnych aspektów, które
miałyby jakiś wpływ na określone zadania użyteczności publicz-
nej. Czy chociażby potrzeba budowy oczyszczalni ścieków nie do-
tyka przestrzeni instytucjonalnych, opisywanych przez nauki bio-
logiczne, chemiczne, o Ziemi, prawne, rolnicze czy techniczne, nie
wspominając o oczywistych aspektach społeczno-ekonomicznych?
Czy takich przykładów nie można mnożyć niemalże w nieskończo-
ność? W tym świetle można więc zaryzykować inne stwierdzenie.
Otóż fakt wieloaspektowości instytucjonalnej, kształtującej w spo-
sób finalny określone zadanie użyteczności publicznej, można pod-
ciągnąć do rangi „instytucjonalnego aksjomatu”. Skoro tak, to nie-
możliwym jest poznanie istoty zadań użyteczności publicznej, ana-
lizując je jedynie w jakimś z góry zdefiniowanym fragmencie sfery
instytucjonalnej.

Metodologiczne źródło poznania istoty zjawisk ekonomicznych,
którymi w tych rozważaniach są zadania użyteczności publicz-
nej, tkwi w zrozumieniu owych instytucjonalnych wektorów norm
i zasad. To one obrazują w pewien sposób instytucjonalne „siły”
kształtujące najpierw instytucjonalną sferę zadań publicznych, fi-
nalnie zaś definiują same zadania użyteczności publicznej (zob. rys.
3.3). Poniższy schemat w sposób bardzo ogólny próbuje zobrazo-
wać dynamikę powstawania owych zjawisk ekonomicznych, ukazu-
jąc ten mechanizm tylko na wybranej części sfery instytucjonal-
nej. W pierwszej kolejności Ekonomia Celów Publicznych próbuje
opisać te wszystkie instytucje, które kształtują sferę instytucjo-
nalną zadań publicznych. Stosując nomenklaturę klasycznej eko-
nomii czy polityki gospodarczej, można powiedzieć w tym miejscu
o sektorze usług publicznych. Ten oto jako jeden z elementów kra-
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Rysunek 3.3: Źródła kształtowania zadań użyteczności publicznej, opra-
cowanie własne

jowej gospodarki jest więc kształtowany właśnie owymi „siłami”
instytucjonalnymi, tworząc swoiste środowisko dla powstania in-
westycji publicznych. W sposób świadomy w tym miejscu zostało
użyte sformułowanie ‘inwestycje’ w zamian za określenie ‘zadania’
publiczne. Zabieg ten ma na celu podkreślenie momentu, w którym
pierwotnie definiują się określone potrzeby społeczne (precyzyjniej
chyba należałoby użyć sformułowania ‘potrzeby instytucjonalne’,
co podkreślałoby rzeczywiste ich źródło w sferze instytucjonalnej)
noszące znamiona zadań publicznych. Potrzeby te zostają zaspo-
kajane w procesie inwestycji publicznych, mających na celu wszak
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ich realizację. Proces kształtowania się instytucjonalnej sfery za-
dań publicznych zmierza siłą instytucjonalnych wektorów norm
i zasad do ostatecznego ukształtowania określonych już zadań uży-
teczności publicznej. Tak opisane instytucjonalne środowisko po-
wstawania i kształtowania się zadań publicznych jest więc klu-
czem do zrozumienia ich istoty. Można w tym miejscu się pokusić
o próbę zdefiniowania przedmiotowych tu zjawisk ekonomicznych.
W nurcie Ekonomii Celów Publicznych zadaniami użyteczności pu-
blicznej będą więc zjawiska ekonomiczne kształtowane instytucjo-
nalnymi wektorami norm i zasad. Ich specyfiką będzie natomiast
instytucjonalne źródło potrzeb społecznych możliwych do zrealizo-
wania jedynie przez administrację państwową dla ogółu społeczeń-
stwa. Wydaje się uzasadnionym twierdzenie, że zadania publiczne
swoją celowość posiadają w potrzebach zgłaszanych przez społe-
czeństwo w sposób bezpośredni lub pośredni. Charakter zaś owych
zjawisk ekonomicznych determinuje podejmowanie inwestycji pu-
blicznych przez rząd, który odpowiednimi instytucjami prawnymi
jest do tego zobowiązany. Takie oto rozumienie zadań użyteczno-
ści publicznych kształtuje w pewnym sensie pozostałe elementy
kluczowe Ekonomii Celów Publicznych.

3.1.2 Optymalizacja instytucjonalna (OI)

Optymalizacja instytucjonalna stanowi kolejny element Ekono-
mii Celów Publicznych. Trudno go jednak rozpatrywać w oderwa-
niu od chociażby samych zadań użyteczności publicznych. O ile
jednak powyższy rozdział dotyczył samego zjawiska ekonomicz-
nego, tak rozważania nad optymalizacją instytucjonalną wchodzą
w obszar zarządzania i organizowania procesu realizacji inwestycji
publicznych. Stosunkowo często w literaturze przedmiotu można
znaleźć takie sformułowania jak to, że „w Polsce istnieje wiele
nieporozumień dotyczących zasad funkcjonowania sektora publicz-
nego. Ich główne źródła to niedostateczny rozwój teorii usług
publicznych oraz zarządzania publicznego jako naukowych pod-
staw prowadzenia spraw publicznych, a także niedostatki w ro-
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zumieniu współczesnych tendencji rozwoju usług publicznych”403.
W obecnej rzeczywistości gospodarczej dotyczącej instytucjonal-
nej sfery zadań publicznych, niejako w odpowiedzi na powyższą
diagnozę, istnieje już wiele prób zmierzających do optymaliza-
cji, głównie z perspektywy ekonomicznej, realizacji tychże wła-
śnie zjawisk społeczno-gospodarczych. Z jednej strony próby racjo-
nalizacji działań są osadzane w efektywności samej administracji
publicznej rozumianej jako „zdolność do bieżącego przystosowa-
nia się do zmian w otoczeniu oraz produktywnego i oszczędnego
wykorzystania posiadanych zasobów do realizacji przyjętej struk-
tury celów”404. Z drugiej strony, istnieje wiele prac naukowych
odnoszących się już bezpośrednio do realizacji samych inwestycji
publicznych, w których akcentuje się efektywność ekonomiczną.
W tym nurcie stosuje się m.in. narzędzie analizy ekonomicznej,
której celem jest „ocena oczekiwanego wpływu projektu na ob-
szar społeczno-gospodarczy, na który oddziaływać będzie projekt
w okresie realizacji oraz po jej zakończeniu. W szczególności za
pomocą analizy ekonomicznej dąży się do sprawdzenia, czy in-
westycja jest uzasadniona z ogólnospołecznego punktu widzenia,
nawet jeśli z czysto finansowego punktu widzenia pociąga za sobą
koszty netto”405. Takie podejście do analizowania zasadności prze-
prowadzania określonych inwestycji publicznych wynika poniekąd
z otoczenia instytucjonalnego, które należałoby w tym kontekście
łączyć z mechanizmami unijnego współfinansowania tychże inwe-
stycji. W tym świetle Polska została zobowiązana do zastosowania
pewnego rodzaju rygoru finansowego, dotyczącego właśnie reali-
zacji różnego rodzaju inwestycji publicznych dofinansowywanych
z funduszy unijnych406. Wspomniane zewnętrzne uwarunkowania

403B. Kożuch i A. Kożuch, Usługi publiczne. Organizacja i zarządzanie. . . ,
op. cit., s. 48–49.
404J. Gierszewski, Administracja publiczna. Skrypt., op. cit., s. 61.
405Ernst & Young, red., Analiza kosztów i korzyści projektów inwestycyjnych

w sektorze transportu. Niebieska księga, Konsorcjum Scott Wilson, Arup, PM
Group 2002„ 49.
406por. T. Szot-Gabryś, Rachunek kosztów i korzyści jako metoda oceny pro-

jektów inwestycyjnych w infrastrukturze społecznej, „ZN UPH w Siedlcach”,
2012, nr 94, s. 99–102.
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nie zamykają jednak katalogu prób poszukiwania narzędzi optyma-
lizujących realizację zadań publicznych. Spotkać się można także
z zagadnieniami analizy kosztów i korzyści dedykowanych admini-
stracji publicznej, realizującej przedmiotowe tu inwestycje. Ana-
liza ta jest definiowana jako „zbiór technik stosowanych w oce-
nie efektywności wydatków państwowych i różnego rodzaju roz-
wiązań z zakresu polityki gospodarczej, szczególnie użytecznych
w tych wszystkich przypadkach, w których zachodzi potrzeba ze-
stawienia szeroko pojmowanych kosztów i korzyści pewnej opera-
cji i w których nie jest wskazane stosowanie kryterium maksyma-
lizacji zysku”407. Pojawiają się także prace podejmujące zagad-
nienia efektywności inwestycji celu publicznego, postrzegając je
jednak z nieco szerszej perspektywy. Przykładem może być cho-
ciażby zagadnienie społecznych aspektów analizy kosztów i ko-
rzyści. Jej cechą charakterystyczną jest fakt, iż „uwzględnia ona
społeczne koszty i społeczne korzyści, a nie tylko prywatne”408.
Efektywność ekonomiczna zadań publicznych jest także podda-
wana próbie opisu językiem wskaźników ekonometrycznych. Taki
sposób pomiaru oraz oceny ekonomicznej jest dość skomplikowany
i wymaga wszechstronnego oglądu badanego zjawiska ekonomicz-
nego. Takimi wskaźnikami są chociażby wskaźniki realizacji usług
społecznych (wydajność, dostępność, skuteczność) oraz wskaźniki
realizacji usług technicznych409. Innym narzędziem pomiaru efek-
tywności inwestycji publicznych jest metoda Programu Rozwoju
Instytucjonalnego (PRI), której „zadaniem jest poprawa sposobu
funkcjonowania urzędu jednostki samorządu terytorialnego, a mó-
wiąc dokładniej – poprawa jego zdolności do sprawnego wykony-
wania zadań publicznych. (. . . ) Zasadnicza koncepcja PRI po-
lega na uruchomieniu w urzędzie ciągłego, cyklicznego procesu

407W. Kamiński, Współczesna teoria dobrobytu, Państwowe Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 1980, s. 235.
408G. Lissowski, Społeczne aspekty analizy kosztów i korzyści . . . , op. cit.,

s. 51.
409por. W. Wańkowicz, Wskaźniki realizacji usług publicznych. . . , op. cit., s.

18–55.
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doskonalenia funkcjonowania urzędu”410. Przedstawione powyżej
prace zmierzające do wypracowania odpowiednich narzędzi i me-
tod optymalizacji realizacji inwestycji publicznych pokazują, iż za-
gadnienie to nie jest obojętne także i dla świata nauki. Zadania
użyteczności publicznej stanowią niewątpliwie istotny element kra-
jowej gospodarki, a działalność zmierzająca do ich racjonalizacji
wydaje się uzasadniona. Istnieje jednak pewien wspólny mianow-
nik tychże metod. Postrzegają one zadania publiczne z perspek-
tywy efektywności ekonomicznej. „Stosowanie zasady ekonomicz-
ności na ogół sprowadzane jest tylko do jednej jej postaci, a mia-
nowicie do oszczędności”411.

Podejście do optymalizacji inwestycji publicznych w świetle
Ekonomii Celów Publicznych znacząco odbiega od przedstawio-
nego powyżej nurtu ekonomicznego, choć nie neguje jego zasad-
ności. Kluczowym wyróżnikiem nowego podejścia do procesu ra-
cjonalizacji przedmiotowych zjawisk ekonomicznych będzie po-
strzeganie owej optymalizacji z perspektywy sfery instytucjonal-
nej. Dlatego dla pewnego porządku semantycznego, stosowane bę-
dzie określenie ‘optymalizacja instytucjonalna’, która będzie rozu-
miana jako optymalizacja w nurcie ECP. Same zadania użytecz-
ności publicznej jako zjawiska ekonomiczne są osadzone w sze-
roko rozumianej sferze instytucjonalnej, a jednocześnie – patrząc
z węższej perspektywy – w instytucjonalnej sferze zadań publicz-
nych. Powiedziane było już wcześniej, iż owa sfera instytucjonalna
kształtuje przedmiotowe zjawiska ekonomiczne siłą instytucjonal-
nych wektorów norm i zasad, ale także zjawiska te w jakimś stop-
niu tworzą także ową sferę instytucjonalną. Zadania publiczne,
co zostało także już wcześniej uzasadnione, odnoszą się w sposób
bezpośredni do konkretnego człowieka i społeczeństwa. W kontek-
ście więc optymalizacji instytucjonalnej – dotykając zagadnień No-
wej Ekonomii Instytucjonalnej – warto w tym miejscu stwierdzić,
iż rzeczywistość, w której istnieją przedmiotowe tu zjawiska eko-

410J. Duda et al., Mierzenie ilości i jakości usług publicznych jako element
programu rozwoju infrastrukturalnego. . . , op. cit., s. 7.
411B. Kożuch i A. Kożuch, Usługi publiczne. Organizacja i zarządzanie. . . ,

op. cit., s. 51.
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nomiczne, podlega nieustannej ewolucji, która determinuje także
sposób funkcjonowania społeczeństwa412. W tym świetle optyma-
lizacja instytucjonalna powinna być ukierunkowana na obszary,
które określają i kształtują same zadania użyteczności publicznej.
Aspekt efektywności ekonomicznej stanowić więc będzie jedynie
jeden z wielu elementów otoczenia instytucjonalnego. Dlatego wła-
śnie w nurcie ECP jest on przyjmowany jako zasadny, lecz nie jako
jedyny element optymalizacji instytucjonalnej.

Sama optymalizacja instytucjonalna może być postrzegana na
dwóch różnych biegunach. Z jednej strony można ją analizować
w nurcie deskryptywnego procesu poznania, z drugiej natomiast
– będzie się odnosiła do zarządzania jednostkami administracji
państwowej. Optymalizacja instytucjonalna, rozumiana jako pro-
ces poznania, odnosi się bezpośrednio do swoistej racjonaliza-
cji samego badania zjawisk ekonomicznych. Za optymalny spo-
sób analizy i opisu zadań użyteczności publicznych została już
uznana – wcześniej obszernie opisana – metodologia deskryp-
tywna. Na drugim biegunie, optymalizację instytucjonalną po-
strzega się z perspektywy procesu zarządzania, który „polega na
zapewnieniu (świadomym stworzeniu) warunków, by organizacja
działała zgodnie ze swymi założeniami, czyli realizowała swoją mi-
sję, osiągała zgodne z nią cele i zachowywała niezbędny poziom
spójności, umożliwiający przetrwanie, czyli wyodrębnienie z oto-
czenia, i rozwój, czyli realizację misji i celów w przyszłości. Cho-
dzi więc po pierwsze, o nadanie kursu organizacji a po drugie, by
jak dobrze dowodzony okręt podążała wytoczonym kursem”413.
Otóż ów okręt publicznej administracji funkcjonuje w określonym
kontekście instytucjonalnym. Konkretyzując jej funkcjonowanie na
realizacji zadań użyteczności publicznej, w sposób jednoznaczny
należy podkreślić fakt, iż organizacje te w dalszym ciągu zmie-
rzają po bezkresie sfery instytucjonalnej. Zapewnienie więc odpo-
wiednich warunków do realizacji kluczowych w tym obszarze ce-
lów będzie wychodziło – zachowując retorykę marynarską – poza

412por. T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 171–172.
413A. Koźmiński i D. Jemielniak, Zarządzanie od podstaw, Wydawnictwo Aka-

demickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 16.
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burty administracyjnego okrętu. „Powodzenie organizacji, mie-
rzone stopniem realizacji zakładanej strategii rozwoju, zależy od
umiejętności dynamicznego dostosowania organizacji do zmienia-
jących się warunków otoczenia, przy czym ów proces dostosowania
nie ma charakteru wyłącznie jednokierunkowego oddziaływania.
Organizacje, będąc systemami otwartymi, nie postrzegają proce-
sów w otoczeniu w kategoriach zjawisk, na które należy pasywnie
reagować, ale dążąc do osiągnięcia przewagi konkurencyjnej, po-
dejmują aktywne działania nakierowane na zmianę warunków oto-
czenia”414. Realizacja zatem zadań użyteczności publicznych przez
administrację państwową jest zdeterminowana instytucjonalnymi
uwarunkowaniami wewnętrznymi, ale i także zewnętrznymi. Po-
wyższe stwierdzenie znajduje swoje uzasadnienie także w logicz-
nej strukturze funkcji statusowej J. Searle’a. „Przedstawia się ona
nadzwyczaj prosto: ‘X uznawane jest za Y w kontekście C’. (. . . )
Pod zmienną X podstawiamy opisy pewnych faktów, przedmiotów
bądź osób, pod zmienną Y nazwę faktu bądź obiektu instytucjo-
nalnego, zaś pod zmienną C opis warunków, które muszą być speł-
nione, aby taka konstytucja mogła być uznana za ważną”415. Ta lo-
giczna struktura idealnie określa zadania użyteczności publicznej.
Dostosowując ją do przedmiotu niniejszych rozważań, ową struk-
turę można by przedstawić w następujący sposób. Zjawiska ekono-
miczne (zmienna X) pod wpływem potrzeb społecznych możliwych
do realizacji jedynie przez administrację państwową stają się za-
daniami użyteczności publicznej (zmienna Y), funkcjonując w sze-
roko rozumianej sferze instytucjonalnej i jednocześnie – postrze-
gając nieco węziej – w instytucjonalnej sferze zadań publicznych
(zmienna C). W świetle powyższych sformułowań, optymalizacja
instytucjonalna będzie kierowała się w stronę owej zmiennej C,
która reprezentuje otoczenie instytucjonalne kształtujące zadania
użyteczności publicznej. To w tej sferze należy więc szukać elemen-
tów racjonalizacji osiągania celów publicznych przez administra-

414S. Cyfert, G. Bełz, i Ł. Wawrzynek, Wpływ burzliwości otoczenia na efek-
tywność procesów odnowy organizacyjnej, „Organizacja i kierowanie”, 2014,
nr 1A (159), s. 15.
415K. Chrobak, O faktach instytucjonalnych, „Diametros”, 2011, nr 28, s. 26.
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cję państwową. W proces optymalizacji instytucjonalnej, w nurcie
Ekonomii Celów Publicznych, jako swoiste narzędzie procesu za-
rządzania, wpisuje się koncepcja optymalizacji inwestycji publicz-
nych, szeroko omówiony w poprzednim rozdziale. „Nawet w tym
zmieniającym się szybko globalnym świecie, gdzie trudno cokol-
wiek przewidywać, pewne rzeczy są jednak pewne. Gospodarka
taka jak polska powinna szukać swojej szansy na tworzeniu właści-
wego instytucjonalnie – jak to określa Peter F. Drucker – klimatu
dla biznesu, rezygnując z próżnych wysiłków na rzecz tworzenia
pogody w gospodarce”416. Dlatego właśnie optymalizacja instytu-
cjonalna jest nastawiona na tworzenie owego klimatu, z tym że nie
dla biznesu prywatnego, lecz dla administracji państwowej, której
jednym z zadań jest realizacja zadań użyteczności publicznych.

3.1.3 Cena użyteczności publicznej (CUP)

W ramach Ekonomii Celów Publicznych, obok samych za-
dań użyteczności publicznej oraz optymalizacji instytucjonalnej,
można spotkać element zwany ceną użyteczności publicznej. W po-
przednim rozdziale pojawił się już szeroki opis tego zagadnienia
w kontekście koncepcji efektywnościowej. W tym miejscu nale-
żałoby jednak postrzegać CUP z perspektywy procesu poznaw-
czego ECP. Cena użyteczności publicznej została wcześniej zdefi-
niowana jako komplementarna wartość inwestycji publicznej, ge-
nerowanej przez działalność państwa w celu osiągnięcia określo-
nego celu publicznego. Wpisując tę definicję w retorykę neoinsty-
tucjonalizmu i przyjętą w tym opracowaniu narrację sfery instytu-
cjonalnej, można powiedzieć, iż cena użyteczności publicznej do-
tyczy w sposób bezpośredni samych zjawisk ekonomicznych oraz
jest kształtowana „siłą” dwóch wektorów instytucjonalnych. Je-
den z nich swe źródło posiada w administracji państwowej, drugi
– w samych zadaniach użyteczności publicznych. Finalna wielkość
ceny będzie się wyrażała sumą owych dwóch składowych. Takie
oto podejście do ceny inwestycji publicznych jest wyrazem szeroko-

416A. Glapiński, Obecny kryzys gospodarczy a nauka ekonomii, „Studia
i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów SGH”, 2009, nr 94, s. 51.
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aspektowego podejścia do tego zagadnienia. Cena jest postrzegana
jako wielkość – najczęściej nominalna – którą jesteśmy w stanie
ponieść za nabycie określonego dobra417. Przenosząc to stwierdze-
nie na grunt zadań publicznych, można by powiedzieć, iż cena
użyteczności publicznej będzie wyrażała tę wielkość nominalną,
którą administracja państwowa będzie w stanie ponieść na reali-
zację określonego zadania użyteczności publicznej. W jaki zatem
sposób kształtuje się wielkość owej ceny użyteczności publicznej?

Poruszając się w procesie poznania w zgodzie z deskryptywną
metodologią, należy postrzegać same zadania użyteczności pu-
blicznej z perspektywy szerokoaspektowej sfery instytucjonalnej.
Warto w tym miejscu powiedzieć, iż jednym z elementów tejże
właśnie sfery instytucjonalnej będą także uwarunkowania, które
można nazwać wewnętrznymi normami samej już administracji
państwowej. Ta wszak – jak zostało to już zdefiniowane – ge-
neruje ostateczną wartość zadania publicznego poprzez jego re-
alizację. Można więc powiedzieć, iż fakt samego już tylko anga-
żowania się w realizację określonej inwestycji publicznej pociąga
za sobą powstanie określonych kosztów. Wydaje się zatem zasad-
nym, iż te oto koszty powinny wpisywać się w cenę użyteczno-
ści publicznej określonego zadania publicznego. Powyższe uzasad-
nienie znajduje swoje odwołanie w pojęciu ‘koszty wartości rze-
czywistych’, który został zdefiniowany w poprzednim rozdziale.
Postrzegając jednak element ceny w nurcie Ekonomii Celów Pu-
blicznych, można twierdzić, iż na jej wielkość mogą mieć wpływ
także inne czynniki i uwarunkowania, które swe źródła będą miały
w sferze instytucjonalnej, czy nawet w instytucjonalnej sferze za-
dań publicznych. Nietrudno wyobrazić sobie szereg różnego ro-
dzaju kosztów generujących finalną wielkość ceny użyteczności pu-
blicznej, a niezwiązanych bezpośrednio samym zadaniem czy in-
westycją publiczną. Wystarczy wspomnieć o kosztach związanych
z przygotowaniem samej oferty, opracowaniem specyfikacji istot-
nych warunków technicznych, kampanią informacyjną, konsulta-

417por. D. Begg, S. Fischer, i R. Dornbusch, Mikroekonomia. . . , op. cit.,
s. 110.
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cjami społecznymi, różnego rodzaju badaniami i analizami, przy-
gotowaniem prawnym, negocjacjami kontraktowymi itd. W świe-
tle powyższego można powiedzieć, iż koszty stanowiące część ceny
użyteczności publicznej, analizowane z perspektywy administracji
państwowej, można odnieść do pojęcia kosztów transakcyjnych.
Te są rozumiane wszak jako „część łącznych kosztów funkcjono-
wania systemu społeczno-gospodarczego, która obejmuje nakłady
zasobów ponoszone w trakcie zawierania i realizacji wszystkich
typów transakcji”418. Trudno się nie zgodzić z obecnością róż-
nych kategorii kosztów ponoszonych w trakcie właśnie zawierania
i realizacji inwestycji publicznych. W świetle powyższego można
zaryzykować stwierdzenie, iż dzisiejsze traktowanie ceny określa-
jącej wartość nominalną inwestycji publicznej z pominięciem po-
wyższego jest bynajmniej mało odpowiedzialne. Na uzasadnienie
powyższego można przytoczyć „analogię kosztów transakcyjnych
do zjawiska tarcia w systemach fizycznych. Kosztów tych, podob-
nie jak tarcia, nie można zupełnie wyeliminować, można jednak je
zmniejszyć”419. Uświadomienie istnienia i poznania tychże kosz-
tów pozwoli wszak na ich redukcję. Wpisując proces realizacji za-
dań użyteczności publicznych w mechanizm funkcjonowania firmy,
możemy powiedzieć zatem, iż „koszt ten może być zredukowany,
ale nie wyeliminowany, dzięki pojawieniu się specjalistów sprze-
dających takie informacje. Wydatki na negocjacje i zawarcie kon-
traktu na każdą transakcję wymiany, które mają miejsce na rynku,
muszą także być brane pod uwagę”420. Takie oto właśnie trakto-
wanie części składowej ceny użyteczności publicznej, analizowanej
perspektywy administracji państwowej, z jednej strony znalazło
uzasadnienie w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, z drugiej – ba-

418W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna: narodziny i rozwój, Wydaw-
nictwo Biura Badań Strategicznych Prywatnej Wyższej Szkoły Businessu i Ad-
ministracji, Warszawa 2004, s. 142.
419S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna. . . , op. cit., s. 16.
420R. Coase, The Nature of the Firm, „Economica” 1937, t. 4, nr 16, ss.

390–391 „This cost may be reduced but it will not be eliminated by the emer-
gence of specialists who will sell this information. The costs of negotiating and
concluding a separate contract for each exchange transaction which takes place
on a market must also be taken into account”.
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zuje na wszechstronności deskryptywnej metodologii badań, która
stanowi koherentny składnik Ekonomii Celów Publicznych.

Drugą składową ceny użyteczności publicznej będzie wartość,
która odnosi się już bezpośrednio do samego zadania użyteczno-
ści publicznej. Podobnie jak w kontekście pierwszej składowej, tak
i w tym wypadku nie należy postrzegać tej wielkości w oddziele-
niu od szeroko rozumianego kontekstu instytucjonalnego. Wartość
ta odnosząc się bezpośrednio do określonego zjawiska ekonomicz-
nego, będzie swoistym nominalnym jego odzwierciedleniem. Dla-
tego właśnie określając tę cenę, należy zagłębić się w istotę sa-
mego zadania publicznego. Wyznaczenie określonej wartości tejże
składowej pozostaje już domeną procesów związanych z chociażby
kosztorysowaniem czy projektowaniem. W kontekście koncepcji
optymalizacji powiedziane zostało także, iż wielkość bezpośrednich
kosztów inwestycyjnych związanych z realizacją określonego zada-
nia publicznego jest wypadkową kosztorysu opracowanego przez
oferenta i/lub wykonawcę. W tym miejscu warto jednak podkre-
ślić jeden zasadniczy element. Ów kosztorys, czy nawet projekt,
bez względu na wszystko, powinien odzwierciedlać w pełni cha-
rakter, istotę i celowość samego zadania użyteczności publicznej.
To opis i specyfika danego zjawiska ekonomicznego powinna być
pierwotnym dokumentem, który będzie stanowił punkt wyjścia dla
wszelkich następnych działań związanych z realizacją zadania pu-
blicznego. Dlatego właśnie tak ważnym jest odpowiednie zdefinio-
wanie samego celu pożytku społecznego, stanowiącego przedmiot
inwestycji.

W kontekście Ekonomii Celów Publicznych opis elementu ceny
użyteczności publicznej nie został powyższymi akapitami w pełni
dopięty. Odnosząc się do opisu koncepcji efektywnościowej, wła-
śnie w kontekście ceny, można dostrzec, iż pojawia się także okre-
ślenie kosztów wartości potencjalnych. Swoista trzecia składowa
CUP ma swoje źródła w osadzeniu zadań użyteczności publicz-
nej w szeroko rozumianej sferze instytucjonalnej oraz w metodo-
logii deskryptywnej stosowanej w ECP. Odnosi się ona jednak
już do aspektu zarządzania inwestycjami publicznymi. Wartość
ta została określona jako hipotetyczne koszty, wynikające z przy-
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jęcia określonej strategii realizacji zadań publicznych. Można tę
kategorię kosztów porównać w pewnym zakresie do kosztów al-
ternatywnych, które znajdują swoje zastosowanie we współcze-
snym zarządzaniu przedsiębiorstwami. Koszt ten jest „związany
z podjęciem konkretnej decyzji, jest mierzony wielkością utraco-
nych korzyści, jakie mógłby przynieść najlepszy z alternatywnych
wariantów działania. (. . . ) Ocena wysokości kosztu alternatyw-
nego w każdym przypadku zależy od punktu odniesienia, tj. okre-
ślenia najlepszego alternatywnego wariantu działania”421. Koszty
wartości potencjalnych stosowanych w nurcie ECP, oprócz warto-
ści utraconych korzyści, analizują także zagadnienia kosztów po-
tencjalnie utraconych zagrożeń. Mowa jest o tym w poprzednim
rozdziale. Szerokoaspektowe podejście do kosztów hipotetycznych
ma na celu zachowanie zasady wszechstronności analizy i pozna-
nia określonych zjawisk ekonomicznych. Ograniczenie się jedynie
do wysokości kosztów wytworzenia określonego środka trwałego
nie daje pełnego obrazu ceny ponoszonej przez administrację pu-
bliczną. Wszechstronne postrzeganie ceny użyteczności publicznej
jako elementu kształtowanego poprzez sferę instytucjonalną po-
zwala z jednej strony obiektywizować wielkość samej ceny, z dru-
giej zaś, pozwala dostrzec te obszary, które mogą wymagać racjo-
nalizacji.

3.1.4 Wartość celu publicznego (WCP)

Wartość celu publicznego – jak się wydaje – jest już okre-
ślona w samym zwrocie ‘zadanie użyteczności publicznej’. Przed-
miotowe tu zjawiska ekonomiczne są definiowane jako „usługi
świadczone obywatelom przez administrację publiczną. Obejmują
one dobra publiczne, które powinny być dostępne dla wszyst-
kich”422. W innym miejscu można doszukać się stwierdzenia, że
„do kategorii usług publicznych zaliczyć można tylko te usługi,
które służą osiąganiu celów wyższych, stanowiąc o być albo nie

421W.F. Samuelson i S.G. Marks, Ekonomia menedżerska. . . , op. cit., s. 269.
422K. Cibor, Usługi użyteczności publicznej a ekonomia społeczna. . . , op. cit.,

s. 3.
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być wspólnoty obywateli. Podstawowym kryterium, czy konkretne
działania są usługą publiczną, jest służenie interesowi publicz-
nemu”423. W kontekście natomiast fluktuacji gospodarczej można
w literaturze przedmiotu odnaleźć stwierdzenie, iż „obserwując
dokonującą się zmianę pozycji państwa, zauważyć można ilo-
ściowy przyrost zadań, których zaspokojenia domagają się obywa-
tele”424. Olbrzymia większość definicji zadań publicznych akcen-
tuje aspekt ich celowości, którą można określić jednym zwięzłym
zwrotem: człowiek-obywatel. To właśnie ten człowiek-obywatel,
funkcjonujący w określonym społeczeństwie, jest finalnym bene-
ficjentem wszelkich usług, zadań i inwestycji publicznych. Skoro
tak – a zostało to już wcześniej powiedziane – tenże właśnie
człowiek-obywatel jest źródłem popytu na owe zjawiska ekono-
miczne. Wchodząc w szerszy aspekt wartości celu publicznego,
w świetle powyższego można by powiedzieć, iż jest ona zdetermino-
wana samymi potrzebami społeczeństwa, a ich osiągnięcie stanowi
moment konsumpcji tejże wartości.

Przechodząc w rozważaniach nad WUP do nurtu Ekonomii
Celów Publicznych, należy odnieść się do sfery instytucjonalnej.
Powiedziane zostało już wcześniej, iż finalny kształt określonych
zadań użyteczności publicznych jest zdeterminowany działającymi
instytucjonalnymi wektorami norm i zasad. Ponadto stwierdzono,
że źródłem popytu na te zadania są same społeczeństwa. Z tych
faktów można wnioskować – zakładając pewien poziom racjonal-
ności wyboru społecznego – że realizacja przez administrację pań-
stwową zgłaszanych zadań publicznych będzie generowała okre-
śloną wartość dodaną dla każdego obywatela. Zbiorowe oraz in-
dywidualne potrzeby, wynikające ze wspólnego funkcjonowania
w społeczeństwie, zaspokojone określoną polityką państwa, gene-
rują więc społeczną wartość dodaną. Może ona być rozumiana
jako dodatkowy zysk społeczny, stanowiący pozytywny rezultat
działalności państwa, której beneficjentem jest człowiek-obywatel.

423B. Kożuch i A. Kożuch, Usługi publiczne. Organizacja i zarządzanie. . . ,
op. cit., s. 34.
424M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczególnym

uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego. . . , op. cit., s. 58.

189



Traktowanie więc inwestycji publicznych jako cel sam w sobie wy-
daje się być, w świetle powyższych konstatacji, ucieczką od ich
fundamentalnych podstaw. W powyższych rozważaniach, w kon-
tekście zadań użyteczności publicznych, użyto dość mocnych sfor-
mułowań, mówiąc, iż inwestycji nie należy traktować jako formy
gry wyborczej czy uprawiania polityki gospodarczej opartej na
koniunkturalizmie politycznym. Należy w tym miejscu przyznać,
iż realizacja zadań użyteczności publicznych jest mocno osadzona
w aspekcie polityki gospodarczej oraz samej polityki jako takiej.
Praktyka pokazuje, iż działania związane z polityką gospodarczą
podlegają zdefiniowanym przez naukę cyklom koniunkturalizmu
politycznego425 i w związku z tym nietrudno dostrzec płaszczy-
zny konfliktu pomiędzy ogólnospołecznym popytem na określone
dobra a polityką gospodarczą realizowaną przez określoną siłę po-
lityczną. W świetle nurtu Ekonomii Celów Publicznych oraz zde-
finiowanej istoty samych zadań użyteczności publicznych należy
stwierdzić, iż ich wartość tkwi w sposób immanentny w instytu-
cjonalnej sferze, która owe zjawiska ekonomiczne ukształtowała.
Chcąc więc poznać ową wartość celu publicznego, proces poznania
należy kierować poprzez zrozumienie samych zjawisk ekonomicz-
nych funkcjonujących w szeroko rozumianej sferze instytucjonal-
nej.

W pierwszych słowach niniejszego rozdziału zostało powie-
dziane, iż Ekonomia Celów Publicznych badając „postępowanie
człowieka jako stosunek między celami a ograniczonymi środkami,
dającymi się stosować w różny sposób”426, dokonuje próby opisa-
nia zjawisk gospodarczych, którymi są zadania użyteczności pu-
blicznej. Rozważania powyższe dotykały w głównej mierze takich
zagadnień jak metodologia deskryptywna, zadania użyteczności
publicznej, optymalizacja instytucjonalna, cena użyteczności pu-

425por. M. Parlińska i M. Wielechowski, Teoretyczne aspekty politycznego cy-
klu koniunkturalnego i budżetowego, „Przegląd Zachodniopomorski”, 2014, t.1,
nr 3, s. 47–50.
426A. Glapiński, Meandry historii ekonomii. Między matematyką a poezją. . . ,

op. cit., s. 24.
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blicznej czy wartość celu publicznego. W tym miejscu wydaje
się stosownym zebranie powyższych myśli i przedstawienia togo
nurtu. Na wstępie warto by uzasadnić sam wybór nazwy. Choć to
nie jest z całą pewnością najistotniejszy element poruszanego tu
zagadnienia, to jednak przyjęta i stosowana nazwa zawiera w so-
bie najistotniejsze podstawy próby stworzenia owego nurtu w eko-
nomii. Nazwa ‘Ekonomia Celów Publicznych’ poprzez przyjęcie
określenia ‘Ekonomia’ ma ukazywać, iż jednym z ważniejszych jej
fundamentów są tezy stawiane przez Nową Ekonomię Instytucjo-
nalną. Druga część nazwy omawianego tu nurtu sprowadza się do
określenia ‘Celów Publicznych”. Fakt ten nie wymaga dłuższego
uzasadnienia ponad stwierdzenie, iż przedmiotem i obszarem ba-
dań w tym nurcie pozostaje instytucjonalna sfera zadań publicz-
nych. Reasumując uzasadnienie wykorzystania nazwy ‘Nowa Eko-
nomika Celów Publicznych’, można powiedzieć, że w ramach tego
nurtu będą podejmowane badania zjawisk ekonomicznych wpisu-
jących się w sektor zadań pożytku społecznego w kontekście Nowej
Ekonomii Instytucjonalnej.

Z powyższego sformułowania wynika już dość jasno, co bę-
dzie przedmiotem zainteresowania omawianej tu ekonomii. Są nimi
oczywiście zadania użyteczności publicznej oraz sektor gospodarki,
dzisiaj zwany sektorem usług publicznych, który jednak w kontek-
ście ECP będzie określany mianem instytucjonalnej sfery zadań
publicznych. Zadania publiczne są w tym kontekście definiowane
jako te zjawiska ekonomiczne, które swoją celowość i zasadność
czerpią ze społecznej potrzeby, a ich osiągnięcie jest możliwe jedy-
nie na drodze działalności administracji państwowej. Z kolei wspo-
mniana instytucjonalna sfera zadań publicznych będzie stanowiła
część szeroko rozumianej sfery instytucjonalnej, która w sposób
bezpośredni dotyczy omawianych tu zjawisk ekonomicznych.

Przyjmując za fundament Nową Ekonomię Instytucjonalną,
wykorzystując metodologię deskryptywną poszerzoną o aspekty
instytucjonalnego obiektywizmu, Ekonomia Celów Publicznych zo-
staje więc osadzona w szeroko rozumianej sferze instytucjonalnej
z perspektywy, której będzie zmierzała do poznania – może i w
przyszłości do teoretycznych uogólnień – istoty omawianych tu
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zjawisk ekonomicznych. W tym kontekście warto powiedzieć, iż in-
stytucjonalny wir poznania ECP zmierzać powinien, począwszy od
wszechstronnej analizy otoczenia, poprzez najskrytsze zakamarki
instytucjonalnej sfery zadań publicznych, do samego sedna zadań
użyteczności publicznych. Dla swoistego usystematyzowania owej
wszechstronności analizy zostały zaproponowane cztery kluczowe
obszary Ekonomii Celów Publicznych. To te elementy stanowią
pewnego rodzaju szkielet opisu badanej rzeczywistości. W świetle
Ekonomii Celów Publicznych, z wykorzystaniem instytucjonalnej
metodologii deskryptywnej, poznając szeroko rozumianą rzeczywi-
stość kształtującą przedmiotowe tu zjawiska ekonomiczne, możliwe
może być opisanie i zdefiniowanie w sposób obiektywny, wszech-
stronny i jednocześnie szczegółowy zadań i inwestycji użytku pu-
blicznego oraz samej instytucjonalnej sfery tychże zjawisk ekono-
micznych.

3.2 Oddziaływanie państwa na zjawiska go-
spodarcze

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych, stanowiąc
kluczowy element niniejszych rozważań, dotyka w sposób istotny
polityki gospodarczej. Wszak realizacja inwestycji publicznych jest
jedną z form świadomej działalności odpowiednich organów pań-
stwa. W związku z tym wydaje się zasadne omówienie także spo-
sobu oddziaływania państwa na zjawiska gospodarcze. W tym
celu, w oparciu o analizę literatury przedmiotu, została podjęta
próba omówienia istoty polityki gospodarczej, postrzeganej z jed-
nej strony jako praktykę, z drugiej strony, rozumianej jako teo-
rię nauk ekonomicznych. Przedstawione zostały wybrane defini-
cje polityki gospodarczej, ukazującej jej istotę i charakterystykę.
W sposób szczególny przedstawione zostało instytucjonalne ujęcie
polityki gospodarczej, co znajduje uzasadnienie w pierwotnym ty-
tule dysertacji doktorskiej i charakterze niniejszego opracowania.
Wszak koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych jest przed-
stawiana tutaj w perspektywie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej.
Dlatego instytucjonalne postrzeganie polityki gospodarczej jako
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praktyki i nauki jest kluczowe dla dalszych rozważań, zmierzają-
cych do wyjaśnienia zasadności implementacji koncepcji optymali-
zującej realizację inwestycji publicznych do świadomej działalności
państwa.

3.2.1 Istota polityki gospodarczej

Ekonomia Celów Publicznych chcąc podjąć próbę opisania zja-
wisk społeczno-gospodarczych, którymi z definicji są zadania uży-
teczności publicznych, w sposób naturalny dotyka zagadnień eko-
nomii wpisywanych w politykę gospodarczą. To wszak pod tym
pojęciem „należy rozumieć świadome oddziaływanie państwa na
zjawiska gospodarcze za pomocą określonych narzędzi służących
do osiągnięcia założonych celów”427. Dla pełnego jednak uzasad-
nienia osadzenia ECP w polityce gospodarczej warto dokonać ogól-
nego przeglądu definicji, które znaleźć można w literaturze przed-
miotu. Pierwszą z nich może być już ta przytoczona powyżej, któ-
rej autorem jest J. Kaja. Wynika z niej, iż kluczowymi elementami
polityki gospodarczej są instytucja państwa jako jej podmiot, cele
gospodarcze oraz narzędzia wykorzystywane przez państwo do ich
realizacji. „Elementy te w konkretnych przypadkach mogą przy-
bierać różne formy, ale zawsze stanowią integralną część polityki
gospodarczej, rozpatrywanej jako określone zjawisko”428.

Warto w tym miejscu także przytoczyć definicję zawartą w Lek-
sykonie polityki gospodarczej . Polityka ekonomiczna jest tam okre-
ślana jako „świadoma działalność państwa, zmierzająca przez
zmianę struktury materialnej i instytucjonalnej gospodarki na-
rodowej za pomocą instrumentów przymusu polityczno-prawnego
i ekonomicznego do osiągnięcia ściśle określonych publicznych ce-
lów społeczno-ekonomicznych”429. Definicja ta zakłada więc ko-
egzystencję czterech kluczowych elementów tej polityki. Mowa
jest wszak o samym jej podmiocie, którym jest państwo, oraz
427J. Kaja, Polityka gospodarcza. Wstęp do teorii, SGH, Warszawa 2014, IV,

s. 13.
428Ibid.
429U. Kalina-Prasznic, red., Leksykon polityki gospodarczej, Oficyna Ekono-

miczna, Kraków 2005, s. 175.
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o przedmiocie polityki gospodarczej. Ten z kolei jest określany
jako zamierzone zmiany w strukturze krajowej gospodarki. Kolej-
nym elementem jest sam mechanizm prowadzenia tejże polityki,
na który składają się różnego rodzaju instrumenty przysługujące
państwu. Ostatnim elementem, a w kontekście rozważań nad kon-
cepcją optymalizacji inwestycji publicznych, można zaryzykować
stwierdzenie, iż elementem kluczowym polityki gospodarczej są
konkretne cele społeczno-ekonomiczne, które można tu przedsta-
wić jako swoistą przesłankę czy motyw definiowanego tu działania
państwa. Te zaś są określane jako „związane z podnoszeniem po-
ziomu dobrobytu ekonomicznego społeczeństwa, głównie w sferze
podziału dochodu narodowego, likwidacji nierówności, wyrówny-
wania szans społeczno-ekonomicznych”430.

Inna definicja, wychodząc z funkcji państwa, podkreśla istotną
rolę polityki gospodarczej w całym systemie politycznym. Jej pod-
miotem jest oczywiście władza państwowa, która poprzez cen-
tralne organy władzy oraz administrację państwową na każdym
jej szczeblu realizuje polityczne założenia i cele. W tym kontekście
„polityka gospodarcza wyraża się w świadomej działalności pań-
stwa polegającej na wyznaczaniu celów i zadań gospodarczych oraz
na ustalaniu środków i metod ich realizacji, czyli – mówiąc inaczej
– na powodowaniu realizacji zadań prowadzących do osiągnięcia
ustalonych celów. Charakter polityki gospodarczej kształtuje się
pod determinującym wpływem warunków społeczno-ustrojowych
i techniczno-ekonomicznych. Oznacza to, że elementy składowe
polityki gospodarczej (cele, zadania, środki i metody realizacji)
zmieniają się wraz ze zmianą stosunków społeczno-ustrojowych.
Stosunki te jednocześnie określają i są określane przez politykę
gospodarczą”431. Z definicji tej wynika, iż kluczowym elementem
polityki gospodarczej są jej cele i zadania oraz środki i metody
ich osiągania. W kontekście nurtu neoinstytucjonalnego, definicja
ta jest jednak interesująca jeszcze z jednego powodu. Jej autorzy
akcentują wpływ warunków społeczno-ustrojowych i techniczno-

430Ibid., s. 29.
431W. Baka et al., Planowanie gospodarki narodowej, PWE, Warszawa 1975,

s. 15.
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ekonomicznych na charakter tejże polityki. Co więcej, mowa jest
także o tym, iż owe warunki z jednej strony kształtują charak-
ter polityki gospodarczej, a z drugiej – są przez nią kształtowane.
Widać tu dość wyraźnie ideę instytucji, stanowiącą jeden z funda-
mentów Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Stwierdzenie, iż „każdy
system społeczny i każdy etap rozwoju społeczno-gospodarczego
odznacza się odrębną polityką gospodarczą”432, można traktować
jako swoiste odniesienie autorów tej definicji – świadome lub też
nie – do istoty neoinstytucjonalizmu.

Kolejna definicja polityki gospodarczej odnosi ją do systemu
społeczno-ekonomicznego państwa, w którym gospodarka kra-
jowa jest swoistym układem o celowym działaniu. W tym świe-
tle polityka gospodarcza jest rozumiana jako „świadoma i celowa
działalność państwa polegająca na kształtowaniu, na podstawie
praw ekonomicznych, racjonalnego przebiegu procesów społeczno-
ekonomicznych”433. Ta definicja podkreśla z kolei aspekt celowo-
ści działań państwa, które poprzez swoją politykę gospodarczą
wpływa na zachowanie i funkcjonowanie skomplikowanego systemu
gospodarki narodowej. W kontekście rozważań nad koncepcją efek-
tywnościową, interesujące wydaje się stwierdzenie o racjonalności
przebiegów procesów społeczno-ekonomicznych. Te, jako przed-
miot polityki gospodarczej, są modelowane pracą ludzi (polityków)
świadomych skutków swojej działalności i odpowiedzialności za jej
finalne efekty. Świadomość tejże działalności jest z kolei rozumiana
w taki sposób, że jest ona (działalność polityczna) rozpoznana
i przemyślana z perspektywy jej słuszności i zasadności434.

Inną dość ogólną definicję polityki gospodarczej, co można
uznać za jej atut, podał H. Ćwikliński. Otóż ów poziom jej ogól-
ności daje możliwość zastosowania opisu polityki gospodarczej do
szerokiego wachlarza najróżniejszych systemów gospodarczych, tj.
transgraniczne organizacje gospodarcze i polityczno-ekonomiczne,
gospodarki narodowe, regionalne czy gminne, korporacje między-

432Ibid., s. 17.
433Z. Bosiakowski, A. Sławiński, i B. Woźniak, Polityka ekonomiczna, PWN,

Warszawa 1988, s. 10.
434por. Ibid., s. 11.
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narodowe, przedsiębiorstwa czy nawet określone branże gospo-
darki krajowej. Na tak wysokim poziomie ogólności „polityka go-
spodarcza polega na określeniu celów danego systemu gospodar-
czego oraz stosowaniu metod, środków i sposobów (czyli odpowied-
niego zbioru procesów regulacyjnych) prowadzących do osiągania
tych celów, zgodnie z regułami nauk ekonomicznych”435. Przyj-
mując jednak założenie, iż politykę gospodarczą należy traktować
w kontekście systemu gospodarki narodowej konkretnego państwa,
można przytoczyć definicję sformułowaną przez B. Winiarskiego.
Polityka gospodarcza będzie zatem oznaczała tu „oddziaływanie
władz państwowych na gospodarkę narodową – na jej dynamikę
i strukturę, na stosunki ekonomiczne w państwie oraz na jego re-
lacje gospodarcze z zagranicą”436. Definicja ta nabiera pełnego
znaczenia w powiązaniu z jej autorską interpretacją. Otóż owo od-
działywanie władz państwowych jest postrzegane w perspektywie
także sposobu powoływania, samej struktury, kompetencji i odpo-
wiedzialności organów państwowych. Kluczowym jest założenie, iż
wszelkie decyzje związane z gospodarowaniem państwowym po-
winny być dokonywane w zgodzie z zasadami dobra wspólnego,
celowości, racjonalnego działania (oszczędnego w środkach i roz-
ważnego w skali) oraz niezbędnych i rozsądnych ograniczeń swobód
obywateli i przedsiębiorców437.

W kontekście strategii rozwoju państwa oraz uwarunkowań
i celów interwencjonizmu w gospodarkę A. Karpiński podaje
własną definicję polityki gospodarczej. Według niego, pod poję-
ciem polityka gospodarcza należy rozumieć całokształt „sposo-
bów i środków oddziaływania państwa na tempo, strukturę i kie-
runki rozwoju gospodarki z punktu widzenia przyjętych celów, na
podstawie analizy uwarunkowań wewnętrznych i międzynarodo-
wych oraz wiedzy na temat możliwych do zastosowania dla re-
alizacji tych celów – określonych środków i mechanizmów ekono-

435H. Ćwikliński, red., Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdańksiego, Gdańsk 2004, IV, s. 22.
436B. Winiarski, red., Polityka ekonomiczna, Wydawnictwo Akademii Eko-

nomicznej im. Oskara Langego we Wrocławiu, Wrocław 1992, s. 12.
437por. Ibid., s. 12–13.
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micznych”438. To kolejna definicja, która obok podmiotu polityki
gospodarczej i jej celów kładzie wyraźny nacisk na uwarunkowa-
nia wewnętrzne i zewnętrzne, a tutaj dodatkowo na analizę tychże
uwarunkowań. Można zatem z powyższego wywnioskować, iż cele
polityki gospodarczej oraz sposoby i środki działania są przyjmo-
wane przez polityków na podstawie właśnie owej analizy warun-
ków wewnętrznych i zewnętrznych. Wyraźnie powyższe stwierdze-
nie koreluje z teorią instytucji stanowiącą fundament neoinstytu-
cjonalizmu. Przyjmując także za kontekst, dla powyższej definicji,
strategię długofalowego rozwoju gospodarki narodowej, można za-
ryzykować stwierdzenie, iż polityka gospodarcza jest sztuką doko-
nywania wyboru439 w warunkach instytucjonalnej sfery, kształtu-
jącej zjawiska440 będące jej (polityki gospodarczej) przedmiotem
zainteresowań. Sam fakt dokonywania wyborów określonych ce-
lów do realizacji przez politykę gospodarczą, ale i także sposobów
i środków koniecznych do ich osiągania można przyjąć za podstawę
innej definicji przedstawionej przez tego samego autora. Wynika
z niej, iż „polityka gospodarcza to aktywne oddziaływanie państwa
na procesy gospodarcze i społeczne poprzez formułowanie celów,
środków ich realizacji, priorytetów i kształtowanie sprzyjających
jej postaw jednostkowych i społecznych”441. W świetle powyższych
definicji A. Karpińskiego można powiedzieć, iż polityka gospodar-
cza m.in. zmierza do określenia celów społeczno-gospodarczych
w oparciu o analizę uwarunkowań wewnętrznych i zewnętrznych
kształtujących zjawiska gospodarki.

Kolejna definicja warta uwagi traktuje politykę gospodarczą
jako praktykę i działanie, a takowa może być dopiero jej wyznacz-
nikiem jako nauki. Przechodząc proces prób definiowania polityki
gospodarczej z różnych perspektyw i w rozlicznych kontekstach,
ostatecznie S. Kurowski stwierdza, iż „jest to działanie państwa

438A. Karpiński, Zakres interwencji państwa we współczesnych gospodarkach
rynkowych, Wydawnictwo PAN, Warszawa 1992, s. 41.
439por. Ibid., s. 40.
440por. J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 21–22.
441A. Karpiński, Co warto wiedzieć o polityce gospodarczej rządów, Instytut

Organizacji i Zarządzania w Przemyśle „ORGMASZ”, Warszawa 1997, s. 35.
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określające cele gospodarcze i środki ich realizacji oraz organizu-
jące te środki w procesie gospodarowania w sytuacji, gdy państwo
jest ograniczone w tym działaniu przez inne podmioty gospodar-
cze, wobec których nie ma pełnej dyspozycji, oraz gdy działanie
to dokonuje się przez wybór celów alternatywnych (. . . ) i ograni-
czonych środków substytucyjnych”442. Swoistym novum zawartym
w tej definicji jest kwestia gospodarowania państwa w warunkach
ograniczonych możliwości działania oraz ograniczonych środków.
Sięgając do źródeł powyższej definicji, można znaleźć uzasadnie-
nie powyższego. Otóż kwestia związana z ograniczonością działa-
nia wynika z faktu, iż polityka gospodarcza stanowi element skła-
dowy systemu politycznego, w którym współistnieją różne pod-
mioty uprawiające politykę, często o rozbieżnych celach, także i go-
spodarczych. Z kolei charakter działań państwa w warunkach ogra-
niczonych środków substytucyjnych i alternatywnych celów doty-
czy zagadnienia wyborów i samego uprawiania polityki w zakre-
sie gospodarki. Rzecz dotyczy procesu wyboru określonych celów
przeznaczonych do realizacji z wykorzystaniem zasobów zdatnych
także do realizacji innych zadań443. Działalność niebędąca więc,
w sposób jednoznaczny, zdeterminowana jednym celem, będzie po-
lityką gospodarczą opartą o polityczne wybory strategiczne.

Poza powyższymi definicjami polityki gospodarczej, w literatu-
rze przedmiotu można znaleźć wiele innych prób jej dookreślenia.
Będą to m.in. definicje przedstawione poniżej:

• (wg O. Lange) „polityka ekonomiczna polega na wykorzy-
staniu praw ekonomicznych do osiągnięcia zamierzonych ce-
lów. (. . . ) Sposób działania polityki ekonomicznej polega
na wprowadzeniu do rzeczywistości przyczyn, które zgod-
nie z prawami ekonomicznymi wywołują skutki stanowiące
cel polityki ekonomicznej. Polityka ekonomiczna stawia sobie
pewne cele, które zamierza realizować i posługuje się pew-
nymi środkami, które służą do realizacji tych celów. Aby te

442S. Kurowski, Polityka gospodarcza PRL. Ujęcie modelowe. Cele, zasady
metody. Analiza krytyczna, Editions Spotkania, Warszawa 1990, s. 13.
443por. Ibid., s. 12–13.
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cele osiągnąć, polityka ekonomiczna musi posłużyć się środ-
kami, które są przyczynami, wywołującymi zamierzone cele
jako skutki. Wymaga to znajomości praw ekonomicznych
oraz ich stosowanie”444;

• (wg M. Nasiłowskiego) „polityka gospodarcza to działalność
państwa lub innego organu publicznego, zmierzająca do osią-
gnięcia konkretnych celów społeczno-ekonomicznych w ściśle
określonych warunkach i określonym horyzoncie czasu”445;

• (wg K. Niemczyckiego) „polityką ekonomiczną państwa na-
zywamy ingerencję rządu w procesy produkcji i podziału wy-
tworzonych dóbr oraz konsumpcji”446;

• (wg T. Orłowskiego) polityka gospodarcza „jest to działanie
państwa lub innego organu publicznego, zmierzające do osią-
gnięcia konkretnych celów społeczno-ekonomicznych w okre-
ślonych warunkach i w określonym czasie. Elementami po-
lityki gospodarczej są: polityka fiskalna (skarbowa), docho-
dowa, pieniężna, kształtowanie rynku pracy (bezrobocie) itp.
W sferze polityki gospodarczej odbywa się rozgrywanie inte-
resów różnych sił społecznych i orientacji politycznych”447;

• (wg B. Prandeckiej) „polityka ekonomiczna jest nauką
o umiejętności kierowania oraz sterowania procesami i zja-
wiskami gospodarczymi, a formułując to bardziej ogólnie,
o umiejętnościach oddziaływania na bieg spraw gospodar-
czych w odpowiednim kierunku. Zarówno zakres tego od-
działywania, jak i jego kierunki (cele) oraz metody i środki

444O. Lange, Ekonomia polityczna. . . , op. cit., s. 129.
445M. Nasiłowski, Systemy rynkowe. Podstawy mikro- i makroekonomii, Wy-

dawnictwo Key Text, Warszawa 2006, VI, s. 23.
446K. Niemczycki, Ekonomia, Wydawnictwo BWSBiI im. J. Tyszkiewicza,

Bielsko-Biała 2000, s. 286.
447T. Orłowski, Nowy leksykon ekonomiczny, Oficyna Wydawnicza Graf-

Punkt, Warszawa 1998, s. 36.
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musza się relatywizować zależnie od uwarunkowań zewnętrz-
nych i wewnętrznych danej gospodarki”448;

Powyższy katalog definicji polityki gospodarczej nie zamyka peł-
nego jej spektrum dostępnego w literaturze przedmiotu449. Stanowi
jedynie wybrany wyrywek mnogości prób dookreślania zjawisk, któ-
rymi zajmuje się właśnie polityka gospodarcza. Z powyższego można
wnioskować, iż istnieje wielkie zainteresowanie tą problematyką na
gruncie szeroko rozumianej ekonomii. Z drugiej jednak strony do-
strzega się swoisty brak jednoznacznej i powszechnie uznanej definicji
polityki ekonomicznej. Istnieją jednak próby stworzenia takiej oto de-
finicji, która spinałaby w sobie wszystkie akcentowane elementy poli-
tyki gospodarczej. Jedną z takich prób jest jej sokratyczna definicja,
która postrzega ją z jednej strony w kontekście zjawiska, praktyki
czy działalności, z drugiej natomiast – jako teorię opisującą ową ak-
tywność państwa. W tym nurcie polityka gospodarcza jako praktyka
i aktywność podmiotów państwa, jest definiowana jako „świadome
oddziaływanie jej podmiotów na gospodarkę za pomocą określonych
narzędzi i środków, służące do osiągnięcia założonych przez jej pod-
mioty celów w oparciu o prawa ekonomiczne, w ramach określonych
uwarunkowań wewnętrznych i zewnętrznych”450. Z tak dookreślonej
sokratycznej definicji polityki gospodarczej wynika szereg jej kluczo-
wych elementów. Jej podmiotem bez wątpienia pozostaje państwo,
a przedmiotem gospodarka krajowa. Wspólnym natomiast oznacze-
niem celu polityki gospodarczej pozostaje osiąganie strategicznych
zamierzeń z wykorzystaniem odpowiednich instrumentów prawnych
i reguł ekonomicznych jako jej (polityki gospodarczej) narzędzi. Nie
bez znaczenia dla działalności gospodarczej państwa są uwarunko-
wania wewnętrzne i zewnętrzne, które ją kształtują i ograniczają451.
Sokratyczna definicja polityki gospodarczej traktuje ją także jako

448B. Prandecka, red., Wybrane zagadnienia polityki społeczno-gospodarczej,
INE PAN, Warszawa 1984, Studia Ekonomiczne 6, s. 13.
449por. A. Fajferek, red., Polityka ekonomiczna, Wydawnictwo Akademii Eko-

nomicznej w Krakowie, Kraków 1999, s. 9–15.
450K. Piech, Etymologiczna i sokratyczna definicja polityki gospodarczej . . . ,

op. cit., s. 254.
451por. Ibid., s. 253–254.
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dyscyplinę naukową. W tym nurcie polityka gospodarcza jest rozu-
miana jako „dyscyplina naukowa, której celem jest opisanie i wy-
jaśnienie jej przedmiotu, którym jest praktyka polityki gospodar-
czej, przez m.in. jej teoretyków przy dostępnych danych, informa-
cjach oraz metodologii”452. Z tak opracowanej definicji można także
wysupłać kluczowe elementy polityki gospodarczej traktowanej jako
teoria. Tym razem jej podmiotem będą teoretycy przedmiotu oraz
makroekonomiści, a przedmiotem zainteresowania naukowego będzie
sama już działalność polityki gospodarczej. Cel zdefiniowany będzie
natomiast jako sam opis, systematyzacja oraz eksplikacja działalności
gospodarczej państwa, który jest możliwy do osiągnięcia z wykorzy-
staniem charakterystycznych narzędzi, tj. opis jakościowy i ilościowy
czy też analiza statyczna, a także narzędzia ekonometryczne przy
zastosowaniu metodologii nauk społecznych. Uwarunkowania także
odgrywają tu istotne znaczenie, są jednak dostrzegane w dostępno-
ści informacji, ograniczeniach badacza czy poziomie rozwoju samej
polityki gospodarczej453. Dla pewnego podsumowania sokratycznej
próby zdefiniowania polityki gospodarczej można powiedzieć, iż jest
to – z jednej strony – dyscyplina naukowa, której celem jest objaśnie-
nie sztuki prowadzenia polityki gospodarczej (jako praktyki) przez
teoretyków i makroekonomistów przy dostępnych informacjach i me-
todologii. Owa sztuka prowadzenia polityki gospodarczej jest zaś ro-
zumiana jako działalność państwa na gospodarkę z wykorzystaniem
określonych narzędzi, w wiadomych uwarunkowaniach, umożliwia-
jących osiągnięcie celów454. Cele zaś, same w sobie, są przyszłym
stanem określonej rzeczywistości, zjawisk, procesów czy rezultatów
działań także w sferze społeczno-gospodarczej. Są one doskonałym
odbiciem rezultatu działalności, które swoje źródło posiada w ludz-
kich potrzebach i wspólnych interesach społecznych455.

Powyżej przedstawione definicje polityki gospodarczej wyma-
gają – jak się wydaje – jeszcze jednego komentarza. Można za-

452Ibid., s. 253.
453por. Ibid., s. 253–254.
454por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 116.
455por. W. Grzywacz, Polityka społeczno-gospodarcza. Istota i założenia me-

todyczne, PTE, Szczecin 2003, s. 115.
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uważyć swoiste rozróżnienie w definiowanym jej podmiocie. Z jed-
nej strony podmiotem jest praktyka realizowana przez polityków,
z drugiej zaś mowa jest o zagadnieniach teoretycznych tejże poli-
tyki. Polityka gospodarcza więc, która postrzegana jest jako owa
praktyka osiągania określonych celów przez władze państwowe,
jest konkretnym zjawiskiem, które egzystuje w szeroko rozumia-
nej przestrzeni społecznej. Z kolei owo zjawisko stanowiąc przed-
miot polityki gospodarczej sprawia, iż postrzega się ją jak dyscy-
plinę naukową. Z powyższego wynika bardzo wyraźne rozróżnienie
w sposobie postrzegania istoty omawianej tu polityki gospodar-
czej, którą należy rozumieć jako (1) samodzielne zjawisko oraz (2)
dyscyplinę naukową456. Takie dychotomiczne rozróżnienie polityki
gospodarczej jest istotne także dla niniejszych rozważań nad kon-
cepcją optymalizacji inwestycji publicznych oraz Ekonomią Celów
Publicznych. W tym miejscu jednak na politykę gospodarczą bę-
dzie się patrzyło jak na określone zjawisko, którą należy rozumieć
jako „świadome oddziaływanie państwa na zjawiska gospodarcze
za pomocą określonych narzędzi służących do osiągania założo-
nych celów”457. Poznanie więc istoty omawianej tu polityki trak-
towanej jako owo zjawisko społeczne w pewnym sensie wymusza
poznanie i określenie takich elementów, jak państwo stanowiące jej
podmiot oraz cele i narzędzia tejże praktycznej polityki gospodar-
czej. Należy jednak w tym miejscu wyjaśnić jedną kwestię. Otóż
próba przedstawienia istoty polityki gospodarczej jako społecz-
nego zjawiska będzie koncentrowała się jedynie w granicach okre-
ślonego państwa. Uwaga ta wynika stąd, iż o polityce ekonomicz-
nej można także mówić w kontekście chociażby procesu globaliza-
cji. W literaturze przedmiotu można wszak spotkać zagadnienia,
które np. polską politykę gospodarczą osadzają w zagadnieniach
integracji z Unią Europejską czy wspomnianą już globalizacją458.

456por. J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 13–40.
457Ibid., s. 13.
458por. M. Gorynia, Internacjonalizacja gospodarki a polityka gospodarcza

w warunkach integracji i globalizacji, „Prace Naukowe Akademii Ekonomicz-
nej we Wrocławiu”, 2002, t.1, nr 930, s. 237–252 W artykule zaprezentowano
kierunkowe zalecenia dla polityki gospodarczej, uwzględniające trzy najważ-
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W innym miejscu skutki globalizacji definiuje się jako swoiste de-
terminanty ewolucji ekonomii rozwoju gospodarczego459. W tym
świetle politykę gospodarczą można więc traktować jako zjawi-
sko o zasięgu ponadpaństwowym. Pomimo jej wielkiego znaczenia
w dzisiejszym świecie, określanym często globalną wioską460, nie
będzie ona (polityka gospodarcza o zasięgu ponadpaństwowym)
stanowiła przedmiotu obecnych tu rozważań, które koncentrują
się nad istotą polityki gospodarczej w ujęciu krajowym.

Jednym z kluczowych elementów zjawiska polityki gospodar-
czej jest jego podmiot – państwo. Nie wchodząc w genezę i histo-
ryczne role państwa, można powiedzieć, iż jest ono ciągle kształ-
tującą się organizacją współczesnych społeczeństw, charakteryzu-
jącą się wysokim stopniem zorganizowania. Kluczowym jest jednak
fakt, iż fundamentem każdego państwa jest człowiek jako istota
społeczna, która dąży do zaspokajania swoich potrzeb, także mate-
rialnych czy ekonomicznych, łącząc się w tym celu z innymi ludźmi,
tworząc różne grupy sformalizowane i niesformalizowane461. „Jesz-
cze w końcu XX wieku nastąpił swoisty powrót państwa jako głów-
nego inicjatora procesów rozwoju. Stało się jasne, że stabilne struk-
tury państwowe są warunkiem koniecznym prawidłowego funkcjo-
nowania gospodarki i rozwoju społecznego”462. W tym właśnie
czasie zarysowała się interesująca interpretacja państwa, godna

niejsze uwarunkowania, od których uzależniona jest prospektywna sytuacja
gospodarki polskiej. Te uwarunkowania to: dokończenie transformacji, inte-
gracja z Unią Europejską, globalizacja.
459por. R. Piasecki, Ewolucja ekonomii rozwoju a globalizacja, „Ekonomista”,

2002, nr 2, s. 217–234 Autor przedstawia ewolucję ekonomii rozwoju w kolej-
nych dekadach XX wieku – jej kryzys w latach 80., zwycięstwo neoliberałów
oraz zagadnienia związane z pojawieniem się globalizacji i skuteczności kon-
sensusu waszyngtońskiego.
460por. M. Guzek i J. Biskup, Współczesne stadium kapitalizmu a liberalizm

gospodarczy, „Myśl ekonomiczna i polityczna”, 2013, nr 2(41), s. 21–24.
461por. J. Krukowski, Wstęp do nauki o państwie i prawie, KUL, Lublin 2004,

s. 14.
462K. Jędrzejowska, Redefinicja roli państwa w ekonomii rozwoju, [w:] Współ-

czesne problemy ekonomiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne a praktyka
gospodarcza., Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Ka-
towice 2013, Studia Ekonomiczne, s. 39.
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wspomnienia w tym miejscu. Znana jest pod pojęciem teorii pań-
stwa dobrobytu. Według jej zwolenników, państwo jest instytucją,
które powinno dbać o dobro każdego obywatela i całego społe-
czeństwa. Działalność więc państwa w zakresie polityki gospodar-
czej wyrażać powinna się w dbaniu o interes całego społeczeń-
stwa463. W ujęciu normatywistycznym natomiast państwo jest po-
strzegane wyłącznie jako określony porządek prawny, który po-
wstał na danym terytorium464. Pomimo wielu prób definiowania
podmiotu polityki gospodarczej nie ukształtowała się jedna uni-
wersalna definicja. Można zatem przyjąć na potrzeby niniejszego
opracowania, iż państwo stanowi „taką organizację społeczeństwa,
która zajmuje określone terytorium, dysponuje organami władzy
i funkcjonuje w ramach ustalonego systemu prawnego”465. W świe-
tle powyższego można więc wnioskować, iż państwo jako podmiot
zjawiska zwanego polityką gospodarczą, poprzez swoje określone
organy władzy państwowej, realizuje gospodarcze cele w interesie
społeczeństwa. Wspomniane tu państwowe organy władzy usta-
wodawczej i wykonawczej posiadają wszelkie narzędzia do tego,
aby definiować istotne cele gospodarcze oraz poprzez odpowiednie
decyzje zmierzać do ich realizacji.

Drugim kluczowym elementem polityki gospodarczej postrze-
ganej jako zjawisko społeczne są jej cele, które są pożądane przez
społeczeństwo oraz uznane przez organy państwowe za konieczne.
O celu samym w sobie można mówić, iż „jest idealnym wyobraże-
niem wyniku działania wywodzącym się z potrzeb ludzkich i intere-
sów społecznych. Jest to antycypowany stan, cenny i pożądany dla
działającego podmiotu władzy (decydenta, sprawcy), który wy-
znacza kierunek i sposób funkcjonowania, aby spowodować zaist-
nienie lub utrzymanie pożądanego stanu”466. W kontekście jednak
polityki gospodarczej tak rozumiany cel należy ulokować w grani-

463por. W. Beveridge, Full Employment in a Free Society, Allen & Unwin,
London 1944.
464por. H. Kelsen, General Theory of Law and State, The Lawbook Exchange,

Cambridge 1945.
465J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 15.
466W. Grzywacz, Polityka społeczno-gospodarcza. . . , op. cit., s. 115.
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cach aparatu władzy będącego jej podmiotem. Można zatem przy-
toczyć w tym miejscu dookreślenie celu, który będzie celem wła-
śnie polityki gospodarczej. I tak przedmiot rozważań tego akapitu
można potraktować jako instrument określający obszar interwen-
cjonizmu państwowego w szeroko rozumiane procesy zachodzące
w gospodarce. Mowa jest o celach generalnych, tj. chociażby dzia-
łania zmierzające do zachowania suwerenności narodowej, sprawie-
dliwości czy postępie społeczno-gospodarczym, ale także o celach
ustrojowo-systemowych, do których można zaliczyć dla przykładu
ochronę stabilności gospodarczej, społecznej i politycznej. „W pań-
stwach o mocnej pozycji politycznej i rozwiniętej gospodarce cele
te są często motorem napędowym rozwoju ekonomicznego (. . . ),
a ich cechą charakterystyczną jest konkurencyjność wobec innych
celów, na przykład społecznych”467.

W sposób naturalny niemalże polityka gospodarcza dotyczy
więc państwa, które jest jej – wydawać się może – jedynym pod-
miotem. Istnieją jednak działania obserwowane w obszarze go-
spodarek, głównie transnarodowych czy nawet globalnych, które
w sposób realny wpływają na gospodarkę z podobnym skutkiem
co państwa prowadzące polityki gospodarcze. Działania te są reali-
zowane przez nowe siły, które pojawiły się pod koniec XX wieku,
a które określa się mianem korporacji transnarodowych i organiza-
cji międzynarodowych. „Ich postępowanie nie spełnia wiązanego
z polityką gospodarczą państwa i milcząco przyjmowanego postu-
latu działania w imię dobra publicznego, co oznacza, że polityka
gospodarcza może być wyznaczona bezpośrednio przez interes pry-
watny czy grupowy, co jest całkowicie nowym zjawiskiem, zarówno
teoretycznie, jak i praktycznie”468. Taka charakterystyka działań
wpływających na zmianę struktury gospodarek krajowych wyklu-
cza je z rozważań nad samą polityką gospodarczą oraz jej celami
w niniejszym opracowaniu. Fakt istnienia jednak owych sił oraz ich
realność ekonomiczna pokazuje, iż zjawiska gospodarcze coraz czę-
ściej wykraczają poza granice rynków krajowych, generując w ten

467U. Kalina-Prasznic, Leksykon polityki gospodarczej . . . , op. cit., s. 29.
468Ibid., s. 176.
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sposób nowe uwarunkowania – można zaryzykować stwierdzenie –
globalne dla definiowania, realizowania i osiągania celów publicz-
nych.

Pozostając jednak w obszarze praktycznej polityki gospodar-
czej uprawianej przez państwo, można stwierdzić, iż jego działal-
ność rozwija się w kierunku troski o dobro ogółu społeczeństwa,
to zaś ma jemu (społeczeństwu) zapewnić coraz lepsze warunki
życia469. Sam fakt przypisania jednak polityki gospodarczej pań-
stwu generuje pewnego rodzaju wieloznaczność określania jej ce-
lów. „Pod pojęciem celów polityki gospodarczej można rozumieć
zjawiska społeczne i gospodarcze, pożądane z punku widzenia naj-
wyższych organów władzy państwowej. Rozumiane w taki sposób
cele polityki gospodarczej, podobnie jak instytucja państwa, są ka-
tegorią historyczną, gdyż zmieniają się w czasie, w miarę ewolucji
typu państwa. Jednocześnie cele te, nawet w tym samym czasie,
mogą być różne w poszczególnych państwach”470. Owa mnogość
celów wynika przede wszystkim z typu i formy samego państwa
oraz z charakterystyki określonego społeczeństwa. Demokratyczne
struktury państwa umożliwiają społeczeństwu, poprzez mechani-
zmy wyborów (prezydenckich, parlamentarnych czy samorządo-
wych), wpływanie na finalne definiowanie i wartościowanie po-
szczególnych celów gospodarczych, które stanowią odzwierciedle-
nie ich (społeczeństwa) potrzeb. Realizacja tak kształtowanych ce-
lów nie jest jednoznaczna i prosta z powodu chociażby niehomo-
geniczności społeczeństw. Byłoby chyba abstrakcją takie wyobra-
żenie, iż organy państwowe są w stanie zrealizować cele, nawet
tylko i wyłącznie w obszarze polityki gospodarczej, zaspokajające
wszystkie grupy społeczne.

Na cele polityki gospodarczej, analizowanej z perspektywy
praktyki gospodarczej, można także patrzeć się z perspektywy po-
żądanych stanów ekonomicznych. W literaturze przedmiotu w tym

469por. S. Jankiewicz, J. Tarajkowski, i M. Urbaniak, Wybrane zagadnienia
polityki gospodarczej. Pojęcia, cele, podstawy polityki budżetowej i pieniężnej,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań 2004, Materiały
dydaktyczne Akademii Ekonomicznej w Poznaniu 144, s. 23–24.
470J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 16.
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kontekście można spotkać pewnego rodzaju katalog celów, którymi
są dobrobyt oraz postęp, sprawiedliwość, bezpieczeństwo czy swo-
boda w postępowaniu471. Spośród wymienionych celów, dobrobyt
jest traktowany jako cel wyższego rzędu, który „wiąże się w znacz-
nym stopniu ze znalezieniem najwłaściwszego sposobu podejścia
do kształtowania wzrostu i rozwoju gospodarczego, jak też po-
dejścia do wytworzonego już produktu rozumianego jako sposób
przejmowania jego części i dzielenia jej na inwestycje oraz tzw.
konsumpcję społeczną”472. Pozostałe cztery wymienione cele (po-
stęp, sprawiedliwość, bezpieczeństwo i swoboda) stanowią grupę
celów społeczno-gospodarczych, które jednak ze względu na sto-
sunkowo wysoki stopień abstrakcyjności są powiązane z celami
polityczno-gospodarczymi. Osiągnięcie więc głównego celu, jakim
jest pożądana jakość życia, możliwe jest poprzez pewnego ro-
dzaju operacjonalizację celów społeczno-politycznych i polityczno-
gospodarczych, pomiędzy którymi zachodzi cały szereg najróżniej-
szych relacji473. Ów mechanizm konkretyzowania ogólnych celów
polityki gospodarczej prowadzi do określenia bardzo konkretnych
celów operacyjnych. W zakresie wzrostu gospodarczego identyfi-
kuje się takie cele, jak wzrost w ujęciu ilościowym czy jakościowym,
wspieranie konkurencji czy procesy prywatyzacji. W ramach spra-
wiedliwego podziału mowa jest o celach związanych z ogranicze-
niem rozpiętości dochodów, wsparciem określonych gałęzi gospo-
darki czy gwarantowaniem przez państwo dostępu do określonych
dóbr publicznych. Stabilizacja gospodarcza jest natomiast powią-
zana z takimi celami operacyjnymi, jak zmniejszenie bezrobocia,
stabilizacja cenowa czy równowaga bilansu płatniczego474. Można
więc powiedzieć, iż główny cel polityki gospodarczej, którym jest
maksymalizacja dobrobytu określonego społeczeństwa, jest reali-

471por. B. Dicke, Bedarfsprognosen und Wirtschaftsrechnung für Erhaltung-
sinvestitionen der Verkehrinfrastruktur, Verkers-Verlag J. Fischer, Düsseldorf
1988, s. 44.
472R. Czaplewski, Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe Uniwersy-

tetu Szczecińskiego, Szczecin 2009, I, s. 26–27.
473por. R. Frey, Wirtschaft, Staat und Wohlfahrt, Verlag Helbring & Lichten-

hahn, Basel-Frankfurt a.M. 1990, VI, s. 114.
474por. R. Czaplewski, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 29.
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zowany finalnie poprzez osiąganie jasno sprecyzowanych i konkret-
nych celów operacyjnych. Te ostatnie, będąc w logiczny sposób po-
układane w poszczególne cele polityczno-gospodarcze, są przydzie-
lane do wykonania poszczególnym organom władzy państwowej na
poziomie centralnym i lokalnym475. Z powyższych rozważań nad
celami polityki gospodarczej można wyciągnąć pewnego rodzaju
dość istotny wniosek. Otóż cele polityki gospodarczej, jakkolwiek
by ich nie definiować i opisywać w różnych aspektach, sprowadzają
się do kategorii celów społecznych. Te z kolei można definiować
jako społeczne zapotrzebowanie na określone dobra czy też usługi
wartościowe i konieczne w danym momencie rozwoju gospodar-
czego określonego społeczeństwa476.

Poznanie istoty polityki gospodarczej, obok analizy jej celów
i podmiotu, determinuje także omówienie przynajmniej w ogól-
nym zarysie zagadnień związanych z narzędziami tejże polityki.
Jest rzeczą oczywistą, iż przez narzędzia polityki gospodarczej ro-
zumie się z reguły wszelkiego rodzaju sposoby oddziaływania na
gospodarkę, które zmierzają do osiągania jej (polityki gospodar-
czej) celów. Postrzegając jednak samą politykę gospodarczą jako
określone i obiektywnie istniejące zjawisko, za jedno z ważniejszych
narzędzi tejże polityki gospodarczej należy uznać zatem podmioty
zajmujące się jej prowadzeniem. „Struktura podmiotów polityki
gospodarczej oraz zakres ich kompetencji w państwach współcze-
snego typu zawsze zależy od przyjętych w danym państwie roz-
wiązań konstytucyjnych. (. . . ) W zależności od zapisów konstytu-
cyjnych, podmiotami polityki gospodarczej mogą być takie insty-
tucje, jak np. urząd prezydenta lub kanclerza, parlament, premier,
rząd, bank centralny i wiele różnych agencji rządowych”477. Na-
leży w tym miejscu zaznaczyć, iż z tymi organami państwowymi
– mówiąc precyzyjniej, z ich działalnością – związani są zawsze
ludzie, którzy w oparciu o swoją wiedzę, doświadczenie, intuicję,

475por. D. Kamerschen, R. McKenzie, i C. Nardinelli, Ekonomia, Fundacja
Gospodarcza NSZZ „Solidarność”, Gdańsk 1991, s. 184–185, 958–959.
476por. J. Kaja, Cele społeczne w systemie gospodarczym, SGPiS, Warszawa

1984.
477J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 19.
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ale także bardzo często w duchu swoich przekonań, również poli-
tycznych, podejmują takie, a nie inne decyzje związane z realizacją
polityki gospodarczej państwa. To właśnie dlatego, chcąc poznać
istotę polityki gospodarczej, do katalogu jej narzędzi należy wpisać
konkretne instytucje działające w państwie.

Takie oto traktowanie instytucji państwowych jako narzędzi
polityki gospodarczej jest zgodne z ich definicją. W literaturze
przedmiotu można znaleźć stwierdzenie, iż instrumenty polityki
gospodarczej określane są jako zmienne spełniające trzy kluczowe
warunki. Pierwszy z nich mówi, iż to politycy nadają i definiują
określoną wartość narzędzia polityki gospodarczej. Zgodnie z dru-
gim warunkiem owa wartość instrumentu ma bezpośredni wpływ
na cele polityki gospodarczej. Ostatni warunek mówi natomiast,
iż wpływ tejże zmiennej na przyjęte cele musi być możliwy do od-
różnienia od innych determinantów478. W duchu tak rozumianych
narzędzi polityki gospodarczej, na określonym poziomie ogólności,
można powiedzieć, iż do ich katalogu zaliczyć należy wszelkiego
rodzaju decyzje podejmowane przez przedstawicieli władzy pań-
stwowej, różne akty normatywne, czy chociażby centralnie kształ-
towane parametry regulacyjne. Ważne jest, aby w tym miejscu
podkreślić, iż „polityka gospodarcza jest procesem podejmowa-
nia decyzji rzutujących na przyszłą rzeczywistość w sferze zja-
wisk gospodarczych. Decyzje te z reguły mają charakter świa-
domy i celowy, w związku z czym zawsze muszą być podejmo-
wane na podstawie określonych przesłanek. Dlatego do narzędzi
polityki gospodarczej trzeba zaliczyć również techniki podejmo-
wania decyzji”479, którymi będą teorie ekonomiczne, procesy pro-
gnostyczne czy też plany i programy gospodarcze. Obok powyżej
przedstawionego podejścia do narzędzi polityki gospodarczej w li-
teraturze przedmiotu można spotkać wiele innych jej definicji. Na
potrzeby jednak powyższego opracowania wystarczy dla pewnego
podsumowania powiedzieć, iż instrumentami polityki gospodar-
czej „są kategorie i stosunki ekonomiczne, wykorzystywane w celu

478por. N. Acocella, Zasady polityki gospodarczej, PWN, Warszawa 2002,
s. 22.
479J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 20.
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wpływania na decyzje i kierunki działalności podmiotów gospo-
darczych, aby osiągnąć najbardziej efektywny i społeczny rozwój.
(. . . ) Gospodarka rynkowa, której działanie oparte jest na prze-
wadze mechanizmów samoregulacji, wymaga ukształtowania ładu
społeczno-gospodarczego, określającego stosowne relacje między
społeczeństwem, gospodarką i państwem”480.

Mówiąc o polityce gospodarczej jako świadomym oddziaływa-
niu podmiotów państwowych na szeroko rozumianą gospodarkę,
jej rozwój czy strukturę oraz na relacje jakie w niej zachodzą,
zmierzając jednocześnie do osiągania określonych celów społecz-
nych481, nie można zapomnieć o jej kluczowych właściwościach.
Na uwagę zasługują tutaj: obiektywność, historyczny charakter
oraz jej (polityki gospodarczej) niehomogeniczność. Pierwsza wła-
ściwość, uznawana czasami za kontrowersyjną, odnosi się do środo-
wiska teoretyków, którzy analizują i badają politykę gospodarczą
jako zjawisko społeczne. Mówi ona, iż tak rozumiana polityka go-
spodarcza winna kształtować się w sposób absolutnie niezależny
od tego środowiska i jego przedstawicieli. Nie sposób wszak po-
zostać obiektywnym badaczem zjawisk gospodarczych, na które
posiada się jakikolwiek wpływ, pełniąc takie czy inne funkcje w or-
ganach władzy odpowiedzialnych za prowadzenia polityki gospo-
darczej482. Warto także wspomnieć, iż polityka gospodarcza trak-
towana jako zjawisko posiada charakter historyczny. Oznacza to,
iż podlega ona ciągłym zmianom i przemianom pod wpływem
najróżniejszych czynników, które w tym miejscu można uznać
za instytucje w rozumieniu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej483.
W tym świetle politykę gospodarczą należy traktować jako proces,
który z jednej strony jest kształtowany określonymi determinan-
tami, z drugiej natomiast, sama stanowi siłę kształtującą rzeczy-
wistość społeczno-gospodarczą. Warto także wspomnieć o jeszcze

480A. Fajferek, Polityka ekonomiczna. . . , op. cit., s. 25.
481por. R. Kisiel i R. Marks-Bielska, red., Polityka gospodarcza. Zagadnienia

wybrane, Expol, P. Rybiński, J. Dąbek, sp. j., Olsztyn 2013, s. 14.
482por. J. Kaja, Polityka gospodarcza jako zjawisko obiektywne, „Studia

i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów SGH”, 2003, nr 36, s. 81–85.
483por. J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 21.
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jednej właściwości polityki gospodarczej, którą jest jej różnorod-
ność. Cecha ta wynika z faktu, iż polityka gospodarcza jest nieroz-
łącznie związana z państwem484. Owa niehomogeniczność, jak się
wydaje, jest oczywista chociażby z tego względu, iż nie ma na świe-
cie dwóch takich samych państw uprawiających politykę gospodar-
czą – chociażby ze względu na różnorodność jej celów czy narzędzi
wykorzystywanych do ich realizacji. W świetle powyższych rozwa-
żań można dla krótkiego podsumowania powiedzieć, iż polityka
gospodarcza stanowi swoisty sposób sprawowania władzy w no-
woczesnym systemie gospodarczym zmierzającym do osiągnięcia
celów społecznych485.

3.2.2 Instytucjonalne ujęcie polityki gospodarczej

Powyższe rozważania politykę gospodarczą traktowały jako
określone zjawisko, które dotyczyło świadomej działalności pod-
miotów na gospodarkę z wykorzystaniem określonych narzędzi,
zmierzające do osiągnięcia wyznaczonych celów społecznych. Po-
lityka gospodarcza była więc traktowana jako praktyka dotycząca
przestrzeni gospodarki państwowej. W tym miejscu, dla pewnego
rodzaju dopełnienia obrazu przedmiotu rozważań, ta sama poli-
tyka gospodarcza zostanie przedstawiona jako teoria. Mowa więc
będzie o dyscyplinie naukowej, „której celem jest opisanie i wyja-
śnienie jej przedmiotu, którym jest praktyka polityki gospodarczej,
przez jej teoretyków przy dostępnych informacjach (danych) oraz
metodologii”486. Z definicji tej wynika w sposób dość oczywisty,
iż kluczowym elementem takiego jej ujęcia jest obiektywny przed-
miot zainteresowań naukowych. Tak jak każda inna nauka, poli-
tyka ekonomiczna skupia się na poznaniu tych zjawisk, które do-
tyczą przestrzeni gospodarczej487. W tym miejscu można by przy-
toczyć dość bogate rozważania na temat jej genezy czy kwestii
związanej z pytaniem o zasadność traktowania polityki gospodar-

484por. Ibid.
485por. A. Fajferek, Polityka ekonomiczna. . . , op. cit., s. 10.
486A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 116.
487por. J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 28.
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czej jako dziedziny ekonomicznej488. Nie jest to jednak przedmio-
tem tego opracowania. Przyjęto swoiste założenie, że tak właśnie
jest. Zjawisko, które jest świadomym oddziaływaniem państwa na
gospodarkę narodową, staje się więc obiektywnym przedmiotem
rozważań naukowych. Istotnym w tym miejscu jest jednak stwier-
dzenie, że „teoria polityki gospodarczej jest jedną z tych dyscy-
plin nauk ekonomicznych, która musi być rozwijana w sposób ade-
kwatny do warunków każdego państwa. W tej dziedzinie brak jest
bowiem uniwersalnych teorii, które mogłyby być przenoszone na
dowolną gospodarkę”489.

Traktowanie teorii polityki gospodarczej jako nauki ekonomicz-
nej wymaga jednocześnie metodologicznego podejścia do badań
naukowych. Istnieją dwie główne koncepcje metodologiczne, które
są wykorzystywane w naukach ekonomicznych: normatywna i po-
zytywna. Wspólnym ich mianownikiem jest bez wątpienia sam
przedmiot badań, którym jest praktyka polityki gospodarczej. Po-
dejścia te są dość powszechnie stosowane i mają długą tradycję,
także w obszarze nauk ekonomicznych. Z tego powodu zostaną
one w tym miejscu omówione bardzo ogólnie. Podejście norma-
tywne charakteryzuje się tym, iż poszukuje odpowiedzi na zasad-
nicze pytanie: jak powinno być? Owo kluczowe pytanie jest często
uzupełniane o inne pytania, tj. co jest najkorzystniejsze, co należy
zrobić oraz kto to ma zrobić. Przyjęcie takiej koncepcji sprawia,
iż teoria polityki gospodarczej może stać sposobem osiągania celu,
który będzie egzogeniczny do samego jej przedmiotu490. Przyjęcie
normatywnego podejścia do metodologii w teorii polityki gospo-
darczej skutkuje tym, iż „jej zadaniem jest określenie właściwych
narzędzi ekonomicznych, za pomocą których nastąpić powinno
osiągnięcie (przez państwo) celu nadrzędnego. Narzędzia powyższe
powinny skorygować działania czynników sprawczych wymiarów
określonego zjawiska, czyli wywołać pożądaną reakcję podmiotów
rynkowych”491. Podejście takie staje się więc w pewnym sensie

488por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 115–116.
489J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 33.
490por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 118.
491A. Lipowski, Z metodologii nauk ekonomicznych. Struktura logiczna uję-
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drogą do realizacji celu gospodarczego, który nie zawsze musi być
obiektywny. Wynikać to może z pokusy podporządkowania przez
badaczy procesu badawczego określonej koncepcji ekonomicznej,
gospodarczej czy nawet politycznej. Za wadę normatywnego podej-
ścia do teorii polityki gospodarczej podaje się także często fakt, iż
jej zwolennicy rozważania naukowe budują na przyjętych a priori
założeniach, odległych często od gospodarczej rzeczywistości. Po-
nadto „wątpliwość budzi logika podejścia normatywnego, zgodnie
z którą najpierw buduje się pewien pożądany model gospodarki,
a następnie usiłuje się rzeczywistość dopasować do przyjętego mo-
delu”492.

Obok normatywnego podejścia do teorii polityki gospodarczej
w literaturze przedmiotu wymienia się często podejście pozytywne.
Koncepcja ta, w zakresie teorii polityki gospodarczej, sprowadza
się w głównej mierze do próby formułowania uniwersalnych mo-
deli gospodarczych czy ekonomicznych a nawet encyklopedycznych
teorii budowanych na fundamencie subiektywnych założeń. Klu-
czowym jest jednak fakt, iż początkiem procesu poznawczego jest
obserwacja rzeczywistości społeczno-gospodarczej493. Pozytywne
podejście do teorii polityki gospodarczej poszukuje więc odpowie-
dzi na pytanie o faktyczny stan zjawisk gospodarczych w danym
czasie (jak jest?). „Postrzegając empiryczne zjawisko występujące
w gospodarce konkretnej, przedstawiciel tego ujęcia polityki go-
spodarczej też je uogólnia, aby zbadać je w gospodarce abstrak-
cyjnej. Zatem również jego celem jest wykrycie praw rządzących
wymiarami wybranego zjawiska (zjawisk) w oparciu o model teore-
tyczny ich czynników sprawczych, w którym twierdzenia mają cha-
rakter orzekająco-warunkowy”494. Stosowanie omawianego podej-
ścia do teorii polityki gospodarczej wymaga bezwzględnie zacho-

cia pozytywnego i normatywnego, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny”, 2011, nr 2, s. 203.
492J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 35.
493por. J.J. Tomidajewicz, Czynniki zmienności modeli polityki gospodarczej,

„Polityka Gospodarcza”, 1999, nr 2, s. 165.
494A. Lipowski, Z metodologii nauk ekonomicznych. Struktura logiczna ujęcia

pozytywnego i normatywnego. . . , op. cit., s. 204.
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wania odpowiedniego poziomu obiektywizmu w procesie obserwa-
cji rzeczywistości gospodarczej. Stosunkowo często jednak spotyka
się w praktyce, iż w tym zakresie dochodzi do znacznych uprosz-
czeń, wynikających z przyjmowanych a priori założeń badawczych.
Z jednej strony ułatwia to budowanie uniwersalnych teorii, z dru-
giej jednak, owe teorie okazują się oderwane od rzeczywistości,
przez co stają się nie w pełni wiarygodne. „Choć zatem podejście
pozytywne jest znacznie trudniejsze od normatywnego, to jednak
wykazuje ono znaczną przewagę nad ujęciem normatywnym, które
często oparte jest na nierealistycznych założeniach i wymyślonych
modelach. Oparte na takich wysublimowanych założeniach teorie
cechuje często duża sugestywność, ale nie tłumaczą one rzeczywi-
stości, która nie spełnia sztucznych założeń i nie daje się naginać
do normatywnych iluzji”495.

Powyżej powiedziane było, iż w naukach ekonomicznych ist-
nieją dwa główne podejścia metodologiczne: normatywne i pozy-
tywne. W tym miejscu należy jednak przytoczyć trzecią koncepcję,
która jak się wydaje, jest optymalna z punktu widzenia omawianej
tutaj teorii polityki gospodarczej, stanowiąc alternatywę dla po-
wyższych koncepcji metodologicznych. Mowa jest o deskryptyw-
nej metodologii badań. Była ona szeroko omawiana już wcześniej
w tym opracowaniu. W tym miejscu wystarczy, iż przytoczone
będą jej główne zasady. Podejście deskryptywne do teorii polityki
gospodarczej będzie więc charakteryzowało się obiektywizmem,
wszechstronnością, głęboką deskrypcją i retrospekcją, oznaczono-
ścią oraz profesjonalizmem496. Spośród tych cech za najważniejszą
uznaje się obiektywizm, który „nie sprowadza się jednak wyłącz-
nie do tradycyjnego obiektywizmu (. . . ). W przypadku podejścia
deskryptywnego obiektywizm ma znacznie głębsze znaczenie, gdyż
polega na unikaniu założeń badawczych. (. . . ) Założenia i hipotezy
w takim podejściu pojawiają się zatem dopiero w końcowych fa-
zach badań, a tezy stanowią uwieńczenie badania”497. Instytucjo-
nalne podejście do polityki gospodarczej, które za kluczowe uznaje

495J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 36.
496por. J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 137–154.
497J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 37.
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determinujące gospodarkę instytucje, najbliższe jest więc deskryp-
tywnej metodologii badań ekonomicznych. Wszak według jej zało-
żeń proces badawczy sprowadza się do poznawania poszczególnych
elementów zjawiska polityki gospodarczej i prowadzi do wyjaśnia-
nia relacji w nim zachodzących. Na tej podstawie kształtowana
jest dopiero teoria w stylu: X uznawane jest za Y w warunkach
C498.

Instytucjonalne podejście do polityki gospodarczej bazuje na
jej fundamencie, którym są instytucje499. Pojęcie to zrodziło się
w kontekście procesu selektywnej adaptacji w połowie XX wieku.
T. Veblen, który zainicjował nurt instytucjonalny, pisał, iż „insty-
tucje społeczne są nie tylko wynikiem procesu selekcji i adaptacji,
który kształtuje postawy i skłonności – wyznaczają one jednocze-
śnie sposób życia i stosunki między ludźmi i dlatego są same z ko-
lei istotnymi czynnikami selekcji. Przemiany instytucji powodują
dalszą selekcję jednostek o najbardziej odpowiednim usposobieniu
oraz dalszą adaptację charakteru i obyczajów jednostek do zmie-
niającego się – dzięki przemianom instytucji – środowiska”500. D.
North z kolei w pierwszych słowach swojej pracy pt. Institutions,
Institutional Change and Economic Performance stwierdza, iż „in-
stytucje są to zasady gry w społeczeństwie, lub bardziej formalnie,
są to stworzone przez ludzi ograniczenia, które kształtują ludzkie
interakcje”501. Od czasów T. Veblena i D.C. Northa rozwój my-
śli ekonomicznej przyniósł wiele nowych i bardziej kontekstowych
definicji instytucji, których autorami byli m.in. R. Coase, O. Wil-
liamson, E. Ostrom czy chociażby G. M. Hodgson502. Zagadnienia
instytucjonalizmu, a w szczególności Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej, zostały przedstawione we wcześniejszym rozdziale niniej-

498por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 119.
499por. Z. Staniek, Czynnik instytucjonalny w różnych nurtach teorii ekono-

mii, „Kwartalnik historii myśli ekonomicznej”, 2006, nr 2–3, s. 5.
500T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 169.
501D.C. North, Institutions. . . , op. cit., s. 3 „Institutions are the rules of the

game in a society or, more formally, are the humanly devised constraints that
shape human interaction”.
502por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit.,

s. 28–44.
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szego opracowania. W kontekście jednak instytucjonalnego podej-
ścia do polityki gospodarczej warto zauważyć, iż kategoria instytu-
cji stworzona przez T. Veblena została uznana także w przedmio-
towym tu obszarze badań nad gospodarką. Instytucje rozumiane
jako określone reguły gry są traktowane jako determinanty zja-
wisk gospodarczych. „Uwzględnienie instytucji kieruje tym samym
badania na otoczenie społeczne człowieka, czyli na obszary, na
które neoklasyczna ekonomia z założenia nie wkracza, ograniczając
się do zachowań jednostki nastawionych na maksymalną użytecz-
ność”503. Tym samym instytucjom przypisuje się także we współ-
czesnej myśli ekonomicznej swoiste funkcje prowadzące do mini-
malizowania poziomu niepewności ludzkich zachowań504, a nawet
znaczenie w kształtowaniu efektywności gospodarowania i dosto-
sowania się do zachodzących zmian505, także w obszarze polityki
gospodarczej traktowanej jako praktyka. Coraz częściej w litera-
turze przedmiotu instytucje i podejście instytucjonalne spotyka
się w odniesieniu do sprawowania władzy i polityki gospodarczej
jako takiej. Za przykład mogą posłużyć chociażby prace J. Svens-
sona,506 G.W. Coxa i M.D. McCubbinsa,507 G. Kołodki508 czy
H.J. Chang509. W świetle powyższego można zaryzykować stwier-
dzenie, iż Nowa Ekonomia Instytucjonalna, podejście instytucjo-
503por. P. Dziekański i M.A. Leśniewski, Elementy teorii rozwoju gospodar-

czego w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, „Przegląd Prawno-Ekonomiczny”,
2012, nr 3(20), s. 89.
504por. M. Wosiek, Instytucjonalne uwarunkowania konkurencyjności jed-

nostek terytorialnych, „Nierówności społeczne a wzrost gospodarczy”, 2009,
nr 14, s. 172–173.
505por. J. Chotkowski, Instytucje rynkowe i koszty transakcyjne. . . , op. cit.,

s. 102–103.
506por. J. Svensson, The institutional economics of foreign aid, „Swedish

Economic Policy Review”, 2006, nr 13, s. 115–137.
507por. G.W. Cox i M.D. McCubbins, Political Structure and Economic Po-

licy: The Institutional Determinants of Policy Outcomes, Department of Poli-
tical Science University of California, San Diego 1997.
508por. G.W. Kołodko, Institutions, Policies and Economic Development, za-

prezentowano na WIDER Thinking Ahead: The Future of Development Eco-
nomics UNU-WIDER, Warsaw 2005.
509por. H.-J. Chang, Institutions and economic development: theory, policy

and history, „Journal of Institutional Economics”, 2011, nr 7.
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nalne (w szczególności neoinstytucjonalne) oraz deskryptywne po-
dejście do badania instytucji może doprowadzić do zrozumienia
zjawisk zachodzących w obszarze naukowych zainteresowań teo-
rii polityki gospodarczej oraz w polityce gospodarczej jako prak-
tyce510.

Z powyższych akapitów wynika, iż instytucje stanowią klu-
czowy element polityki gospodarczej rozpatrywanej w ujęciu insty-
tucjonalnym, bez względu na to, czy traktujemy ją jako określone
zjawisko czy teorię naukową. Literatura przedmiotu podaje także
szereg różnych typologii instytucji. Mowa jest m.in. o podziale
na instytucje formalne i nieformalne511, istnieją instytucje eko-
nomiczne, kulturowe, obrzędowe, polityczne i religijne512 czy cho-
ciażby dychotomiczny podział na instytucje endogeniczne i egzoge-
niczne513. Obserwacja rzeczywistości gospodarczej z perspektywy
polityki gospodarczej podpowiada jeszcze jeden – jak się wydaje,
dość interesujący – podział sił kreujących zjawiska ekonomiczne.
Pomimo znacznego rozwoju semantycznego w ostatnich latach po-
jęcia ‘instytucja’ wspólnym mianownikiem jest stwierdzenie, iż owe
instytucje stanowią swoiste siły kreujące określone zjawiska gospo-
darcze, jednocześnie same podlegając zmianom. Nasuwa się w tym
momencie pytanie. W jaki sposób instytucjonalne siły wpływają
na powstawanie lub zmianę określonych zjawisk gospodarczych?

W kontekście tych rozważań gospodarkę możemy potraktować
jako instytucjonalną sferę, w obszarze której dochodzi do wiel-
kiej ilości różnych instytucjonalnych procesów tworzenia zjawisk
gospodarczych w celu optymalnego ich dostosowania do rzeczywi-
stości w określonym miejscu i czasie. Widać wyraźnie, iż owa sfera
instytucjonalna zawiera w swoich granicach kilka kluczowych ele-
mentów. Pierwszym z nich są same zjawiska gospodarcze. Należy

510por. T. Legiędź, Nowa ekonomia instytucjonalna a zmiany paradygmatu
rozwoju gospodarczego, „Ekonomia”, 2013, nr 4 (25), s. 78–82.
511por. D.C. North, Institutions, transaction costs and productivity in the

long run. . . , op. cit., s. 2.
512por. K. Olechnicki i P. Załęcki, Słownik socjologiczny, Graffiti, Toruń 1998,

s. 98.
513por. J. Wilkin i M. Iwanek, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii . . . ,

op. cit., s. 23.
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je traktować jako przedmiot, na który działają instytucjonalne
siły. Drugim konstytutywnym elementem gospodarczej sfery in-
stytucjonalnej jest instytucjonalny system wytwórczy (Institutio-
nal Creating System). W pewnym sensie odnosi się go do pod-
miotu polityki gospodarczej, rozumianej jako praktyki. Stwierdze-
nie jednak, iż przedmiotowy tu układ wytwórczy tworzą organy
państwowe realizujące politykę gospodarczą, nawet gdyby pod-
miot ten traktować także jako organizacje ponadnarodowe514, nie
będzie odzwierciedlało jego (instytucjonalnego systemu wytwór-
czego) istoty. Instytucjonalny system tworzenia należy postrzegać
jako układ podmiotów zjawiska polityki gospodarczej, kształtujący
określone zjawiska gospodarcze, z wykorzystaniem określonych na-
rzędzi, pod wpływem sił instytucjonalnych (Institutional Stren-
ght). Kluczowym wyróżnikiem więc instytucjonalnego układu two-
rzenia jest fakt istnienia szerokiej gamy instytucji, które to ograni-
czają świadomą działalność państwa w zakresie polityki gospodar-
czej, rozumianą m.in. jako „oddziaływanie władz państwowych na
gospodarkę narodową – na jej dynamikę i strukturę, na stosunki
ekonomiczne w państwie oraz na jego relacje gospodarcze z zagra-
nicą”515.

W tym miejscu należy omówić trzeci i ostatni element instytu-
cjonalnej sfery gospodarczej. W kontekście instytucjonalnego po-
dejścia do polityki gospodarczej wydaje się on być kluczowym.
Mowa jest o instytucjach, które będą jednak postrzegane w nieco
inny sposób niż te, które można spotkać w literaturze przedmiotu.
O wielkim znaczeniu sił instytucjonalnych dla samego zjawiska
polityki gospodarczej nie trzeba przypominać i w tym miejscu
uzasadniać516. Na siły te jednak można by w tym miejscu spoj-
rzeć z perspektywy ich (instytucji) wpływu na sam proces two-
rzenia (Creating Process). Powiedziane zostało wcześniej, iż pod-
mioty zjawiska polityki gospodarczej kształtują zjawiska gospo-
darcze, pozostając pod wpływem sił instytucjonalnych. Wpływają
one jednak w różny sposób na instytucjonalny układ wytwórczy

514por. J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 13–16.
515B. Winiarski, Polityka ekonomiczna. . . , op. cit., s. 12.
516por. S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna. . . , op. cit., s. 11–12.
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oraz na poszczególne jego elementy. Siły instytucjonalne ograni-
czają i determinują (1) sam podmiot zjawiska polityki gospodar-
czej, (2) sposób jego działania oraz (3) narzędzia wykorzystywane
do realizacji celów zjawiska polityki gospodarczej. Każdy z tych
elementów podlega różnego rodzaju determinacji ze strony in-
stytucji. Część instytucji wpływa na fundamentalne cechy dane
zjawiska, inne zaś tworzą jedynie swoiste otoczenie charakterolo-
giczne. Pierwsze z nich można nazwać instytucjami esencjonalnymi
(Essentional Institutions), co oznaczać będzie, iż determinują one
istotę zjawiska, kształtują jego jądro, cechy konstytutywne dla jego
istnienia. Odnosząc instytucje do chociażby podmiotu zjawiska po-
lityki gospodarczej, można powiedzieć, że esencjonalnymi siłami
instytucjonalnymi będą np. akty prawne konstytuujące istnienie
poszczególnych organów państwowych. Bez ich (instytucji esen-
cjonalnych) obecności w sferze instytucjonalnej organy państwowe
po prostu by nie zaistniały. Podobnie rzecz się ma z działaniami
państwa w zakresie polityki gospodarczej czy poszczególnych na-
rzędzi tejże polityki gospodarczej. Brak istnienia esencjonalnych
instytucji dla poszczególnych zjawisk skutkowałby ich nieistnie-
niem.

Druga grupa instytucji determinuje już te cechy zjawiska, które
nie noszą znamion istotowych. Są one jednak nie mniej ważne,
gdyż wpływają na cechy charakterystyczne definiujące kompletny
obraz określonych zjawisk. Tak rozumiane siły instytucjonalne
można określić mianem instytucji substrakcjonalnych (Substrac-
tioanl Institutions). Odnosząc je ponownie do zjawiska polityki
gospodarczej, stosunkowo nietrudno można się doszukać wielu
tak definiowanych instytucji. Będą to wszelkiego rodzaju determi-
nanty ograniczające funkcjonowanie organów państwowych oraz
wpływających na to, w jaki sposób one egzystują. Zależności te
i tak rozumiany dychotomiczny podział instytucji widać dość wy-
raźnie w sposobie funkcjonowania jakiejkolwiek agendy rządo-
wej. Powołana jest ona do życia określonym aktem prawnym,
który czasami z pomocą innych aktów wykonawczych definiuje
jej zadania. Mamy tu do czynienia z instytucjami esencjonalnymi
dla danego organu rządowego. Wybory parlamentarne przynosząc
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zmianę rządu, w sposób pośredni mogą kształtować sposób egzy-
stencji tejże agendy rządowej poprzez chociażby zmianę strategii
operacyjnej czy zmiany personalne. W systemie prawnym mogą
także istnieć różne determinanty, które w jakimś stopniu pośred-
nio wpływają na przykładowy tu aparat państwa. Najróżniejsze
zjawiska społeczno-gospodarcze, jak chociażby protesty, kryzysy
gospodarcze czy polityczne, zmiany otoczenia prawnego za gra-
nicą czy nawet katastrofy atmosferyczne także stanowią część sze-
rokiego katalogu instytucji substrakcjonalnych. Bez wątpienia są
to istotne siły instytucjonalne kształtujący ostateczny obraz ist-
nienia i działania owej agendy rządowej, pomimo iż nie zmieniają
istotowego jej jądra. Podobnie rzecz się ma z wpływem tychże in-
stytucji substrakcjonalnych na praktykowanie polityki gospodar-
czej oraz na narzędzia do jej uprawiania wykorzystywane przez
państwo. Instytucje esencjonalne i substrakcjonalne działają jed-
nak w całej sferze instytucjonalnej. W związku z tym można mówić
także o dychotomicznym wpływie instytucji esencjonalnych i sub-
strakcjonalnych na same zjawiska gospodarcze, które powstają lub
ulegają zmianie na skutek zjawiska polityki gospodarczej. W tym
wypadku instytucje esencjonalne swoje źródło posiadają w insty-
tucjonalnym układzie tworzenia. To on jest siłą, która mechani-
zmami polityki gospodarczej kreuje istotowe jądro zjawiska gospo-
darczego. Ostateczny i pełny kształt określonego zjawiska gospo-
darczego ukształtuje się także pod wpływem instytucji substrak-
cjonalnych, które dopełnią jego charakterystykę w danym miejscu
i czasie. Można więc powiedzieć, że w zakresie oddziaływania sił
instytucjonalnych na zjawiska gospodarcze, iż instytucje esencjo-
nalne mają charakter endogeniczny w stosunku do instytucjonal-
nego systemu wytwórczego. Natomiast instytucje substrakcjonalne
są egzogeniczne i pochodzą spoza tego układu. Odnosząc powyż-
szą charakterystykę do przytaczanej już wcześniej przykładowej
agendy rządowej, w oparciu o obserwację praktyki gospodarczej,
widać wyraźnie, że przy tworzeniu przez nią określonego zjawi-
ska gospodarczego, np. regulacji podatkowej, istnieją określone
endogeniczne instytucje, kształtujące istotę danego rozwiązania
prawnego. Nie mniej ważne są jednak instytucje substrakcjonalne,
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tworzące swoistą aurę instytucji egzogenicznych, np. dyrektywy
unijne czy społeczne zachowania, które z różną siłą ograniczają
działalność podmiotu polityki gospodarczej. Podobny wpływ in-
stytucjonalny istnieje także na narzędzia i instrumenty, które są
wykorzystywane do uprawiania polityki gospodarczej. Instytucje
esencjonalne będą więc kształtowały istotowe jądro tychże narzę-
dzi, a substrakcjonalne siły będą kształtowały i ograniczały ich
zastosowanie w gospodarczej rzeczywistości.

Dla pewnego rodzaju dopełnienia obrazu sfery instytucjonal-
nej należy w tym miejscu poruszyć jeszcze jedno zagadnienie. Do
tej pory mowa była o tym, iż to różnego rodzaju instytucje, esen-
cjonalne i substrakcjonalne, endogeniczne i egzogeniczne, formalne
i nieformalne, wpływają na sposób uprawiania polityki gospodar-
czej przez państwo. U początków nurtu instytucjonalnego powie-
dziano już, iż „sytuacja dzisiejsza kształtuje instytucje jutra po-
przez przymusowe oddziaływanie selektywne na zwyczajowe spo-
soby ujmowania zjawisk, zmieniając lub utrwalając poglądy bądź
postawę przekazaną przez poprzednie pokolenie. Instytucje spo-
łeczne (. . . ) pochodzą z przeszłości, bliżej lub bardziej odległej,
ale zawsze z przeszłości. (. . . ) Każdy kolejny krok w kierunku
rozwoju stanowi zmianę sytuacji, do której trzeba się przystoso-
wać. Staje się punktem wyjścia dla następnego kroku, następnych
zmian przystosowawczych – i tak w nieskończoność”517. Odnosząc
tę zasadę do gospodarczej sfery instytucjonalnej, wydaje się za-
sadne stwierdzenie, co potwierdza także obserwacja rzeczywisto-
ści gospodarczej, że ukształtowanie określonego zjawiska gospo-
darczego przez instytucjonalny system wytwórczy, pod wpływem
określonych instytucji, stanowi źródło zmian w katalogi instytu-
cji istniejących w tejże sferze instytucjonalnej. Działalność pań-
stwa w zakresie polityki gospodarczej zmierza więc do redefinio-
wania rzeczywistości gospodarczej, która staje się w tym momencie
pewnego rodzaju nowym otwarciem dla instytucjonalnych sił wy-
twórczych, zmierzających do gospodarczego dostosowania się do
rzeczywistości w „nowym” czasie. Parafrazując słowa T. Veblena

517T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 171–172.
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przytoczone powyżej, można powiedzieć, iż praktyka polityki go-
spodarczej, w danym czasie, robi jeden krok w kierunku rozwoju
gospodarczego kraju, do którego społeczeństwo musi się dostoso-
wać. Owa nowa sytuacja gospodarcza jest teraz nową determinantą
instytucjonalną do działań w zakresie polityki gospodarczej jutra
– i tak w nieskończoność.

Polityka gospodarcza, co zostało już wcześniej powiedziane,
ma jasno zdefiniowany cel. Na odpowiednim poziomie ogólności
można powiedzieć, iż jest nim maksymalizowanie dobrobytu po-
przez rozwój gospodarczy518. Instytucjonalne podejście do poli-
tyki gospodarczej, poprzez analizę sił instytucjonalnych, może być
tą drogą, która ukaże istotę samego rozwoju gospodarczego oraz
pomoże lepiej zrozumieć mechanizmy zachodzące w gospodarczej
sferze instytucjonalnej519. Kluczowe w tymże podejściu jest to,
że „instytucje wpływają na wyniki gospodarcze oraz zróżnicowa-
nie gospodarek w skali przestrzennej i czasowej. (. . . ) Uwzględnie-
nie instytucji kieruje tym samym badania na otoczenie społeczne
człowieka, czyli na obszary, na które neoklasyczna ekonomia z za-
łożenia nie wkracza, ograniczając się do zachowań jednostki na-
stawionych na maksymalną użyteczność”520. Takie podejście do
polityki gospodarczej, traktowanej jako praktyka organów pań-
stwowych, pozwala z jednej strony zdiagnozować nieefektywność
tychże działań, z drugiej natomiast ukazać instytucjonalne moż-
liwości zapewnienia ładu gospodarczego521. Osiągnięcie więc celu
polityki gospodarczej w ujęciu instytucjonalnym zakłada aktywną
rolę państwa, które wykorzystując określone narzędzia, kreuje in-
stytucjonalne czynniki wpływające na rozwój gospodarczy522. Me-
chanizm ten jest dość wyraźnie widoczny na obrazie instytucjo-

518por. R. Czaplewski, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 26–31.
519por. T. Legiędź, Nowa ekonomia instytucjonalna. . . , op. cit., s. 78–79.
520P. Dziekański i M.A. Leśniewski, Elementy teorii rozwoju gospodarczego

w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej . . . , op. cit., s. 89.
521por. G. Przesławska, Ekonomiczna rola państwa w ujęciu nowej ekono-

mii politycznej, [w:] Ekonomia i Prawo, red. B. Polszakiewicz i J. Boehlke,
Wydawnictwo Uniwersytetu Mikołaja Kopernika, Toruń 2006, t. II, Ład in-
stytucjonalny w gospodarce, s. 35–48.
522por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 136–137.

222



nalnej sfery gospodarczej. W literaturze przedmiotu jest powie-
dziane, iż cel polityki gospodarczej jako praktyki jest utożsamiony
z pożądanym stanem ekonomicznym, którym jest określony po-
ziom dobrobytu523. W ujęciu instytucjonalnym cel tejże samej po-
lityki gospodarczej można przedstawić jako nie poziom dobrobytu,
lecz jako stworzenie instytucjonalnych warunków zapewniających
osiągnięcie pożądanego stanu ekonomicznego. Tak więc cel poli-
tyki gospodarczej stanowi zbiór instytucji formalnych i nieformal-
nych, esencjonalnych i substrakcjonalnych, które wpływają finalnie
na wzrost gospodarczy. Innymi słowy można powiedzieć, iż świa-
doma działalność państwa poprzez mechanizmy zjawiska polityki
gospodarczej tworzy szereg uwarunkowań zmniejszających tarcie
w gospodarce524, co umożliwia osiągnięcie wzrostu gospodarczego.
„Tak więc mówiąc o instytucjonalnym podejściu do wzrostu gospo-
darczego, nie mówimy o zwartej, koherentnej teorii, ale o czynni-
kach, które wpływają na wzrost gospodarczy pozytywnie lub nega-
tywnie. Możemy co najwyżej podzielić te czynniki pod względem
pewnych kategorii: ogólnych, społecznych, politycznych i ekono-
micznych”525.

W świetle powyższych rozważań na temat instytucjonalnego
podejścia do polityki gospodarczej jako swoiste podsumowanie,
można przedstawić pewnego rodzaju katalog zadań, jakie przed
nią stoją. Zadania te jednak będą różne dla polityki gospodarczej
traktowanej jako realne zjawisko oraz teorii naukowej w obszarze
ekonomii. Praktyka polityki gospodarczej – rozumianej jako świa-
dome działanie państwa, przy wykorzystaniu określonych narzędzi,
zmierzające do osiągnięcia gospodarczego celu w ujęciu instytu-
cjonalnym – zostaje predysponowana do realizacji następujących
zadań:

• promowanie wszelkiego rodzaju instytucji, które tworzyć

523por. R. Czaplewski, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 26–29.
524por. S. Rudolf, Nowa Ekonomia Instytucjonalna. . . , op. cit., s. 16.
525A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 137.
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będą instytucjonalne warunki do osiągnięcia pożądanej ja-
kości życia526,

• właściwe zarządzanie gospodarką z wykorzystaniem mecha-
nizmów interwencjonizmu państwowego poprzez podnosze-
nie roli samego społeczeństwa oraz społecznej kontroli nad
działalnością gospodarczą527,

• wspieranie rozwoju nieformalnych struktur umożliwiających
obniżanie kosztów transakcyjnych za pomocą przejrzystych
regulacji prawnych528,

• realizacja celów polityczno-gospodarczych i operacyjnych ce-
lów gospodarczych529 przy uwzględnieniu działających sił in-
stytucji esencjonalnych i substrakcjonalnych,

• systemowe kształtowanie procesów edukacji, nauki oraz
tworzenie przyjaznych warunków do prac badawczo-
rozwojowych530.

Polityka gospodarcza jako nauka badająca obiektywne zjawiska za-
chodzące w gospodarce, w ujęciu instytucjonalnym, toruje drogę
do poznania istoty praktyki polityki gospodarczej. W związku
z tym można przed nią postawić następujące zadania531:

• badanie wszelkiego rodzaju sił instytucjonalnych, determi-
nujących funkcjonowanie instytucjonalnego układu wytwór-
czego,

526por. Ibid., s. 140.
527por. J. Kaja i Y. Xinli, Two roads, one Goal – the comparison of Polish and

Chinese administrative Reform, „Polityka Gospodarcza”, 2000, nr 3, s. 17–23.
528por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 140.
529por. R. Czaplewski, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 29.
530por. J. Jickeli, The Role of Markets and Government in Human Capi-

tal Building and Education. A Research Program in Institutional Economics,
„Journal of Institutional and Theoretical Economics”, 2001, nr 157/1, s. 87.
531por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 139.
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• poznawanie i analizowanie relacji, jakie zachodzą pomiędzy
instytucjami formalnymi i nieformalnymi, esencjonalnymi
i substrakcjonalnymi czy egzogenicznymi i endogenicznymi,

• badanie instytucji nie tylko ekonomicznych i politycznych,
ale również kulturowych, obrzędowych czy religijnych,

• badanie procesów pojawiających się w gospodarkach krajo-
wych, międzynarodowych, globalnych powstałych na skutek
zmian globalizacyjnych, technologicznych i społecznych.

Politykę gospodarczą można traktować na dwa odmienne sposoby:
jako praktykę czy też zjawisko oraz jako teorię ekonomiczną. Po-
dejście instytucjonalne otwiera ją na nowe obszary, które mogą
w sposób optymalny, odpowiednio, umożliwić osiągnięcie pożąda-
nych stanów ekonomicznych (praktyka) oraz zrozumieć mechani-
zmy generujące rozwój gospodarczy (teoria)532. Polityka gospodar-
cza więc może być postrzegana z perspektywy szeroko rozumianej
sfery instytucjonalnej, w ramach których koegzystują instytucjo-
nalne systemy wytwórcze. Te pod wpływem esencjonalnych i sub-
strakcjonalnych sił instytucjonalnych, z wykorzystaniem określo-
nych narzędzi, kreują zjawiska gospodarcze będące źródłem insty-
tucjonalnych czynników umożliwiających osiągnięcie pożądanego
poziomu dobrobytu w społeczeństwie.

3.3 Ekonomia Celów Publicznych a instytu-
cjonalne ujęcie polityki gospodarczej

Polityka gospodarcza, szczególnie w ujęciu instytucjonalnym,
uznana została jako kluczowa dla uzasadnienia postawionej w ni-
niejszym opracowaniu tezy. Ekonomia Celów Publicznych, któ-
rej zadaniem jest teoretyczne opisywanie zjawisk gospodarczych,
jakimi są inwestycje publiczne, została natomiast wcześniej już
uznana jako część polityki gospodarczej. Poniższe rozważania
przedstawią zaproponowaną ekonomię w kontekście polityki go-
spodarczej jako teorii oraz polityki gospodarczej jako świadomej
532por. T. Legiędź, Nowa ekonomia instytucjonalna. . . , op. cit., s. 78.
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działalności państwa. Zabieg ten ma na celu uzyskanie odpowie-
dzi na dwa kluczowe pytania. Pierwsze z nich dotyczy zasadności
traktowania koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych, a ra-
czej jej wykorzystania do realizacji tychże inwestycji jako elementu
czy przedmiotu zainteresowania naukowego teorii polityki gospo-
darczej. Drugie pytanie natomiast odnosi się do skutków wykorzy-
stania koncepcji efektywnościowej i ich wpływu na krajową gospo-
darkę.

3.3.1 Ekonomia Celów Publicznych – teoria polityki
gospodarczej

Problemem badawczym postawionym w niniejszej dysertacji
są inwestycje celu publicznego. Zostały one zdefiniowane jako nie-
zależne projekty biznesowe, które mają na celu osiągnięcie okre-
ślonego pożytku publicznego, możliwego do zrealizowania przez
organy państwowe przy zaabsorbowaniu konkretnych kompeten-
cji biznesowych. Te właśnie inwestycje publiczne są jednocześnie
przedmiotem rozważań w kontekście ich optymalizacji. W tym
celu został zaproponowana koncepcja efektywnościowa, która jest
swego rodzaju poszukiwaniem przez organizacje państwowe wła-
ściwych kompetencji, za właściwe wynagrodzenie, z odpowiedniego
źródła, we właściwej lokalizacji w celu optymalizacji realizacji za-
dań publicznych533. Innymi słowy, koncepcja optymalizacji inwe-
stycji publicznych jest postrzegana jako narzędzie służące do ich
racjonalizacji. Owa koncepcja, która była wcześniej szeroko oma-
wiana właśnie w konwencji praktycznego narzędzia, w tym miejscu
będzie poddana analizie z perspektywy teorii polityki gospodar-
czej. Ma to na celu uzyskanie odpowiedzi na pytanie: czy wykorzy-
stywanie koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych do realiza-
cji zadań społecznie pożytecznych można traktować jako element
polityki gospodarczej? Powiedziane także zostało już wcześniej,
iż koncepcja OIP wpisuje się w proces optymalizacji instytucjo-
nalnej omawianej w ramach Ekonomii Celów Publicznych. Pozo-

533por. K. Rybiński, Outsourcing i Offshoring usług. Siatka pojęć, trendy i ba-
riery rozwojowe, op. cit., s. 171.
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stając w nurcie instytucjonalnym, należy więc przedmiotową tu
koncepcję efektywnościową odnieść do gospodarczej sfery insty-
tucjonalnej. Przedmiotem teorii polityki gospodarczej są obiek-
tywne zjawiska ekonomiczne. W ujęciu jednak instytucjonalnym
owe zjawiska zostały wpisane w sferę instytucjonalną, która sta-
nowi swoisty obraz gospodarczej rzeczywistości. Można w niej od-
naleźć więc przedmiot teorii polityki gospodarczej, którym jest
„świadome oddziaływanie państwa na zjawiska gospodarcze za po-
mocą określonych narzędzi służących do osiągnięcia założonych
celów”534. Skoro koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych
została a priori zdefiniowana jako narzędzie możliwe do wyko-
rzystania w praktyce, jej miejsce może być stosunkowo proste do
zlokalizowania. Analizując więc gospodarczą sferę instytucjonalną,
z perspektywy teorii polityki gospodarczej, można w jej granicach
zaobserwować kilka kluczowych elementów. Były one omawiane
już w sposób szczegółowy, więc tu zostaną jedynie przypomniane.
Są nimi organy administracji państwowej, ich świadoma działal-
ność, wykorzystywane do tej działalności narzędzia oraz zjawiska
gospodarcze realizujące cele polityki gospodarczej. W tym kontek-
ście na koncepcję efektywnościową można teraz spojrzeć w ujęciu
instytucjonalnym. Trudno jednak w tym kontekście mówić o ja-
kichkolwiek obserwacjach rzeczywistości gospodarki, nawet z per-
spektywy instytucjonalnej, gdyż koncepcja ta istnieje jedynie jako
naukowe rozważania. Będzie ona jednak traktowana tutaj jako teo-
retycznie możliwe do wdrożenia rozwiązanie optymalizujące reali-
zację zadań użyteczności publicznych. Lokowanie koncepcji OIP
w sferze instytucjonalnej będzie więc naznaczone zasadami insty-
tucjonalnymi. Jak każdy inny element instytucjonalnej sfery, także
i ona (koncepcja OIP) podlegać będzie działaniom najróżniejszych
sił instytucjonalnych. Jej powstawanie, istnienie i funkcjonowanie
będą w sposób istotny uzależniony od różnych instytucji.

W tym miejscu można podjąć teoretyczną próbę ulokowania
koncepcji efektywnościowej w sferze instytucjonalnej. Warto jed-
nak zauważyć także w tym miejscu, iż „teoria polityki gospodar-

534J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 13.
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czej jest jedną z tych dyscyplin nauk ekonomicznych, która musi
być rozwijana w sposób adekwatny do warunków każdego pań-
stwa”535. Dlatego próba umiejscowienia przedmiotowej koncepcji
będzie podjęta tylko według zasad ujęcia instytucjonalnego. W ra-
mach instytucjonalnej sfery gospodarczej zdefiniowano instytucjo-
nalny system wytwórczy. Dotyczy on działalności państwa w kon-
tekście polityki gospodarczej jako praktyki. Można więc założyć
a priori , że to właśnie odpowiednie organy państwa przyjmują na
siebie zadanie finalnego zdefiniowania koncepcji optymalizacji in-
westycji publicznych. Określenie istoty i fundamentalnych reguł
kształtujących koncepcję OIP, zamieszczonych we wcześniejszym
rozdziale, dotyczy wszak tylko i wyłącznie teoretycznych rozważań
opartych na wiedzy i doświadczeniu autora. Można więc powie-
dzieć, w duchu neoinstytucjonalizmu, iż ta aktywność naukowa
stanowi instytucję esencjonalną dla istnienia koncepcji optyma-
lizacji inwestycji publicznych jako takich. Implementacja jednak
tej koncepcji, oczywiście pod warunkiem uznania jej zasadności
i logiki ekonomicznej, w określoną gospodarkę krajową wymaga
szeregu zabiegów, które można by sprowadzić do aktywności in-
stytucji substrakcjonalnych, które wspólnie z tymi pierwszymi
stworzą ostateczny kształt i charakterystykę koncepcji efektyw-
nościowej. Owa aktywność instytucji substrakcjonalnych dotyczy
już w sposób bezpośredni działalności odpowiednich organów pań-
stwa w ramach polityki gospodarczej jako praktyki. Jest więc to
ten moment, w którym idea naukowa styka się z praktyką poli-
tyki gospodarczej. Przechodząc jednak już całkowicie do ostatecz-
nego procesu tworzenia przedmiotowej koncepcji i osadzania jej
w realnej gospodarce, działalność odpowiednich agend rządowych
można uznać za źródło instytucji esencjonalnych. W tym to wła-
śnie sensie powiedziane było wcześniej, iż finalna postać koncep-
cji OIP będzie wynikiem działalności państwa. Państwo jednak,
jako źródło instytucji esencjonalnych, działa również w granicach
sfery instytucjonalnej. Istnieją w jej granicach najróżniejsze siły
instytucjonalne, które będą wpływały w różny sposób na to, jak

535Ibid., s. 33.
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owa koncepcja optymalizująca będzie wyglądała w danej gospo-
darce. Są to instytucje substrakcjonalne, które będą ograniczały,
w taki czy inny sposób, „esencjonalną” działalność państwa, kreu-
jącą ostateczny charakter koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych. Nie sposób oczywiście wymienić w tym miejscu wszyst-
kich instytucji substrakcjonalnych, które będą współtworzyły fi-
nalny kształt koncepcji. Nietrudno także dostrzec, chociażby bez
wchodzenia w konkretną gospodarkę narodową, istnienia takich sił
instytucjonalnych, jak obowiązujący porządek prawny, poziom i ja-
kość inwestycji publicznych czy wszelkie aspekty społeczne. A te
właśnie oraz wszelkie inne, mogą stanowić instytucje substrakcjo-
nalne, które określą ostateczny charakter koncepcji optymalizacji
inwestycji publicznych w danej gospodarce. Można się spodziewać
więc, że taka oto droga instytucjonalnego procesu tworzenia będzie
konieczna do przebycia przez koncepcję OIP w procesie jej imple-
mentacji do realnej gospodarczej sfery instytucjonalnej. Skutkiem
finalnym będzie stworzenie nowego narzędzia, które ze swej natury
jest dedykowane polityce gospodarczej traktowanej jako praktyka.

Przedstawiony teoretyczny proces tworzenia koncepcji opty-
malizacji inwestycji publicznych nie wyczerpuje jednak zakresu
rozważań w kontekście instytucjonalnej teorii polityki gospodar-
czej. Wdrożenie wszak przedmiotowej koncepcji do katalogu na-
rzędzi zjawiska polityki gospodarczej implikuje, jak się wydawać
może w sposób naturalny, jej realne wykorzystanie. Warto więc
w tym miejscu poświęcić kilka chwil na teoretyczne rozważania
tego zjawiska. Proces tworzenia ostatecznego obrazu koncepcji
OIP może, a raczej powinno, skutkować powstaniem jej defini-
cji w postaci chociażby jakiegoś aktu normatywnego. Jest to po-
wszechna praktyka i trudno nie zgodzić się z tym stwierdzeniem.
W polskiej rzeczywistości gospodarczej narzędzia służące do re-
alizacji inwestycji publicznej są zdefiniowane w ustawach o pra-
wach zamówień publicznych, koncesjach, czy chociażby partner-
stwie publiczno-prywatnym. Zastosowanie koncepcji efektywno-
ściowej w praktyce gospodarczej warto przedstawić także w ujęciu
instytucjonalnej polityki gospodarczej. Jej wykorzystanie będzie
związane wszak z działalnością państwa w zakresie realizacji inwe-
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stycji publicznych, która będzie ograniczana przez siły instytucjo-
nalne. Wybór koncepcji OIP jako narzędzia świadomej działalno-
ści państwa wpisuje ją istotowo w praktykę polityki gospodarczej,
która zmierza do powstania określonego zjawiska gospodarczego.
Jest rzeczą oczywistą, iż będzie ona stosowana jedynie do reali-
zacji celów związanych z inwestycjami publicznymi, co jest jedną
z jej kluczowych cech. Nie zmienia to jednak faktu, iż jej wyko-
rzystanie w celowej działalności organów państwa wpisuje ją do
katalogu instytucji esencjonalnych determinujących cel publiczny.
Wszak tak została potraktowana aktywność państwa w instytu-
cjonalnym procesie tworzenia. Oczywiście stosowana w praktyce
polityki gospodarczej koncepcja optymalizująca te działania po-
zostaje pod wpływem innych sił instytucjonalnych, które ograni-
czają praktykę polityki gospodarczej w zakresie realizacji określo-
nego zadania pożytku społecznego. Dzieje się tak z każdą inną
działalnością państwa opisywaną przez instytucjonalną teorię po-
lityki gospodarczej. Można więc przypuszczać, iż instytucje sub-
strakcjonalne, stanowiące te siły instytucjonalne, które współo-
kreślają ostateczny kształt celu publicznego, mają także wpływ
na przedmiotową tu koncepcję efektywnościową w czasie instytu-
cjonalnego procesu jego (celu publicznego) tworzenia. Koncepcja
optymalizacji inwestycji publicznych w powyższych rozważaniach,
od etapu teoretycznej koncepcji do etapu realnego zastosowania
jej w praktyce, przeszła długą drogę, w czasie której siłami in-
stytucjonalnymi przybrała ostateczną postać narzędzia praktyki
polityki gospodarczej w zakresie inwestycji publicznych.

Powyżej przedstawiony obraz gospodarczej sfery instytucjonal-
nej w zakresie realizacji zadań użyteczności publicznej ma charak-
ter przedmiotu badań teorii polityki gospodarczej. W tym świetle
staje się więc obiektem zainteresowania Ekonomii Celów Publicz-
nych. Zaproponowana metodologia badawcza została już wcześniej
szeroko opisana. Wystarczy więc przypomnieć, iż ECP ma za za-
danie poznawanie i opisywanie zjawisk gospodarczych, w zakresie
inwestycji publicznych, w kontekście instytucjonalnym oraz z wy-
korzystaniem deskryptywnej metodologii badań poszerzonej o in-
stytucjonalny obiektywizm. Koncepcja optymalizująca została na-
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tomiast zdefiniowana jako określone narzędzie możliwe do wyko-
rzystania przez organy państwowe do realizacji inwestycji publicz-
nych. W tym świetle wydaje się zasadne twierdzenie, iż poznawanie
gospodarczej sfery instytucjonalnej, charakteryzującej się obiek-
tywizmem, wszechstronnością, głęboką retrospekcją i deskrypcją
oraz oznaczonością i profesjonalizmem, będzie obejmowało także
m.in. mechanizm wykorzystywania koncepcji optymalizacji inwe-
stycji publicznych do realizacji zadań pożytku społecznego. Jasno
zdefiniowany przedmiot badań proponowanej tu ekonomii pozwala
na wpisanie jej w szeroko rozumianą politykę gospodarczą, ro-
zumianą jako naukę ekonomiczną skupiającą się na poznawaniu
i opisywaniu obiektywnych zjawisk gospodarczych536. Tak rozu-
miana zaproponowana Ekonomia Celów Publicznych wpisuje się
w katalog zadań, jakie są stawiane przed teorią polityki gospodar-
czej. Wszak obiektywność, wszechstronność oraz głęboka deskryp-
cja i retrospekcja determinują wręcz badania wszelkich sił insty-
tucjonalnych zachodzących w gospodarczej sferze instytucjonalnej,
poznawanie relacji zachodzących pomiędzy różnymi instytucjami
oraz otwieranie się na szerokie otoczenie instytucjonalne kształ-
tujące zjawiska gospodarcze zachodzące w gospodarce w zakresie
realizacji inwestycji publicznych. W świetle powyższego zasadne
wydaje się stwierdzenie, iż wykorzystanie koncepcji efektywnościo-
wej do realizacji zadań publicznych pozwala wpisać ją w przedmiot
naukowego zainteresowania polityki gospodarczej.

3.3.2 Koncepcja optymalizacji inwestycji publicz-
nych – zjawisko polityki gospodarczej

Polityka gospodarcza w literaturze przedmiotu, jak również
w niniejszym opracowaniu, jest traktowana z jednej strony jako
dyscyplina nauk ekonomicznych, z drugiej natomiast, jako prak-
tyka gospodarcza realizowana przez państwo537. W tej części roz-
ważań koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych, a raczej
skutki jej wykorzystania, będą przedstawiane w kontekście rze-

536por. Ibid., s. 28.
537por. A. Horodecka, Instytucjonalizm. . . , op. cit., s. 116.
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czywistego zjawiska polityki gospodarczej. Pozwoli to na udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie: czy skutki wykorzystania koncepcji
optymalizacji inwestycji publicznych mogą mieć wpływ na kra-
jową gospodarkę? Takie ujęcie polityki gospodarczej sprowadza ją
do świadomej i celowej działalności organów państwowych w celu
osiągnięcia określonych celów gospodarczych. Podkreśla się w tym
kontekście racjonalność owej działalności, która przejawia się w re-
alizacji określonych procesów społeczno-ekonomicznych538. O po-
lityce gospodarczej jako praktyce mówi się także, iż stawia ona
„sobie pewne cele, które zamierza realizować, i posługuje się pew-
nymi środkami, które służą do realizacji tych celów. Aby te cele
osiągnąć, polityka ekonomiczna musi posłużyć się środkami, które
są przyczynami, wywołującymi zamierzone cele jako skutki”539.
Należy także wspomnieć, co wydaje się istotne w ujęciu Ekono-
mii Celów Publicznych, iż owa działalność państwa, w zakresie
realizacji określonych zadań, dokonuje się w ściśle określonych wa-
runkach zewnętrznych i wewnętrznych540, które są determinowane
siłami instytucjonalnymi. W tym miejscu warto także wspomnieć
inną definicję polityki gospodarczej, która podkreśla konieczność
posiadania umiejętności kierowania oraz odpowiedniego oddziały-
wania na przebieg procesów gospodarczych zmierzających w okre-
ślonym kierunku przez osoby realizujące ową politykę gospodar-
czą541. W tym kontekście warto się zastanowić, w jaki sposób kon-
cepcja optymalizacji inwestycji publicznych może mieć wpływ na
realizację celów i zadań stawianych przed praktyką polityki gospo-
darczej.

Powiedziane było we wcześniejszym rozdziale, iż koncepcja
optymalizacji inwestycji publicznych posiada trzy cechy stano-
wiące o jej oryginalności. Są nimi: sposób traktowania samych
inwestycji publicznych, wprowadzenie kategorii ceny użyteczności

538por. Z. Bosiakowski, A. Sławiński, i B. Woźniak, Polityka ekonomiczna. . . ,
op. cit., s. 10.
539O. Lange, Ekonomia polityczna. . . , op. cit., s. 129.
540por. M. Nasiłowski, Systemy rynkowe. . . , op. cit., s. 23.
541por. B. Prandecka, Wybrane zagadnienia polityki społeczno-

gospodarczej . . . , op. cit., s. 14.
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publicznej oraz implikacja logiki globalnego sourcingu do realiza-
cji celów publicznych. Koncepcję efektywnościową można opisać
także w ujęciu proponowanej Ekonomii Celów Publicznych, wyko-
rzystując pewnego rodzaju odwróconą metodologię deskryptywną.
Metodologia ta była wcześniej traktowana jako sposób poznawa-
nia zjawisk gospodarczych i stanowiła swoiste narzędzie w rękach
ekonomistów. Odwrócenie jej polega na tym, iż cechy opisujące jej
charakter stanowią swoiste determinanty kształtujące samą kon-
cepcję optymalizacji inwestycji publicznych. W duchu neoinstytu-
cjonalizmu można by powiedzieć, iż obiektywność, wszechstron-
ność, głęboka deskrypcja oraz retrospekcja, a także oznaczoność
i profesjonalizm stanowią swoiste instytucje esencjonalne, które
decydują o istocie koncepcji efektywnościowej. W tym świetle kon-
cepcję OIP można opisać jako nowatorskie narzędzie, które moż-
liwe jest do wykorzystania w realizacji określonych zadań publicz-
nych. Pierwszą z cech przedmiotowej tu koncepcji będzie jej obiek-
tywność. Cecha ta w głównej mierze odnosi się do samych zadań
użyteczności publicznych, które w ramach zjawiska polityki go-
spodarczej nie powinny być traktowane jako cel sam w sobie. Po-
trzeba realizacji danego zadania publicznego jest wszak związana
w sposób bezpośredni z pożądaną jakością życia zgłaszaną przez
społeczeństwo. Owa przyczyna, będąca celem głównym działalno-
ści państwa w tym zakresie, zmierza więc do realizacji gospodar-
czych celów operacyjnych, które będą nosiły znamiona inwestycji
publicznych. Mogą one się przejawiać chociażby w sprawiedliwym
podziale dóbr publicznych, ochronie środowiska czy w szeroko ro-
zumianych działaniach wpływających na wzrost gospodarczy542.
Obiektywność więc koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych
będzie dotyczyła zastosowania swoistego mechanizmu wyboru za-
dań publicznych, przeznaczonych do realizacji w oparciu o re-
alne pożądane stany ekonomiczne, zgłaszane przez społeczeństwo.
Można się spodziewać w tym miejscu pewnej krytyki, która będzie
bazowała na powszechnym już dzisiaj zjawisku politycznych cykli
koniunkturalnych, bezpośrednio powiązanych z gospodarką i poli-

542por. R. Czaplewski, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 27–29.
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tyką gospodarczą543. Związane są one z chęcią utrzymania władzy
przez partię rządzącą, a przejęcia jej przez ugrupowania opozy-
cyjne. Mechanizmy cyklicznych wyborów wpływają więc także na
politykę gospodarczą, która stanowi element programów wybor-
czych. Te z kolei są atrakcyjne dla tej części społeczeństwa, która
utożsamia się z określoną partią polityczną544. W tym kontekście
trudno się nie zgodzić z twierdzeniem, iż realizacja pożądanych
stanów ekonomicznych w sposób obiektywny, z perspektywy ca-
łego społeczeństwa, jest bynajmniej trudna, żeby nie powiedzieć
– niemożliwa. Zbliżenie się jednak chociażby w jakimś stopniu do
poszerzenia grona beneficjentów celów polityczno-gospodarczych,
z wykorzystaniem logiki koncepcji efektywnościowej, będzie sta-
nowiło o jej efektywności. Sam proces analizowania potrzeb zwią-
zanych z pożądaną jakością życia zgłaszaną przez społeczeństwo
może okazać się tym elementem generującym wartość dodaną z re-
alizacji inwestycji publicznej wg zasad optymalizacji.

Z cechą obiektywności koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
bliczny łączy się kolejna jej differentia specifica. Jest nią wszech-
stronność. O wszechstronności koncepcji efektywnościowej można
mówić w dwóch kontekstach. Z jednej strony atrybut ten może do-
tyczyć samych inwestycji publicznych, a precyzyjniej mówiąc, ce-
lów publicznych. Kluczowym jest tu założenie modelu, iż inwesty-
cje publiczne są realizowane w oparciu o pożądane efekty zgłaszane
przez społeczeństwo. Bez względu na to, czy owe cele główne będą
dotyczyły oczekiwań całego społeczeństwa, czy tylko jego części545.
Cecha ta dotyczy procesów konkretyzowania celów głównych na
poszczególne cele polityczno-gospodarcze, czy nawet gospodarcze
cele operacyjne. Szerokie podejście do przedmiotu inwestycji pu-
blicznych sprawić może, iż staną się one realnie odczuwalne przez
społeczeństwo, nawet jeśli będzie to dotyczyło tylko jego części.

543por. L. Ales, P. Maziero, i P. Yared, A theory of political and economic
cycles, „Journal of Economic Theory”, 2014, nr 153, s. 225.
544por. P. Dzieciński i M. Wejman, Polityczny cykl koniunkturalny w III

RP, „Zeszyty Naukowe Ostrołęckiego Towarzystwa Naukowego”, 2006, nr 20,
s. 95–110.
545por. J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 17–18.
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Z drugiej strony owa wszechstronność będzie dotyczyła sposobu
postrzegania tejże inwestycji na etapie jej projektowania i realiza-
cji. Cecha ta jest odbiciem neoinstytucjonalnego charakteru kon-
cepcji efektywnościowej. Sprowadza się ona do tego, iż kompletny
proces realizacji celu publicznego jest w sposób świadomy postrze-
gany w perspektywie gospodarczej sfery instytucjonalnej. Działal-
ność więc odpowiednich organów państwa, a raczej proces nimi
zarządzania, zmierzający do osiągania założonych celów, jest pro-
wadzony w taki sposób, że kluczowymi są wszelkiego rodzaju siły
instytucjonalne, które ją, w taki czy winny sposób, ograniczają.
Można więc powiedzieć, że umiejętność oddziaływania na proces
tworzenia określonego dobra publicznego w gospodarczej sferze in-
stytucjonalnej jest przejawem profesjonalizmu osób odpowiedzial-
nych za tę działalność.

Kolejna cecha charakterystyczna koncepcji optymalizacji inwe-
stycji publicznych jest związana z głęboką deskrypcją metodologii
badań naukowych. W tym kontekście powiedziane już zostało, iż
należy się kierować w badaniach naukowych od szeroko postrze-
ganej rzeczywistości społeczno-gospodarczej, poprzez analizę róż-
nych wektorów instytucjonalnych norm i reguł aż po szczegółowe
elementy samego przedmiotu badań wraz z jego bezpośrednim śro-
dowiskiem występowania. Tak rozumiana głęboka deskrypcja zo-
stała przedstawiona w postaci instytucjonalnego wiru poznania.
Odwracając teraz metodologię deskryptywną do poziomu deter-
minantów koncepcji optymalizującej, można powiedzieć, że przyj-
muje ona charakter deskrypcyjny. Oznaczać to będzie, iż pożądana
wartość ekonomiczna zgłaszana przez określoną grupę społeczną
stanowi przyczynę powstania celu głównego. Będzie więc nosiła
znamiona instytucji esencjonalnej dla danej potrzeby. Proces de-
skrypcji tejże potrzeby, który odbywa się pod wpływem najróżniej-
szych instytucji substrakcjonalnych, może stworzyć finalny obraz
gospodarczego celu operacyjnego, który będzie stanowił wartość
dodaną dla szerszej grupy społecznej – a może i dla całego spo-
łeczeństwa. Pierwotnie zdefiniowany więc cel główny w czasie in-
stytucjonalnych procesów wytwórczych uzyska ostateczny kształt,
który będzie zadowalający dla szerszego grona beneficjentów.
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Kolejnym atrybutem koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych, wywodzącym się z metodologii deskryptywnej, będzie
głębokość retrospekcji. Cecha ta wpisuje w logikę historycznych
determinantów546 instytucjonalnych, które mogą tworzą źródło
wiedzy i doświadczenia optymalizujące realizacje aktualnych in-
westycji publicznych. Głęboka retrospekcja koncepcji efektywno-
ściowej może przejawiać się w tym, iż deskrypcja nowej inwestycji
publicznej będzie bazowała w jakimś stopniu na dobrych prakty-
kach z przeszłości. Wykorzystanie takiego mechanizmu może być
kluczowe dla określania chociażby ceny użyteczności publicznej,
o czym była mowa już wcześniej. Wymaga to jednak pewnego
rygoru na etapie zamykania realizacji projektów inwestycyjnych,
który będzie wymuszał generowanie pewnego rodzaju bazy do-
świadczeń. Kolejną cechą koncepcji efektywnościowej, którą warto
przytoczyć w tym miejscu, będzie jej oznaczoność. Odwracając za-
stosowanie metodologii deskryptywnej do kształtowania koncepcji
optymalizacji inwestycji publicznych, można powiedzieć, iż atry-
but ten „polega na dążeniu do maksymalnej precyzji pojęciowej
stosowanej”547 w procesie przygotowania i realizacji określonej in-
westycji publicznej. Zasada ta, jak się wydaje, nie wymaga więk-
szego uzasadnienia. Precyzja, jednoznaczność i merytoryczna ja-
kość stosowanych opisów i dokumentacji w procesie realizacji inwe-
stycji publicznych jest kwestią niebudzącą żadnych sprzeciwów –
choć praktyka gospodarcza pokazuje, iż nie zawsze tak jest. Podob-
nym poziomem oczywistości cechuje się ostatni atrybut, który cha-
rakteryzuje koncepcję optymalizacji inwestycji publicznych. Jest
nim profesjonalizm osób odpowiedzialnych za realizację inwesty-
cji publicznej. Cechę tę w sposób jednoznaczny można przypisać
do umiejętności kierowania procesami548 realizacji inwestycji pu-
blicznych, a mówiąc nieco szerzej, do umiejętności oddziaływania
na bieg spraw związanych z realizacją celów publicznych zgłasza-
nych przez społeczeństwo jako pożądany stan ekonomiczny.

546por. J. Szacki, Historia myśli socjologicznej . . . , op. cit., s. 261–263.
547J. Kaja, Eseje. . . (2015). . . , op. cit., s. 149.
548por. B. Prandecka, Wybrane zagadnienia polityki społeczno-

gospodarczej . . . , op. cit., s. 13.
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Charakterystyka koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych opisana powyżej oraz jej fundamentalne elementy wraz z ce-
chami oryginalności, szczegółowo omówione we wcześniejszym roz-
dziale, pozwalają na odniesienie tego narzędzia do zadań prak-
tyki polityki gospodarczej. Polityka gospodarcza jako praktyka
w zakresie realizacji inwestycji publicznych jest więc działaniem
organów państwa stanowiącym przedmiot badań zaproponowanej
Ekonomii Celów Publicznych. W tym świetle można powiedzieć,
iż koncepcja efektywnościowa, wykorzystana do realizacji celów
społecznie użytecznych, wpisuje się w doskonalenie instytucjonal-
nych warunków osiągania pożądanej jakości życia. Charaktery-
styka koncepcji OIP pozwala na stwierdzenie, iż może ona być na-
rzędziem skutecznie wspierającym zarządzanie gospodarką w za-
kresie realizacji inwestycji publicznych, a poprzez swoją naturę in-
stytucjonalną umożliwi realizację celów polityczno-gospodarczych
i operacyjnych celów gospodarczych, przy uwzględnieniu działa-
jących sił instytucjonalnych. W świetle powyższego można zary-
zykować stwierdzenie, że wykorzystanie koncepcji optymalizującej
do realizacji polityki gospodarczej, w zakresie inwestycji publicz-
nych, poprzez poprawę warunków instytucjonalnych, będzie miało
pozytywny wpływ na osiąganie celów polityczno-gospodarczych,
odzwierciedlających się w gospodarczym dobrobycie.
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Rozdział 4

Koncepcja efektywnościowa a wybrane
teorie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej

Przedstawione w pierwszym rozdziale wybrane teorie Nowej
Ekonomii Instytucjonalnej, choć zostały ukazane w sposób od-
rębny, to jednak należy je traktować jako uzupełniające się ob-
razy jednej rzeczywistości gospodarczej. Nie można ich traktować
wybiórczo. Jedynie holistyczne postrzeganie gospodarki i zjawisk
w niej zachodzących, przez pryzmat poszczególnych teorii nurtu
neoinstytucjonalnego, pozwala na prawdziwe poznanie działają-
cego człowieka pod wpływem instytucjonalnych determinantów549.
Próba osadzenia Ekonomii Celów Publicznych w tym nurcie wy-
musza niejako takie samo jej traktowanie. W tym świetle należy
stwierdzić, iż przedmiot zainteresowania ECP należy poznawać
i analizować w kontekście przedstawionych wcześniej teorii. W roz-
dziale trzecim przedstawione zostały kluczowe elementy Ekono-
mii Celów Publicznych. Były to zadania użyteczności publicznych,
optymalizacja instytucjonalna, cena użyteczności publicznej oraz
wartość celu publicznego. Taka struktura analizy, oparta na meto-
dologii deskryptywnej, ma na celu ukazanie tego wycinka gospo-
darki, który odnosi się do zadań użyteczności publicznych, a tym
samym do koncepcji efektywnościowej, stanowiącej główny przed-
miot niniejszych rozważań. W tym oto kontekście podjęta zostanie

549por. R.H. Coase, The New Institutional Economics, „Journal of Institu-
tional and Theoretical Economics” 1984, nr 140, s. 231.
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próba odpowiedzi na pytanie, czy koncepcja optymalizacji inwe-
stycji publicznych wpisuje się w ramy wybranych teorii Nowej Eko-
nomii Instytucjonalnej? W tym celu zostanie on opisany zgodnie
z przyjętym schematem prezentacji wybranych teorii NEI (zob. ta-
bela 1.2). Przyjmując więc tę metodę, należy poruszyć w tym miej-
scu trzy kluczowe zagadnienia. Będą to (1) element instytucjonal-
nego/ekonomicznego porządku – przedmiot ECP, (2) determinizm
sfery instytucjonalnej jako warunki kształtujące tenże przedmiot
oraz (3) człowiek gospodarujący inwestycjami publicznymi, czyli
podmiot zjawisk społeczno-gospodarczych.

4.1 Element porządku instytucjonalnego
a inwestycje publiczne

Na samym początku prezentacji koncepcji optymalizacji in-
westycji publicznych oraz próby jej osadzenia w Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej należy dla pewnego porządku przypomnieć jej de-
finicję. Zostało powiedziane, iż koncepcja efektywnościowa jest na-
rzędziem służącym do racjonalizacji realizacji inwestycji publicz-
nych w oparciu o logikę globalnego sourcingu oraz proces zarzą-
dzania organizacją publiczną w świetle ceny użyteczności publicz-
nej. Na użytek niniejszego rozdziału z powyższej definicji można
wyciągnąć jeden istotny wniosek. Koncepcja efektywnościowa, po-
siadając charakter swoistej operacjonalizacji, wypycha niejako na
pierwszy plan inwestycje publiczne, a raczej proces ich realizacji,
co skutkuje ich upodmiotowieniem. Stwierdzenie to ma kluczowe
znaczenie dla problemu, które jest przedmiotem tej części rozwa-
żań. Chcąc ukazać element porządku instytucjonalnego, w kontek-
ście rozważań nad mechanizmem optymalizacji realizacji inwesty-
cji publicznych, należy udzielić odpowiedzi na kilka kluczowych
pytań. Co jest przedmiotem owego porządku instytucjonalnego?
Co jest motywem instytucjonalnego determinizmu? Jakie zjawi-
ska społeczno-gospodarcze są przedmiotem zainteresowania Eko-
nomii Celów Publicznych? Odpowiedzi na tak postawione pytania,
w świetle powyższego wprowadzenia, wydają się dość oczywiste.
Owymi przedmiotowymi zjawiskami społeczno-gospodarczymi są
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inwestycje publiczne. Mówiąc nieco precyzyjnie, są nimi procesy
realizacji zadań pożytku publicznego z wykorzystaniem koncep-
cji efektywnościowej. Równie bezsprzecznie można jednocześnie
stwierdzić, iż taka oto – choć jednoznaczna i oczywista – odpo-
wiedź nie jest wystarczająca dla potrzeb niniejszego opracowania.

Rozwijając więc odpowiedzi na powyższe pytania, należy po-
nownie spojrzeć na inwestycje publiczne realizowane w gospodarce
z perspektywy jednak zagadnień bliskich nurtowi neoinstytucjo-
nalnemu. Wielokrotnie było już w tej pracy powiedziane, czego
wcale nie należy traktować jako bezpodstawnych powtórzeń, iż
inwestycje publiczne nie mogą być traktowane jako cel sam w so-
bie. Inwestycje publiczne nie mogą być traktowane narzędziowo
jako jedna z form politycznej gry wyborczej, polityki gospodar-
czej opartej na politycznym koniunkturalizmie czy bezrefleksyj-
nej realizacji ustawowych zobowiązań własnych organów państwo-
wych. Inwestycje publiczne należy traktować jako proces realiza-
cji tych zadań, które leżą w interesie publicznym. W literaturze
można spotkać się z różnym definiowaniem tegoż publicznego in-
teresu. W świetle tradycyjnego zarządzania publicznego „interes
publiczny postrzegany jest jako służenie wyższym celom i repre-
zentowanie interesów obywateli. Natomiast w nowym zarządzaniu
publicznym (New Public Management) interes ten pojmowany jest
jako zagregowany interes członków społeczeństwa odzwierciedlony
w interesach zwycięskiej koalicji. Z kolei w koncepcji służby pu-
blicznej (New Public Service) interes publiczny jest rezultatem dia-
logu społecznego i oznacza podzielane wartości oraz wspólne inte-
resy obywateli”550. W tym świetle inwestycje publiczne będą miały
na celu realizację zadań dostarczających dobra publiczne dostępne
dla ogółu społeczeństwa. Zadania te można definiować jako „usługi
świadczone obywatelom przez administrację publiczną. Obejmują
one dobra publiczne, które powinny być dostępne dla wszystkich,
bez wykluczania kogokolwiek”551. Ponadto istotnym elementem

550Usługi publiczne. Organizacja i zarządzanie, B. Kożuch, A. Kożuch (red.),
seria „Monografie i Studia ISP UJ w Krakowie”, Kraków 2011, s. 33.
551K. Cibor, Usługi użyteczności publicznej a ekonomia społeczna. . . , op. cit.,

s. 3.
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definicji zadań publicznych jest fakt, iż mają one na celu zaspoka-
janie potrzeb, tak indywidualnych, jak i zbiorowych, jednostki-
obywatela, które wynikają z relacji zachodzących w społeczeń-
stwie552. „Dodatkowo pojęcie zadania publicznego dookreśla się
również w zetknięciu z pojęciem dobra wspólnego (interesu pu-
blicznego), gdyż zadania publiczne są kształtowane na podsta-
wie przyjmowanej i realizowanej wizji interesu publicznego i mają
prowadzić do jego osiągnięcia”553. Osadzając jednak zadania uży-
teczności publicznej w nurcie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej,
można powiedzieć, iż są to zjawiska społeczno-gospodarcze, które
pod wpływem instytucjonalnych determinantów będą prowadziły
do zaspokojenia społecznych potrzeb, możliwych do zrealizowania
przez odpowiednie organy państwowe.

W tym miejscu rozważań można postawić kolejne pytanie.
W jaki sposób przedmiotowe tu inwestycje publiczne odnoszą się
do elementów instytucjonalnego porządku ekonomicznego wybra-
nych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej? Zanim zostanie pod-
jęta próba odpowiedzi na to pytanie, należy w tym miejscu do-
konać jeszcze jednego zabiegu, który odniesie niniejsze rozważa-
nia do rzeczywistości gospodarczej. Przedmiotowe teorie NEI, nie
wchodząc w ich szczegóły, ukazują tą rzeczywistość z perspektywy
dwóch stron, czy podmiotów biorących udział w transakcjach eko-
nomicznych. Bez względu na to, czy mowa jest o kontraktach,
kosztach transakcyjnych czy prawach własności, dostrzegamy tu
dwa podmioty uczestniczące w zjawisku gospodarczym. Rzeczy-
wistość gospodarcza dotycząca jednak inwestycji publicznych, co
wynika w sposób bezpośredni z ich charakterystyki, determinuje
istnienie trzeciej strony tegoż zjawiska społeczno-gospodarczego.
Mowa jest tu o obywatelu-społeczeństwie. W tym świetle inwesty-
cje publiczne będą miały charakterystyczną strukturę podmiotową
(zob. rys. 4.1). Inwestycje publiczne mają na celu realizację zadań
publicznych, które w tym kontekście można poddać pewnej typo-

552por. S. Fundowicz, „Dynamiczne rozumienie zadania publicznego”, op.
cit., s. 158.
553M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczególnym

uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego. . . , op. cit., s. 57.
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logii. Rzecz dotyczy usług publicznych, które mogą mieć charak-
ter gospodarczy i pozagospodarczy. Pierwsze z nich związane są
m.in. z produkcją określonych dóbr i kształtowaniem warunków
bytowych społeczeństwa554. Ten rodzaj zadań pożytku publicz-
nego będzie odnosił się do inwestycji publicznych. Inny podział,
który warto w tym miejscu przytoczyć, dotyczy formy prawnej
przedsiębiorstw usługowych, które dostarczają określone dobra pu-
bliczne. W tym kontekście mówi się o trzech rodzajach usług pu-
blicznych: „(1) usługi świadczone przez przedsiębiorstwa prywatne
z reguły na zasadach komercyjnych, (2) usługi oferowane przez
przedsiębiorstwa publiczne, (3) usługi oferowane przez instytu-
cje publiczne i samorządowe oraz organizacje i stowarzyszenia”555.
W świetle powyższego podziału zadań publicznych można przed-
stawić strukturę podmiotową inwestycji publicznych. Bez więk-
szego trudu można dostrzec, iż mamy tu do czynienia z dwoma
podmiotami uczestniczącymi w realizacji zadań pożytku publicz-
nego – państwo oraz podmiot prywatny świadczący usługi lub
wytwarzający nowe dobro publiczne. Realizacja takich zadań pu-
blicznych może być opisana, w zgodzie z przedstawionymi tu teo-
riami Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, z perspektywy kontrak-
tów, kosztów transakcyjnych oraz praw własności. Charakter jed-
nak samych zadań publicznych daje podstawy do zdefiniowania
trzeciego podmiotu takiej transakcji. Jest nim wspomniane już
wcześniej społeczeństwo, które jest z jednej strony źródłem po-
trzeb publicznych, z drugiej natomiast – beneficjentem korzyści
wynikających z zrealizowanej inwestycji publicznej. Państwo jako
jeden z podmiotów tejże inwestycji, staje się w pewnym sensie
‘pośrednikiem’ w osiąganiu przez obywateli określonych dóbr pu-
blicznych556.

554por. S. Flejterski et al., Współczesna ekonomika usług, Wydawn. Naukowe
PWN, Warszawa 2005, s. 37.
555B. Kożuch i A. Kożuch, Usługi publiczne. Organizacja i zarządzanie. . . ,

op. cit., s. 39.
556por. J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Wy-

dawn. Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 29.
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Rysunek 4.1: Podmiotowa struktura inwestycji publicznych, opracowanie
własne

Po określeniu charakterystyki podmiotowej struktury inwe-
stycji publicznych można wrócić do próby udzielenia odpowie-
dzi na wcześniej postawione pytanie. Odniesienie inwestycji pu-
blicznych do wybranych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej
można rozpocząć od jednego z elementów instytucjonalnego po-
rządku ekonomicznego, którym są kontrakty. Państwo jako jeden
z podmiotów biorących udział w realizacji inwestycji publicznych
należy traktować jako organizację, która – podobnie jak organi-
zacje gospodarcze sektora prywatnego – można postrzegać z per-
spektywy wielu procesów kontraktowania możliwych do projek-
towania w różny sposób557. Państwo staje się więc podmiotem
kontraktującym, a w kontekście niniejszych rozważań cecha ta od-
nosić się będzie do samych inwestycji publicznych. Jeżeli tak, to
państwo także można traktować jako ‘publiczną’ wiązkę kontrak-
tów, które spinają różne podmioty – organizacje publiczne, pry-
watne przedsiębiorstwa, a ponadto całe społeczeństwo – w celu
osiągnięcia określonego celu558. Powiedziane zostało już wcześniej,
iż „kontrakt może być rozumiany jako dwustronna transakcja,
w której dwie strony zgadzają się co do pewnych wzajemnych
557por. O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu: firmy, rynki,

relacje kontraktowe, Wydawnictwo Naukowe PWN 1998, s. 33.
558por. A. Stabryła, Analiza i projektowanie systemów zarządzania przedsię-

biorstwem, Kraków 2010, s. 357.
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zobowiązań”559. Działanie takie w gospodarce jest uzasadnione
m.in. potrzebą transferu ryzyka, istnieniem określonych bodźców
motywujących oraz możliwością oszczędzania kosztów transakcyj-
nych560. W tym świetle przedmiotowe tu kontrakty stają się efek-
tywnym narzędziem do koordynacji i organizacji transakcji pomię-
dzy stronami, co jest możliwe dzięki zaprojektowaniu kontrakto-
wych reguł, zasad postępowania i wzajemnym obietnicom, gene-
rującym określone korzyści dla obu stron kontraktu561. Ponadto
kontrakty stają się swoistą instytucją, która umożliwia zmniejsze-
nie poziomu niepewności, łagodzi trudności realizacji złożonych
transakcji i zmniejsza negatywne skutki postaw oportunistycznych
poszczególnych graczy562. Przekładając tę charakterystykę kon-
traktów na sferę inwestycji publicznych, można próbować zdefi-
niować kontrakty – w tym kontekście nazywane publicznymi. Będą
one rozumiane zatem jako dwustronne transakcje, w których dwie
strony – państwo lub organy państwowe oraz podmiot prywatny –
zgadzają się co do pewnych wzajemnych zobowiązań, przy czym
strona publiczna działa na mocy legalnego umocowania społeczeń-
stwa, które definiuje potrzeby kontraktowe. Kontrakty publiczne
są więc realizowane na skutek konieczności transferu ryzyka, które
będzie się wzmacniało np. niezadowoleniem społecznym w sytu-
acji braku dostępu do określonego dobra publicznego, na skutek
społecznych bodźców motywujących oraz możliwości oszczędzania
środków publicznych w rozumieniu kosztów transakcyjnych. Kon-
trakty publiczne będą swoistym narzędziem do efektywnej koor-
dynacji oraz organizacji realizacji inwestycji publicznych poprzez
określenie kontraktowych reguł i zasad oraz wzajemnych korzyści

559E.G. Furubotn, R. Richter, Institutions and Economic Theory. The Con-
tribution of the New Institutional Economics., Ann Arbor 1997, s. 19.
560por. S. Masten, Contractual Choice [w:] Encyclopedia of Law and Econo-

mics, B. Bouckaert, G. De Geest (red.), Cheltenham 2000, t.III. The Regula-
tion of Contracts, ss. 26–27.
561por. E. Brousseau, J.-M. Glachant, New Institutional Economics, Cam-

bridge 2008, ss. 37–38.
562por. P.G. Klein, The Make-or-Buy Decision: Lessons from Empirical Stu-

dies [w:] Handbook of New Institutional Economics, C. Ménard, M. M. Shirley
(red.), Berlin – Heidelberg 2008, ss. 445–446.
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każdego z zainteresowanych podmiotów kontraktujących, z moc-
nym podkreśleniem strony społecznej. W tym duchu kontrakty
publiczne mogą przybrać postać instytucji łagodzących poziom –
także społecznej – niepewności, złożoności transakcji publicznych
oraz oportunizmu każdej ze stron kontraktu. Tak rozumiane kon-
trakty publiczne mają na celu przeprowadzenie, w sposób opty-
malny, realizacji inwestycji publicznych poprzez transparentność
stron, jasność wymagań oraz warunków transakcji. Warto w tym
miejscu dodać, iż koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych
jest tą propozycją racjonalizacji efektywności, która powinna być
postrzegana jako jeden z elementów kontraktów publicznych.

Inwestycje publiczne realizowane mocą instytucjonalnego de-
terminizmu kontraktów publicznych, w sposób jak się wydaje oczy-
wisty, generują określone koszty transakcyjne. W nurcie Nowej
Ekonomii Instytucjonalnej „koszty transakcyjne obejmują wszelkie
koszty bezpośrednie, jak również wszelkie współistniejące nieefek-
tywności w produkcji lub błędnej alokacji, które by z nich wyni-
kały”563. W taki sposób rozumiane, przybierają one formę insty-
tucjonalnego determinantu, który obecny jest w całej gospodarce,
a tym samym w instytucjonalnej sferze inwestycji publicznych.
Koszty transakcyjne swoje źródło posiadają m.in. w konieczności
poszukiwania zainteresowanych transakcją stron-podmiotów kon-
traktujących, informowania o warunkach wstępnych zainteresowa-
nych podmiotów, prowadzenia negocjacji, projektowania umowy
czy też przeprowadzania kontroli z realizacji postanowień umow-
nych564. Tak postrzegane koszty transakcyjne, pozostając w pew-
nym sensie egzogeniczne w stosunku do stron transakcji, deter-
minują jednak w sposób esencjonalny procesy decyzyjne czło-
wieka gospodarującego. Odnosząc jednak transakcje do wnętrza
organizacji-firmy, w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej pojawiła się
jeszcze inna kategoria kosztów transakcyjnych. Są one uzależnione
w sposób bezpośredni z zarządzaniem organizacją (koszty funkcjo-

563D.W. Allen, Transaction Costs [w:] Encyclopedia of Law and Economics,
B. Bouckaert, G. De Geest (red.), Edward Elgar, Cheltenham 1999, s. 898.
564por. R.H. Coase, The Problem of Social Cost, „Journal of Law and Eco-

nomics” 1960, t. 3, nr, s. 15.
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nowania firmy) oraz organizacją procesów wymiany (koszty wy-
miany rynkowej). Jednocześnie poziom tych kosztów jest zdeter-
minowany, w sposób substrakcjonalny, instytucjonalnym otocze-
niem przedsiębiorstwa565. Ponadto koszty transakcyjne znajdują
swoje źródła w zdolności poznawczej człowieka gospodarującego,
które z kolei wpływają „na procesy podejmowania decyzji eko-
nomicznych. Jeśli zdolności poznawcze człowieka są ograniczone,
to podejmowane przez niego decyzje opierają się nie na rzeczywi-
stych faktach i zdarzeniach, ale na ich subiektywnej reprezenta-
cji”566. Koszty transakcyjne można postrzegać więc jako swoistą
sumę kosztów funkcjonowania gospodarki – także więc procesów
wymiany i funkcjonowania przedsiębiorstw – które ponoszone są
w trakcie realizacji wszystkich typów transakcji567, a więc także
inwestycji publicznych. Skoro tak, to koszty transakcyjne będą sta-
nowiły kolejny element instytucjonalnego porządku ekonomii in-
westycji publicznych. W tym świetle więc będą to wszelkie koszty
bezpośrednie inwestycji publicznych oraz te wynikające z nieefek-
tywności realizacji zadań publicznych lub błędnej alokacji zaso-
bów, które z niej wynikają. Źródła publicznych kosztów transak-
cyjnych będą także się znajdowały m.in. w konieczności poszuki-
wania podmiotów zainteresowanych realizacją inwestycji publicz-
nych, informowania o warunkach i istocie zadań publicznych, pro-
wadzenia negocjacji – tu także ze stroną społeczną – projekto-
wania kontraktów publicznych czy przeprowadzania stosownych
kontroli. Ponadto sposób zarządzania państwem oraz poszczegól-
nymi organami państwowymi, a także metodyka organizacji i za-
rządzania projektami inwestycyjnymi będzie miała esencjonalny
wpływ na poziom publicznych kosztów transakcyjnych. Nie bez
znaczenia dla ich wysokości będzie miała także zdolność poznaw-
cza przedstawicieli państwa oraz poziom ich kompetencji, co bę-
dzie determinowało jakość podejmowanych decyzji w procesie kon-
traktowania oraz w czasie samej realizacji inwestycji publicznych.

565por. O.E. Williamson i S. Tadelis, „Transaction Cost Economics”, op. cit.
566Ł. Hardt, Instytucje a koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjo-

nalnej, „Gospodarka Narodowa” 2005, nr 1–2, s. 9.
567por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 142.

246



Publiczne koszty transakcyjne powinny być więc traktowane jako
komplementarna suma kosztów dotycząca instytucjonalnej sfery
inwestycji publicznych. W tym celu została zaproponowana nowa
kategoria kosztów – cena użyteczności publicznej (opisana szczegó-
łowo we wcześniejszym rozdziale), która w sposób fundamentalny
bazuje na instytucjonalnej teorii kosztów transakcyjnych.

Skuteczność procesu realizacji inwestycji publicznych, z punktu
widzenia ich celowości, można określić na podstawie osiągnięcia po-
trzeby publicznej zgłoszonej przez społeczeństwo. Taki oto pozy-
tywny skutek inwestycji publicznych sprowadza się do możliwości
czerpania korzyści z określonego dobra lub usługi, a to z kolei od-
nosi przedmiotowe tu inwestycje do zagadnień związanych z prawami
własności. W sposób dość ogólny można stwierdzić, iż „własność jest
dobrem lub sumą dóbr gospodarczych, materialnych i niematerial-
nych, nad którymi jednostka lub zbiorowość posiada władzę rozpo-
rządzania dla osiągnięcia korzyści własnych poprzez realizację do-
bra wspólnego”568. Własność, w nurcie Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej, jest tym elementem instytucjonalnego porządku ekonomicz-
nego, który tworzy określoną wiązkę uprawnień właściciela przed-
miotu prawa własności do ich alokacji w gospodarce569. Tak więc
własność jest tu determinantem do określonego działania człowieka
gospodarującego570. Instytucjonalna teoria praw własności ukazuje
różne formy własności, które posiadają charakter instytucjonalnego
czynnika będącego podstawą do podejmowania określonych decyzji
w gospodarce. Nie sposób nie zgodzić się z twierdzeniem, że „w-
łasność zajmuje centralne miejsce w strukturach życia społecznego,
miejsce tak ważne, że zdaniem niektórych autorów nie można wy-
obrazić sobie niczego, co zasługiwałoby na miano społeczeństwa bez
jakiejś instytucji własności”571. W tym świetle uzasadnionym będzie

568C. Staszewski, Własność – zagadnienie społeczno-moralne. . . , op. cit.,
s. 23.
569por. M. Iwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, War-

szawa 1998, s. 99.
570F.A. Hayek, The Results of Human Action. . . , op. cit., s. 96–100.
571A. Reeve, Własność [w:] Przewodnik po współczesnej filozofii politycznej,

R. E. Goodin, F. Pettit (red.), Warszawa 2002, s. 711.
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więc twierdzenie, że prawa własności będą w sposób równie istotny
dotyczyły instytucjonalnej sfery inwestycji publicznych oraz samego
procesu realizacji zadań pożytku publicznego. Realizacja inwesty-
cji publicznych została wcześniej osadzona już w logice kontraktów
publicznych, które w tym miejscu można określić jako ‘publiczne’
zbiory uprawnień własnościowych572. Z perspektywy Nowej Ekono-
mii Instytucjonalnej własność jest postrzegana także jako instytucja
ograniczająca, a jednocześnie umożliwiająca istnienie wszelkich sto-
sunków zachodzących w społeczeństwie, które są fundamentem funk-
cjonowania rynku rozumianego jako dynamiczna struktura wymiany
przedmiotów praw własności. Stwierdzenie to można osadzić w in-
stytucjonalnej sferze inwestycji publicznych. Tym sposobem można
powiedzieć, że prawa własności będą instytucjonalnymi determinan-
tami kształtującymi stosunki społeczne, będące podstawą dla realiza-
cji transakcji ekonomicznych, mających na celu osiąganie i realizację
zadań pożytku publicznego. Własność jako element instytucjonalnej
sfery inwestycji publicznych, ze względu na ich charakterystyczną
strukturę podmiotową, będzie odnosiła się w głównej mierze do wła-
sności publicznej. Także sam charakter dóbr publicznych zmusza nas
niejako do postrzegania własności z perspektywy działającego w spo-
łeczeństwie systemu wyłączeń z dostępu do różnych dóbr material-
nych i niematerialnych573. Ów zakres wyłączeń jest bardzo szeroki,
a w literaturze przedmiotu przyjmuje postać swoistego zbioru wy-
łączeń praw własności574. Należy więc stwierdzić, iż „pula zasobów
grupowych [rozumiana jako zasób własności grupowej dóbr ekono-
micznych – A.J.D.] może stanowić własność narodową, regionalną,
władz lokalnych, samorządowych, ale i prywatnych jednostek i kor-
poracji, albo także być wykorzystywana jako zasób dostępny dla
każdego, który taki dostęp zdobędzie”575. W kontekście jednak in-
westycji publicznych można mówić o prawie własności do korzysta-
nia z ich efektów. Odnosząc to twierdzenie do nurtu neoinstytucjo-
nalnego, można powiedzieć z kolei, iż społeczeństwo będzie mogło

572por. D.W. Allen, Transaction Costs, op. cit., s. 900.
573por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 72.
574A.M. Honorè, Ownership, op. cit.
575W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 74.
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być określone – w stosunku do danego dobra publicznego – jako
jedna z grup posiadających do nich prawo własności. Według E.
Ostrom i E. Schlagera, tymi grupami są posiadacze, właściciele, pe-
tenci, użytkownicy i uczestnicy576. Ważnym w tym miejscu będzie
także stwierdzenie, iż dobra publiczne, będące istotą i przedmiotem
inwestycji publicznych, charakteryzują się tym, że mogą być użytko-
wane przez dodatkowego użytkownika bez ponoszenia dodatkowych
kosztów oraz poszczególni użytkownicy tych dóbr nie mogą być wy-
kluczeni z jego użytkowania577. Prawa własności do dóbr publicz-
nych wynikają także z faktu, iż powstały one, także na drodze re-
alizacji inwestycji publicznych, w odpowiedzi na społeczny popyt578.
Prawa własności do dóbr pożytku publicznego w głównej mierze
sprowadzają się zatem do możliwości korzystania z nich przez spo-
łeczeństwo, co będzie skutkowało wzrostem ogólnej sumy korzyści
osiąganej przez to właśnie społeczeństwo579. W świetle powyższych
rozważań określone formy własności, obok publicznych kontraktów
i związanych z nimi publicznych kosztów transakcyjnych, stają się
elementami instytucjonalnego porządku ekonomicznego w granicach
sfery inwestycji publicznych.

4.2 Sfera instytucjonalna inwestycji publicz-
nych

Omówienie zagadnienia inwestycji publicznych jedynie w kon-
tekście poszczególnych elementów porządku ekonomicznego by-
łoby zawężeniem obrazu rzeczywistości. Niejednokrotnie w powyż-
szych akapitach pojawiało się określenie ‘sfera instytucjonalna in-

576por. E. Ostrom i E. Schlager, The Formation of Property Rights, [w:] Rights
to Nature, red. S. Hanna, C. Folke, i K.G. Mäler, Island Press, Washington
(DC) 1996, s. 127–156.
577por. R.A. Holcombe, Theory of the Theory of Public Goods, „Review of

Austrian Economics”, 1997, t.10, nr 1, s. 1–2.
578por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawn. Naukowe

PWN, Warszawa 2005, s. 25–26.
579por. A. Breton, Competitive Governments: An Economic Theory of Poli-

tics and Public Finance. Cambridge, Cambridge University Press, Cambridge
1998, s. 5–6.
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westycji publicznych’. Wynika to z faktu, iż wszelkie transakcje
gospodarcze, w tym także inwestycje publiczne, są realizowane
w określonej dynamicznej strukturze czy otoczeniu, które je –
w sposób esencjonalny i substrakcjonalny – determinuje. W tym
oto kontekście zostanie podjęta próba odniesienia przedmiotowych
tu inwestycji do instytucjonalnych determinantów kształtujących
neoinstytucjonalne elementy porządku ekonomicznego. Także i w
tym miejscu, inwestycje publiczne zostaną odniesione do zagadnień
związanych z kontraktami, kosztami transakcyjnymi oraz prawami
własności, z tym że w świetle instytucjonalnych determinantów.
Powiedziano już wcześniej, iż kontrakt gospodarczy, w nurcie No-
wej Ekonomii Instytucjonalnej, postrzegany jest jako „znacząca in-
stytucja w całej strukturze instytucjonalne współczesnego systemu
społeczno-gospodarczego, ściśle powiązana z mechanizmem rynko-
wym, procesem kształtowania się kosztów transakcyjnych i funk-
cjonowaniem przedsiębiorstw”580. Jest także faktem bezspornym,
iż współczesna gospodarka oraz procesy w niej zachodzące pod-
dawane są dynamicznej fluktuacji otoczenia. Proces globalizacji,
nowe technologie, zmiany struktury społecznej i polityczne czy
nawet trwałe zmiany w przyrodzie oraz wiele innych elementów
współczesnej rzeczywistości w sposób istotny determinują zacho-
wania człowieka gospodarującego. Owa dynamika otoczenia, ale
i pochodząca z różnych źródeł niepewność, złożoność procesów
wymiany oraz czynniki behawioralne wymuszają na jednostkach
oraz całych społecznościach konieczność poszukiwania alternatyw-
nych rozwiązań kontraktowania. Wspomniane czynniki behawio-
ralne, w szczególności ograniczona racjonalność i oportunizm, choć
w sposób bezpośredni odnoszą się do cech osobowościowych gra-
czy, to nie pozostają odcięte od globalnego determinizmu insty-
tucji581. Taka oto dynamiczna i złożona rzeczywistość kształtu-
jąca różne sposoby kontraktowania stała się przyczyną do powsta-
nia swoistego imperatywu organizacyjnego. Brzmi on w sposób
następujący. „Organizuj transakcję tak, by oszczędzać na ograni-

580W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 99.
581por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 43–45.
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czonej racjonalności i jednocześnie chronić je przed zagrożeniami
oportunizmu”582. W stwierdzeniu tym widać bardzo wyraźnie klu-
czowe funkcje kontraktowania, którymi są organizacja i koordy-
nacja procesów realizacji transakcji w dynamicznie zmieniającej
się sferze instytucjonalnej. Ów instytucjonalny determinizm pro-
cesów kontraktowania jest także widoczny w dualistycznym po-
dziale kontraktów na kontrakty kompletne i niekompletne. Już
pierwsze z nich, choć uznawane w literaturze przedmiotu jedy-
nie za teoretyczne wzorce dalekie od rzeczywistości, ukazują –
poprzez swoją strukturę – wysoki poziom determinizmu instytu-
cjonalnego. Kluczowymi elementami kontraktów niekompletnych
są zobowiązania i renegocjacje, które to są konieczne w sytuacji
powstania nieoczekiwanych zmian ex post o charakterze egzoge-
nicznym583. Innym zagadnieniem, które pojawia się w literatu-
rze przedmiotu w kontekście kontraktowania, jest zdolność stron
do wypełniania zobowiązań kontraktowych. Zagadnienie to także
ujawnia wpływ otoczenia instytucjonalnego na procesy kontrakto-
wania, które należy postrzegać m.in. z punktu widzenia „struktury
instytucjonalnej, przenikającej system prawa kontraktowego”584.
Drugi rodzaj kontraktów – kontrakty niekompletne – przez sam
fakt osadzenia ich w realnej gospodarce, staje się swoistym lu-
strem instytucjonalnej sfery je determinującej. Mówi się wszak,
że kontrakty te determinują kierunek działania i decyzje podej-
mowane przez człowieka kontraktującego, ale także odzwiercie-
dlają warunki transakcji w każdym możliwym stanie rzeczy ex
ante i ex post585. W tym miejscu warto także wspomnieć, iż kon-
trakty należy traktować jako dynamiczne procesy kontraktowania
odnoszące się do procesów zarządzania organizacją. Wynika z tego
fakt, iż te procesy kontraktowania będą także zdeterminowane
postawami uczestników tegoż procesu zarządzania, w szczególno-
ści ich ograniczoną racjonalnością oraz poziomem oportunizmu586.

582Ibid., s. 45.
583por. B. Salanié, The economics. . . , op. cit., s. 161–163.
584W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 106.
585por. P.G. Klein, New Institutional Economics, op. cit., s. 466.
586por. E. Brousseau i M. Fares, Incomplete contracts. . . , op. cit., s. 2.
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Kontrakty niekompletne, pełniąc funkcję organizacji i koordynacji
procesów realizacji transakcji, stają się swoistym obrazem insty-
tucjonalnych czynników ograniczających realizację transakcji go-
spodarczych. Ich niekompletność – a tym samych realność – jest
zdeterminowana siłami instytucjonalnymi kształtującymi otocze-
nie procesów kontraktowania587.

Inwestycje publiczne jako węższa kategoria transakcji gospo-
darczych – co zostało już wcześniej uzasadnione – są realizo-
wane z wykorzystaniem kontraktów publicznych. Stwierdzenie to
pozwala przypuszczać, że owe publiczne kontrakty funkcjonują
także pod wpływem szerokiego wachlarza instytucjonalnych deter-
minantów. Dynamika otoczenia, zmiany społeczno-gospodarcze,
nowe technologie i wiele innych elementów otoczenia nie pozo-
staną bez znaczenia także i dla procesów publicznego kontrakto-
wania. Można więc powiedzieć, iż publiczne kontrakty będą przy-
bierały formę instytucji, w instytucjonalnej strukturze sfery zamó-
wień publicznych, ściśle powiązanej z mechanizmem rynkowym,
procesem kształtowania się kosztów transakcyjnych i funkcjono-
waniem państwa oraz organizacji gospodarczych. Nie bez znacze-
nia dla kontraktów publicznych będzie także instytucjonalny czyn-
nik społeczny, który jest źródłem potrzeb publicznych. Wyrazem
tej charakterystyki instytucjonalnego determinizmu jest omawiana
wcześniej podmiotowa struktura inwestycji publicznych (zob. rys.
4.1). Pojawienie się trzeciego podmiotu publicznych transakcji de-
cyduje o pomnożeniu się instytucjonalnych determinantów ograni-
czających te transakcje. Wszak postawy ograniczonej racjonalno-
ści, oportunizmu, ale także i niepewności czy złożoności transakcji
będą swoje źródła miały w społeczeństwie, które ostatecznie jest
głównym beneficjentem efektów inwestycji publicznych. Przedsta-
wiony wcześniej imperatyw organizacyjny w tym świetle będzie
więc odnosił się do specyficznej, żeby nie zaryzykować stwierdze-
nia – szerszej, instytucjonalnej sfery inwestycji publicznych. Naka-
zana w tym imperatywie konieczność organizacji transakcji bę-
dzie dodatkowo ukierunkowana na wszelkie czynniki i stosunki

587por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 122.
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społeczno-gospodarcze, które będą pochodziły z istnienia społecz-
nego podmiotu procesu realizacji zadań publicznych. Charakte-
rystyka instytucjonalnego determinizmu procesu publicznego kon-
traktowania ujawnia się równie wyraźnie w kontekście samej struk-
tury kontraktów. Zobowiązania i renegocjacje, określone wcześniej
jako kluczowe elementy kontraktów, w kontekście inwestycji pu-
blicznych będą nabierały dodatkowego znaczenia. Spektrum in-
stytucji oraz przestrzeń społeczno-gospodarcza, która może zro-
dzić potrzebę renegocjacji, jest wyraźnie szersza oraz bardziej dy-
namiczna, a może nawet mniej przewidywalna. Wystarczy wspo-
mnieć chociażby trudności procesów kontraktowania – jeszcze na-
wet ex ante w stosunku do samej realizacji – inwestycji budowy
obwodnic drogowych czy linii energetycznych w Polsce w ostat-
nich kilku latach, które spowodowały nieoczekiwane protesty spo-
łeczne. Dodatkowo na ten fakt można nałożyć możliwe przeciw-
stawne postawy oportunizmu i ograniczonej racjonalności różnych
społecznych grup interesu, różne poziomy – często skrajnie prze-
ciwstawne – zdolności percepcji społecznej czy kwestię cyklu po-
litycznego. Tak bardzo ogólny obraz rzeczywistości, w której re-
alizowane są inwestycje publiczne, ukazuje jednak złożoność i dy-
namikę instytucjonalnej sfery inwestycji publicznych. Postrzegając
kontrakty publiczne z perspektywy systemu prawa kontraktowego,
ukazuje nam się kolejna grupa instytucji, która w sposób esencjo-
nalny wpływa na ich rzeczywistą postać. Wystarczy wspomnieć
niestabilną sytuację prawną w długiej perspektywie czasu w za-
kresie chociażby ustaw o zamówieniach publicznych, koncesjach,
partnerstwie publiczno-prywatnym czy wszelkich elementach po-
lityki gospodarczej, dotykających aspektów inwestycji i wydatków
publicznych środków budżetowych. Nie sposób ukazać pełnego ob-
razu instytucjonalnego determinizmu procesów publicznego kon-
traktowania – nie jest to wszak głównym zadaniem niniejszych
rozważań. Na podstawie jednak powyższych akapitów nie sposób
nie zgodzić się z twierdzeniem, iż inwestycje publiczne realizowane
z wykorzystaniem procesów publicznego kontraktowania realizo-
wane są w silnym strumieniu instytucjonalnego determinizmu.

Zaspokajanie potrzeb człowieka we współczesnej gospodarce
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jest realizowane poprzez różne formy transakcji, które podle-
gają szerokiemu strumieniowi instytucjonalnych determinantów.
Te z kolei skutkują pojawieniem się wielu różnego rodzaju kosztów
transakcyjnych, które będą określały holistyczną wartość osiągnię-
tych korzyści. Fakt ten był już znany w czasach Arystotelesa588,
jednak w niniejszych rozważaniach podjęta została próba okre-
ślenia ich instytucjonalnego uwarunkowania. Odnosząc powyższe
stwierdzenia do inwestycji publicznych, można się zastanawiać, ja-
kie siły instytucjonalne będą kształtowały publiczne koszty trans-
akcyjne. Instytucjonalna teoria kosztów transakcyjnych uzależnia
ich wysokość od charakterystyki samych transakcji, które mogą
być realizowane wewnątrz firmy, ale także w gospodarce jako ta-
kiej589. Podkreślić jednocześnie należy, iż źródeł tych kosztów na-
leży szukać w szerokim kontekście społeczno-gospodarczym590. Po-
ziom kosztów transakcyjnych jest więc odnoszony do procesu za-
rządzania, przez co ich źródła są w specyfice wymaganych ak-
tywów, poziomie niepewności oraz częstotliwości występowania
tychże transakcji w gospodarce591. Instytucjonalny determinizm
kosztów transakcyjnych pochodzi więc z jednej strony z samych
transakcji, z drugiej – z otoczenia instytucjonalnego, w którym do-
chodzi do realizacji owych transakcji. W tym kontekście zostały już
wcześniej przedstawione cztery poziomy instytucji, które z różną
intensywnością wpływają na poziom kosztów transakcyjnych. Są
nimi (1) instytucje nieformalne, tradycje czy zwyczaje społeczne,
(2) formalne instytucje i reguły postępowania, (3) instytucje okre-
ślające zasady gry rynkowej, odnoszące się do procesów zarządza-
nia firmą oraz (4) instytucjonalne determinanty sposobów alokacji
zasobów i zatrudnienia592.

Pamiętając, że koszty transakcyjne w sposób istotny dotyczą
procesów kontraktowania, należy także w tym miejscu podkreślić

588por. Arystoteles, Polityka. . . , op. cit., s. 14.
589por. O.E. Williamson, Comparative. . . , op. cit., s. 1.
590por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 36.
591por. Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 5.
592por. O.E. Williamson, The New Institutional Economics. . . , op. cit., s.

597–600.
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fakt, iż kontrakty związane są z podejmowaniem określonych de-
cyzji przez człowieka kontraktującego. W tym kontekście słusz-
nym staje się twierdzenie, że „ekonomiczny problem społeczeń-
stwa to głównie problem adaptacji do zmian w poszczególnych
okolicznościach miejsca i czasu”593. Można tu dostrzec kolejne źró-
dło kształtowania się poziomu kosztów transakcyjnych. Realizacja
wszak takiej samej transakcji w różnych miejscach i czasie może
być związana z różnym poziomem kosztów transakcyjnych. W in-
stytucjonalnej teorii kosztów transakcyjnych można spotkać się
jeszcze z innym podejściem, które ukazuje instytucjonalny deter-
minizm kosztów transakcyjnych. D.C. North w swojej pracy na-
ukowej analizuje je z perspektywy gospodarek krajowych i pro-
cesów poznawczych jednostek. Pisze w tym kontekście, iż „klu-
czem do sukcesu poszczególnych krajów nie były jedynie przewagi
technologiczne, ale również czynniki instytucjonalne. [Dalej do-
daje także, że – A.J.D.] funkcjonowanie organizacji pociąga za
sobą znaczne koszty, które mogą być redukowane dzięki istnie-
niu efektywnej struktury instytucjonalnej. Koszty transakcyjne są
pochodną określonych rozwiązań regulacyjnych”594. Ujawnia się
tu kolejne źródło instytucjonalnego determinizmu poziomu kosz-
tów transakcyjnych w postaci krajowego systemu prawnego, który
określa przestrzeń realizacji transakcji rynkowych. Z powyższego
akapitu można wywnioskować, iż poziom kosztów transakcyjnych
jest uzależniony z jednej strony charakterem samej transakcji,
z drugiej natomiast – podlega, esencjonalnemu lub substrakcjo-
nalnemu, determinizmowi sfery instytucjonalnej.

Podobnie jak w gospodarce jako całości, zaspokojenie publicz-
nych potrzeb człowieka wymaga realizacji publicznych inwesty-
cji, które rodzą określony poziom publicznych kosztów transak-
cyjnych, pozostających pod wpływem szerokiego strumienia in-
stytucjonalnych determinantów. Specyfika jednak samych zadań
pożytku publicznego wymusza siłą ustawowego legalizmu, iż będą
one realizowane przez państwo, a ich głównym beneficjentem po-

593F.A. Hayek, The Use of Knowledge in Society . . . , op. cit., s. 524.
594Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 9.
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zostaje społeczeństwo. W tym świetle, źródeł publicznych kosztów
transakcyjnych należy szukać przede wszystkim w kontekście ich
zarządzania przez odpowiednie organy państwowe. Nie zmienia to
jednak faktu, że specyfika wymaganych aktywów koniecznych do
ich realizacji, poziom niepewności oraz ich częstotliwość występo-
wania będą determinowały poziom kosztów transakcyjnych inwe-
stycji publicznych. Warto w tym miejscu odnieść inwestycje pu-
bliczne do celów polityki gospodarczej, które w sposób istotny są
„zdeterminowane przez ugrupowania polityczne, które w wyniku
wybranych wyborów dysponują w danym okresie władzą w pań-
stwie. Najważniejsze władze bowiem zawsze decydują o głównych
celach polityki gospodarczej”595. Pomimo silnego akcentu politycz-
nego, na koszty transakcyjne inwestycji publicznych należy patrzeć
jednak w dużo szerszym aspekcie. Wspomniane wcześnie cztery
poziomy instytucji, określające poziom kosztów transakcyjnych,
znajdą także uzasadnienie w instytucjonalnej sferze inwestycji pu-
blicznych. Instytucje formalne i nieformalne – co było już wcze-
śniej poruszane w niniejszym opracowaniu – nie wymagają w tym
miejscu szerszego uzasadnienia i można je uznać za zasadne. In-
stytucje jednak określające zasady gry rynkowej, odnoszące się
do procesów zarządzania firmą, wymagają tu publicznego umo-
cowania. Związane to jest z publicznym charakterem przedmio-
towych tu inwestycji, co sprawia, iż zasady gry rynkowej będą
odnosiły się do zarządzania państwem, organizacjami publicznymi
oraz wszelkimi relacjami państwo – podmiot gospodarczy koniecz-
nymi w procesie kontraktowania i realizacji inwestycji publicznych.
Czwarty poziom instytucji kształtujących koszty transakcyjne zo-
stał określony mianem instytucjonalnych determinantów alokacji
specyficznych aktywów. Ten element wymaga tu także krótkiego
komentarza. Zaproponowany przez O.E. Williamsona model alo-
kacji aktywów w gospodarce ukazuje zależność poziomu kosztów
transakcyjnych od poziomu specyficzności aktywów596. Zagadnie-
nia te były szczegółowo omawiane już we wcześniejszym rozdziale.

595J. Kaja, Polityka gospodarcza. . . , op. cit., s. 17.
596por. O.E. Williamson, Comparative. . . , op. cit., s. 34.
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Należy tu jednak doprecyzować, w kontekście inwestycji publicz-
nych, iż transakcje publiczne możliwe będą do realizacji jedynie
przez struktury hierarchiczne, którymi będą organy państwowe.
Model struktury alternatywnego zarządzania transakcjami będzie
stanowił także szerzej poruszany w kolejnym rozdziale w kontek-
ście procesu optymalizacji inwestycji publicznych. W tym miejscu
niech będzie wystarczającym stwierdzenie, iż instytucjonalne de-
terminanty sposobów alokacji aktywów będą także kształtowały
poziom publicznych kosztów transakcyjnych.

Innym źródłem instytucjonalnego determinizmu będą różne
okoliczności miejsca i czasu realizacji zadań publicznych. Niech
za przykład posłużą tu inwestycje publiczne, których celem było
wybudowanie autostrad publicznych w Europie w okresie od 2006
do 2011 roku. Instytucjonalne determinanty publicznych kosztów
transakcyjnych zostały zgrupowane w katalogu określonych czyn-
ników egzogenicznych i endogenicznych. Były to następujące czyn-
niki: rodzaje terenu, koszty wykupu ziemi i koniecznych wysiedleń,
wymagane obiekty inżynierskie, szerokość drogi, elementy ochrony
środowiska, koszty projektów, ceny materiałów budowlanych, wy-
nagrodzenia oraz ilość parkingów. Tak zdefiniowany zestaw de-
terminantów kosztów realizacji określonego tu dobra publicznego,
z perspektywy okoliczności miejsca, gdzie owo dobro było wy-
twarzane, sprawił, że publiczne koszty transakcyjne wybudowania
1 km autostrady wynosiły od 2 mln euro (Macedonia, Bułgaria) aż
do 59 mln euro (Słowenia)597. Przykład ten w sposób bardzo ob-
razowy ukazuje wpływ okoliczności miejsca realizacji określonego
dobra publicznego na publiczne koszty transakcyjne. Nietrudno
także nie dostrzec instytucjonalnego determinizmu kształtującego
poziom publicznych kosztów transakcyjnych w kontekście przepi-
sów prawa krajowego, które w sposób kluczowy określa normy
i zasady realizacji zadań użyteczności publicznej. W świetle po-
wyższych rozważań z całą odpowiedzialnością można stwierdzić,
że publiczne koszty transakcyjne są w sposób istotny zdetermi-

597por. A. Dragan, Koszty budowy autostrad i dróg głównych w wybranych
państwach europejskich, Biuro Analiz i Dokumentacji Senatu RP, Warszawa
2011.
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nowane szerokim strumieniem instytucjonalnych determinantów,
swoje źródła posiadających tak w charakterystyce samych przed-
miotów inwestycji, jak i w szeroko rozumianej instytucjonalnej sfe-
rze zadań publicznych.

Próba odniesienia inwestycji publicznych do wybranych teorii
Nowej Ekonomii Instytucjonalnej powinna być dopełniona w tym
miejscu zagadnieniem instytucjonalnego determinizmu praw wła-
sności. Powiedziane było wcześniej, iż własność jest tym elemen-
tem struktury ekonomicznej, która kształtuje określone zachowa-
nia, dzięki czemu sama staje się instytucją598. W tym świetle „u-
prawnienia własnościowe stanowią podstawowy element architek-
tury otoczenia instytucjonalnego”599. Chcąc jednak odnaleźć in-
stytucjonalne czynniki kształtujące samą własność, można zagłę-
bić się w twórczość T. Veblena, gdzie znajdujemy stwierdzenie, że
pierwotny typ własności ma swoje źródło w grabieży i uprowadza-
niu ludzi600. Taka oto determinacja własności nosi wyraźne zna-
miona kulturowe i przybiera formę instytucji nieformalnych. Choć
współczesne definicje własności od czasów T. Veblena mocno ewo-
luowały, to nie sposób nie zgodzić się z twierdzeniem, iż pochodze-
nie i umocowanie określonych praw własności jest uzależnione od
czynników kulturowych oraz formalnych instytucji legalizmu kra-
jowego. W tym oto świetle można stwierdzić, iż prawo własności
jako jeden z elementów instytucjonalnego porządku sfery inwesty-
cji publicznych swoje źródło kształtowania posiada w szerokim wa-
chlarzu formalnych norm i reguł krajowego czy międzynarodowego
systemu prawnego oraz w instytucjach ukształtowanych kulturową
ewolucją społeczeństw. Zagadnienie to mocno odnosi się do nauk
prawnych, a na potrzeby niniejszego opracowania istotną perspek-
tywą problematyki własności jest ta, która określa jej wpływ na
konkretne zachowania człowieka gospodarującego.

598por. T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 34–62.
599M. Zalesko, Prawa własności filarem rozwoju gospodarczego. . . , op. cit.,

s. 94.
600T. Veblen, Teoria Klasy Próżniaczej . . . , op. cit., s. 27.
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4.3 Człowiek gospodarujący a inwestycje
publiczne

Próba osadzenia inwestycji publicznych w wybranych teoriach
Nowej Ekonomii Instytucjonalnej ukazała już korelacje w zakre-
sie elementów porządku ekonomicznego oraz instytucjonalnego de-
terminizmu. Pozostała do przeanalizowania kwestia działającego
człowieka kontraktującego. Ten etap rozważań ma na celu uka-
zanie logiki ekonomicznej aktywności państwa w zakresie reali-
zacji inwestycji publicznych w kontekście procesów kontraktowa-
nia, kosztów transakcyjnych oraz praw własności. Rozważania te
można by rozpocząć od kwestii procesu kontraktowania, który
co do zasady ma za zadanie umożliwić człowiekowi gospodaru-
jącemu optymalne osiągnięcie korzyści z wymiany gospodarczej.
Nowa Ekonomia Instytucjonalna, w postaci efektów pracy na-
ukowej O.E. Williamsona, ukazuje nam w tym kontekście swo-
istą mapę kierunków kontraktowania. Była ona szerzej omawiana
w wcześniejszym rozdziale niniejszej pracy. Przedstawiony tam
został efektywnościowy kierunek działania człowieka kontraktu-
jącego, który ma do wyboru, pod wpływem determinantów ze-
wnętrznych, różne koncepcje kontraktowania601. Ponadto Nowa
Ekonomia Instytucjonalna ukazuje nam tzw. prosty schemat kon-
traktowania, który umożliwia człowiekowi kontraktującemu przej-
ście samego procesu kontraktowania w sposób optymalny. Osadza-
jąc inwestycje publiczne w zagadnieniach logiki kontraktowania,
można powiedzieć, iż państwo, a raczej przedstawiciele odpowied-
nich organów państwowych, stają przed koniecznością udzielenia
odpowiedzi na kilka kluczowych pytań związanych z procesem kon-
traktowania inwestycji publicznych. W pierwszej kolejności należy
wybrać kierunek kontraktowania ze względu na determinizm insty-
tucjonalny ex ante lub też związanymi z inwestycjami publicznymi
kosztami transakcyjnymi ex post (zob. rys. 1.5). Wybór pierw-
szego z kierunków kontraktowania prowadzi do wyboru pomię-
dzy koncepcją opartą na prawach własności (związane z rozwiązy-

601por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 37.
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waniem problemów własnościowych)602 lub agencji (wykonywanie
kontraktów poprzez agentów)603. Z kolei wybór procesów kontrak-
towania inwestycji publicznych bazujący na przyszłych kosztach
transakcyjnych umożliwia przyjęcie jeszcze innych koncepcji kon-
traktowania. Pierwszą z nich będzie koncepcja zarządzania, która
podkreśla znaczenie prywatnych rozwiązań sytuacji konfliktowych.
Druga zaś sprowadza się do kontraktowania w oparciu o pomiary
poziomu niepewności lub cech dotyczących podaży przedmiotów
transakcji. W świetle powyższych rozważań, choć bardzo ogólnych,
można z całą pewnością stwierdzić, iż państwo kontraktujące wpi-
suje się retorykę znaczenia pojęcia człowieka kontraktującego, co
daje mu (państwu) możliwość korzystania z instytucjonalnych na-
rzędzi optymalizacji procesów kontraktowania oraz realizacji ca-
łych inwestycji publicznych. Zagadnienia procesów kontraktowania
będą jeszcze omawiane w kolejnym rozdziale w kontekście koncep-
cji optymalizacji inwestycji publicznych.

W związku z powyższym, obecne rozważania można skierować
na zagadnienia działającego człowieka w kontekście publicznych
kosztów transakcyjnych. Nowa Ekonomia Instytucjonalna daje
nam określenie człowieka kontraktującego, co „wskazuje zbiór za-
łożeń przyjętych w analizie zachowań ekonomicznych”604. W kon-
tekście kosztów transakcyjnych człowiek kontraktujący przyjmuje
instytucjonalny determinizm w sytuacji, gdy taka postawa bę-
dzie rodziła określone korzyści. „Ekonomia kosztów transakcyj-
nych charakteryzuje naturę ludzką taką, jaką znamy, przez od-
niesienie do ograniczonej racjonalności i oportunizmu”605. Nie bez
znaczenia dla sposobu działania człowieka są jego zdolności do per-
cepcji606. Należy w tym miejscu wyraźnie podkreślić, że człowiek
gospodarujący będzie podejmował takie decyzje, które wygenerują
wzrost korzyści dotyczących określonych transakcji, te zaś są po-

602por. Ibid., s. 39–41.
603por. Ibid., s. 40.
604M. Nowak, Instytucjonalizmy w socjologii ekonomii. Problem i jego kon-

ceptualizacja. . . , op. cit., s. 198.
605O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 57.
606por. Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 9.
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wiązane z kosztami transakcyjnymi. Nie wchodząc w tym miejscu
w szczegóły zagadnień na temat kosztów transakcyjnych, można
stwierdzić, iż człowiek gospodarujący będzie podejmował takie de-
cyzje, które będą zmierzały do osiągnięcia głównego celu transak-
cji przy zaangażowaniu optymalnego poziomu kosztów transak-
cyjnych. Działania człowieka gospodarującego w instytucjonalnej
sferze inwestycji publicznych, co do zasady, powinny być determi-
nowane podobnymi przesłankami. Ograniczona racjonalność oraz
postawy oportunizmu są tymi czynnikami, które można zaobser-
wować w postawach przedstawicieli organów państwowych realizu-
jących określone zadania publiczne. Nie sposób także nie odnieść
się do faktu, iż przedstawiciele państwa powinni podejmować ta-
kie decyzje, które będą zmierzały do osiągnięcia celu publicznego –
choć można tu dostrzec także określone korzyści polityczne – przy
jednoczesnym optymalizowaniu wydatków publicznych, rozumia-
nych jednak jako publiczne koszty transakcyjne. Można w tym
miejscu użyć parafrazy tezy O.E. Williamsona i nadać jej charak-
ter nakazowy. Należy zatem stwierdzić, że organizowanie procesu
realizacji zadań publicznych powinno w sposób instrumentalny do-
tyczyć oszczędności kosztów, tak związanych bezpośrednio z wy-
twarzaniem dobra publicznego, jak również z publicznymi kosz-
tami transakcyjnymi tejże inwestycji publicznej607. A zatem spo-
sób zarządzania publicznym procesem realizacji inwestycji będzie
w sposób istotowy zdeterminowany instytucjonalnym determini-
zmem wynikającym z rodzaju transakcji, a tym samym ograni-
czony kosztami transakcyjnymi.

Instytucjonalna teoria kosztów transakcyjnych w tym miejscu
określa, iż człowiek gospodarujący ma możliwość wyboru struktur
zarządzania ze względu na rodzaj samych transakcji, które w go-
spodarce mogą przybierać charakter niespecyficzny, mieszany lub
idiosynkratyczny. Pierwsze z nich determinują zarządzanie ryn-
kowe, drugie – zarządzanie trójstronne lub bilateralne608. W tak
przyjętej typologii transakcji na skrajnym biegunie znajdują się

607por. O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 245.
608por. O.E. Williamson, The Economics of Organization. . . , op. cit., s. 361.

261



transakcje idiosynkratyczne, które są takimi transakcjami, „gdzie
przy związanej z nimi produkcji wymagane są bardzo wyspecja-
lizowane aktywa ludzkie i fizyczne, tak że nie występują żadne
oczywiste oszczędności skali, osiągalne przez wymianę między fir-
mami, których nabywca (lub sprzedawca) nie mógłby zrealizować
sam”609. W tej definicji transakcji można znaleźć wiele wspólnego
z inwestycjami publicznymi. Podtrzymując charakterystykę zadań
pożytku publicznego – wcześniej już szeroko omówioną w niniej-
szej pracy – można stwierdzić, iż są to transakcje wymagające
zaangażowania wysoce specyficznych aktywów, tak ludzkich, jak
i fizycznych. Dodatkowa specyfika aktywów rzeczowych, która nie
występuje w transakcjach prywatnych, odnosi się do publicznych
praw własności. Wszak inwestycje publiczne w sposób bezpośredni
są realizowane na publicznej „materii”, która pozostaje we włada-
niu i użytkowaniu społecznym. Wynika z tego w sposób oczywi-
sty, iż nabywcy – społeczni beneficjenci – nie są w stanie samo-
dzielnie zrealizować tak scharakteryzowanych transakcji w struk-
turach rynkowych. Ponadto niedopuszczalna jest wymiana pomię-
dzy państwem a prywatnymi organizacjami określonych aktywów
publicznych w celu realizacji zadań publicznych, co zmierzałoby
do procesu zbędnej prywatyzacji. Choć w gospodarczej rzeczywi-
stości znana jest taka oto praktyka, to jednak koncepcja optyma-
lizacji inwestycji publicznych nie dopuszcza do takiej możliwości.
W tym świetle przedmiotem rozważań są tylko i wyłącznie te in-
westycje, które pozostają do samego końca procesu ich realizacji,
a dalej także i użytkowania, inwestycjami publicznymi. Definicja
transakcji idiosynkratycznych odnosi także specyficzność aktywów
do zasobów ludzkich. Praktyka realizacji zadań publicznych daje
możliwość na zastosowanie tu pewnej typologii, z perspektywy już
samej realizacji zadań publicznych. Z jednej strony mamy do czy-
nienia z realizacją tychże zadań przez organizacje publiczne, które
są wyspecjalizowane do świadczenia określonych zadań-usług po-
żytku publicznego, także z perspektywy wymaganych specyficz-
nych aktywów ludzkich. Przykładem są tu wszelkiego rodzaju

609O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 87.

262



urzędy administracji państwowej, które posiadając odpowiednie
kompetencje (wysoce specyficzne zasoby ludzkie), realizują okre-
ślone zadania publiczne. Z drugiej jednak strony, istnieją takie
zadania publiczne, których charakterystyka powoduje, iż państwo
jest zmuszane do pozyskiwania deficytowych tu kompetencji na
zewnątrz. Także i w tej sytuacji, w gospodarczej rzeczywistości,
można dostrzec dwa kierunki realizacji tak specyficznych zadań
publicznych. Kluczem podziału będzie tu częstotliwość występo-
wania tychże zadań pożytku publicznego. W sytuacji więc ich regu-
larności, państwo pozyskuje wymagane specyficzne aktywa ludzkie
i fizyczne poprzez wewnętrzne zorganizowanie – w granicach ad-
ministracji publicznej – celowych podmiotów świadczących takie
oto usługi publiczne. Za przykład mogą tu posłużyć wszelkiego ro-
dzaju podmioty publiczne realizujące tak specyficzne usługi (np.
obrona narodowa, publiczna służba zdrowia, transport miejski, go-
spodarka odpadowa czy zieleń miejska). Zadania publiczne wy-
magające określonych specyficznych aktywów nieposiadanych (de-
ficytowych) przez państwo, których częstotliwość występowania
jest niska, lub nawet występują one jednorazowo, są realizowane
już z wykorzystanie zewnętrznych kompetencji w formie inwesty-
cji publicznych, na mocy publicznych kontraktów, przez podmioty
prywatne (np. budowa dróg, budynków publicznych, oczyszczalni
ścieków czy infrastruktury technicznej). W taki oto sposób rozu-
miane inwestycje publiczne, które można nazwać specyficznymi
transakcjami idiosynkratycznymi (ze względu na zewnętrzne źró-
dło wymaganych kompetencji), będą determinowały kierunek za-
rządzania utożsamiany z pionową integracją wewnątrz organizacji
publicznej610. Należy w tym miejscu podkreślić, iż pomimo ko-
nieczności poszukiwania wymaganych specyficznych aktywów poza
organizacją państwową struktura własnościowa przedmiotu inwe-
stycji publicznych nie ulega zmianie. W świetle powyższego można
powiedzieć, iż człowiek gospodarujący, którym jest tu państwo
kontraktujące, w celu realizacji inwestycji publicznych przyjmuje
kierunek zarządzania tożsamy z integracją pionową, która będzie

610por. Ibid., s. 95–107.
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polegała na łączeniu kolejnych faz wytwarzania określonego do-
bra publicznego611, a w sytuacji konieczności, zdeterminowanej
charakterem zadania publicznego, na poszukiwaniu wymaganych
specyficznych aktywów na zewnątrz organizacji, zachowując efek-
tywnościowy kierunek z perspektywy kosztów bezpośrednich oraz
publicznych kosztów transakcyjnych.

W powyższym akapicie, w kontekście specyficznych aktywów
wymaganych do realizacji zadań publicznych, pojawiło się odwo-
łanie do kwestii praw własności. W tym miejscu więc ta oto pro-
blematyka będzie stanowiła perspektywę analizy działalności czło-
wieka kontraktującego, którym jest kontraktujące państwo. Z roz-
ważań zawartych we wcześniejszym rozdziale, poświęconemu insty-
tucjonalnej teorii praw własności, można wywnioskować, iż prawa
własności stanowią jedną z instytucji, która w sposób istotny de-
terminuje rodzaj podejmowanych decyzji przez człowieka gospo-
darującego. Te zaś z kolei – szczególnie w sytuacji decyzji po-
dejmowanych przez państwo kontraktujące – wpływają na two-
rzenie się instytucjonalnego ładu gospodarczego. Istnieją zatem
określone normy i zasady, mające swoje źródła także w przed-
miotowej tu formie własności, które umożliwiają optymalną alo-
kację zasobów w gospodarce612. W literaturze przedmiotu można
znaleźć także stwierdzenie, że „w ekonomicznej teorii praw wła-
sności wskazuje się, iż fragmentacja absolutnych praw własności
i operacje rynkowe służą do nadania zasobom dóbr jak najwyższej
użyteczności”613. Odnosząc powyższe konstatacje do instytucjo-
nalnej sfery inwestycji publicznych, można powiedzieć, że dzia-
łania państwa kontraktującego, ograniczone instytucjonalnym de-
terminizmem, powinny sprowadzać się do takiego kształtowania
praw własności określonych dóbr publicznych, aby maksymalizo-
wać jego użyteczność i wartość. Można to odnieść do porusza-
nej we wcześniejszych akapitach problematyki specyficzności akty-
wów koniecznych dla realizacji określonych dóbr publicznych. Cha-

611por. W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit.,
s. 92–93.
612por. F.A. Hayek, The Results of Human Action. . . , op. cit., s. 96–100.
613R.M. Jakubowski, Efektywność gospodarcza. . . , op. cit., s. 69.
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rakter samych zadań użyteczności społecznej ogranicza w sposób
istotny proces fragmentacji praw własności. W tym świetle należy
stwierdzić i mocno ten fakt podkreślić, iż optymalna realizacja
zadań publicznych będzie determinowała proces fragmentacji ab-
solutnych praw własności, który niejako zatrzyma się na poziomie
publicznych praw własności614. Odpowiednia więc fragmentacja
praw własności, pamiętając o publicznym charakterze przedmioto-
wych tu dóbr, będzie źródłem korzyści dla każdej ze stron publicz-
nego kontraktu, gdyż generować będzie dodatkową rentę poprzez
wzrost wartości przedmiotu praw własności615. Innym determi-
nantem decyzji podejmowanych przez człowieka gospodarującego,
w kontekście praw własności, jest motywacja. Jest ona tym silniej-
sza, im pełniejszy jest poziom własności, a taka oto silna motywa-
cja skutkuje optymalną alokacją dóbr w gospodarce. Pozostając
w sferze inwestycji publicznych, z powyższego stwierdzenia można
pośrednio wywnioskować argumentację, która będzie osłabiała za-
sadność procesów prywatyzacji. Skoro państwo jest tym podmio-
tem, który z natury rzeczy został powołany do m.in. realizacji za-
dań publicznych, w granicach posiadanych publicznych praw wła-
sności do dysponowania i zarządzania publicznymi aktywami, to
pozbywanie się chociażby części tych praw na rzecz podmiotów
prywatnych, których świadczenie publicznych usług nie jest głów-
nym celem, może nosić znamiona – przynajmniej – nieoptymalnej
alokacji aktywów publicznych w gospodarce. Jest bezsprzecznym
faktem, czego liczne dowody znajdujemy także w literaturze przed-
miotu, iż „najbardziej wydajną gospodarką jest ta oparta na pełnej
własności prywatnej, o charakterze wyłącznym i transferowalnym.
Należy również zgodzić się ze stwierdzeniem, że system społeczno-
gospodarczy oparty na prywatnej własności, w której zapewniony
jest niczym nieskrępowany transfer praw własności, prowadzi do
stosunkowo najlepszej alokacji zasobów w relacji z innymi rodza-

614por. M. Karlikowski, Zadania jednostek samorządu terytorialnego w Pol-
sce. . . , op. cit., s. 334–335.
615por. L. Alessi, Property Rights, Transaction Cost, and X-efficiency . . . , op.

cit., s. 64–81.
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jami gospodarek”616. Owa optymalność jednak alokacji zasobów
nie musi wynikać wprost z faktu samej prywatnej własności, a ra-
czej – jak twierdzi H. Demsetz – z motywacji do optymalnego
działania, która jest pochodną formy własności617. Mając w pa-
mięci publiczny charakter zadań użyteczności społecznej, można
w tym świetle stwierdzić, iż istnieje potrzeba instytucjonalnego
zdeterminowania państwa, w granicach posiadanych praw własno-
ści, do optymalnego zarządzania inwestycjami publicznymi z wy-
korzystaniem – przynajmniej w jakiejś części – dostępnych narzę-
dzi i metod zarządzania stosowanych przez podmioty prywatne.
Utrzymanie więc poziomu publicznych praw własności w proce-
sie ich fragmentacji będzie determinowało indywidualne działania
państwa kontraktującego, uniemożliwiając jednocześnie zwiększe-
nie wartości rynkowej dóbr publicznych poprzez zmianę praw wła-
sności w kierunku ich prywatyzacji618. Ta niedogodność ekono-
miczna jest z jednej strony do przyjęcia w procesie świadczenia
usług publicznych, z drugiej jednak strony wymusza w pewnym
sensie na przedstawicielach organów państwowych zintensyfiko-
wanie działań zmierzających do optymalizacji realizacji inwesty-
cji publicznych, obierając efektywnościowy kierunek zarządzania
w rozumieniu publicznych kosztów transakcyjnych.

Rozważania na temat logiki działania człowieka gospodarują-
cego w obszarze inwestycji publicznych wymaga zwrócenia uwagi,
w kontekście Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, na jeszcze inne za-
gadnienie. ‘Człowiekiem działającym’ zostało w powyższych roz-
ważaniach określone państwo kontraktujące a działania zmierza-
jące do realizacji inwestycji publicznych osadzono w problematyce
polityki gospodarczej. „Proces politycznego podejmowania decy-
zji [co będzie odnosiło się do zarządzania inwestycjami publicz-
nymi – A.J.D.] ma charakter złożony, jest bowiem ciągiem wza-
jemnych relacji o wiele bardziej skomplikowanych niż podejmo-

616M. Zalesko, Prawa własności filarem rozwoju gospodarczego. . . , op. cit., s.
94.
617por. H. Demsetz, Toward a Theory of Property Rights. . . , op. cit., s. 365.
618por. E.G. Furubotn i S. Pejovitch, Introduction. . . , op. cit., s. 9.
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wanie niepolitycznych decyzji przez bodźce rynkowe”619. W tym
świetle warto spojrzeć więc na inwestycje publiczne z perspek-
tywy wybranych zagadnień teorii wyboru publicznego. Wpisuje
się ona w socjologiczny nurt racjonalnego wyboru, okraszony in-
stytucjonalnym determinizmem i podejściem systemowym620. Ist-
nieje kilka kluczowych elementów tejże teorii, które pozwolą spoj-
rzeć na inwestycje publiczne i kontraktujące państw z nieco innej
perspektywy. Jednym z tych fundamentów jest koncepcja indy-
widualizmu metodologicznego, która nakazuje działanie człowieka
gospodarującego postrzegać w optyce indywidualnych preferencji
jednostek tworzących określoną społeczność. Należy więc powie-
dzieć, że „wynik zbiorowy wyłania się poprzez maksymalizujące
użyteczność zachowania wielu osób działających w różnorodnych
rolach. Wyniki te nie są niezależne ani nawet rozłączne od indy-
widualnej działalności, nawet jeśli poszczególne osoby w niewiel-
kim stopniu – poza jakimiś rzadkimi przypadkami – zdają sobie
sprawę z tego, że swoim zachowaniem wpływają na wybory dla
społeczności”621. Wpisując to twierdzenie w nurt Nowej Ekono-
mii Instytucjonalnej, jednocześnie odnosząc je do instytucjonalnej
sfery inwestycji publicznych, można stwierdzić, iż otoczenie insty-
tucjonalne kształtuje zachowania indywidualnych jednostek spo-
łeczeństwa, które to definiują określone potrzeby o charakterze
użyteczności publicznej. Takie instytucjonalnie zdeterminowane
działania jednostek w dalszej kolejności oddziałują na systemowe
działanie państwa kontraktującego622. Koncepcja ta zatem w cen-
tralnym miejscu procesów społeczno-gospodarczych stawia czło-
wieka, którego w literaturze przedmiotu określa się jako człowieka

619J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji . . . , op. cit.,
s. 21.
620por. J.S. Coleman, A Rational Choice Perespective on Economic Sociology,

[w:] The Handbook of Economic Sociology, red. N.J. Smelser i R. Swedberg,
Princeton University Press, Princeton 1994.
621J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji . . . , op. cit.,

s. 22.
622por. J.S. Coleman, A Rational Choice Perespective on Economic Sociology,

op. cit., s. 166–167.
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społeczno-ekonomicznego zakorzenionego instytucjonalnie623. In-
nym dość istotnym elementem teorii wyboru publicznego jest kon-
cepcja równowagi systemu, która w sposób fundamentalny odnosi
się do równowagi J. Nasha. Koncepcja ta ukazuje taką oto sytuację
systemu społeczno-ekonomicznego, w którym nie istnieją, bądź są
ignorowane, bodźce do zmiany strategii, choć ta może być nieopty-
malna w sensie Paretto624. Odnosząc inwestycje publiczne, a ra-
czej wybór publicznych zadań do realizacji dla dobra publicznego,
można powiedzieć, iż optymalna strategia państwa kontraktują-
cego będzie zmierzała do realizacji zadań publicznych w taki oto
sposób, aby były one dostępne w sposób efektywny dla z góry zde-
finiowanej społeczności beneficjentów, nawet jeśli będzie to wyma-
gało utrzymania nieoptymalnego stanu rzeczy. Efektywność zadań
publicznych będzie tu określana jednak poprzez kryterium dostęp-
ności dla społeczeństwa oraz poziom realizacji publicznych potrzeb
na określone dobra użyteczności społecznej przy optymalnym –
choć może nie idealnym – zaangażowaniu kosztów transakcyjnych.
Innym jeszcze elementem teorii wyboru publicznego, wartym przy-
toczenia, jest założenie o możliwości uzyskania określonych korzy-
ści „przez zrzeczenie się kontroli nad niektórymi zasobami i pro-
cesami. [Zgodnie z tym założeniem – A.J.D.] zwiększenie korzyści
dla danej osoby (poprawa użyteczności) może nastąpić także przez
zrzeczenie się kontroli nad zasobami produkcyjnymi na rzecz in-
nych osób. Transfer uprawnień może być racjonalnym wyborem,
kiedy ten, kto przejmuję kontrolę nad zasobami, ma lepszy do-
stęp do informacji i wiedzy lub wyższe umiejętności gospodarowa-
nia”625. W tym założeniu można znaleźć przesłankę do takiego po-
dejmowania decyzji przez państwo kontraktujące, które w obliczu
deficytu własnych specyficznych aktywów ludzkich i rzeczowych
koniecznych do realizacji określonej inwestycji publicznej, będzie

623W. Morawski, Socjologia ekonomiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2001, s. 34.
624por. J.F. Nash, Equilibrium Points in n-Person Games, „Proceedings of

the National Academy of Sciences of the USA”, 1950, t.36, nr 1, s. 48–49.
625J. Wilkin, red., Teoria wyboru publicznego. Główne nurty i zastosowania,

Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2012, s. 15.
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ich poszukiwało poza organizacją publiczną, w celu jej (inwestycji
publicznej) racjonalizacji. W kontekście niniejszych rozważań na
temat koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych można rów-
nież stwierdzić, iż to założenie teorii wyboru publicznego otwiera
teoretyczne możliwości implementacji tej koncepcji do realizacji
zadań publicznych.

Kolejnym elementem teorii wyboru publicznego, do którego
należy odnieść zagadnienia inwestycji publicznych, jest kapitał
społeczny. Taka forma kapitału charakteryzuje się tym, że –
z punktu widzenia praw własności – należy go przypisywać okre-
ślonej społeczności, a nie konkretnej jednostce, dzięki czemu ge-
neruje określone korzyści społeczno-ekonomiczne dla tejże grupy
społecznej626. „Kapitał społeczny jest wynikiem współdziałania
i wzajemnego oddziaływania w ramach jakiejś grupy społecznej
oraz tworzenia różnego rodzaju sieci współpracy. To oddziaływa-
nie kształtuje postawy jednostek, ale uwidacznia się dopiero w re-
lacjach z innymi członkami grupy”627. Tak ukazana rola kapitału
społecznego mocno koreluje ze wspomnianą wyżej koncepcją rów-
nowagi systemu. Istotnym jest tu jednak fakt, iż wspólne działania
grupy społecznej w celu osiągania określonych korzyści publicz-
nych – co ważne jest także w kontekście inwestycji publicznych
– rodzi atmosferę zaufania, niweluje poziom niepewności i postaw
oportunistycznych. To z kolei wpływa pozytywnie na poziom kosz-
tów transakcyjnych. Odnosząc rolę kapitału społecznego do sa-
mego już działania państwa kontraktującego, można stwierdzić, iż
racjonalnym będzie tu podejmowanie takich działań, które stwo-
rzą instytucjonalne warunki sprzyjające kolektywnym działaniom
społeczeństwa, generującym wysoki poziom kapitału społecznego.
Za przykład może posłużyć tu stosunkowo młoda forma współde-
cydowania o inwestycjach publicznych, która znana jest jako idea
budżetu obywatelskiego lub partycypacyjnego. Takie rozwiązanie
zostało po raz pierwszy wprowadzone do polityki ekonomicznej

626por. R. Putnam, Demokracja w działaniu, Społeczny Instytut Wydawniczy
ZNAK, Warszawa 1995.
627J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego. Główne nurty i zastosowania. . . , op.

cit., s. 16.
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w Brazylii, jako forma włączenia obywateli w kształtowanie poli-
tyki lokalnej628. „Budżet partycypacyjny to oddolny proces kształ-
towania priorytetów budżetowych i wskazywanie przez obywateli,
które inwestycje i projekty należy realizować w ich miejscowo-
ści”629. Można stwierdzić na podstawie obserwacji rzeczywistości
dotyczącej inwestycji publicznych, co potwierdza także literatura
przedmiotu, że idea budżetu obywatelskiego zrodziła się na sku-
tek zaistnienia – co oczywiste, decyzjami politycznymi – insty-
tucjonalnych warunków dla rozwoju kapitału społecznego. Wszak
owa społeczna aktywność bazuje na wspólnie podejmowanych de-
cyzjach przez lokalne społeczności, co zmierza do realizacji kolek-
tywnego działania i tworzenia się określonych sieci współpracy.
Przedmiot tychże działań tych oto społeczności i osiągnięty cel
rodzi społeczno-ekonomiczne korzyści poprzez wiążącą moc de-
liberowanych spraw budżetowych i inwestycyjnych630. Przedsta-
wione tu elementy charakterystyczne określają istotę idei budżetu
obywatelskiego, a jednocześnie kapitału społecznego, jako jednego
z elementów teorii wyboru publicznego. Przykład ten pokazuje, iż
rola kapitału społecznego ma realne znaczenie w procesie podej-
mowania określonych decyzji przez państwo kontraktujące – tutaj
w granicach lokalnych społeczności – w zakresie realizacji inwe-
stycji publicznych. Na zakończenie rozważań na temat teorii wy-
boru publicznego, co może stanowić swoistą klamrę dla rozdziału,
w którym inwestycje publiczne zostały osadzone w ramy wybra-
nych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, można stwierdzić,
iż racjonalne zachowania i działania ludzi przebiegają „w ramach
ograniczeń i możliwości stworzonych przez instytucje, zarówno for-
malne (np. prawo i organizacja państwa), jak i nieformalne (normy

628por. C. Souza, Participatory budgeting in Brazilian cities: limits and po-
ssibilities in building democratic institutions, „Environment & Urbanization”,
2001, t.13, nr 1, s. 159–184.
629M. Rachwał, Budżet partycypacyjny jako nowa forma współdecydowania

o finansach lokalnych, „Przegląd Politologiczny”, 2013, nr 4, s. 174.
630por. B. Sorychta-Wojsczyk, Uwarunkowania wykorzystania budżetu obywa-

telskiego w administracji publicznej w Polsce, „Zeszyty Naukowe Politechniki
Śląskiej”, 2015, nr 78, Organizacja i zarządzanie, s. 422.
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społeczne, tradycje czy religia)”631. Instytucjonalny determinizm
jest więc dostrzegany także z perspektywy teorii wyboru publicz-
nego, co w sposób jednoznaczny podkreśla znaczenie roli instytucji
w rzeczywistości społeczno-ekonomicznej.

Rozważania zawarte w tym rozdziale miały na celu ukazanie
podstaw do uzasadnienia hipotezy postawionej w tejże dyserta-
cji, która sprowadza się do stwierdzenia, że koncepcja optyma-
lizacji inwestycji publicznych wpisuje się w ramy instytucjonal-
nej teorii kontraktów, teorii kosztów transakcyjnych, teorii praw
własności oraz teorii wyboru publicznego, stanowiących wybrane
zagadnienia Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Począwszy od uka-
zania instytucjonalnych elementów porządku ekonomicznego, po-
przez rozważania nad instytucjonalną sferą inwestycji publicznych,
skończywszy na analizie instytucjonalnego determinizmu działań
człowieka gospodarującego przedmiotowe tu inwestycje publiczne
zostały osadzone w fundamentalne zagadnienia wybranych teo-
rii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. W świetle powyższych roz-
ważań można stwierdzić, że zagadnienia koncepcji efektywnościo-
wej wpisują się w problematykę poruszaną przez powyższe teorie
NEI. Tym samym inwestycje publiczne powinny zostać uznane za
przedmiot badań i analiz naukowych prowadzonych w tym nurcie
współczesnej ekonomii. Ponadto można pokusić się o stwierdze-
nie, iż zaproponowana w niniejszej pracy Ekonomia Celów Pu-
blicznych, rozumiana jako teoria poznawania zjawisk społeczno-
ekonomicznych, którymi są inwestycje publiczne, może zasługiwać
w przyszłości na dołączenie do katalogu teorii owej Ekonomii In-
stytucjonalnej.

631J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego. Główne nurty i zastosowania. . . , op.
cit., s. 16.

271



Rozdział 5

Kierunek efektywnościowy państwa
kontraktującego

Koncepcja niniejszej rozprawy ukazując determinanty, które
ukierunkowały autora do wyboru problematyki naukowej z ob-
szaru instytucjonalnej sfery inwestycji publicznych, zdefiniowała
także jej główne cele. Pierwszym z nich było ostateczne dopra-
cowanie i przedstawienie koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych, drugi natomiast sprowadzał się do ukazania poszcze-
gólnych zależności pomiędzy inwestycjami publicznymi realizowa-
nymi z wykorzystaniem przedmiotowej tu koncepcji efektywno-
ściowej a gospodarką krajową. W toku naukowych poszukiwań
i rozważań, w świetle studiów literatury oraz na podstawie ob-
serwacji gospodarczej rzeczywistości zrodziła się – jako pewnego
rodzaju dodatkowy owoc tychże prac – koncepcja Ekonomii Celów
Publicznych. Stała się ona swoistą metodologią poznawczą świata
inwestycji publicznych. Zdefiniowane w taki oto sposób cele ni-
niejszej pracy określone zostały także w postaci hipotez badaw-
czych, które swoją esencję znajdują w głównej tezie naukowej.
Zostało tym samym stwierdzone, iż koncepcja optymalizacji in-
westycji publicznych, poprzez jej zastosowanie w realizacji zadań
użyteczności publicznej, na poziomie ogólnokrajowym i samorzą-
dowym, z punktu widzenia wybranych teorii Nowej Ekonomii In-
stytucjonalnej okazuje się korzystna dla gospodarki krajowej. Po-
przednie rozdziały zawierają rozważania na tematy instytucjonal-
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nego porządku w świetle NEI, istoty modelu optymalizacji inwe-
stycji publicznych, koncepcji Ekonomii Celów Publicznych, a także
przedstawiają próbę osadzenia przedmiotowej tu koncepcji efek-
tywnościowej w zagadnienia kontraktów, kosztów transakcyjnych,
praw własności oraz wyboru publicznego jako wybranych teorii
Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Ten rozdział, będąc poświęcony
oszczędnościowemu kierunkowi państwa kontraktującego, ma na
celu podjęcie próby ukazania zasadności postawionej tezy badaw-
czej. Zostaną w tym miejscu poruszone zagadnienia, które w spo-
sób łączny będą spinały rozważania autora w obszarze instytucjo-
nalnej sfery inwestycji publicznych.

5.1 Państwo kontraktujące

Inwestycje publiczne, będąc postawione w niniejszej pracy na
piedestale przedmiotów rozważań naukowych, zostały potrakto-
wane na równi z wszelkimi innymi transakcjami gospodarczymi,
jednocześnie ukazane zostały jako specyficznych ich rodzaj. Owa
specyfika jest zdeterminowana ich celowością i zadaniowością,
która w sposób naturalny swoje źródła czerpie w publicznym ich
charakterze. Rozważania naukowe na temat zadań publicznych są
bardzo często osadzane w kontekście polityki gospodarczej, co nie
jest niczym złym. Takie jednak podejście może skutkować swo-
istym narzędziowym ograniczaniem możliwości ich optymalizacji,
która jest z kolei częstym zagadnieniem w ekonomicznych rozwa-
żaniach nad transakcjami „czysto” gospodarczymi. Nie sposób nie
zgodzić się z twierdzeniem, iż inwestycje publiczne są tym samym,
co transakcje gospodarcze, jedynie odmienne w swojej publicz-
nej specyfikacji. Takie rozumienie przedmiotowych tu inwestycji
stało się podwaliną dla rozważań w sposób istotny bazujących na
zagadnieniach, które tworzy Nowa Ekonomia Instytucjonalna. In-
westycje publiczne są więc postrzegane jako transakcje publiczne,
które realizowane są w granicach instytucjonalnej sfery inwestycji
publicznej pozostającej źródłem ich esencjonalnych i substrakcjo-
nalnych determinantów. Można więc powiedzieć, iż transakcje te
zostały w pewnym sensie odcięte od klasycznych rozważań na-
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ukowych z obszaru polityki gospodarczej czy ekonomii politycznej
i osadzone w gospodarce jako takiej. Zabieg ten jednak nie miał na
celu oderwania inwestycji publicznych od przedmiotu powyższych
nauk, lecz podkreślenie i mocne zaakcentowanie instytucjonalnego
determinizmu, który jest szeroko definiowany przez poszczególne
teorie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Dlatego właśnie inwesty-
cje publiczne w powyższych rozważaniach zostały wpisane w insty-
tucjonalną sferę, która kształtuje rzeczywistość otaczającą zadania
użyteczności publicznej, sposoby ich realizacji i decyzje podejmo-
wane przez przedstawicieli państwa. Odmienność tychże inwestycji
od pozostałych transakcji gospodarczych okazała się tym czynni-
kiem, który pozwolił na zdefiniowanie instytucjonalnej sfery inwe-
stycji publicznych, omówionej szczegółowo w wcześniejszym roz-
dziale. Ta neoinstytucjonalna logika sprawiła, iż proces realizacji
inwestycji publicznych został poddany analizie w świetle wybra-
nych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Wybór poszczegól-
nych teorii wynikał z kolei z głównego przedmiotu niniejszej pracy,
którym jest koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych, co
miało umożliwić weryfikację postawionej tezy badawczej. Dlatego
właśnie inwestycje publiczne – a tym samym koncepcja efektyw-
nościowa – zostały osadzone w zagadnieniach teorii kontraktów,
kosztów transakcyjnych, praw własności oraz wybranych elemen-
tach teorii wyboru publicznego.

Analiza zadań publicznych, w szczególności procesów ich re-
alizacji, z perspektywy transakcji gospodarczych nie pomniejszyła
w żaden sposób ich publicznego charakteru. Wręcz odwrotnie, osa-
dzenie ich w gąszczu transakcji „prywatnych” – tak rynkowych,
jak i z obszaru przedsiębiorstw – uwidoczniło ich charakterystykę,
odmienność i wartość gospodarczą. Powiedziane było już wcze-
śniej, iż inwestycji publicznych nie należy traktować jako cel sam
sobie, chociażby w politycznych rozgrywkach tzw. politycznych cy-
klów koniunkturalnych632. Inwestycje publiczne powinny być trak-
towane jako te specyficzne transakcje, które są swoistym proce-

632por. L. Ales, P. Maziero, i P. Yared, A theory of political and economic
cycles. . . , op. cit.
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sem do realizacji określonych potrzeb społecznych. To jest ten ele-
ment, który stanowi fundament inwestycji publicznych. Potrzeby
społeczne, kształtowane oczywiście instytucjonalnych determini-
zmem, są początkiem – a może należałoby powiedzieć, powinny
być początkiem – i pierwszym etapem procesu realizacji zadań
publicznych. Specyficzność oraz mnogość inwestycji publicznych
w gospodarce rodzi szereg ich typologii, chociażby z perspektywy
organów państwowych zobligowanych do ich realizacji633. W kon-
tekście jednak wybranych tu teorii Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej warto wspomnieć, iż owa specyficzność determinuje idio-
synkratyczny charakter inwestycji publicznych. Są to takie trans-
akcje, „gdzie przy związanej z nimi produkcji wymagane są bar-
dzo wyspecjalizowane aktywa ludzkie i fizyczne, tak że nie wy-
stępują żadne oczywiste oszczędności skali, osiągalne przez wy-
mianę między firmami, których nabywca (lub sprzedawca) nie
mógłby zrealizować sam”634. Odmienność jednak inwestycji pu-
blicznych, a raczej charakter podmiotu ich realizującego, wymu-
sza niejako dookreślenie owej idiosynkratyczności inwestycji pu-
blicznych ze względu na konieczność ich realizacji z partnerem
zewnętrznym. Zatem można powiedzieć, iż inwestycje publiczne
będą specyficznymi (bądź publicznymi) transakcjami idiosynkra-
tycznymi. W tym miejscu warto także wspomnieć jeszcze jeden
element, który w sposób esencjonalny kształtuje charakterystykę
inwestycji publicznych. Mowa jest o ich strukturze podmiotowej.
Inwestycje publiczne zakładają istnienie trzech podmiotów trans-
akcji gospodarczej. Jak każda inna transakcja gospodarcza, tak
i inwestycje publiczne są realizowane przy współudziale podmiotu,
który jest dostawcą usług lub dóbr, tutaj o charakterze publicz-
nym (podmiot prywatny). Po drugiej stronie kontraktu znajduje
się państwo, które zgodnie ze swoimi ustawowymi obowiązkami,
realizuje zadania publiczne. Pomiędzy tymi podmiotami dochodzi
do zawierania kontraktów publicznych, generują się koszty trans-
akcyjne, a co najważniejsze, realizacja owego kontraktu prowadzi

633M. Małecka-Łyszek, Pojęcia i podziały zadań publicznych ze szczególnym
uwzględnieniem zadań samorządu terytorialnego. . . , op. cit.
634O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 87.
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do osiągnięcia zamierzonego celu, którego beneficjentem – i tu po-
jawia się trzeci podmiot tych transakcji – jest społeczeństwo. Taka
struktura podmiotowa realizacji zadań publicznych generuje także
określone niuanse związane z prawami własności, w szczególności
prawami do korzystania z takich dóbr oraz prawami do zarządza-
nia nimi. Zagadnienia te zostały jednak już omówione wcześniej.

W tym miejscu warto jednak zwrócić uwagę na ten podmiot
publicznych transakcji, który jest uprawniony i zdeterminowany
czynnikami instytucjonalnymi do realizacji przedmiotowych tu in-
westycji. Jest nim państwo kontraktujące. W nurcie Nowej Eko-
nomii Instytucjonalnej podmiot transakcji gospodarczej jest okre-
ślany mianem człowieka kontraktującego, „które wyraźnie nawią-
zuje do tak upowszechnionego pojęcia człowieka ekonomicznego
i do tych wszystkich prób opisania istoty ludzkiej przy pomocy
zredukowanego do minimum zbioru cech. Bez trudu widzimy, że
mamy tu do czynienia z tym samym osobnikiem z rodzaju homo
oeconomicus, zatroskanym możliwie pełnym zaspokojeniem swoich
potrzeb, zmuszonym do szukania kompromisu w trakcie wymiany
z innymi podobnie egoistycznie nastawionymi jednostkami. W każ-
dym procesie wymiany, realizacji transakcji, pojawia się potrzeba
osiągnięcia porozumienia między uczestnikami, ustalenia wzajem-
nych praw i obowiązków, słowem – zawarcia umowy”635. Odnie-
sienie jednak człowieka ekonomicznego do procesu kontraktowania
wynika z mocno położonego akcentu właśnie na kontrakty, które
stanowią tu istotny element instytucjonalnej struktury społeczno-
gospodarczej. Użyte w niniejszej pracy określenie ‘państwo kon-
traktujące’ ma na celu z jednej strony podkreślenie specyficzno-
ści transakcji gospodarczych, którymi są tu inwestycje publiczne,
z drugiej natomiast – co wydaje się jeszcze ważniejsze – przed-
stawienie państwa z perspektywy podmiotu ekonomicznego i go-
spodarującego. Takie postrzeganie państwa umożliwia zaakcento-
wanie go z perspektywy tych cech, które zostały przypisane pod-
miotom gospodarującym w gospodarce. W wyniku tego zabiegu
państwo nie traci swojego charakteru, który ukazują nauki zajmu-

635W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna (2012). . . , op. cit., s. 99.
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jące się chociażby polityką gospodarczą czy ekonomią polityczną.
Potraktowanie państwa jako podmiotu kontraktującego ma na celu
umożliwienie analizy jego działania, zmierzającego do realizacji za-
dań użyteczności publicznej, w świetle poszczególnych teorii Nowej
Ekonomii Instytucjonalnej, które ukazują logikę efektywnościową
zarządzania transakcjami gospodarczymi z perspektywy kosztów
transakcyjnych i praw własności. W tym świetle państwo kontrak-
tujące, a mówiąc precyzyjniej – przedstawiciele poszczególnych or-
ganów państwa kontraktującego – są utożsamiani z tym człowie-
kiem gospodarującym, którego współczesna ekonomia instytucjo-
nalna powinna badać takiego, jakim jest w rzeczywistości, działa-
jącego w strumieniach instytucjonalnego determinizmu636. W tym
świetle można powiedzieć, iż państwo kontraktujące – jego przed-
stawiciele – staje się podmiotem, który działa pod wpływem także
ograniczonej racjonalności, wynikającej z określonych możliwości
poznawczych oraz oportunizmu637. Omawiana tu działalność pań-
stwa kontraktującego, która wpisuje się w politykę gospodarczą
jako zjawisko społeczno-gospodarcze, jest realizowana przez odpo-
wiednie organy państwowe, a kluczowe decyzje są podejmowane
przez powołane do tego osoby. Dlatego właśnie wspomniane czyn-
niki behawioralne, determinujące działanie państwa kontraktują-
cego, należy odnosić w sposób bezpośredni do tych osób, a nie
do państwa jako organizacji. Można zatem powiedzieć, iż pań-
stwo kontraktujące jest tym podmiotem gospodarującym, który za
pośrednictwem swoich przedstawicieli, w procesach kontraktowa-
nia realizuje zadania użyteczności publicznej. Publiczny charak-
ter przedmiotowych tu transakcji oraz konieczność ich realizacji
jedynie przez państwo kontraktujące w sposób oczywisty inwesty-
cje publiczne wpisuje w problematykę budżetowania638. Zarządza-
nie finansami publicznymi będzie więc tym elementem zarządzania
procesem inwestycji publicznych, „w którym kładzie się szczególny

636por. R.H. Coase, The New Institutional Economics. . . , op. cit., s. 231.
637por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 56–62.
638por. K. Szara, Znaczenie finansów jednostki samorządowej w realizacji

działań inwestycyjnych, „Nierówności społeczne a wzrost gospodarczy”, 2014,
nr 40, s. 269–279.
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nacisk na proces gospodarowania publicznymi zasobami pieniądza,
wskazuje się na efektywność i skuteczność podejmowanych działań
– co można odnieść również do pieniądza i procesów gospodarowa-
nia nim”639. Wydaje się więc zasadne, także i w tym kontekście,
odniesienie procesu realizacji inwestycji publicznych do oszczędno-
ściowego kierunku zarządzania transakcjami z perspektywy kosz-
tów transakcyjnych.

5.2 Koncepcja efektywnościowa a struktury
zarządzania

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych została przed-
stawiona wcześniej jako narzędzie służące do ich racjonalizacji
poprzez wykorzystanie określonych mechanizmów gospodarczych
w procesie zarządzania opartego na cenie użyteczności publicz-
nej. W celu jednak ukazania zasadności twierdzenia o realnych
korzyściach wynikających z jej zastosowania należy ową koncep-
cję osadzić w struktury zarządzania transakcjami, które przyj-
mują oszczędnościowy kierunek kontraktowania. W rozważaniach
przedstawicieli nurtu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej optymali-
zacja samego procesu zarządzania umożliwia redukcję m.in. po-
ziomu niepewności w procesach wymiany640, a przyjęcie kierunku
oszczędnościowego w realizacji transakcji gospodarczych prowa-
dzi do obniżenia kosztów641. Redukcja kosztów, co także warto
podkreślić, odnosi się z jednej strony do obniżenia bezpośrednich
kosztów produkcji, z drugiej dotyczy całej gamy kosztów transak-
cyjnych związanych z transakcją642. Pozostaje więc podjąć próbę
osadzenia dynamicznej struktury koncepcji efektywnościowej w lo-
gikę kontraktowania definiowaną przez ekonomistów Nowej Ekono-
mii Instytucjonalnej. Ów proces będzie dodatkowo zawierał jesz-
cze jedną implementację, która wcześniej była już sygnalizowana

639B. Filipiak, Efektywność w zarządzaniu finansami samorządowymi. Skutek
kryzysu czy obiektywna konieczność? . . . , op. cit., s. 224.
640por. Ł. Hardt, Instytucje a KT. . . , op. cit., s. 5.
641por. S. Masten, Contractual Choice, op. cit., s. 26–27.
642por. O.E. Williamson, Transaction Cost. . . , op. cit., s. 245.
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w kontekście instytucjonalnej metodologii deskryptywnej. Proces
kontraktowania inwestycji publicznych będzie tu ukazany z per-
spektywy państwa kontraktującego, a więc przyjmie swojego ro-
dzaju charakter teoretycznego modelu racjonalnego postępowa-
nia. Owa logika działania, oprócz determinantów wybranych teorii
NEI, będzie się także opierała na swoistej odwróconej właśnie me-
todologii deskryptywnej.

CEL DZIA£ANIA

Kierunek
wydajnoœciowy

Instytucjonalna
sfera inwestycji

publicznych

ex ante

Koszty
transakcyjne

ex post

Prawa
w³asnoœci

Agencja

Zarz¹dzanie

Mierzenie

Koncepcje kontraktów

Rysunek 5.1: Koncepcja OIP a mapa kontraktowania, źródło: O.E. Wil-
liamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 37

Koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych została przed-
stawiona jako pięcioetapowa dynamiczna struktura, w skład której
wchodzą etapy zarządzania optymalizującego, inicjowania, mode-
lowania, realizacji i zamknięcia inwestycji. Pierwszy z nich został
opisany jako proces strategicznego zarządzania państwem, który
w głównej mierze sprowadza się do planowania i organizowania
optymalnej realizacji inwestycji publicznej. Na tym etapie państwo
kontraktujące ma za zadanie odpowiedzieć na określone potrzeby
społeczne poprzez podjęcie decyzji o ich realizacji bądź też z jej re-
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zygnacji. W tym momencie można by rozwijać zagadnienie samego
procesu decyzyjnego, który bardzo mocno jest naznaczony charak-
terem politycznym. Nie jest to jednak przedmiotem niniejszych
rozważań, a samo podejmowanie tej decyzji nie ma uzasadnienia
w świetle procesu optymalizacji. Przyjmujemy zatem, iż określone
potrzeby społeczne są realizowane przez państwo kontraktujące.
Nie zmienia to jednak faktu, iż proces ten jest dokonywany pod
wpływem określonych determinantów instytucjonalnej sfery inwe-
stycji publicznych. Sam charakter zadań publicznych oraz źró-
dło pochodzenia potrzeb osadzonych w społeczeństwie wskazuje,
że państwo kontraktujące podejmuje określone decyzje w świetle
czynników ex ante. Nie można zapomnieć także o obiektywizmie,
który można odnieść do wyboru zadań publicznych przeznacza-
nych do realizacji, ale i także do samego procesu ich realizacji.
Pomijając jednak czynniki polityczne, nie sposób nie zgodzić się
z twierdzeniem, iż kluczowym aspektem realizacji inwestycji pu-
blicznych są możliwości budżetowe. Z jednej strony można ten fakt
postrzegać z perspektywy ograniczenia właśnie ex ante realizacji
określonych zadań publicznych, z drugiej jednak strony – co jak się
wydaje, jest dużo ważniejsze – realizacja i osiągnięcie określonego
dobra publicznego powinno generować optymalnie niskie koszty
ex post , tak z perspektywy kosztów bezpośrednich, jak i również
kosztów transakcyjnych. Nie bez znaczenia dla państwa kontrak-
tującego na tym etapie pozostają również wszelkie instytucje ex
post kontraktu publicznego, a w szczególności kwestie związane
ze skutecznością realizacji postanowień kontraktowych. W sytu-
acjach jednak sporów, koncepcja optymalizacji inwestycji publicz-
nych zwraca uwagę na rozstrzygnięcia prywatne, a drogę sądo-
wego rozstrzygania konfliktów traktuje jako zupełną ostateczność.
Dodając do tego jeszcze konieczność wszechstronnego podejścia
do procesu kontraktowania, koncepcja efektywnościowa podkreśla
dominację działań negocjacyjnych, mających na celu dopracowa-
nie kontraktu niekompletnego w taki sposób, aby realizacja za-
dań publicznych przebiegała w sposób optymalny. Tak rozumiany
pierwszy etap dynamicznej struktury koncepcji OIP staje się toż-
samy z kierunkiem kontraktowania, który w nurcie Nowej Eko-
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nomii Instytucjonalnej jest określany jako koncepcja zarządzania
(zob. rys. 5.1). W ramach tej koncepcji proces kontraktowania
staje się kluczowym elementem transakcji, łącząc arbitra ze spe-
cjalistą od planów instytucjonalnych. Państwo kontraktujące na
tym etapie podejmuje więc decyzje związane z realizacją inwe-
stycji publicznych z perspektywy czynników instytucjonalnych ex
ante, ale i także w kontekście potencjalnych czynników instytu-
cjonalnych, możliwych do wystąpienia ex post . Etap ten powi-
nien więc zaowocować opracowaniem takiej struktury zarządzania
projektem inwestycyjnym, która umożliwi minimalizację negatyw-
nych skutków konfliktów w czasie realizacji inwestycji publicznych
i po jej zamknięciu643. W sposób wyraźny z pierwszym etapem
dynamicznej struktury koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych związany jest etap inicjowania. Został on określony jako etap
wyboru określonego zadania publicznego przeznaczonego do reali-
zacji oraz wybór partnera, które będzie przedmiotową inwesty-
cję realizował. W tym miejscu należy odnieść się do charaktery-
styki odwróconej metodologii deskryptywnej, a w szczególności
do obiektywizmu i wszechstronności. Podejmowanie kluczowych
decyzji w pierwszych etapach realizacji przedmiotowych transak-
cji przez państwo kontraktujące powinno – co wydaje się oczy-
wiste i niewymagające szerszego uzasadnienia – charakteryzować
się właśnie obiektywizmem i wszechstronnością. Wybór określonej
potrzeby społecznej, sposób jej realizacji, organizacja procesu kon-
traktowania i zarządzania transakcją wymaga od przedstawicieli
państwa kontraktowego przynajmniej tych dwóch postaw, które
powinny być zagnieżdżone w logice ich działania. Odpowiednie
więc zdefiniowanie zadania publicznego, popartego deskrypcyjną
i retrospekcyjną analizą potrzeb i możliwości, powinno zaowoco-
wać precyzyjną specyfikacją istotnych warunków zamówienia, no-
szących znamiona profesjonalizmu. Odpowiednie wszak określe-
nie przedmiotu inwestycji publicznych oraz wszelkich warunków
jest wymagane dla optymalnego przeprowadzenia kolejnego etapu

643por. O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 39–42.
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dynamicznej struktury koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych, którym jest modelowanie.

Modelowanie procesu realizacji inwestycji publicznych, stano-
wiąc trzeci element koncepcji efektywnościowej, sprowadza się –
co zostało już szczegółowo omówione – do delokalizacji zadań
użyteczności publicznych do zewnętrznych podmiotów gospodar-
czych. Należy w tym miejscu przypomnieć definicję przedmioto-
wych tu inwestycji rządowych, które w tym kontekście zostały
określone jako projekty gospodarcze związane z określonymi na-
kładami środków finansowych, których celem jest realizacja zadań
publicznych, możliwych do osiągnięcia przy zaabsorbowaniu od-
powiednich kompetencji biznesowych. Takie postrzeganie inwesty-
cji publicznych eksponuje wymagane kompetencje, które stają się
kluczowym elementem ich realizacji. W kontekście jednak zagad-
nień Nowej Ekonomii Instytucjonalnej należy dodać, iż inwestycje
te powinny być także postrzegane z perspektywy specyficzności
wymaganych aktywów, tych ludzkich, ale i fizycznych. Te z ko-
lei są determinowane pierwotnie przez czynniki instytucjonalne,
które tworzą instytucjonalną sferę inwestycji publicznych. W tym
oto świetle wydaje się słusznym twierdzenie, iż etap modelowa-
nia inwestycji publicznych w sposób niemalże naturalny odnosi
się do procesu kontraktowania. Wprawdzie we wcześniejszym roz-
dziale etap ten był omawiany z perspektywy samej delokalizacji
kluczowych kompetencji, to jednak instytucjonalne ujęcie przed-
miotowego tu problemu determinuje osadzenie koncepcji OIP w lo-
gice neoinstytucjonalnego schematu kontraktowania. Biorąc w tym
miejscu za aksjomat idiosynkratyczny charakter transakcji pu-
blicznych, należy się zastanowić nad optymalną formą ich kontrak-
towania w gospodarce. Dodając do tej charakterystyki obecne po-
stawy oportunizmu oraz ograniczonej racjonalności, tak po stronie
przedstawicieli państwa oraz społeczeństwa określającego potrzeby
społeczne – choć w różnym stopniu – jak i po stronie podmiotu
gospodarczego, można powiedzieć, iż optymalną formą kontrak-
towania będzie proces zarządzania. Ponadto, jeżeli w gospodarce
dostrzega się, iż „skuteczność rozstrzygnięć sądowych [dotyczących
sporów związanych z transakcjami – A.J.D.] jest problematyczna,
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ciężar wykonywania kontraktów spada na instytucję rozstrzygnięć
prywatnych. [. . . ] Imperatyw organizacyjny, jaki powstaje w ta-
kich okolicznościach, jest następujący: organizuj transakcję tak,
by oszczędzić na ograniczonej racjonalności i jednocześnie chro-
nić je przed zagrożeniami oportunizmu”644. W tym świetle można
powiedzieć, iż zadania publiczne realizowane w procesie zarządza-
nia kontraktowego będą wymagały zastosowania technologii spe-
cjalnego zastosowania (k>0 ) oraz wprowadzenia mechanizmów za-
bezpieczeń ochronnych (s>0 ) (zob. rys. 5.2). Wykorzystanie tech-
nologii specjalnego zastosowania będzie wynikało w sposób bez-
pośredni z wysokiego poziomu specyficzności wymaganych akty-
wów transakcji publicznej, a zabezpieczenia ochronne staną się
koniecznym gwarantem realizacji publicznych zadań. Te ostatnie
mogą dotyczyć uporządkowania określonych bodźców, które mogą
skutkować nienależytym wykonaniem zadania, oraz stworzenia ta-
kiej struktury zarządzania transakcją, która umożliwi prywatne
rozstrzyganie ewentualnych sporów ex post. Instytucjonalna teoria
kosztów transakcyjnych daje jeszcze trzecią możliwą formę zabez-
pieczenia realizacji transakcji w postaci regularności645. Choć od-
nosi się ona raczej do transakcji związanych z wymianą handlową,
a nie jednorazowych transakcji inwestycyjnych (np. budowa drogi
publicznej), to wydaje się zasadnym, aby w kontekście procesu
publicznego kontraktowania oraz koncepcji optymalizującej zasta-
nowić się w przyszłości nad taką formą zabezpieczeń ochronnych
dla realizacji zadań publicznych. Osadzenie transakcji publicznych,
zgodnie z logiką koncepcji efektywnościowej, w węźle C instytu-
cjonalnego schematu kontraktowania daje podstawy do wniosków
dotyczących ceny. Zastosowanie technologii specjalnego zastosowa-
nia oraz odpowiednich mechanizmów zabezpieczenia publicznych
transakcji, co jest zadaniem omawianego tu etapu modelowania,
umożliwia uzyskanie niższej ceny równowagi (p3<p2). Modelowa-
nie transakcji publicznych zakłada dodatkowo optymalizację kosz-
tów transakcyjnych wynikających z poszukiwania odpowiednich

644Ibid., s. 45.
645Ibid., s. 47.
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kompetencji, które są determinowane specyficznością wymaganych
aktywów oraz wymaganą technologią specjalnego przeznaczenia.
Można więc uzyskać kolejną oszczędność kosztów w procesie kon-
traktowania, która będzie jednak omówiona w kolejnym podroz-
dziale.

k = 0

A - niewspomagana wymiana rynkowa

B - nie z³agodzone ryzyko

C - bezpieczne kontraktowanie

p1

p2

p3

s = 0

s > 0

p > p2 3k > 0

D - hierarchia

p4

p > p3 4

INWESTYCJE

PUBLICZNE

Rysunek 5.2: Inwestycje publiczne w schemacie kontraktowania, źródło:
O.E. Williamson, The New Institutional Economics. . . , op. cit., s. 602,
op. cit., s. 37

5.3 Koncepcja efektywnościowa a koszty
transakcyjne

Modelowanie realizacji inwestycji publicznych według logiki
koncepcji efektywnościowej dotyczy, oprócz aspektów delokaliza-
cji kompetencji, także samego ich przedmiotu. Wszak to zada-
nie użyteczności publicznej jest tym elementem, który determi-
nuje początek publicznego procesu inwestycyjnego. Z kolei idio-
synkratyczny charakter przedmiotowych tu transakcji będzie kie-
rował ich realizację do wnętrza organizacji, która w nurcie No-
wej Ekonomii Instytucjonalnej jest określana mianem integracji

284



pionowej646. Odnosząc to stwierdzenie do publicznego charakteru
omawianych transakcji, należy powiedzieć, iż efektywna realizacja
tychże transakcji jest możliwa jedynie poprzez odpowiednie organy
państwowe. Efektywność jednak można traktować jako skutecz-
ność „osiągania zamierzonych celów, przy czym należy podkre-
ślić, że działanie skuteczne może być osiągane przy wykorzystaniu
nadmiernych, jak i racjonalnych nakładów. Zatem ze społecznego
punktu widzenia ważne jest, żeby działać nie tylko skutecznie, lecz
również sprawnie”647. W tym świetle należy wymagać, aby etap
modelowania realizacji inwestycji publicznych dotyczył także kosz-
tów transakcyjnych, które zostały określane także kategorią ceny
użyteczności publicznej. Dla ukazania oszczędnościowego kierunku
modelowania inwestycji publicznych warto w tym miejscu jeszcze
raz określić zadania publiczne z perspektywy jednak poziomu spe-
cyficzności aktywów. W nurcie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej
owa „specyfika aktywów odnosi się do stopnia, w którym składnik
aktywów może zostać przesunięty do alternatywnych zastosowań
i przez alternatywnych użytkowników bez utraty wartości produk-
cyjnej”648. Charakterystyka samych zadań publicznych determi-
nuje zatem poziom ich specyficzności (kP ), w taki sposób, iż ich
realizacja jest możliwa jedynie poprzez zarządzanie przez organi-
zację, którą będzie państwo kontraktujące (zob. rys. 5.3).

Delokalizacja kompetencji, o której była mowa wcześniej, nie
zaprzecza temu twierdzeniu, gdyż sprowadza się ona jedynie do
pozyskania zewnętrznych kompetencji poprzez ograniczoną formę
fragmentacji praw własności, konieczną do realizacji postano-
wień kontraktów publicznych. Podmiotem realizującym publiczne
transakcje pozostaje więc wciąż państwo, które jednak w celu ra-
cjonalizacji realizacji inwestycji prowadzi odpowiednią strategię
w procesie zarządzania transakcjami (H(kp)). Poziom specyficz-
ności aktywów będzie ponadto wynikał z koniecznej do osiągnięcia
publicznego celu technologii specjalnego zastosowania. Pojawia się

646por. Ibid., s. 103.
647R. Przygocka, Efektywność sektora publicznego, „Optimum – Studia Eko-

nomiczne”, 2008, nr 4 (40), s. 156.
648O.E. Williamson, Comparative. . . , op. cit., s. 19.
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Rysunek 5.3: Instytucjonalny determinizm kosztów transakcyjnych inwe-
stycji publicznych, opracowanie własne, źródło: O.E. Williamson, Com-
parative. . . , op. cit., s. 22

więc problem determinizmu technologicznego, który co do zasady
wymaga złożonej organizacji. „Uważa się powszechnie, iż organi-
zacyjnym środkiem, dzięki któremu złożone produkty i usługi są
kreowane, produkowane i efektywnie dostarczane na rynek, jest ca-
łościowa integracja: wstecz obejmująca materiały, na boki – części
składowe i sięgająca wprzód do dystrybucji”649. Tak rozumiany
determinizm technologiczny może być traktowany jako kluczowy
czynnik do poszukiwania przez państwo wymaganych kompetencji
na zewnątrz organizacji. Wydaje się zasadnym twierdzenie, iż pań-
stwo jako podmiot kontraktujący nie posiada wszelkich wymaga-
nych kompetencji, które by wynikały z technologicznego determi-
nizmu określonego zadania publicznego. Warto zauważyć jednak,
iż konieczna technologia specjalnego przeznaczenia kształtuje spe-
cyfikę aktywów tak fizycznych, jak i ludzkich. Z powyższego widać
dość wyraźnie, iż poziom specyficzności aktywów inwestycji pu-
blicznych (kP ) jest uzależniony od poziomu złożoności samych za-

649O.E. Williamson, Ekonomiczne. . . , op. cit., s. 96.
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dań publicznych (TP ). Im wyższy więc poziom skomplikowania za-
dania publicznego, tym wyższa specyficzność koniecznych do jego
realizacji aktywów.

Publiczne transakcje – mówiąc precyzyjniej, poziom ich skom-
plikowania – które należy postrzegać w perspektywie instytu-
cjonalnej sfery inwestycji publicznych, są także determinowane,
w sposób esencjonalny i substrakcjonalny, szerokim strumieniem
czynników instytucjonalnych (θP ). Będą to jednak inne czynniki
niż te, które dotyczą sensu largo transakcji gospodarczych. W tym
miejscu, w kontekście etapu modelowania, warto odnieść się do
wspomnianej już wcześniej swoistej odwróconej metodologii de-
skryptywnej. Metodologia deskryptywna sensu stricte dotyczyła
procesu poznawania zjawisk społeczno-gospodarczych pozostają-
cych w zainteresowaniu Ekonomii Celów Publicznych i prowadziła
analizę tych zjawisk od ogółu do szczegółu (zob. rys. 3.2). W proce-
sie modelowania realizacji inwestycji publicznych, w kontekście za-
rządzania kontraktami oraz kosztów transakcyjnych, owa metodo-
logia zostaje w pewnym sensie odwrócona. Proces kontraktowania,
który dotyczy określonej inwestycji publicznej, powinien przybie-
rać kierunek od szczegółu (konkretna inwestycja) do ogółu, który
należy utożsamiać z instytucjonalną sferą inwestycji publicznych.
Takie podejście do kontraktowania jest bardzo istotne w kontek-
ście warunków instytucjonalnych. Niejednokrotnie było już pod-
kreślane w tej pracy, iż inwestycji publicznych nie należy traktować
jako celu samego w sobie. Mając na uwadze efektywnościowy kie-
runek zarządzania publicznymi transakcjami, należy powiedzieć, iż
w procesie kontraktowania należy posługiwać się przede wszystkim
profesjonalizmem, który będzie dotyczył samego procesu zarządza-
nia kontraktami, ale także powinien odnosić się do merytorycznego
określenia przedmiotu publicznej transakcji. To z kolei będzie de-
terminowało charakter profesjonalnej oznaczoności inwestycji pu-
blicznej, co umożliwi redukcję poziomu niepewności ex ante oraz
zniweluje czynniki determinujące spory ex post realizacji zadania
publicznego. Ponadto proces modelowania inwestycji publicznych
powinien charakteryzować się wielowymiarowym podejściem, tak
z perspektywy głębokiej deskrypcji, jak i retrospekcji, co umoż-
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liwi uwzględnienie szerokiego strumienia instytucjonalnych deter-
minantów kształtujących w różny sposób sam przedmiot inwesty-
cji, jak i również instytucjonalne otoczenia przedmiotowych tu zja-
wisk społeczno-gospodarczych. W tym świetle należy powiedzieć,
iż proces modelowania inwestycji publicznych, w zakresie tak de-
lokalizacji kompetencji, jak i samego procesu kontraktowania, po-
winien charakteryzować się wszechstronnością i instytucjonalnym
obiektywizmem. Szerokie spojrzenie na instytucjonalną sferę in-
westycji publicznych pozwoli na dostrzeżenie szerokiego wachlarza
determinantów, esencjonalnych i substrakcjonalnych, które w spo-
sób ostateczny będą kształtowały najpierw potrzeby społeczne,
a więc i przedmiot inwestycji, później proces kontraktowania, re-
alizację publicznych transakcji i finalnie osiągane publiczne korzy-
ści, których beneficjentem będzie społeczeństwo. Źródeł owego sze-
rokiego strumienia instytucjonalnych determinantów (θP ) można
szukać na płaszczyźnie ekonomicznej, jako instytucje gospodarki
rynkowej, politycznej, ideologicznej czy szeroko rozumianej płasz-
czyźnie społecznej650. W tym świetle inwestycje publiczne stają
zjawiskiem społeczno-gospodarczym, które jest determinowane ex
ante i ex post poprzez szeroki strumień instytucjonalnych determi-
nantów. Modelowanie ich w takiej świadomości pozwoli na opty-
malizację i racjonalizację samego już procesu kontraktowania oraz
realizacji publicznych transakcji.

Tak postrzegany obiektywizm i wszechstronność procesu mo-
delowania będzie miał także odzwierciedlenie w kosztach trans-
akcyjnych, które w świetle ECP zostały określone jako cena uży-
teczności publicznej. Ukazując szeroki obraz kosztów bezpośred-
nich i pośrednich związanych z realizacją inwestycji publicznych,
cena użyteczności publicznej została zdefiniowana jako komple-
mentarna wartość inwestycji publicznej, generowana poprzez dzia-
łalność państwa w celu osiągnięcia określonego celu publicznego.
Cena ta ukazuje więc szerokie spektrum nakładów inwestycyjnych,
które wyrażają się w bezpośrednich kosztach inwestycyjnych, kosz-
tach posiadania kompetencji oraz kosztach wartości potencjalnych

650por. S. Kirdina, Institutional Matrices’ Concept. . . , op. cit.

288



wynikających z określonej strategii i polityki inwestycyjnej orga-
nów państwa. W tym miejscu jej wartość zostanie jednak odnie-
siona w sposób bezpośredni do poziomu specyficzności aktywów
inwestycji publicznych (kP ), które są uzależnione od złożoności
transakcji (TP ), a pierwotnie od instytucjonalnych determinantów
(θP ) (zob. rys. 5.3). Powiedziane zostało, iż cena użyteczności pu-
blicznych to suma kosztów wartości rzeczywistych oraz wartości
potencjalnych (CUP = K∗ + XK). Pierwsza składowa równania
jest uzależniona od poziomu bezpośrednich kosztów inwestycyj-
nych oraz od kosztów wymaganych kompetencji.

Rysunek 5.4: Struktura kosztów rzeczywistych inwestycji publicznych,
opracowanie własne

Na rys. 5.4 została przedstawiona struktura kosztów wartości
rzeczywistych, z którego wynika, iż wzrost poziomu specyficzności
wymaganych aktywów powoduje wzrost wartościKI orazKK . Jest
to z kolei uzależnione pośrednio oraz odwrotnie proporcjonalnie od
instytucjonalnych determinantów, co zostało ukazane na rys. 5.3.
Można więc powiedzieć, iż w sytuacji, kiedy to instytucje w sposób
słaby kształtują przedmiot publicznych transakcji oraz ich oto-
czenie, to wzrasta poziom ich złożoności, co skutkuje wzrostem
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poziomu specyficzności aktywów. Z powyższej zależności, w kon-
tekście etapu modelowania inwetycji publicznych, wynika pewien
wniosek. Otóż polityka państwa, a raczej strategia inwestycyjna,
powinna wychodzić poza granice bezpośrednio związane z samym
procesem kontraktowania, i starać się w taki sposób kształtować
instytucje, co będzie skutkowało poprawą i większą przychylnością
instytucjonalnego otoczenia dla realizacji już samych inwestycji
publicznych. Podobny mechanizm można dostrzec w praktykach
tzw. budżetu obywatelskiego651, gdzie odpowiednie normy prawne
kształtują wysoki poziom kapitału społecznego, co z kolei prowa-
dzi do redukcji poziomu niepewności i postaw oportunistycznych,
te zaś umożliwiają oszczędności w kosztach transakcyjnych inwe-
stycji publicznych652.

Rysunek 5.5: Struktura kosztów wartości potencjalnych inwestycji pu-
blicznych, opracowanie własne

Drugi składnik ceny użyteczności publicznej także można od-
nieść do poziomu specyficzności wymaganych aktywów (zob. rys.
651por. M. Rachwał, Budżet partycypacyjny jako nowa forma współdecydowa-

nia o finansach lokalnych. . . , op. cit.
652por. J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego. Główne nurty i zastosowa-

nia. . . , op. cit., s. 15–17.
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5.5). Zostało powiedziane wcześniej, iż poziom wielkości potencjal-
nych jest uzależniony od wysokości kosztów potencjalnie utraco-
nych korzyści (LB) oraz potencjalnie utracownych zagrożeń (LD),
co przedstawia wzór 2.4. Owa potencjalność została przedstawiona
w takim kontekście, że poszczególne koszty będą występowały
w sytuacji realizacji inwestycji publicznych według klasycznego
modelu realizacji zadań publicznych bez wykorzystania mechani-
zmów racjonalizujących i oszczędnościowych. W kontekście jednak
poziomu specyficzności aktywów publicznych transakcji należy do-
dać, iż wielkość kosztów potencjalnie utraconych korzyści będzie
także znacząco rosła, wraz ze wzrostem czynnika kP . Można to
interpretować w taki sposób, że realizacja inwestycji publicznych
według klasycznego modelu będzie generowała wzrost poziomu
kosztów transakcyjnych inwestycji wymagających wysokich nakła-
dów ze względu na ich poziom złożoności. Nieprzychylne bądź
trudne uwarunkowania instytucjonalne, wysoki poziom skompli-
kowania samych traksakcji oraz konieczność negocjowania i zawie-
rania złożonych kontraktów publicznych będzie tym strumieniem
czynników instytucjonalnych, który bez obrania kierunku efektyw-
nościowego zarządzania spowoduje realny wzrost kosztów transak-
cyjnych inwestycji, czyli kosztów potencjalnie utraconych korzyści.
Drugą wielkością, która występuje w strukturze kosztów wartości
potencjalnych, jest koszt potencjalnie utraconych zagrożeń. Inter-
pretacja tej wielkości jest dokładnie taka sama, z tą jednak różnicą,
iż wartości te maleją przy wzroście poziomu specyficzności akty-
wów inwestycji publicznych. Wynika to z tego, iż na skutek wybra-
nia kierunku racjonalizacji i oszczędności w procesie kontraktowa-
nia czy realizacji inwestycji publicznej sensu largo mogą wystąpić
określone zagrożenia, które nie występują w klasycznym modelu
ich realizacji. Była już o tym mowa wcześniej. W świetle powyż-
szego można zatem powiedzieć, iż cena użyteczności publicznej
będzie uzależniona w sposób bezpośredni od poziomu złożoności
aktywów publicznych transakcji, a pośrednio od szeregu instytu-
cjonalnych determinantów sfery inwestycji publicznych (zob. rys.
5.6). Im trudniejsze warunki instytucjonalne, im bardziej skompli-
kowane zadania publiczne oraz wynikający z powyższego wzrost
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poziomu specyficzności aktywów, tym wyższy poziom ceny uży-
teczności publicznej.

Rysunek 5.6: Struktura CUP inwestycji publicznych, opracowanie własne

Proces modelowania inwestycji publicznych oraz zarządzanie
transakcjami w kierunku oszczędnościowym, w świetle założeń
koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych, ma na celu ra-
cjonalizację ich realizacji. Pozostaje więc w tym miejscu dokonać
ostatecznej analizy wpływu koncepcji efektywnościowej na poziom
efektywności realizacji publicznych transakcji. Realizacja inwesty-
cji publicznych według zasad koncepcji ich optymalizacji, pozo-
stając wciąż jeszcze w sferze koncepcji teoretycznej, będzie gene-
rowała określone zmiany w strukturze czynników instytucjonal-
nych (θp), co z kolei będzie wpływało na zmianę ostateczną ceny
użyteczności publicznej, a więc i kosztów transakcyjnych. Ana-
liza będzie dotyczyła sytuacji, w której za stały czynnik zostanie
przyjęty określony poziom specyficzności aktywów transakcji pu-
blicznej (kP1). Poziom wartości kosztów rzeczywistych inwestycji
publicznej jest uzależniony od sumy bezpośrednich kosztów inwe-
stycyjnych oraz kosztów posiadania kompetencji, a odniesienie ich
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do modelu inwestycji publicznych będzie zobrazowane poniższym
równaniem:

K ′ = K ′I +K ′K (5.1)

gdzie:
K ′ – koszty wartości rzeczywistych w koncepcji OIP; K ′I – bez-

pośrednie koszty inwestycyjne w koncepcji OIP; K ′K – koszty po-
siadania kompetencji w koncepcji OIP

Rysunek 5.7: Struktura kosztów rzeczywistych w koncepcji OIP, opraco-
wanie własne

Zastosowanie koncepcji efektywnościowej będzie wpływało na
zmianę także i tych wartości. Choć bezpośrednie koszty inwesty-
cyjne na rys. 2.3 – w kontekście pierwotnego omawiania CUP –
zostały przedstawione jako prosta pozioma, to w odniesieniu ich do
poziomu specyficzności aktywów, wartość ta przybiera już postać
funkcji uzależnionej od poziomu specyficzności aktywów (zob. rys.
5.7). W tym kontekście zmiany instytucjonalnych determinantów,
które zaistnieją na skutek zastosowania koncepcji efektywnościo-
wej, będą powodowały zmianę poziomu bezpośrednich kosztów in-
westycyjnych (K’ < K* ). Podobne skutki zastosowania koncepcji
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efektywnościowej będą możłiwe do zaobserwowania w strukturze
kosztów wartości potencjalnych (zob. rys. 5.8), które będzie można
przedstawić według poniższego wzoru:

XK ′ = LB′ − LD′ (5.2)

gdzie:
XK ′ – koszty wartości potencjalnych w koncepcji OIP;
LB′ – koszty potencjalne utraconych korzyści w koncepcji OIP;
LD′ – koszty potencjalne utraconych zagrożeń w koncepcji OIP

Rysunek 5.8: Struktura kosztów rzeczywistych w koncepcji OIP, opraco-
wanie własne

Wykorzystanie zarządzania efektywnościowego, w zgodzie z lo-
giką koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych, będzie wpły-
wało na instytucjonalne determinanty w taki sposób, że koszty
wartości potencjalnych ulegną redukcji (XK’ < XK ). Finalnym
skutkiem zastosowania koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych do realizacji inwestycji publicznych będzie redukcja ceny uży-
teczności publicznej – a tym samym publicznych kosztów transak-
cyjnych (zob. rys. 5.9).
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Rysunek 5.9: Struktura CUP w koncepcji OIP, opracowanie własne

Źródła korzyści zastosowania koncepcji optymalizacji inwesty-
cji publicznych możliwe są do zlokalizowane przede wszystkim
w etapie zamknięcia inwestycji (piąty etap), ale także można je
dostrzec już na etapie samej jej realizacji (czwarty etap). W tym
drugim przypadku korzyści są tożsame z tymi, o których mowa
jest w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, w szczególności w za-
kresie procesu kontraktowania. Przyjęcie zasad koncepcji zarzą-
dzania kontraktami w kierunku efektywnościowym (zob. rys. 5.1)
pozwala na takie projektowanie przedmiotu transakcji oraz samej
inwestycji publicznej, która dzięki wszechstronnej i obiektywnej
analizie problemu ex ante pozwala na osiąganie realnych korzy-
ści ex post w zakresie zmniejszenia przede wszystkim poziomu
niepewności, niestabilności czy redukcji sporów i konfliktów po-
między podmiotami kontraktującymi i społeczeństwem, co final-
nie będzie skutkowało redukcją publicznych kosztów transakcyj-
nych. W kontekście natomiast wysokiego poziomu specyficzności
aktywów, technologicznego determinizmu oraz zastosowania me-
chanizmów zabezpieczeń ochronnych sam proces realizacji inwe-
stycji publicznych przyjmuje znamiona bezpiecznego kontrakto-
wania, co skutkuje oszczędnościami w kosztach. Etap zamknięcia
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jednak transakcji publicznej będzie tym momentem, który uka-
zuje najważniejsze korzyści optymalizacji inwestycji publicznych.
Przede wszystkim w etapie tym ujawnia się finalny cel publiczny,
który był przedmiotem transakcji, co skutkuje w sposób bezpo-
średni społecznym zadowoleniem. Efektywność oraz racjonalizacja
realizacji tych inwestycji z wykorzystaniem koncepcji efektywno-
ściowej będzie miała swoje źródła przede wszystkim w mechani-
zmie delokalizacji kompetencji związanych ze specyficznością akty-
wów, co może generować wzrost jakości przy jednoczesnej redukcji
kosztów transakcyjnych. Obiektywne i wszechstronne postrzeganie
procesu przygotowania i kontraktowania transakcji publicznych
może także zaowocować poprawą warunków otoczenia instytucjo-
nalnego, które staną się determinantem do optymalizacji samych
inwestycji publicznych w kontekście chociażby kapitału społecz-
nego czy równowagi systemu społeczno-gospodarczego. Przychylne
otoczenie instytucjonalne może być z kolei przyczynkiem do potę-
gowania atmosfery zaufania, co będzie powodowało redukcję po-
ziomu niepewności oraz oportunizmu, także społecznego. Można
także stwierdzić, iż realizacja inwestycji publicznych, w kontekście
instytucjonalnego obiektywizmu oraz wszechstronności, będzie ge-
nerowała – obok efektywności produkcyjnej – także efektywność
ekonomiczną. „O efektywności ekonomicznej można mówić jedy-
nie wówczas, gdy zapewniona jest efektywność produkcyjna przy
jednoczesnej efektywności alokacyjnej (kiedy wytworzona produk-
cja trafia do nabywców)”653. Wysoki poziom alokacji dóbr publicz-
nych będzie miał swoje źródło w sposobie postrzegania i traktowa-
nia inwestycji publicznych przez państwo kontraktujące, których
realizacja będzie dotyczyła tych dóbr, na które jest realne zapo-
trzebowanie społeczne. W tym stwierdzeniu uzasadnienie znajduje
fakt, iż państwo nie może traktować inwestycji publicznych jako
cel sam w sobie, lecz jako środek do realizacji społecznych potrzeb.
W związku z tym, że koncepcja optymalizacji inwestycji publicz-
nych odnosi się w jakiejś części do logiki globalnego sourcingu,
można także się spodziewać, iż jej zastosowanie będzie generowało

653R. Przygocka, Efektywność sektora publicznego. . . , op. cit., s. 155.
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podobne korzyści, które występują w sektorze prywatnym, czyli
redukcja kosztów przy jednoczesnym wzroście jakości654. W tym
świetle można także zaryzykować stwierdzenie, iż optymalizacja
inwestycji publicznych będzie determinowała lepsze wykorzystanie
środków publicznych, optymalne reagowanie państwa kontraktują-
cego na realne potrzeby społeczne, wprowadzanie innowacyjnych
rozwiązań technologicznych, a ponadto będzie wpływała mobilizu-
jąco na pracowników sektora publicznego w celu racjonalizacji pro-
cesów zarządzania transakcjami655. Ostateczny skutek racjonaliza-
cji realizacji inwestycji publicznych będzie się sprowadzał zatem do
osiągnięcia przedmiotowego celu publicznego, charakteryzującego
się optymalną jakością przy zaabsorbowaniu możliwie niskiego po-
ziomu kapitału, co wynikać będzie bezpośrednio z oszczędności
publicznych kosztów transakcyjnych, tak bezpośrednich kosztów
inwestycji, jak i wszystkich kosztów pośrednich656.

Inwestycje publiczne w sposób bezpośredni związane są także
z problematyką budżetową państwa kontraktującego. Wydatki na
ich realizację w sposób znaczący wpływają na możliwości budże-
towe państwa oraz poszczególnych organów państwowych657. War-
tość więc inwestycji publicznych, która została odniesiona do inwe-
stycyjnych wydatków państwa, będzie stanowiła istotny element
budżetu. W Polsce w 2015 roku nakłady inwestycyjne państwa
związane ze stworzeniem nowych środków trwałych lub ulepsze-
niem istniejących obiektów majątku trwałego wyniosły niespełna
57,5 mld zł, co stanowi ponad 21% wartości inwestycji w gospo-
darce ogółem658. Do powyższego można dodać, iż „zwiększenie

654por. M. Sumpikova et al., Outsourcing by Private and Public Organisa-
tions: How much Could Public Bodies Learn?, „ACTA VSFS”, 2013, nr 1,
s. 65.
655por. D. Osborn i T. Gaebler, Rządzić inaczej, Media Rodzina, Poznań

2008, s. 122–128.
656por. S.C. Wiśniewski, Analyzing the Contracting-Out of Government Se-

rvices: Relevant Cost-Benefit Considerations, PBF, Summer 1991, s. 99–100.
657por. K. Szara, Znaczenie finansów jednostki samorządowej w realizacji

działań inwestycyjnych. . . , op. cit.
658por. M. Jeznach, red., Środki trwałe w gospodarce narodowej w 2015 roku,

GUS, Warszawa 2016, s. 33.
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efektywności sektora publicznego należy uznać za jeden z podsta-
wowych celów zarządzania publicznego. Cel ten staje się szcze-
gólnie aktualny w sytuacji rosnącego zakresu kompetencji, za-
dań i obowiązków samorządu terytorialnego. Władze samorządowe
stają więc przed coraz trudniejszymi wyzwaniami czy dylematami
w procesie podejmowania decyzji. Muszą bowiem decydować o ro-
dzajach i zakresie podejmowanych działań, a także o wyborze ta-
kich metod zarządzania, by realizacja zadań wyznaczonych przez
państwo jako podmiot władzy odbywała się zgodnie z zasadami
efektywności ekonomicznej i organizacyjnej”659. Wydaje się zasad-
nym twierdzenie, iż koncepcja efektywnościowa może stać się tym
narzędziem, które umożliwi państwu kontraktującemu podejmo-
wanie optymalnych decyzji w celu racjonalizacji realizacji zadań
użyteczności publicznej. W tym świetle oraz na podstawie całych
rozważań zawartych w powyższej rozprawie można powiedzieć, że
koncepcja optymalizacji inwestycji publicznych, poprzez jej zasto-
sowanie w realizacji zadań użyteczności publicznej, na poziomie
ogólnokrajowym i samorządowym, z punktu widzenia wybranych
teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, może być korzystna dla
krajowej gospodarki.

659W. Rudolf, Możliwości wykorzystania nowej ekonomii instytucjonalnej
w rozwoju sektora publicznego, „Zarządzanie Publiczne”, 2015, nr 3(20), s. 115.
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Zakończenie

Rozważania na temat koncepcji optymalizacji inwestycji pu-
blicznych, które rozpoczęły się od ukazania instytucjonalnego po-
rządku ekonomicznego w świetle wybranych teorii Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej, poprzez prezentację autorskiej koncepcji efek-
tywnościowej oraz przedstawienie Ekonomii Celów Publicznych,
doprowadziły do ujawnienia możliwych źródeł oszczędności pu-
blicznych kosztów transakcyjnych poprzez zastosowanie w gospo-
darce krajowej alternatywnej formy zarządzania transakcjami pu-
blicznymi. W pierwszym rozdziale autor przedstawił ogólne zagad-
nienia związane z teorią instytucji, teorią praw własności, teorią
kosztów transakcyjnych oraz teorią kontraktów, które to definiują
w nurcie neoinstytucjonalnym warunki działania człowieka kon-
traktującego – a w świetle problematyki powyższej pracy – pań-
stwa kontraktującego. Drugi rozdział poświęcony został prezenta-
cji ostatecznej formy koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych, która to przez ostatnie lata pracy naukowej autora prze-
szła transformację od narzędziowej postaci privatesourcingu do
alternatywnego sposobu zarządzania inwestycjami publicznymi.
Przedstawiono tam kontekst i sposób rozumienia samych inwesty-
cji publicznych, a organy państwa zostały określone jako kreator
dóbr publicznych. Główną częścią tego rozdziału była prezentacja
w sposób bezpośredni już samej dynamicznej struktury koncep-
cji efektywnościowej oraz jej fundamenty i cechy oryginalności.
Ponadto przedstawiono szeroko zagadnienia społecznej wartości
dodanej oraz ceny użyteczności publicznej, która odnosi do in-
stytucjonalnej wartości realizacji zadania publicznego. W trzecim
rozdziale została przedstawiona alternatywna droga poznawania

299



zjawisk społeczno-gospodarczych z perspektywy instytucjonalnej
sfery inwestycji publicznych, która została zdefiniowana jako Eko-
nomia Celów Publicznych. Dodatkowo przedstawiono kontekst po-
lityki gospodarczej, w szczególności jako mechanizm oddziaływa-
nia państwa na gospodarkę a także jej (polityki gospodarczej) in-
stytucjonalne ujęcie. W kluczowy etap dla celowości pracy sensu
largo powyższe rozważania weszły w rozdziale czwartym. Koncep-
cja optymalizacji inwestycji publicznych w tym miejscu została od-
niesiona do wybranych teorii Nowej Ekonomii Instytucjonalnej po-
przez ukazanie poszczególnych elementów porządku instytucjonal-
nego, sfery instytucjonalnej inwestycji publicznych oraz sposobu
działania państwa kontraktującego. Rozważania swoje apogeum
znaczeniowe dla uzasadnienia tezy naukowej osiągnęły w ostatnim
rozdziale, który ukazał efektywnościowy kierunek działalności pań-
stwa. Ukazano tam relacje, jakie zachodzą pomiędzy koncepcją
optymalizacji inwestycji publicznych a strukturami zarządzania,
co zaowocowało zdefiniowaniem ostatecznej postaci przedmioto-
wej tu koncepcji efektywnościowej, którą można określać mianem
alternatywnej formy zarządzania transakcjami publicznymi.

Autor przed podjęciem realizacji powyższej pracy postawił so-
bie dwa główne cele. Pierwszym z nich była chęć ostatecznego zde-
finiowania koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych. Pier-
wotna forma owego rozwiązania racjonalizacji realizacji inwestycji
publicznych została zdefiniowana jako narzędziowa metoda opty-
malizacji organizacyjnej i ukryta została pod nazwą privatesour-
cingu. W rozdziale czwartym powyższej pracy, który został po-
święcony w głównej mierze realizacji tego celu, ukazano funda-
menty, cechy oryginalności oraz strukturę koncepcji optymaliza-
cji inwestycji publicznych. Została ona ostatecznie zdefiniowana
jako metoda racjonalizacji inwestycji publicznych poprzez zasto-
sowanie logiki globalnego sourcingu oraz optymalizację organiza-
cyjną procesu zarządzania opartego na cenie użyteczności publicz-
nej. W kontekście zagadnień wybranych teorii Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej można dodać, iż owa koncepcja optymalizacji in-
westycji publicznych ostatecznie przybrała formę alternatywnego
sposobu zarządzania transakcjami publicznymi, co skutkuje okre-
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ślonymi oszczędnościami w sferze publicznych kosztów transakcyj-
nych. Drugim celem stawianym przez autora w powyższej pracy
było ukazanie zależności pomiędzy zastosowaniem koncepcji opty-
malizacji inwestycji publicznych a gospodarką jako taką. Sam ob-
raz gospodarki, mówiąc precyzyjniej, ten jej obszar, który doty-
czy zadań użyteczności publicznych, został przedstawiony w per-
spektywie instytucjonalnego ujęcia polityki gospodarczej. Same
natomiast wspomniane zależności znalazły swoje odzwierciedlenie
w prezentacji Ekonomii Celów Publicznych (rozdział 3).

Powyżej zarysowane cele znalazły swoje odzwierciedlenie w hi-
potezach naukowych oraz w głównej tezie powyższej pracy.
W pierwszej hipotezie autor twierdzi, iż koncepcja optymalizująca
realizację inwestycji publicznych wpisuje się w ramy teorii kosztów
transakcyjnych, teorii praw własności, teorii wyboru publicznego
oraz instytucjonalnej teorii kontraktów stanowiących wybrane za-
gadnienia Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Uzasadnienie tej hi-
potezy można znaleźć w rozdziale czwartym, w którym przedmio-
towa koncepcja została osadzona w ramy zagadnień nurtu neo-
instytucjonalnego. Zostało udowodnione, iż inwestycje publiczne,
traktowane jako gospodarcze transakcje o charakterze użyteczno-
ści publicznej mogą być – choć można użyć tu, w świetle powyż-
szych rozważań, formy imperatywu – powinny być przedmiotem
analizy ekonomicznej, w szczególności w perspektywie określo-
nych instytucjonalnych elementów porządku ekonomicznego, in-
stytucjonalnej sfery inwestycji publicznych oraz działań państwa
kontraktującego jako aktywnego i realnego podmiotu gospodar-
czego. W drugiej hipotezie autor twierdzi, że wykorzystanie kon-
cepcji optymalizacji inwestycji publicznych do realizacji inwesty-
cji publicznych można traktować jako element polityki gospodar-
czej. Rozważania zmierzające do uzasadnienia tej hipotezy można
znaleźć w głównej mierze w rozdziale trzecim, w którym autor
opisuje m.in. zagadnienia polityki gospodarczej. Koncepcję efek-
tywnościową oraz same inwestycje publiczne, co zostało ukazane
w powyższej pracy, można poznawać według proponowanej w ni-
niejszej pracy metodologii Ekonomii Celów Publicznych. To na-
tomiast skutkuje tym, iż stają się one przedmiotem analizy eko-
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nomicznej, w szczególności polityki gospodarczej, rozumianej jako
zjawisko społeczno-gospodarcze, posiadające określoną publiczną
charakterystykę celów. Świadomy więc wybór koncepcji optymali-
zacji inwestycji publicznych jako alternatywnej formy zarządzania
transakcjami publicznymi wpisuje ją do katalogu elementów samej
już polityki gospodarczej. Trzecia hipoteza natomiast mówi, że
skutki wykorzystania koncepcji optymalizacji inwestycji publicz-
nych mogą mieć pozytywny wpływ na gospodarkę krajową. W spo-
sób naturalny ta hipoteza łączy się w pewnym sensie z poprzednią,
a odpowiedzi na tak postawione pytanie można szukać również
w trzecim rozdziale powyższej pracy. Zostało tam uzasadnione,
iż charakterystyka koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych
pozwala na stwierdzenie, iż może ona być skuteczną alternatywą
dla zarządzania transakcjami publicznymi. Ponadto w rozdziale
piątym przedstawiono w sposób szczegółowy źródła korzyści dla
krajowej gospodarki, które możliwe są do osiągnięcia przy wyko-
rzystaniu koncepcji optymalizującej realizację inwestycji publicz-
nych.

Uzasadnienia powyższych hipotez prowadzą w sposób bezpo-
średni do udowodnienia słuszności postawionej tezy naukowej,
w której autor twierdzi, iż koncepcja optymalizacji inwestycji pu-
blicznych, poprzez jej zastosowanie w realizacji zadań użytecz-
ności publicznej, na poziomie ogólnokrajowym i samorządowym,
z punktu widzenia wybranych teorii Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej, okazuje się korzystna dla gospodarki krajowej. Koncepcja
ta została finalnie sprowadzona do postaci alternatywnej formy
zarządzania transakcjami publicznymi w oparciu o logikę global-
nego sourcingu oraz optymalizację organizacyjną, która przeja-
wia się w publicznej integracji pionowej. Odniesienie jej funda-
mentów, cech oraz dynamicznej struktury do ekonomicznej logiki
transakcji gospodarczych, definiowanej teoriami nurtu neoinstytu-
cjonalnego, poskutkowało zdefiniowaniem określonych źródeł ko-
rzyści. W rozdziale piątym można znaleźć szczegółowe omówienie
efektywnościowego kierunku procesu zarządzania transakcjami pu-
blicznymi przez państwo kontraktujące, które poprzez optymaliza-
cję procesu kontraktowania (koncepcja OIP) umożliwia redukcję
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poziomu niepewności, niestabilności i problemów ex post pomiędzy
podmiotami kontraktującymi, daje możliwość wysokiego poziomu
bezpieczeństwa kontraktowania, wzrostu jakości przy jednoczesnej
redukcji kosztów oraz poprawy warunków otoczenia instytucjo-
nalnego. Ponadto wdrożenie logiki przedmiotowej tu alternatyw-
nej formy zarządzania transakcjami publicznymi może prowadzić
do wzrostu efektywności alokacyjnej, zgodnej z realnymi potrze-
bami społeczeństwa, co będzie skutkowało z jednej strony wzro-
stem efektywności ekonomicznej inwestycji publicznych, z drugiej
natomiast stanie się przyczynkiem zadowolenia społecznego, to
zaś może skutkować realnymi korzyściami politycznymi. Przed-
stawione tu korzyści, których można się spodziewać przy zasto-
sowaniu koncepcji optymalizacji inwestycji publicznych, finalnie
prowadzą do najważniejszej korzyści, czyli oszczędności w zakresie
publicznych kosztów transakcyjnych, które z kolei w sposób pozy-
tywny będą oddziaływały na wskaźniki budżetowe oraz makroeko-
nomiczne gospodarki krajowej. Tym samym można stwierdzić, iż
stawiana w powyższej pracy teza została uzasadniona w sposób
pozytywny.

Powyższe rozważania, poza prezentacją najważniejszych ele-
mentów zmierzających do uzasadnienia słuszności tezy nauko-
wej, ukazują alternatywną drogę poznawania zjawisk społeczno-
gospodarczych zachodzących w instytucjonalnej sferze inwestycji
publicznych. Mowa jest tu o Ekonomii Celów Publicznych, która
przybrała formę teoretycznej koncepcji – żeby nie używać określe-
nia teorii – analizy świata inwestycji publicznych. Nieco odmienne
traktowanie samych inwestycji publicznych, zagadnienia instytu-
cjonalnej optymalizacji, problem ceny użyteczności publicznej oraz
wartość celu publicznego, a ponadto zastosowanie deskryptywnej
metodologii badań stanowią te elementy ECP, które sprawiają iż
koncepcja ta może stać się realną alternatywą dla naukowego po-
znawania tej przestrzeni gospodarki. Dodatkowo traktowanie pań-
stwa w powyższych rozważaniach jako człowieka kontraktującego,
co znajduje odzwierciedlenie w określeniu ‘państwo kontraktujące’,
może prowadzić do interesujących wniosków w przyszłych pracach
naukowych. Państwo kontraktujące przyjmuje tu charakter dzia-
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łającego podmiotu, który jest opisywany poszczególnymi teoriami
Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, pozostając jednocześnie aktyw-
nym kreatorem dóbr publicznych. W tym świetle alternatywna
forma zarządzania transakcjami publicznymi zostaje wpisana w lo-
gikę instytucjonalnych determinantów tożsamych z tymi, które
kształtują w sposób esencjonalny i substrakcjonalny społeczno-
ekonomiczne zjawiska, zachodzące w gospodarce sensu largo. Tym
sposobem inwestycje publiczne z peryferii działalności gospodar-
czej wracają w centrum zainteresowania przez ekonomię neoinsty-
tucjonalną, która może w przyszłości wzbogacić się o kolejną teo-
rię Ekonomii Celów Publicznych. W świetle powyższych rozważań
można także zaryzykować stwierdzenie, iż koncepcja optymalizacji
inwestycji publicznych, która przybrała ostateczną postać alterna-
tywnej formy zarządzania transakcjami publicznymi, może stać się
wartościową dla polityki gospodarczej rozumianej jako teoria, ale
także – co z perspektywy osadzenia powyższych rozważań w dyscy-
plinie nauk o zarządzaniu ważniejsze – praktyka państwa kontrak-
tującego kreującego dobra publiczne ku społecznemu zadowoleniu
w sposób racjonalny ekonomicznie.
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Słownik pojęć

Dynamika celów – termin wprowadzony przez autora, który okre-
śla sposób funkcjonowania człowieka kontraktującego w kontek-
ście osiągania celów. W świetle tej koncepcji cel to szczególny
stan równowagi, w którym potencjalnie mogą być zaspokojone
określone potrzeby danego kręgu interesariuszy. Potrzeby deter-
minują cel w instytucjonalnej dynamice interakcji. Dynamika
celów zaś powinna określać zasady rządzące konfliktami po-
między interesariuszami, które mają ostateczny finał w defini-
cji wspólnie użytecznego celu. Tak wygrany wspólnie cel staje
się determinantem sposobu działań człowieka kontraktującego
(państwa kontraktującego), które to zmierzają do jego realiza-
cji.

Idiosynkratyczny charakter transakcji publicznych – według tego
określenia transakcje publiczne rozumiane są jako zjawiska
społeczno-gospodarcze, do stworzenia których wymagane są
bardzo wyspecjalizowane aktywa ludzkie i fizyczne, tak że nie
występują żadne oczywiste oszczędności skali, osiągane przez
wymianę między firmami, co wynika z publicznego ich (trans-
akcji) charakteru.

Instytucje esencjonalne i substrakcjonalne – określenia wprowa-
dzone przez autora. Określają one charakter instytucji deter-
minujących działanie człowieka kontraktującego z perspektywy
siły ich oddziaływania. Instytucje esencjonalne stanowią zbiór
fundamentalnych i kluczowych determinantów, natomiast sub-
strakcjonalne instytucje determinują działanie człowieka w spo-
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sób dopełniający pełni czynników ograniczających i umożliwia-
jących podejmowanie tejże aktywności człowieka kontraktują-
cego.

Instytucjonalny układ wytwórczy – koncepcja wprowadzona przez
autora, która opisuje w sposób ogólny sposób działania struk-
tury podmiotowej, zmierzający do realizacji określonych zadań
publicznych. Każdy z podmiotów, sposoby ich działania oraz
sam charakter celu funkcjonują i ulegają nieustannym zmia-
nom na skutek determinizmu esencjonalnych i substrakcjonal-
nych instytucji swoje źródła posiadających w sferze instytucjo-
nalnej.

Instytucjonalny wir poznawczy – określenie to ma na celu zo-
brazowanie podstawowych zasad metodologii poznawania de-
skryptywnego, które polega na analizowaniu zjawisk społeczno-
gospodarczych w kontekście instytucjonalnego determinizmu
pochodzącego ze sfery instytucjonalnej. Badanie więc powinno
polegać na analizie w kierunku od ogółu do szczegółu przy
uwzględnieniu aspektów instytucjonalnych.

Odwrócona metodologia deskryptywna – określenie koncepcji,
w której odwrócenie metodologii deskryptywnej polega na tym,
iż cechy opisujące jej (metodologii) charakter stanowią swo-
iste determinanty kształtujące samą koncepcję optymalizacji
inwestycji publicznych. W duchu neoinstytucjonalizmu można
by powiedzieć, iż obiektywność, wszechstronność, głęboka de-
skrypcja oraz retrospekcja, a także oznaczoność i profesjona-
lizm stanowią swoiste instytucje esencjonalne, które decydują
o istocie koncepcji efektywnościowej.

Sfera instytucjonalna – koncepcja wprowadzona przez autora, od-
nosząca się do rzeczywistości, w której zachodzą wszelkie zjawi-
ska społeczno-gospodarcze jako skutek działania człowieka kon-
traktującego. Takie określenie ma swoje źródła w nurcie nowej
ekonomii instytucjonalnej i podkreśla istotę instytucjonalnego
determinizmu, który z jednej strony ogranicza, z drugiej nato-
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miast umożliwia podejmowanie aktywności ludzkiej we wszel-
kich jej aspektach.

Sfera instytucjonalna zadań publicznych – jak wyżej, z tym że do-
tyczy zjawisk społeczno-gospodarczych, którymi są tutaj przed-
miotowe zadania publiczne.

Struktura podmiotowa – koncepcja wprowadzona przez autora,
która opisuje w sposób nowatorski podmioty biorące udział
w realizacji inwestycji publicznych. Autor wpisuje w strukturę
podmiotową państwo kontraktujące, organizacje prywatne oraz
społeczeństwo, co stanowi novum w literaturze przedmiotu.
Taka oto struktura podmiotowa uczestnicząc w instytucjonal-
nym układzie wytwórczym, podejmuje określone działania dla
osiągnięcia określonych celów.

Strumień instytucji ekonomicznych, politycznych i ideologicznych
– koncepcja obrazująca sferę instytucjonalną w świetle wek-
torów norm instytucjonalnych, które możliwe są do opisania
z perspektywy nauk zajmujących się tutaj ekonomią, polityką
i kwestiami ideologicznymi. Autor jednocześnie zaznacza, iż nie
jest to zamknięty katalog rodzajów instytucjonalnych determi-
nantów, które mogą mieć różny wpływ na sposób działania czło-
wieka kontraktującego.

Wektory norm instytucjonalnych – określenie to opisuje dynamikę
działania poszczególnych instytucji, które swoje źródło posia-
dają w sferze instytucjonalnej, ukierunkowane są na działają-
cego człowieka kontraktującego i posiadają swoją esencjonalną
lub substrakcjonalną siłę oddziaływania.
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