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Wybér tekstéw klasycznych

Brian F. Dollery, Joe L. Wallis

Niesprawno$¢ rynku, niesprawno$é¢ rzadu, przywédztwo
i polityka publiczna

z wprowadzeniem Boba Jessopa

Praca przetlumaczona w tym wydaniu Zarzgdzania Publicznego nie moze zostaé okreslona mianem klasycznej, nie
stanowi ona réwniez czgsci wspéiczesnego kanonu prac dotyczacych zarzadzania. Niemniej jednak to bardzo istotna
pozycja zaréwno pod wzgledem teoretycznym, jak i praktycznym. Powéd, dla ktérego zostaje ona przedstawiona czy-
telnikom, jest oczywisty: Dollery i Wallis dokonuja w niej kluczowego rozréznienia pomiedzy paradygmatem teore-
tycznym i praktycznym (po/icy), co nie pozostaje bez wplywu na wszystkie prace dotyczace zarzadzania. Ma to szcze-
golne znaczenie, poniewaz badania nad kwestia rzadzenia ogniskuja si¢ w punkcie, w ktérym stykajg si¢ trzy rézne
rodzaje prac: (a) dociekania teoretyczne, gtéwnie wynikajace z zainteresowan akademickich, (b) badania odnoszace si¢
do kwestii praktycznych zwiazanych z zarzadzaniem czy radzeniem sobie z konkretnymi problemami wynikajacymi
ze sposobu postepowania (po/icy), na ktére zwracaja uwage nie tyle srodowiska akademickie, ile ci bezposrednio zaan-
gazowani, interesariusze i politycy, i (c) badania, ktére wspomagaja dziatania o charakterze doradczym i szkoleniowym
na polu zarzadzania, szczeg6lnie w sektorze publicznym i sektorze organizacji pozarzadowych. Dla ilustracji odnio-
s¢ si¢ do kwestionariusza, ktéry wypetnitem ostatnio podczas prac nad problematyka metazarzadzania. Ponowne za-
interesowanie kwestig zarzadzania pojawilo si¢ w péznych latach 70. i 80., natomiast metazarzadzanie stato si¢ przed-
miotem analiz w latach 90. (najwazniejsze prace ukazaty si¢ pod koniec dekady). W prawie wszystkich przypadkach
pytania dotyczace metazarzadzania napotykaly na problemy, z ktérymi borykali si¢ bezposrednio zaangazowani w za-
rzadzanie, rozumiane w jego waskim sensie, jako forma samoregulacji i samoorganizacji.

Literature dotyczaca metazarzadzania charakteryzuje jej ambiwalentne usytuowanie pomiedzy paradygmatem teo-
retycznym i praktycznym, w znacznie wigkszym stopniu niz w literaturze dotyczacej zarzadzania, ktéra ma diuzszy ro-
dowéd, kiedy ujmie si¢ ja we wszystkich wymiarach. Tym samym pierwsza wazna lekcja wynikajaca z lektury tego tek-
stu jest nastgpujaca: powinni$my zwraca¢ uwage na mozliwe rozszczepienia pomiedzy paradygmatem teoretycznym
i praktycznym. To whasnie to sktonito mnie, by wybra¢ ten tekst do ttumaczenia, co oczywiscie nie oznacza, ze nie ma
on wielu innych zalet.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Niesprawno$é¢ rynku, niesprawno$é¢ rzadu, przywédztwo

i polityka publiczna

Ekonomiczne uzasadnienie interwencji rzadu w gospodarke rynkows wynikato zwykle z teorii niesprawnosci ryn-
ku. Przedmiotem tego artykutu jest przedstawienie paradygmatu niesprawnosci rynku w sposéb ujmowany w najnow-
szej literaturze poswieconej temu zagadnieniu. W teorii tej zaktada si¢, ze kontraktualistyczne (contractualist) podejscie
do reformy stuzby publicznej to najlepsza metoda na poprawe produktywnosci sektora publicznego. Jednak my w ni-
niejszym tekscie postaramy si¢ dowies¢, ze metoda ta nie pozwala dostrzec kluczowej, w naszym odczuciu, roli przy-
wédztwa w instytucjach publicznych i sposobéw, dzigki ktérym zmiana charakteru przywédztwa moze wptywaé na ich
produktywnos¢. Dowodzimy, ze wspdlnotowe koncepcje przywédztwa majg takze zastosowanie w ramach konwencjo-
nalnego podejscia do gospodarki i moga oddziatywac na ksztattowanie polityki publicznej.

Stowa kluczowe: niesprawnos¢ rynku, niesprawnos¢ rzadu, interwencja publiczna, przywédztwo, polityka publiczna.

W ostatnim znakomitym wyktadzie na temat
gospodarki i roli rzadu Henry Aaron (1994) po-
ruszyl trudny, nawet dla ekonomistéw pozosta-
jacych w gltéwnym nurcie problematyki, temat
dotyczacy uzywanych przez ekspertéw narzedzi,
ktére okazuja si¢ nieodpowiednie, jesli stosuje
si¢ je do ztozonych kwestii spotecznych. Aaron
wyznal, ze po przeczytaniu pracy dotyczacej ,za-
mknigtej sieci patologii spotecznych” w spotecz-
no$ciach dotknietych problemami ,narkotykéw,
aktami przemocy, morderstwami, bezrobociem,
unikaniem obowiazku szkolnego, kradziezami,
odrzuceniem i desperacjg’ czut si¢ ,ogtuszony”.
Uznat, Ze w tej sytuacji musi postawi¢ nastepujg-
ce pytania (Aaron 1994, s. 4): ,Czy metody, kt6-
rych my, ekonomisci uzywamy, sa wiasciwe dla
oceny sposobu, w jaki polityki wplywaja na te
spotecznosci? Czy sg one odpowiednie, aby oce-
nia¢, jak dziatania te wplywaja na inne powazne
problemy spoteczne, takie jak przemoc, narodzi-
ny dzieci w zwiazkach pozamalzeriskich, stabe
wyniki w szkole? Mozna zada¢ to pytanie réw-
niez w formie bardziej stanowczej: czy w ogdle,
postugujac si¢ tymi metodami, jeste$my w stanie
osiagnac jakikolwiek postep?”.

Brian F. Dollery — University of New England, Australia;
Joe L. Wallis — Otago University, Nowa Zelandia.

W pracy tej postaramy si¢ sformutowaé od-
powiedzi na powyzsze pytania. Przyjrzymy sie
blizej paradygmatowi ,niesprawnosci rynku”,
stanowigcego tradycyjne ekonomiczne uzasad-
nienie dla interwencji rzadu. Nastepnie zajmie-
my si¢ krytycznym podejsciem do kwestii inter-
wengji rzadu tagodzacej defekt rynku, co z kolei
znajduje swoje odzwierciedlenie we wspéiczesnie
dominujacym stosunku ,interesu prywatnego”
do ksztattowania polityk, w ramach ktérych na-
cisk ktadzie si¢ na ,niesprawnos¢ rzadu”. Mimo
réznej oceny zakresu, w jakim zachodzi ta inter-
wengcja, te dwa paradygmaty maja jedng wspdlng
ceche. W obu przypadkach ocena koncentruje
si¢ wokét kwestii reakcji na bodzce, gdzie war-
tosci, oczekiwania, normy spoleczne i $rodowi-
sko przyjmowane sg jako nadane i nie stanowia
przedmiotu analizy polityki publiczne;.

W niniejszym artykule sposoby analizy i oce-
ny zrédet ludzkich motywacji zostang oméwio-
ne z zupetnie innej perspektywy. Gléwny nacisk
polozymy na sposoby motywowania ludzi — na
rozwazania, jak stworzy¢ dla nich szans¢ na ak-
tywny udzial w zyciu publicznym, ktéry pozwoli
przezwycigzy¢ chroniczne problemy spoteczne.
Zaproponujemy rozwinigcie konwencjonalnych
pogladéw ekonomistéw gtéwnego nurtu, tak
aby mozna bylo zrozumie¢, jak rzad powinien
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wspiera¢ ten rodzaj przywédztwa, ktéry zmobi-
lizuje grupy spoleczne do poswigcenia si¢ reali-
zacji wspélnej wizji dla dobra spoteczenistwa.
Praca ta zostata podzielona na szes¢ gtéwnych
czesci. Pierwsza opisuje konwencjonalng teorie
niesprawnosci rynku i jej zalecenia dotyczace
angazowania si¢ rzadu w rozwinigta gospodarke
rynkows. Druga analizuje krytyke tego paradyg-
matu w formie teorii niesprawnosci rzadu, trze-
cia zajmuje si¢ implikacjami politycznymi wyni-
kajacymi z literatury eksplorujacej problematyke
niesprawnosci rzadu, jak i nie mniej istotng kwe-
sti¢ kontraktualistycznego podejécia do refor-
my sektora publicznego. Czegs¢ czwarta oma-
wia koncepcje wspélnotowych dziatar, szukajac
oparcia w pracach Macintyre’a (1981; 1988),
Sandela (1982; 1984), i Taylora (1985; 1989).
Pytanie dotyczace tego, w jaki sposéb nalezy
wiaczaé teori¢ przywédztwa w dyskurs ekono-
miczny, postawiono w czesci piatej. Przedstawia
ona podejscie Gary'ego Beckera. Prace zamyka
rozdzial szésty, w ktérym zostaly zawarte uwa-
gi ogdlne stanowiace synteze tresci przedstawio-

nych w artykule.

1. Niesprawnoséci rynku

Czynniki determinujace dzialania rzadu
w rozwinietych demokracjach sa ztozone i nie
zostaly dobrze zrozumiane przez badaczy spo-
tecznych. Wiele grup (m.in. grupy interesu, wy-
borcy, partie polityczne, administracja publiczna
i media) zaangazowato si¢ w tworzenie i wdra-
zanie zasad konstytuujacych ksztalttowanie i re-
alizacje polityk publicznych.

Polityka publiczna jest tym samym determi-
nowana przez srodowisko, w ktérym dziata wie-
le rywalizujacych ze sobg grup nacisku. Ich z3-
dania moga by¢ wzajemnie sprzeczne, co bedzie
skutkowaé rozproszeniem wiladzy. Jednak decy-
zje polityczne musza by¢ formulowane za po-
mocg negocjacji i kompromisu. Tym samym
procesu tworzenia polityki nie wolno uznaé za
racjonalny, dobrze skoordynowany czy efektyw-
ny. Trudno zatem oceni¢ oddziatywanie elemen-
téw ideologicznych i analitycznych na proces
tworzenia polityki publicznej. Mimo to wyda-
je si¢, ze mozna bezpiecznie zalozy¢, iz podej-
§cie oferowane przez nauki spoteczne, wlaczajac
w to teori¢ ekonomii, ma jednak pewien wptyw

na proces tworzenia polityki. Nowoczesna anali-
za ekonomiczna wywodzi si¢ w znacznym stop-
niu od pogladéw Adama Smitha i jego pracy
Bogactwo narodsw (1776).

Smith pokazat, Ze interes wiasny zwykle po-
zwala ludziom zaangazowanym w dzialania
ekonomiczne, zachodzace w relacjach rynko-
wych, racjonalnie wykorzystywaé ograniczone
zasoby. Spostrzezenie to znane jest jako dok-
tryna ,niewidzialnej reki”. Wywiera ono wplyw
na koncepcje, wedle ktérej rola rzadu powin-
na zosta¢ ograniczona do definiowania i ochro-
ny prawa wlasnoéci. Jednak od czaséw publi-
kacji pracy Arthura Pigou Economics of Welfare
(1920) ekonomisci gtéwnego nurtu zaczgli kon-
centrowa¢ si¢ na sytuacjach, w ktérych rynkom
nie udato si¢ wypracowaé spotecznie skutecz-
nych rozwiazan. Niesprawnos¢ rynku zostala
zdefiniowana jako niezdolnos¢ rynku lub syste-
mu rynkéw do dostarczania débr lub ustug tak
w ogdle, jak i w sposéb ekonomicznie optymal-
ny. Niesprawno$¢ rynku stworzyta intelektualng
podstawe dla sformulowania obszernej defini-
¢ji interwencji rzadu w gospodarki rynkowe, co
skutkowa¢ mialo osiagnieciem przez nie ekono-
micznej wydajnosci.

Dotychczas rozpoznano wiele przyktadéw
niesprawnosci rynku, a zwazywszy, ze ekonomi-
$ci obdarzeni sg duza wyobraznia, lista ta wydaje
si¢ nieskoniczenie dtuga. Nowoczesne gospodar-
ki charakteryzuje co najmniej siedem dominu-
jacych form niesprawnosci rynku. Po pierwsze,
uwaza si¢, ze rynki prywatne zwykle nie sa w sta-
nie wytwarza¢ débr publicznych. Po drugie, tam
gdzie wystepuja dodatkowe czynniki zewngtrzne
(externalities, spillovers), ktére skutkujg rozbiez-
nosciami pomiedzy kosztami i korzysciami spo-
tecznymi oraz pomig¢dzy kosztami i korzyscia-
mi prywatnymi, takimi jak np. zanieczyszczenia
przemystowe, rynki nie beda w stanie wytwarzaé
efektywnych rozwiazan, poniewaz ceny rynkowe
nie beda odzwierciedla¢ prawdziwych kosztéw
i korzysci spotecznych. Po trzecie, niesprawnosci
rynku pojawiaja sie, jesli rynki beda miaty charak-
ter monopolistyczny lub oligopolistyczny, a nie
konkurencyjny. Po czwarte, tam, gdzie sprzedaja-
cy badz kupujacy (lub jedni i drudzy) dysponuja
niepetnymi informacjami lub tam, gdzie dostep-
ne informacje s asymetrycznie rozmieszczone,
dojé¢ moze do zatamania si¢ rynku. Po piate,
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rynki niepetne moga powodowaé niesprawno-
§ci, poniewaz nie s w stanie zapewni¢ potrzeb-
nych débr i ustug — zapotrzebowanie na nie jest
mniejsze niz koszty ich wytworzenia. Szésta
(zblizona do poprzedniej) forma niesprawnosci
rynku zwigzana jest zjawiskiem niepeinych ryn-
kéw, co wynika z nieobecnosci rynkéw uzupet-
niajacych. Uzywajac stowa ,uzupelniajacy”, ma-
my na mysli sytuacje, w ktérej dziatanie jednego
rynku uzaleznione jest od istnienia innych, skoja-
rzonych z nim rynkéw. Czesto dowodzi si¢ réw-
niez, ze niesprawnos¢ rynku istnieje w ramach
makroekonomii spoteczenistw rynkowych w for-
mie cykléw gospodarczych. Pojawiajace si¢ okre-
sowo spadki aktywnosci gospodarczej skutku-
ja bezrobociem i spadkiem dochodéw, podczas
gdy wzrost gospodarczy moze generowaé okre-
sy inflacji. Niestabilno§¢ makroekonomiczna te-
go rodzaju wigze si¢ zwykle z interwencja rzadu,
skrywang pod pozorem polityki makroekono-
micznej, koniecznej, by zlagodzi¢ negatywne
konsekwencje cyklu gospodarczego. Zazwyczaj
interwencjonizm rzadu wzrasta w okresie rece-
sji 1 spada w okresach gwattownego wzrostu go-
spodarczego

Wraz z publikacja klasycznego artykutu Fran-
cisa Batoraw Quarterly Journal of Economics (1958)
istota teorii niesprawnosci rynku zostala w pelni
wyrazona, zbadano tez doglebnie konsekwendje,
jakie moze ona mie¢ dla interwencji podejmowa-
nych przez rzadu.

Whaczenie paradygmatu niesprawnosci rynku
do gléwnego nurtu nauk ekonomicznych zwigk-
szyto oddziatywanie tego pojecia w debatach
na temat wyboru stosownej polityki spotecznej.
Tym samym dostarczyto znaczacego wsparcia
dla argumentéw na rzecz wigkszego zaangazo-
wania rzadu w rozwinigte gospodarki rynkowe.
Oprécz argumentéw zwigzanych z wydajnoscia
wynikajaca z interwencji rzadu, pochodzacych
z tradycyjnej teorii niesprawnosci rynku, ekono-
misci prébowali réwniez usprawiedliwi¢ wigk-
szg aktywnos¢ sektora publicznego na podstawie
réznorodnych zasad réwnosci i sprawiedliwosci.

Przynajmniej trzy powszechnie uzywane ar-
gumenty o charakterze etycznym s3 czesto wy-
korzystywane, by uzasadni¢ celowo$é interwen-
¢ji rzadu. Chetnie przywoluje si¢ argument,
jakoby zdolno$¢ rynku do dystrybuowania za-
sobéw nie przystawata do spotecznie przyjetych

standardéw sprawiedliwosci, lub tez nie stuzy-
ta zmniejszeniu przepasci pomigdzy bogactwem
i ub6stwem. Ponadto praktycznie zorientowane
polityki maja sktonnos$¢ do akcentowania kwe-
stii zwigzanej z dystrybucja. Wolf (1989, s. 30)
przedstawit t¢ kwesti¢ nastepujaco: ,Wiekszos¢
decyzji dotyczacych polityki publicznej zajmu-
je si¢ bardziej kwestiami dystrybucji (czyli tym,
kto otrzyma korzysci i kfo poniesie ich koszt)
niz kwestiami wydajnosci (czyli tym, jak rozleg-
te beda te korzysci i koszty)” [podreslenia auto-
ra cytatu]. Argumenty oparte na zasadach réw-
nosci i sprawiedliwosci zostaly wykorzystane, by
usprawiedliwi¢ rozbudowane programy redy-
strybucji, charakterystyczne dla nowoczesnych
paristw opiekunczych.

Drugi argument oparty jest na zalozeniu,
zgodnie z ktérym jednostki nie zawsze robia to,
co jest dla nich najlepsze. Tym samym gdyby nie
byto stosownych rozstrzygnie¢, niektérzy obywa-
tele nie musieliby wysyta¢ swych dzieci do szko-
ty podstawowej czy zapinaé paséw. Inni mogliby
zazywaé narkotyki czy ogladaé petne przemo-
cy filmy pornograficzne. Argumenty przeciwko
takim zachowaniom wynikaja z koncepcji débr
spotecznie pozadanych, a nie z réznic pomiedzy
dobrami publicznymi i prywatnymi. Dobra spo-
tecznie pozadane zdefiniowane s3 jako: ,dobra,
do ktérych wytwarzania i zapewnienia spote-
czenistwo bedzie zachgcaé, lub w przypadku débr
spotecznie niepozadanych, dazy¢ bedzie do ich
ograniczania” (Musgrave, Musgrave 1984, s. 78).
Tym samym interwencja w formie, powiedzmy,
subsydiéw dla teatréw czy zakazu palenia mari-
huany moze by¢ usprawiedliwiona.

Trzeci argument za wiaczeniem polityki pu-
blicznej w ekonomicznie skuteczne rozwiazania
rynkowe opiera si¢ na idei réwnych szans ekono-
micznych. Stwierdza si¢ czasem, ze rynki uciekaja
si¢ do etnicznych, rasowych i zwiazanych z plcig
stereotypéw jako narzedzi, dzigki ktérym moz-
liwe jest filtrowanie rynkéw pracy. Uprzedzenia
te widoczne sg takze w schematach zatrudnie-
nia. Ci, ktérzy uzywaja tych argumentéw, nawo-
tuja do rzadowej interwencji na rynkach pracy
w formie programéw réwnych szans i odzwier-
ciedlajacych takie podejscie dziatari prawnych,
co stuzy¢ ma poprawie szans na znalezienie pra-
cy cztonkom mniejszosci. Te argumenty doty-
czgce wydajnosci i réwnosci, majace swe zrédlo
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w paradygmacie niesprawnosci rynku, zdomino-
watly sposéb myslenia w kategoriach cyklicznego
tworzenia polityki w rozwini¢tych zachodnich
demokracjach co najmniej do 1970 roku i do-
prowadzity do interwencji rzadowych na wielka
skale, co nigdy wczesniej nie miato miejsca. Nie
tylko zaangazowanie paristwa rosto w szybkim
tempie, poczawszy od przejmowania publicz-
nych przedsigbiorstw do szczegétowej kontroli
zycia gospodarczego, lecz takze rozpoczat si¢ po-
tezny program redystrybucji, ktéry uzyskat mia-
no ,,pafistwa opiekunczego”.

2. Niesprawnosci rzadu

Chociaz paradygmat niesprawnosci rynku za-
czat dominowaé w tradycyjnym podejsciu do go-
spodarki, a takze znaczaco wplywa¢ na tworcéw
polityki gospodarczej i spotecznej, czgs¢ ekono-
mistéw nie byta zadowolona z przyjetych w nim
zalozeri, na ktérych opieraly si¢ wytyczne do
prowadzenia tej polityki. Po pierwsze, teoria nie-
sprawnosci rynku zaktada, ze tworzacy polityki
uzyskali wszystkie potrzebne informacje doty-
czace natury proceséw rynkowych, co pozwala im
na projektowanie racjonalnych form interwencji.
Po drugie, teoria ta wstepnie zaktada, ze pafistwo
ma zaréwno intencje altruistyczne, jak i zdolno-
§ci organizacyjne, by interweniowaé skutecznie.
Chang (1994, s. 25) przedstawit t¢ kwesti¢ na-
stepujaco: ,W wielu teoriach dotyczacych inter-
wencji paristwa (bezwarunkowo) zaktada si¢, ze
paistwo wie wszystko i moze zrobi¢ wszystko.
Gospodarka panstwa opiekuriczego stanowi naj-
bardziej skrajny przyktad tej tendencji. Zaktada
si¢ w niej, ze paristwo dysponuje wszystkimi nie-
zbednymi informacjami dla zwickszenia inter-
wencji w obszarze polityki spotecznej i jest w sta-
nie osiggna¢ to, co zamierza. Jednak niedawno
obraz wszechmocnego paristwa zostal zakwe-
stionowany, poniewaz wskazuje sie, ze nawet je-
zeli pafistwo ma dobroczynny charakter i rzeczy-
wiscie dazy do poprawy efektywnosci gospodarki
(chociaz i te zalozenia podawane sa pod watpli-
wo$¢ przez zwolennik6w tej argumentacji), moze
ono ponies¢ porazke w osiaganiu tych celéw.

Ten sceptycyzm zaczat si¢ krystalizowaé ja-
ko usystematyzowana i spéjna koncepcja zna-
na jako teoria wyboru publicznego w potowie lat
60. Pionierem na tym polu byt James Buchanan,

laureat nagrody Nobla (Buchanan 1978). Teoria
ta oceniata dziatania rzadéw demokratycznych
przy uzyciu tradycyjnych narzedzi analizy eko-
nomicznej, wykorzystujac podstawowy postulat
homo economicusa na potrzeby teorii ekonomicz-
nej, ktéra wyjasniata zjawisko niesprawnosci rza-
du. Niesprawno$¢ rzadu stanowi konceptualng
analogi¢ dla niesprawnosci rynku, odnosi si¢ do
niezdolnosci pafstwa do osiggnigcia zamierzo-
nych celéw w sposéb efektywny. Naukowcy zaj-
mujacy sie teorig wyboru publicznego dowodza,
ze niesprawnos¢ rzadu przybiera trzy podstawo-
we formy. Po pierwsze, niewydajno$¢ alokacyjna
wynikajaca z niewlasciwego wykorzystania pu-
blicznych débr, poniewaz politycy stosuja strate-
gie zaprojektowane tak, aby zwigkszy¢ ich szan-
se na reelekcje. Dziatanie, ktérego celem bytby
rozwdj wspdlnych débr, schodzi na drugi plan.
Ta forma niesprawnosci rzadu nazywana jest
czasem defektem legislacyjnym. Po drugie, na-
wet jezeli polityka zwigzana z korzysciami spo-
tecznymi nie wywotuje kontrowersji, niespraw-
no$¢ administracji powoduje, ze jej zalozenia nie
zostang w nalezyty sposéb wdrozone. W istocie
problem ten powstaje dlatego, ze urzednicy pu-
bliczni nie maja wystarczajacej motywacji, aby
zatozenia te w odpowiedni sposéb wprowadzac.
Po trzecie, pojawia si¢ problem czerpania ko-
rzysci bez ponoszenia naktadéw na wytwarza-
nie débr publicznych (rent-seeking). Dzieje sig
tak, poniewaz interwencja rzadu prawie zawsze
przyczynia si¢ do transferu bogactwa pomie-
dzy jednostkami i grupami spotecznymi. Ludzie
przeznaczaja wtedy ograniczone zasoby, ktére
mogtyby zosta¢ wykorzystanie do tworzenia bo-
gactwa na redystrybucje bogactwa istniejacego,
co tylko im przynosi korzysci.

Temu postgpowi w teorii ekonomicznej to-
warzyszyla rosnaca liczba dowodéw na to, ze
interwencja rzadu nie miata tak dobroczyn-
nego wplywu, jak zaktadali twércy tej polityki.
Spowodowalo to, ze w potowie lat 70. wynisz-
czajace koszty zwigzane z finansowaniem wiel-
kiego sektora publicznego zaczety spowalniaé
rozwoj gospodarczy w rozwinigtych zachodnich
demokracjach i przyczynia¢ si¢ do pogorszenia
warunkéw zycia. Ponadto niezamierzone konse-
kwencje zwiazane z funkcjonowaniem paristwa
opiekuriczego stawaly si¢ coraz bardziej widocz-
ne wraz z rosngcg zaleznoscia od opieki spotecz-
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nej i towarzyszacym temu rozpadem tradycyj—
nych struktur spotecznych takich jak rodzina.

Wszystkie te problemy przyczynity sie do
ostabienia argumentéw tradycyjnie przywotywa-
nych dla uzasadnienia interwencji parnistwa. Co
najmniej od czasu opublikowania pracy Pigou
Economics of Welfare nie mozna twierdzié, aby
istniata zgoda pomigdzy ekonomistami gléwne-
go nurtu, iz wlasciwy stopieri interwencji rzadu
umozliwia rozwdj, jednak nalezy podkresli¢, ze
obecnie zblizaja si¢ oni znacznie bardziej do po-
gladéw Adama Smitha.

Poglad ten mozemy podsumowaé nastepu-
jaco: podczas gdy niesprawnosci rynku tworzy
prima facie powéd dla interwencji rzadu, zjawi-
sko niesprawnosci rzadu dostarcza a priori argu-
mentéw przeciwko jego interwencji.

Stanowisko to oznacza, ze przed podjeciem
interwencji politycznej stanowigcej reakcje na
jednoznaczne przypadki niesprawnosci ryn-
ku oczekiwane korzysci z tej interwencji nale-
zy skonfrontowa¢ z mozliwymi kosztami powo-
dowanymi przez niesprawnos¢ rzadu. Ponadto,
jesli interwencja publiczna nie zostanie podje-
ta, wéwczas politycy powinni podjaé dziatania,
ktére przyczyniatyby sie do zwigkszania, a nie
ostabiania sit rynkowych. Powinny one réw-
niez motywowaé wszystkich waznych aktoréw
do dziatani zgodnych z logika wynikajaca z po-
dejmowanych dziatari. Méwiac inaczej — nacisk
trzeba potozy¢ na niebezposrednie srodki zwigk-
szania wydajnosci rynku, takie jak podatki czy
subsydia, a nie na bezposrednie $rodki utrud-
niajace dziatanie rynku, takie jak cena i kontro-
la jako$ci. Wyplywajace z tego korzysci powinny
by¢ traktowane jako sukces polityki, a nie tylko
wdrazajacej je instytucji.

3. Konsekwencje polityczne

Twoércey polityki, ktérzy zostali postawieni
przed perspektywa wyboru publicznego, w za-
kresie proceséw rzadzenia dazyli do wykorzy-
stania tych przemysleri, aby ograniczy¢ obszar
niesprawnosci rzadu. Zastosowano to podejscie
w procesie reform sektora publicznego prowa-
dzonych w ciggu kilku ostatnich lat w krajach
wysoko rozwinietych. Wyznawcy teorii wybo-
ru publicznego maja tendencje do postrzega-
nia sektora publicznego w demokracjach przed-

stawicielskich jako ciagu relacji o charakterze
mocodawca—pelnomocnik. Na przyktad Moe
(1984, s. 795) zauwaza, ze ,cata polityka mo-
ze by¢ postrzegana jako laricuch relacji pomie-
dzy mocodawcg a petnomocnikiem, od obywa-
tela do polityka, od wysokich urzednikéw do
urzednikéw nizszej rangi, a od nich do bezpo-
srednich dostawcéw ustug dla obywateli”. Obraz
ten odzwierciedla stosunek do reformy sektora
publicznego, ktéra ma zmniejszy¢ zakresu nega-
tywnego oddziatywania pelnomocnikéw w tych
relacjach.

Niesprawnos$¢ zwigzana z pelnomocnictwem
pojawia si¢, kiedy petnomocnik nie zostal zmo-
tywowany, by dziata¢ w interesie mocodawcy.
Najskuteczniejsze w ograniczaniu tych negatyw-
nych efektéw jest podejscie kontraktualistyczne.

By¢ moze najbardziej radykalng forme takiego
podejscia obserwujemy w Nowej Zelandii. Wiele
instrument6éw kontraktualistycznych zastosowa-
nych w tym kraju mialo przede wszystkim za-
rzadza¢ relacjami, w ktérych biurokraci funkcjo-
nujg jako pelnomocnicy zaréwno urzednikéw
wybieralnych, jak i instytucji finansujacych czy
urzednikéw stuzby cywilnej zajmujacych wyso-
kie stanowiska w hierarchii rzadowej. W sktad
tych instrumentéw weszty porozumienia doty-
czace oczekiwanych wynikéw, zawierane pomig-
dzy szefami departamentéw i ich ministrami,
kontrakty pomi¢dzy fundatorami i nabywajacy-
mi, nabywajacymi i zaopatrujacymi itd. (Boston
1995). Mimo ze prawny status tych porozumieri
rézni si¢ i niewiele z nich ma charakter prawnie
wiazacy, ich celem ogdlnym jest wyszczegdlnie-
nie tak precyzyjnie, jak to mozliwe, wymogdéw
stawianych przez mocodawce i okreslenie sytu-
acji, w ktérej petnomocnicy beda rzetelnie rozli-
czani z wykonania powierzonych im zadan.

Podejscie kontraktualistyczne daje si¢ zazwy-
czaj zastosowaé jedynie po przeprowadzeniu
szerokiej restrukturyzacji sektora publicznego,
w procesie, w ktérym rozbudowane biurokra-
tyczne struktury zostaja rozbite na pojedyn-
cze, fatwe do zarzadzania jednostki organizacyj-
ne. Umozliwia to precyzyjne okreslenie zakresu
przekazywanych im i przyjmowanych przez nie
obowigzkéw. Petnomocnicy dzigki temu odpo-
wiadaja przed indywidualnymi mocodawcami,
a zasoby udaje si¢ dostosowaé do okreslonych
zadan. Problemy wynikajace z pelnomocnictwa
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mozna wyeliminowa¢ przez przejscie od kontro-
lowania danych wejsciowych do monitorowania
rezultatéw pracy organizacji. Nacisk menadzer-
ski na restrukturyzacje organizacyjna i wypo-
sazanie menadzeréw w ,wolnos$¢ zarzadzania”
stanowi najwazniejszy aspekt tego, co Hood
(1991, s. 3-4) nazywa ,Nowym Zarzadzaniem
Publicznym”; czyli: ,zbiér podobnych doktryn
administracyjnych, ktére zdominowaty reformy
administracyjne w wielu krajach grupy OECD
od konica lata 70. i zdajg si¢ leze¢ u podstaw sty-
lu kontraktualistycznego uprawianego w Nowej
Zelandii.

Jednak zainteresowanie kwestig ustanawia-
nia porozumieri i restrukturyzacja wynikajace
z teorii wyboru publicznego pomija taka sytu-
acje, gdy przywédztwo moze stanowié czgs¢ al-
ternatywnego rozwigzania problemu niespraw-
noéci pelnomocnictwa. Autorzy coraz wigkszej
ilosci publikacji na temat niesprawnosci zwiaza-
nych z delegowaniem i dziataniem rzadu zdaja
si¢ nie zauwaza¢ dlugiej tradycji dociekan na te-
mat przywédztwa uprawianych w ramach nauk
humanistycznych w niektérych gateziach nauk
spotecznych i w opracowaniach zaréwno nauko-
wych, jak i popularyzatorskich dotyczacych za-
rzadzania i zachowania si¢ organizacji. Trudno
usprawiedliwi¢ takie zaniedbanie, jesli uswiado-
mimy sobie, Ze zmiana w relacjach mocodawca—
—petnomocnik doprowadzi¢ moze do zatago-
dzenia wielu probleméw pelnomocnictwa, ktére
opisuja ekonomisci.

Moéwiac bardziej ogélnie, datoby sie dowies¢,
ze skupienie si¢ teorii wyboru publicznego na
homo economicus uwzglednia niepetny model
ludzkiej motywacji i nieczytelny obraz roli rza-
du w rozwiazywaniu probleméw spotecznych
i ekonomicznych. W tym kontekscie pojawia si¢
kilka pytan. Czy nie istnieja znaczace, niemate-
rialne bodZce motywujace do udziatu w dziata-
niach publicznych, ktére pozwolg przezwycigzyé
te problemy? Czy rzad nie moze sktoni¢ swych
pracownikéw do dziatania na rzecz publicznych
organizacji, podobnie jak jednostki poswigca-
ja si¢ dziataniu na rzecz grup takich jak organi-
zacje misjonarskie. Nawet jesli od pracownikéw
rzadowych nie wolno wymagaé, by okazywa-
li ten poziom zaangazowania, czy nie mozemy
wierzy¢, ze beda oni kultywowaé cnoty, pozwa-

lajace na ograniczenie dazenia do czerpania pry-
watnych korzysci w sferze publiczne;j?

Czy w dyskursie ekonomicznym nie ma miej-
sca na ,oddanego urzednika stuzby cywilnej”,
ktéry rézni sie od biurokraty skupionego na whas-
nych sprawach, ,budujacego wtasne imperium”?
Analiza ekonomiczna rzadu przeciez wcale nie
musi odrzucaé tradycji zwigzanych ze stuzbg pu-
bliczng i cnotami obywatelskimi, przez dhugi
czas kultywowanych w wielu krajach jako meto-
da przeciwdziatania przewrotnym motywacjom
podkreslanym przez orgdownikéw ,niesprawno-
§ci rzadu”.

Wiele podobnych zagadnien jest przedmio-
tem rozwazan nowozytnej filozofii politycznej,
w szczegdlnosci podejscie wspdlnotowe, rozwi-
nigte przez teoretykéw takich jak Maclntyre
(1981; 1988), Sandel (1982; 1984) i Taylor
(1985; 1989). Wspétczesnie naukowey zajmuja-
cy si¢ wspdlnotowoscia prezentuja alternatywny
model ludzkich motywacji, ktéry zdaje si¢ uni-
ka¢ altruistycznej/egoistycznej dychotomii opi-
sywanej w literaturze dotyczacej niesprawnosci
rzadu. Zwracamy teraz nasza uwage ku tej kon-
cepcji indywidualnej motywaciji, po to, aby okres-
li¢, czy moze ona by¢ zastosowana do ekono-
micznej analizy dziatan rzadu.

4. Koncepcja wspélnotowa

dzialan ludzkich

Wspétczesna koncepcja wspdlnotowa dzia-
tan ludzkich skupia si¢ na ludzkiej aktywno-
§ci, obecnej w zyciu konkretnych ludzi, kté-
rych tozsamo$¢ jest ,obarczona” i ,zbudowana’
(Sandel 1982) przez przynaleznos¢ do pewnych
wspélnot zwigzanych konkretnymi tradycjami.
Srodowiska wspdlnotowe daja jednostkom moz-
liwo$¢ wytwarzania ,débr wewnetrznych” przez
dzialanie. Na przykiad urzednicy publiczni be-
da zdawac sobie sprawe z tego, ze ich praca mie-
$ci sie w diugiej tradycji stuzby publicznej pozo-
stajace w zgodzie z modelem westminsterskim.
Zatem urzednicy ci mogg dziata¢ niezgodnie ze
standardami wyznaczanymi przez praktykéw
w przesziosci i terazniejszosci tej samej tradycji.
Tradycje nie musza charakteryzowac si¢ brakiem
elastycznosci. Maclntyre (1981, s. 222) definiuje
»zyjaca’ tradycje jako ,historycznie ciagly, spo-
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tecznie przyjety sposéb rozumowania, ktéry sta-
nowi integralng czes¢ débr sktadajacych si¢ na te
tradycje”. Tym samym urzednicy publiczni sta-
rajacy si¢ nalezycie wypelniac¢ swe obowiazki be-
da musieli dostosowa¢ si¢ nie tylko do istnieja-
cych standardéw, lecz takze do zmieniajacych sie
pogladéw na temat tego co wynika z ich zastoso-
wania. To poszukiwanie doskonatosci w stuzbie
publicznej moze by¢ najlepiej rozumiane w kon-
tekscie dazenia kazdej jednostki do dobrego zy-
cia. Maclntyre (1981, s. 219) stwierdza, ze ,do-
bre zycie cztowieka to takie, ktérego celem jest
poszukiwanie dobrego zycia dla cztowieka”. To
poszukiwanie, wszechogarniajace w swej istocie,
stanowiace cze¢$¢ sktadows jednostki, zasadza sig
na ,catosciowym doswiadczeniu, taczacym na-
rodziny z zyciem i $miercig jak narracyjny po-
czatek ze srodkiem i koricem” (Maclntyre 1981,
s.205). Dazac do doskonatosci w obszarze ad-
ministracji publicznej, pracownik rzadowy moze
lepiej zrozumied, jak takie poszukiwanie stano-
wi¢ moze czgsciowo wyraz tego, co dla niego czy
niej oznacza dazenie do dobrego zycia.

Taylor (1985, s. 114) dowodzi, ze ludzie po-
szukujacy dobrego zycia powinni by¢ postrzegani
z ,perspektywy istotnosci”, znajdujac sie w swie-
cie znaczen, ktérych nalezycie nie rozumieja,
a za cel stawiaja sobie ich lepszg interpretacje po
to, aby pelniej zrozumieé, kim sg i czego powin-
ni poszukiwaé. Zgodnie z ta obserwacja, organi-
zacje publiczne moze charakteryzowaé stopien
zaangazowania pracujacych w nich ludzi w da-
zenie do doskonatosci w obszarze stuzby pu-
blicznej. Zaangazowani pracownicy nie bedg za-
tem zainteresowani wylacznie podejmowaniem
dzialari niezbednych do wypelnienia ich kon-
traktowych zobowigzari wobec swych pracodaw-
céw. Zmotywuje ich réwniez poczucie, ze daze-
nie do doskonatosci jest wazne, i postaraja si¢ oni
dawaé temu wyraz wobec wszystkich sceptykéw.
Bedg oni w stanie wlasciwie oceniaé¢ dziatania
podejmowane przez nich samych i ich kolegéw,
zgodnie z wyznacznikiem: czy s one czgécia zy-
cia ,oddanego urzednika panstwowego”. Jednak
nie nalezy twierdzi¢, ze personel pozbawiony za-
angazowania w ogéle nie przywiazuje wagi do
zadnego projektu czy relacji. Jednostki te mo-
ga czerpaé réwniez zewngetrzne profity z udziatu
w tych dziataniach i tym samym uosabia¢ biuro-
kratéw zainteresowanych jedynie wlasnymi ko-

rzy$ciami, opisywanych wielokrotnie w literatu-
rze zajmujacej si¢ analiza niesprawnosci rzadu.
Jezeli rzeczywiscie angazuja si¢ oni w projek-
ty 1 zwiazki zgodnie z logika wyznaczong przez
wspolnotowosé, musza mie¢ zdolnos¢ genero-
wania nadziei, ktéra uwalnia si¢ w procesie tego
zaangazowania. Na przyklad oddany urzednik
publiczny moze poswieci¢ si¢ dazeniu do dosko-
natosci, dajac tym samym wyraz wiary w stusz-
no$¢ tego rodzaju poswigceri (Sandel 1982). Aby
wykorzysta¢ koncepcje nadziei w gospodarce
publicznej, musimy przyja¢ jakas metode wia-
czenia jej do naszej analizy ekonomiczne;.

5. Modelowanie przywédztwa
w analizie ekonomicznej

Gary Becker,laureat nagrody Nobla, jako jeden
z pierwszych (1976) wykorzystat analiz¢ ekono-
miczng do badania ,nieekonomicznych” zja-
wisk, o ktérych pierwotnie sadzono, ze znajduja
si¢ poza obszarem tradycyjnie rozumianych na-
uk ekonomicznych, wiaczajac w to obszar prze-
stepczosci, wymiar sprawiedliwosci oraz rodzine.
Podejscie Beckera koncentruje si¢ na sposobach,
dzigki ktérym ludzie wykorzystuja nabyte dobra,
ludzki kapital i czas do generowania wtasnego
zadowolenia, celowo pomijajac inne powstajace
przy tym produkty. Ludzie przeznaczaja ograni-
czone zasoby, by wychowa¢ dzieci, poniewaz kie-
ruje nimi wewnetrzne dgzenie do przyjemnosci,
jaka daje rodzicielstwo. Robig to réwniez dlate-
go, ze dzieci mogg by¢ dla nich pewna forma za-
bezpieczenia na staro$¢. Podobng metode dato-
by sie zastosowa¢ w przypadku satystakeji, ktérg
oddani urzednicy publiczni czerpig z angazowa-
nia si¢ w dazenie do doskonatosci na polu stuzby
publicznej. Becker (1965) okreslit kapitat ludz-
ki jako umiejetnosci nabywane przez ludzi pod-
czas edukacji i szkolenia. Mozna przyja¢, ze na-
dziej¢ wolno podobnie traktowa¢. Na przyktad
nadzieja, jaka jednostki w stuzbie publicznej po-
ktadaja w swym dazeniu do doskonatosci, stano-
wi znaczng czesci kapitatu ludzkiego, ktéry uzy-
ty zostaje do generowania zadowolenia. Istniejg
rézne konceptualne przestanki, by traktowaé na-
dzieje jako forme kapitatu ludzkiego. Po pierw-
sze, mozliwe jest rozréznienie pomig¢dzy ogdlny-
mi i szczegSlnymi formami nadziei w taki sam
sposob, jak mozliwe jest rozréznienie pomiedzy
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ogdlng i szczegétows forma kapitatu ludzkiego.
Ogolna zdolnosé¢ jednostki do generowania na-
dziei pomoze jej wytrwa¢ w dazeniu do dobrego
zycia mimo rozczarowan przynoszonych przez
pewne projekty i relacje. Ta ogélna zdolnos¢ do
nadziei pozwala ludziom wiazaé ja z pewnymi
projektami lub relacjami bez koniecznosci trak-
towania ich w sposéb ostateczny. Jednostka prze-
Zywa rozczarowania, nie tracac przy tym nadziei
na odnalezienie dobrego zycia w innych projek-
tach i relacjach. Jezeli ta ogdlna zdolno$¢ do na-
dziei moze by¢ traktowana jako ludzki kapitat,
mozna tez, w ramach modelu Beckera, ksztal-
towa¢ zachowania posrednika, ktéry stanowi
przedmiot zainteresowania autoréw zajmujacych
si¢ wspdlnotowoscia. Po drugie, ten szczegdlny
rodzaj nadziei, ktéra kieruja si¢ jednostki, anga-
zujac w konkretne relacje zwigzane z realizowa-
nym projektem, wydaje si¢ podobny do szczegél-
nej formy ludzkiego kapitatlu powstajacej wraz
z rozwijaniem praktycznych, zawodowych umie-
jetno$ci. To wlasnie ten rodzaj nadziei, prezen-
towany przez pracownikéw rzadowych, kiedy
angazuja si¢ w dazenie do osiggniecia doskona-
tosci w stuzbie publicznej. Po trzecie, podobnie
jak kazda inna forma kapitatu, jego szczegdlny
rodzaj, angazowany w dazenie do doskonatosci
w stuzbie publicznej, moze réwniez ulegaé proce-
som akumulacji i deprecjacji. W momencie, gdy
jednostki angazuja si¢ w ten rodzaj poszukiwari,
ich poczatkowy wktad nadziei zostanie wzboga-
cony, jezeli wezma oni pod uwage mozliwos¢ na-
potkania rozczarowan. Takie podejscie zostanie
sprawdzone odgérnie badz oddolnie, w miare jak
nadzieja, ktéra zywia, bedzie si¢ umacnia¢ badz
ostabia¢ wraz ze zdobywanymi doswiadczeniami
i ich interpretacja.

Nieprzerwana akumulacja rozczarowan z bie-
giem czasu moze doprowadzi¢ do ostabienia po-
tencjatu tych jednostek. W pewnym momen-
cie dotra one do momentu, w ktérym stracg
nadziej¢ na osiggniecie doskonatosci. Nie zre-
zygnuja ze swych stanowisk i czerpa¢ beds je-
dynie zewnetrzne korzysci, a nie wewnetrzne,
jak przedstawia to literatura zajmujaca si¢ nie-
sprawnoscig rzadu.

Wydaje si¢ oczywiste, ze jezeli uzyjemy po-
dejécia Beckera, by modelowa¢ zaangazowa-
nie jednostek w stuzbie publicznej, wtedy przy-
wddztwo w sektorze publicznym musi odgrywac

decydujaca role. Przywédztwo bedzie zatem
wazne z dwéch powodéw. Po pierwsze, lide-
rzy muszg poszukiwaé sposobéw, by pracowni-
cy zaangazowali si¢ w dazenie do doskonato$ci
w sektorze publicznym. Po drugie, liderzy mu-
szg przeciwdziata¢ akumulacji rozczarowan, aby
nie nastapit spadek motywacji. Obecnie teoria
ekonomiczna nie zawiera teorii przywédztwa.
Mozna odnie$¢ wrazenie, ze stanowi to istot-
ng przeszkode w ekonomicznej analizie rzadu.
Aaron zasugerowat (1994), ze nawet jesli rzady
beda interweniowaé, by motywacja materialna
zgadzata si¢ z ich celami politycznymi, by¢ moze
beda zmuszone wykorzystywac réwniez koncep-
¢je przywddztwa, by osiggna¢ stan kolektywne-
go zaangazowania. To za$ z kolei bedzie prze-
ciwdziata¢ ,zazebiajacej si¢ sieci spotecznych
patologii”, istniejacych w niektérych spotecz-
no$ciach. Ekonomiczna teoria przywédztwa nie
tylko stanowitaby wktad w obszar gospodarki
publicznej. Bylby to takze ogélny wkiad w teorie
ekonomiczna, dotychczas zaniedbujaca to zja-
wisko. Pod tym wzgledem nauki ekonomiczne
nie mogg si¢ réwnaé z innymi naukami spotecz-
nymi, takimi jak politologia, antropologia, psy-
chologia, socjologia i historia, ktére rozwinety
sie catkiem pokazny nurt zajmujacy si¢ kwestia
przywédztwa.

Przydatnym sposobem na przyjrzenie si¢ ro-
li przywédztwa w hierarchiach rzadowych jest
uczynienie z przywédcéw ,hermeneutycznych”
posrednikéw w kierowanych przez nich grupach.
Ze wzgledu na sposéb, w jaki interpretuja i arty-
kutujg dazenia grupy, liderzy usituja sprawié, ze-
by nadzieja tych, ktérzy za nimi podazaja, stata
si¢ wspolng wizja. Jezeli przywédcom uda si¢ po-
taczy¢ whasng nadzieje z nadzieja swych zwolen-
nikéw we wspdlng wizje, wtedy, zgodnie z mo-
delem Beckera, b¢da mieli wptyw na poziom
zadowolenia uzyskiwanego przez ich zwolen-
nikéw w ramach stuzby publicznej. Przywédcey
moga na nich wptywaé poprzez oddziatywanie
na poziom konkretnych nadziei, bez konieczno-
$ci zmieniania preferencji dotyczacych korzysci
uzyskiwanych przez swych zwolennikéw.

W przypadku instytucji publicznej zaistnie-
je wiele aspektéw wspdlnych z wizjg lidera. Po
pierwsze, zawiera¢ bedzie ona obraz tego, czym
powinna stac sie spotecznos¢, kiedy odpowiednia
liczba ludzi zaangazuje si¢ w pokonywanie prze-
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szkéd stojacych na drodze do urzeczywistnienia
wizji przywdédcy. Jako$é przywédztwa prezento-
wana przez szeféw agencji publicznych moze za-
tem by¢ oceniana nie tylko ze wzgledu na liczbe
ich pracownikéw angazujacych si¢ w takie da-
zenia, ale réwniez ze wzgledu na to, czy s3 oni
w stanie zaangazowa¢ niezalezne, wspétpracujace
z nimi Zrédta przywédztwa w spolecznosciach,
w ktérych funkcjonuja ich interesariusze. Po dru-
gie, wizja lidera moze przedstawia¢, jaka bytaby
potencjalna jakos¢ ustug agencji i zycia urzedni-
kéw, gdyby dostosowali si¢ oni do norm zaanga-
zowania wyrazanych przez przywédcee. Mimo ze
normy te opieraja si¢c na ustalonych tradycjach
i standardach wtasciwego postepowania, lider
moze na nie wplywaé. Powinien proponowac za-
kres koniecznego zaangazowania, ktére jego zda-
niem jest niezbedne dla wlasciwego wykonywa-
nia zawodu ,oddanego urze¢dnika publicznego”
zgodnie z nowoczesnymi standardami.

6. Uwagi koficowe

Relacja mocodawca—petnomocnik, jak wy-
raznie widaé, opiera si¢ na wzajemnosciowych
relacjach zaufania i oddania. Ponadto skutecz-
no$¢ przywédztwa w hierarchiach publicznych
zalezy od stopnia zaufania, jakie urzednicy niz-
szego szczebla poktadaja w swym zwierzchni-
kach. Menadzerowie sektora publicznego, ktérzy
obdarzono takim zaufaniem, sg bardziej sktonni
zaufa¢ swoich podwiadnym. Wierzg oni w to, ze
pracownicy zrealizuja swoje zadania. Nie uwaza-
ja, iz stanie si¢ tak dlatego, Ze zamontuja systemy
monitorowania pracy, ktérych stosowanie wiaze
si¢ z koniecznoscig zaangazowania znaczacych
srodkéw. Dzieki zastapieniu wyszukanych i dro-
gich systeméw monitorowania zaufaniem, sku-
teczni przywédcy moga obnizy¢ koszty zwia-
zane rozbudowsg i dzialaniem tych systeméw.
Ponadto generowanie wzajemnego zaufania po-
zwala menadzerom polega¢ na swych pracowni-
kach i wierzy¢ w to, ze spozytkuja oni swg ener-
gie na osiaganie rzeczywistych celéw organizacji.
Nie bedag zas skupia¢ si¢ na tym, co Wolf (1989,
s. 68) nazywa ‘wewngtrznosciami’ (infernalities),
czgsto ,nie zapewnia czytelnego czy budzacego
zaufanie polaczenia z rzekomym celem publicz-
nym, ktéremu agencje te mialy pierwotnie stu-

zy¢” (Wolf 1989, s. 70). Wewnetrznosci sg ,pry-

watnymi celami organizacji, poniewaz (bardziej
niz, lub przynajmniej jako dodatek do, celéw pu-
blicznych okreslonych w ramach przypisanych
instytucjom obowigzkéw) dostarczaja one moty-
wacji po stronie zachowania jednostek i zbioro-
wosci wewnatrz agencji. A zatem, instytucje pu-
bliczne maja prywatne, wewnetrzne cele i to one
wiasnie wplywaja na prawdziwe funkcjonowanie
tych instytuciji. (Wolf 1989, s. 69). Zmniejszajac
koszty niezbedne do stosowania formalnych sys-
teméw monitorowania i rozbieznosci pomiedzy
prawdziwymi celami organizacji i jej ,wewngtrz-
nosciami”, skuteczni menedzerowie sektora pu-
blicznego moga zmniejszy¢ zakres niesprawno-
§ci rzadu. Inaczej rzecz ujmujac, przywédztwo
transformacyjne w agencjach publicznych moze
by¢ bardziej skutecznym sposobem zwigkszenia
ich produktywnosci niz podejscie kontraktuali-
styczne, ktére scharakteryzowaliémy wezesniej.
Aby przyjrzeé si¢ blizej implikacjom wynika-
jacym z relacji przywédca—zwolennik dla po-
lityki publicznej, ekonomisci potrzebuja teorii
przywédztwa, zbudowanej zgodnie z wytyczny-
mi zaproponowanymi przez wielu autoréw zaj-
mujacych sie kwestiag wspélnotowosci. Jak zaob-
serwowalismy, prawdopodobnie mozna wiaczy¢
taka teori¢ w zakres standardowej analizy eko-
nomicznej. Konieczno$¢ jednoznacznego uzna-
nia wagi przywédztwa jako instrumentu polity-
ki publicznej jest poniekad zbiezna z obawami
wyrazonymi przez Henryego Aarona (1994),
dotyczacymi niezdolnosci obecnie stosowanych
podejs¢ do radzenia sobie ze ztozonymi proble-
mami spotecznymi.
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Market Failure, Government Failure, Leadership and Public Policy

'The economic rationale for government intervention in a market economy has traditionally been provided by the
theory of market failure. This article reviews the market failure paradigm in the light of the more recent literature on
government failure. One implication of the theory of government failure is that the contractualist approach to public
service reform is the best method of improving public sector productivity. However, we argue that this view overlooks
the potentially crucial role of leadership in public agencies and the ways in which transformational leadership can
stimulate efficiency. We argue that communitarian conceptions of leadership can be incorporated into conventional
economic approaches, and that this can have significant implications for public policy formulation.
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