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NASLADOWCZA STRATEGIA MODERNIZACJI
— CO TEORIA ORGANIZACJI MOWI O IMITACJI REFORM?

W polskiej debacie o modernizacji czgsto podkresla si¢ jej nasladowczy charakter,
jednak tylko w niewielkim stopniu bierze si¢ pod uwagg dorobek teorii organizacji
w dziedzinie izomorfizmu organizacyjnego. W niniejszym tek$cie przedstawiono syn-
tetyczny opis badan dotyczacych zjawisk zachodzacych w trojkacie innowator — or-
ganizacje mi¢dzynarodowe — imitator i ich wplyw na proces translacji reform orga-
nizacyjnych. Na podstawie omoéwionych badan wyciggnigto wnioski o problemach
zwigzanych z nasladowczg strategia modernizacji. W szczegolnosci wskazano na po-
zorng racjonalno$¢ tego rodzaju strategii oraz na konieczno$¢ bardziej zdystansowane-
go 1 samoswiadomego podejécia do modnych recept reformatorskich.

Gloéwne pojecia: modernizacja; sektor publiczny; nasladownictwo; izomorfizm;
translacja; teoria organizacji.

Wstep

Polska debata naukowa nad modernizacjg po 1989 roku ma wieloptaszczy-
znowy charakter (Kloczkowski i Szuldrzynski 2006; Morawski 2000, 2012;
Szczepanski 1992; Szomburg red. 2008, 2014; Sztompka 1994, 2005), a jeden
z jej gtéwnych watkow stanowi kwestia modernizacji poprzez imitacj¢ (Dybow-
ski 2006; Musial 2013; Zidtkowski 1999), przy czym zwraca si¢ uwage przede
wszystkim na nasladownictwo w dziedzinie reformowania gospodarki (Kamo-
sinski 2009; Morawski 2009, 2010). Tylko w nieznacznym stopniu uczestnicy
debaty modernizacyjnej uwzgledniaja wnioski z badan prowadzonych w ra-
mach teorii organizacji. Perspektywa mikrosocjologiczna, skoncentrowana na
poszczegdlnych procesach nasladowczych, dyfuzji i imitacji konkretnych roz-
wigzan organizacyjnych, w ostatnich dziesigcioleciach obrodzita licznymi bada-
niami, ktérych analiza moze przyczyni¢ si¢ do lepszego zrozumienia procesow
nasladowczej modernizacji zachodzacej w skali panstwa. Celem niniejszego
tekstu jest poszerzenie zakresu debaty o modernizacji poprzez przedstawie-
nie podsumowania dotychczasowych badafh poswigconych nasladownictwu na
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poziomie organizacyjnym oraz refleksja nad strategia nasladowcza — czego mo-
zemy nauczy¢ si¢ o uczeniu si¢ od innych.

Teoretyczng podstawg rozwazan bedzie nurt instytucjonalny w teorii organi-
zacji, poniewaz to w jego ramach zwraca si¢ uwage na znaczenie dyfuzji i imi-
tacji struktur i praktyk organizacyjnych. Juz w latach siedemdziesigtych XX
wieku John Meyer i Brian Rowan wskazywali, ze struktury organizacyjne sa
ksztattowane nie tylko przez wymogi techniczne, przed ktérymi staja organiza-
cje, lecz takze przez oczekiwania instytucjonalne wynikajace z racjonalnych mi-
tow funkcjonujacych w otoczeniu organizacji. Wtasnie wptywowi tych drugich
przypisywali oni postepujace upodabnianie si¢ struktur organizacyjnych (Meyer
i Rowan 1977). Nie inaczej jest w przypadku procesu modernizacji panstwa,
ktoére moze by¢ rozumiane jako organizacja organizacji (North 1990) — istotna
role odgrywa w nim nasladownictwo rozwigzan pochodzacych z innych kra-
jow. W tym tekscie uwaga zostanie skoncentrowana na reformowaniu organiza-
cji formalnych wchodzacych w sktad administracji publicznej i sektora publicz-
nego, poniewaz to wiasnie do tego rodzaju podmiotow mozna odnies¢ wyniki
uzyskane w ramach teorii organizacji.

Wybér teorii organizacji jako podstawy rozwazan pozwala na uwypukle-
nie pewnych aspektéw dotychczas stabo obecnych w debacie o modernizacji,
jednak obcigzony jest rowniez istotnymi ograniczeniami, ktore scharakteryzuje
w zakonczeniu tekstu. Nalezy rowniez podkresli¢, ze zawarte w zakonczeniu
whnioski dotyczg imitacji w sektorze publicznym i nie moga by¢ wprost odno-
szone do nasladownictwa w sektorze prywatnym, a to za sprawa odmiennosci
warunkéw panujgcych w obu sektorach.

Trojkat nasladownictwa: innowator — organizacje miedzynarodowe
— imitator

Przedstawienie mechanizméw odpowiedzialnych za dyfuzje reform mo-
dernizacyjnych na poziomie organizacyjnym wymaga przedstawienia aktoréow
biorgcych udziat w tym procesie. Oczywiscie modernizacja oparta na nasla-
downictwie wymaga, by oprocz nasladujacego istniat réwniez nasladowany
— organizacja lub zbiér organizacji, ktore sluza za wzorzec norm. W ostat-
nich dziesiecioleciach, zdominowanych przez neoliberalng koncepcj¢ Nowe-
go Zarzadzania Publicznego, takim zrédtem wzorcow byly przede wszyst-
kim panstwa anglosaskie, a w szczegolnosci Wielka Brytania, Nowa Zelandia
i USA (Hood 1996; Hood i Peters 2004). Jednak procesy nasladowcze rzad-
ko kiedy ograniczaja si¢ do bilateralnych kontaktéw miedzy innowatorem
a imitatorem. W klasycznej juz pracy poswigconej dyfuzji innowacji organi-
zacyjnych Eric Abrahamson (1991) zauwazyl, ze proces nasladownictwa nie
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musi mie¢ charakteru bezposredniego, a modne rozwigzania organizacyjne
przedsigbiorstwa moga zapozycza¢ od agentdow zajmujacych si¢ propagowa-
niem norm dobrego zarzadzania. Do tej kategorii zaliczyl on przede wszyst-
kim firmy doradcze, szkoty biznesu, stowarzyszenia profesjonalne oraz me-
dia branzowe. W dziedzinie reformowania administracji publicznej rol¢ takich
agentow odgrywaja gtownie organizacje migdzynarodowe, takie jak Unia Eu-
ropejska, OECD, United Nations Development Programme, Bank Swiatowy
oraz setki mniejszych i wigkszych organizacji dziatajacych na poziomie po-
nadnarodowym. Tworzone przez nie standardy, ranking, rekomendacje, zbio-
ry dobrych praktyk i wskazoéwki co do celow i sposobow reformowania ad-
ministracji publicznej oraz sektora publicznego wspoitworza tre$§¢ swiatowej
pajeczyny rzadzenia (governance) (Djelic i Sahlin-Andersson 2006), ktora
w coraz wigkszym stopniu determinuje funkcjonowanie organizacji na pozio-
mie narodowym. Wspoélczesna literatura przedmiotu wskazuje, ze analizowa-
nie procesOw nasladownictwa musi uwzgledniaé role tego rodzaju organizacji
mi¢dzynarodowych oraz problemy wynikajace z ich dzialania. Mozna zatem
powiedzie¢, ze w nasladowcze] strategii modernizacji gtowna role odgry-
wa trojkat: innowator — organizacje mi¢dzynarodowe — imitator. Scenariusze
imitacji w tym trdjkacie moga przyjmowac réznorakie formy: od kontaktow
bilateralnych innowatora z imitatorem przez kontakty imitatora z ponadna-
rodowym normodawca az po model multilateralnych interakcji, w ktérym in-
nowator korzysta zarowno z ogoélnych wskazoéwek formutowanych przez or-
ganizacje tworzace sie¢ rzadzenia, jak i ze szczegdtowej wiedzy zapozyczonej
bezposrednio od innowatora.

Proces nasladowczej modernizacji i jego ograniczenia

Nasladowcza strategia modernizacji opiera si¢ na zapozyczaniu zagra-
nicznych rozwigzan organizacyjnych — czesto za posrednictwem organizacji
migdzynarodowych — i1 przenoszeniu ich do polskich organizacji administracji
publicznej i sektora publicznego. Jak wskazano wyzej, w procesie nasladow-
nictwa biorg udziat trzy kategorie aktordéw, przy czym kazda odpowiada za inny
jego fragment. Innowator tworzy opowiesci o swoich do§wiadczeniach, organi-
zacja migdzynarodowa agreguje tego rodzaju narracje pochodzace od réznych
innowatorow, imitator za$§ usiluje zréznicowane opowiesci z obu zrodet prze-
thumaczy¢ na lokalne warunki. Na kazdym z etapow procesu nasladownictwa
wystepuja zjawiska, ktore istotnie wptywaja na ksztalt koncowego wdrozenia
reformy modernizacyjnej. Ponizej przedstawiam przeglad badan po$wigconych
temu zagadnieniu.
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Innowator — niedoskonalos$ci procesu teoryzacji

Innowacje organizacyjne nie mogg samodzielnie podrozowac z jednej orga-
nizacji do innej, z jednego systemu administracji publicznej do innego; to, co
podrézuje migdzy organizacjami, to tak zwane teoryzacje (Strang i Meyer 1993;
Tolbert i Zucker 1983), czyli opowiesci przedstawiajace tre$¢ innowacji orga-
nizacyjnej oraz problem, ktéry mozna za jej pomoca rozwigzaé. Na etapie two-
rzenia teoryzacji moze pojawic si¢ wiele przeszkod, ktére spowoduja, ze spo-
lecznie konstruowana (Berger i Luckmann 1983) opowie$¢ o danej innowacji
organizacyjnej bedzie daleka od rzeczywistosci. Te bariery mozna podzieli¢ na
dwie kategorie: poznawcze i polityczne.

Wisrod ograniczen poznawczych nalezy wskaza¢ po pierwsze charaktery-
styczng dla dziatan organizacyjnych nieusuwalng trudno$¢ w identyfikowaniu
zalezno$ci przyczynowo-skutkowych (March 2010). Teoryzacja opisuje refor-
me i jej pozytywne skutki. Ale czy rzeczywiscie owe rezultaty wynikaja wlasnie
z tej reformy? Nawet osoby bezposrednio zaangazowane w realizacj¢ danego
projektu moga nie zna¢ odpowiedzi na to pytanie, zatem wersja wydarzen, ktora
jest przedstawiana §wiatu, moze tgczy¢ niepowigzane ze sobg zdarzenia w jeden
cigg przyczynowo-skutkowy. Najtatwiej jest reformowac organizacje cechujace
si¢ duzg sprawnoscig dziatania. Ale czy duza sprawnos$¢ tych organizacji wy-
nika z reform, czy raczej reformy nie sa w stanie jej zaszkodzi¢? Na to pyta-
nie czesto trudno jest znalez¢ empiryczng odpowiedz. Po drugie, czgsto istotny
problem stanowi ocena rezultatow innowacji. Szacowanie efektoéw zmian or-
ganizacyjnych zawsze jest wyzwaniem, ale w organizacjach publicznych jest
ono trudniejsze niz w prywatnych, ktore z natury rzeczy mozna tatwiej ocenic,
analizujac ich kondycje finansowa i rynkowa. Ztozono$¢ dziatalno$ci publicznej
powoduje, ze badanie zmian w wydajnosci tego typu organizacji jest wyjatko-
wo trudne (Talbot 2010). Sugerowanie si¢ wyltacznie wskaznikami finansowy-
mi (wysoko$¢ naktadow) czesto prowadzi do btednych ocen, poniewaz ogra-
niczenie kosztéw funkcjonowania jednej agendy administracji moze oznaczac,
ze koszty funkcjonowania innej wzrosna lub zostang przerzucone na obywateli;
mozliwe jest rowniez, ze obnizenie kosztow bedzie wigzalo sie¢ z obnizeniem
jakosci obstugi (Pollitt i Bouckaert 2011). Konieczne jest zatem budowanie sys-
teméw pomiaru efektywnosci, ktore pozwolg monitorowaé rezultaty reformy.
Niestety, wspomniana zlozono$¢ dziatalnosci publicznej powoduje, ze takie
systemy réwniez muszg by¢ ztozone (Talbot 2010), a co za tym idzie — trudno
zrozumiate, czasem mylace (Pidd 2012) i tatwo poddajace si¢ manipulacjom
(Bevan i Hood 2006). Tak wigc w typowej sytuacji reformatorskiej nie sposob
jednoznacznie okresli¢ — przynajmniej w nieodleglej perspektywie czasowej —
jakie byly rzeczywiste efekty reformy. Tworcy teoryzacji modernizacyjnych ra-
dzg sobie z tym problemem w ten sposob, ze planowane rezultaty traktowane sa,
jakby byly rzeczywistymi efektami (Sahlin-Andersson 2001). Po trzecie, kazda
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praktyka organizacyjna opiera si¢ w duzym stopniu na tzw. tacit knowledge,
ktora niezwykle trudno jest przekaza¢ za pomoca formalnych $rodkow komu-
nikacji. Jest zatem prawdopodobne, ze wzorzec innowacji, ktéry jest komuni-
kowany otoczeniu, bedzie w istotnym zakresie niekompletny i pominie wlasnie
te elementy, ktére sg podstawowe dla powodzenia reformy (Behn 2008). Po
czwarte, aktorzy zaangazowani w formulowanie opisu innowacji organizacyj-
nej nie musza by¢ tymi samymi aktorami, ktorzy te innowacje stworzyli lub
wdrozyli, zatem begdg zmuszeni do pozyskiwania informacji od innych lub do
siggania do zasobdéw pamigci organizacyjnej. Przyjmujac, ze funkcjonowanie
kanatow informacyjnych w organizacji (March i Heath 1994) oraz pamigci ad-
ministracji (Pollitt 2008) jest zawsze niedoskonale, nalezy wywnioskowac, ze
rowniez sporzadzony przez takich aktoréw opis innowacji bedzie daleki od jej
rzeczywistego przebiegu.

Do ograniczen wynikajacych z procesow politycznych zachodzacych na po-
ziomie organizacji nalezy zaliczy¢, po pierwsze, kaskadowe cenzurowanie infor-
macji w hierarchicznych sieciach komunikacji: podwladni najczesciej doskona-
le zdaja sobie sprawe, ze w pewnych kwestiach lepiej nie zabiera¢ glosu (Detert
i Edmondson 2011) oraz ze w raportach i sprawozdaniach nalezy przedstawiaé
swoje dziatania w jak najkorzystniejszym §wietle 1 jednoczes$nie ukrywaé ewen-
tualne niepowodzenia (Jackall 1988). W rezultacie kierownictwo organizacji
otrzymuje informacje, ktore czgsto pozbawione sg istotnych szczegdtow i przed-
stawiajg wykrzywiony obraz zdarzen. Gdy tego rodzaju sprawozdania przekazy-
wane sg dalej, na przyktad do organizacji migdzynarodowych zajmujacych si¢
propagowaniem dobrych praktyk, pozbawiane sg dalszych detali — takich, kto-
re moglyby przyczyni¢ si¢ do pogorszenia wizerunku organizacji w otoczeniu.
Po drugie, decydenci odpowiedzialni za przeprowadzenie reformy czesto beda
zmuszeni do racjonalizacji swoich dziatan post factum: powszechne przekona-
nie o racjonalnosci organizacji formalnych wymaga, by decyzje, ktore mogty
by¢ podjete zgodnie z modelem kosza na $§miecie (Cohen, March i Olsen 1972)
albo bedace rezultatem przetargdw politycznych, przedstawia¢ jako wynikaja-
ce z racjonalnej analizy. Uleganie tej konieczno$ci wprowadzi dodatkowe znie-
ksztalcenia do teoryzacji innowacyjnej praktyki organizacyjnej, ktora ma by¢
przekazana dalej. Po trzecie, zbyt drobiazgowe i rzetelne opisy innowacji moga
zaszkodzi¢ samemu innowatorowi, poniewaz mogg prowadzi¢ do lepszego zro-
zumienia sensu i dlugookresowych konsekwencji reformy, a zatem przyczynié
si¢ do uwidocznienia negatywnych skutkéw zmiany organizacyjnej dla pewne;j
grupy aktorow (przyktadowo, doktadny opis reform stuzby zdrowia zgodnie
z zaleceniami Nowego Zarzadzania Publicznego musi uwidoczni¢ ograniczenie
wladzy lekarzy). Ta okoliczno$¢ wprowadza kolejny filtr cenzurujacy teoryzacje
innowacyjnych praktyk. Po czwarte, jest rzeczg zrozumiaty, ze opisy nieuda-
nych reform sg ukrywane i rzadziej trafiaja do obiegu mi¢dzyorganizacyjnego
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niz success stories (Pollitt i Bouckaert 2011; Zbaracki 1998). Dlatego funkcjo-
nujace w otoczeniu organizacji teoryzacje reform danego typu sktadaja sie na
niereprezentatywng probe wszystkich wysitkow reformatorskich.

Powyzsze uwarunkowania powoduja, ze historie o wdrozeniach reform,
ktore cyrkuluja w polu organizacyjnym i trafiaja zar6wno do ponadnaro-
dowych normodawcow, jak i bezposrednio do pozniejszych imitatoréow, sa
nadmiernie zracjonalizowane, ocenzurowane, pozbawione odniesien do cech
kontekstowych, a czgsto pozostaja jedynie w luznym zwigzku z rzeczywistym
przebiegiem reform.

Organizacje miedzynarodowe — wyzwania zwigzane z agregacjg teoryzacji
Pomimo dostgpnosci coraz obszerniejszej literatury na temat roli sieci po-
nadnarodowego rzadzenia i funkcji ponadnarodowych normodawcow (Bevir
i Hall 2011) nie jest w pelni jasne, skad organizacje zajmujace si¢ szerzeniem
dobrych praktyk zarzadzania pozyskuja wzory, ktore nastgpnie promuja. Moz-
na z pewnoscig stwierdzié, ze postuguja si¢ przyktadami wdrozen w konkret-
nych organizacjach publicznych w celu zachecenia przysztych imitatorow. Skad
jednak organizacje normodawcze wiedza, ze dane rozwigzanie organizacyjne
rzeczywiscie przynosi pozytywne efekty? Jak wspomniano wyzej, pomiar re-
zultatow reform jest nieusuwalnie powigzany z problemami skutkujacymi nie-
wielka rzetelnoscia tego rodzaju ocen. Co wiegcej, gdy pewna szkotla reforma-
torska lub rozwigzanie organizacyjne dopiero zyskuja popularnos¢, trudno jest
o zebranie reprezentatywnego, obszernego i rzetelnego materiatu empirycznego,
ktory wskazywaltby na wady i zalety danego rozwigzania. Przyktadowo, raport
OECD na temat wlaczania obywateli 1 organizacji pozarzagdowych w proces do-
starczania ustug publicznych z jednej strony zaleca ten typ reform, a z drugiej
wprost stwierdza: ,,jednakze, jak dotychczas nie ma wystarczajacych dowodow
pokazujacych co dziata, a co nie, oraz co mozna uzyskac jesli chodzi o efek-
tywnos¢ ustug oraz ekonomike ich §wiadczenia” (OECD 2011: 19). Wydaje si¢
zatem, ze poglad o skutecznosci danego typu reformy wynika z zatozen ide-
ologicznych lub z przekonania o racjonalno$ci projektu zmiany organizacyjne;.
Niestety, Swiat zarzadzania publicznego jest zapetniony przez projekty reforma-
torskie, ktore na etapie planowania sprawialy wrazenie doskonatych, a w prak-
tyce przyniosty optakane rezultaty (6, 2010) za sprawa niezmierzonych skutkow
ubocznych (Merton 1936). Mozna rowniez podaé liczne przyktady organizacji
migdzynarodowych, ktore z pelnym przekonaniem propaguja dane rozwigzane
organizacyjne, by po pewnym czasie dojs¢ do wniosku, ze jedynym shusznym
jest rozwigzanie przeciwne. Przyktadowo, jeszcze do niedawna Bank Swiato-
wy zalecal wprowadzenie w administracji publicznej systemu wynagrodzen
uzaleznionych od wynikoéw uzyskiwanych przez urzgdnikow, by ostatnio dojsé
do wniosku, ze elastyczny system ksztattowania wynagrodzen moze co prawda
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stuzy¢ jako narzedzie motywacji, lecz niestety w pewnym warunkach moze
rowniez prowadzi¢ do naduzy¢, dlatego nalezy raczej stosowaé system oparty
na kategoriach zaszeregowania (Bank Swiatowy 2013).

Nawet jednak w tych przypadkach, kiedy istnieje sporo wczesniejszych
wdrozen danego rozwigzania organizacyjnego, pojawiaja si¢ dalsze przeszko-
dy utrudniajace agregacje doswiadczen poszczegdlnych organizacji w general-
ny wzorzec, ktory moglby by¢ rekomendowany potencjalnym imitatorom. Po
pierwsze, jak wspomniano wczesniej, opisy reform, ktore trafiajg do wiadomo-
$ci organizacji migdzynarodowych, stanowia niereprezentatywng probe wszyst-
kich wdrozonych reform, poniewaz nieudane zmiany organizacyjne sg przewaz-
nie ukrywane. To powoduje, Ze organizacje normodawcze wyciggaja wnioski na
podstawie niereprezentatywnej proby reform. Co wigcej, podczas sporzadzania
raportow, zalecen i spisOw dobrych praktyk, ktore maja zachecac przysztych
reformatoréw, dochodzi do kolejnego ocenzurowania materialu empirycznego
— jesli nawet jakie$ opisy nieudanych reform trafity do organizacji normodaw-
czej, to istnieje duze prawdopodobienstwo, ze nie zostang uwzglednione w ra-
porcie albo ich znaczenie bedzie pomniejszane. Po drugie, promowany wzorzec
rozwigzania organizacyjnego musi by¢ na tyle ogoélny, by mogl by¢ stosowany
przez potencjalnych odbiorcéw i byt dla nich zrozumiaty. To za§ oznacza, ze
opisy konkretnych reform — i tak juz pozbawione waznych szczegétow za spra-
wa procesow opisanych w poprzedniej sekcji — sg jeszcze bardziej upraszczane,
pozbawiane odniesien do kontekstu i generalizowane (Sahlin-Andersson 1996;
Strang 1 Meyer 1993), co wynika z natury procesu agregacji, ktory kaze zwra-
ca¢ uwage na elementy wspdlne we wszystkich przypadkach i pomija¢ cechy
unikatowe. W rezultacie otrzymujemy recept¢ powstala na podstawie agregacji
niereprezentatywnej proby i przedstawiajacg abstrakcyjng reforme, ktora nigdy
i nigdzie nie byta wdrozona. Warto zauwazy¢, ze zarbwno wsrod naukowcow
zajmujacych si¢ badaniem reform administracji publicznej, jak i wsrod orga-
nizacji normodawczych w ostatnich latach ro$nie §wiadomos$¢é znaczenia czyn-
nikow kontekstowych dla wdrazania reform (Pollitt 2013). Organizacje po-
nadnarodowe probujg radzi¢ sobie z tym problemem, umieszczajac w swoich
raportach opisy konkretnych reform przeprowadzonych w poszczegdlnych pan-
stwach. Niestety, tego rodzaju opisy przewaznie mieszcza si¢ na jednej stronie,
rzadko na dwoch, a co za tym idzie — nie przyczyniaja si¢ istotnie do przedsta-
wienia kontekstu reformy.

Osobnym zagadnieniem jest mechanizm podejmowania decyzji w organi-
zacjach miedzynarodowych. Jak wskazuje Jonathan Koppell (2010), organi-
zacje tego rodzaju muszg radzi¢ sobie z podstawowym problemem legitymi-
zacji: organizacja ponadnarodowa begdzie mogla wywiera¢ realny wptyw tylko
wtedy, gdy zostanie uznana przez najwicksze swiatowe potegi. Z kolei najwaz-
niejsi gracze przylacza si¢ do organizacji tylko wtedy, gdy uzyskaja gwarancje
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przynajmniej czeSciowego zabezpieczenia swoich interesow. Jednak jesli taka
gwarancja zostanie im otwarcie udzielona, to podwazy legitymizacje organiza-
¢ji migdzynarodowej w oczach mniejszych graczy. Zdaniem Koppella organiza-
cje miedzynarodowe czesto radza sobie z tym problemem poprzez odpowiednie
ksztattowanie struktury organizacyjnej i procesu decyzyjnego: w zgromadzeniu
ogdlnym, zrzeszajacym wszystkich czlonkéw danej organizacji, przedstawicie-
le wszystkich panstw maja takie samo prawo glosu, jednak gtosowanie odbywa
si¢ nad propozycjami przygotowanymi wczesniej przez dziat administracyjny
— wystarczy, ze najsilniejsi gracze beda mieli zapewniony odpowiedni wptyw
na dziatanie organu administracyjnego, by uzyskali zabezpieczenie wielu ze
swoich interesoOw. Te badania wskazuja, ze normy promowane przez ponadna-
rodowych normodawcow mogg w pewnych przypadkach stuzy¢ nie tyle (lub nie
tylko) sprawnemu zarzadzaniu administracjg publiczna, ile osigganiu celow naj-
wazniejszych cztonkéw danej organizacji migdzynarodowej. Badania po$wigco-
ne organizacjom zrzeszajacym podmioty prywatne rowniez wskazuja, ze grupy
interesOw sg w stanie przeja¢ kontrole nad procesem stanowienia globalnych
standardow (Holman 2008; Ibanez 2008). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w ka-
tegorii ,,organizacje ponadnarodowe” miesci si¢ zarowno Unia Europejska, jak
i International Coffee Organization — organizacje ponadnarodowe sg niezwykle
zréznicowane nie tylko pod wzgledem rozmiaréw i zakresu dziatania, lecz row-
niez pod wzgledem stosowanych rozwigzan organizacyjnych. Kazdy typ orga-
nizacji ponadnarodowej wykazuje swoje specyficzne cechy w zakresie migdzy
innymi dobrowolno$ci we wdrazaniu zalecanych rozwigzan, stosowanych na-
rzedzi nacisku (przymus czy jedynie naming and shaming), stopnia uwzgled-
niania zdania panstw/organizacji czlonkowskich, sposobu i zakresu kontroli
wdrazania zalecanych praktyk, precyzji w formutowaniu wymogéw technicz-
nych i innych. Jednak celem tekstu nie jest wskazywanie tych roznic, lecz raczej
przedstawienie ogo6lnych regut rzadzacych interakcjami migdzy organizacjami
migdzynarodowymi a innowatorami i imitatorami.

Imitator — translacja teoryzacji

Teoria organizacji dostarcza bardzo obszernego materialu empirycznego na
temat upowszechniania struktur i praktyk organizacyjnych. Wskazuje sie¢, ze
przenoszenie wzorcow organizacyjnych z jednego miejsca w inne bardziej przy-
pomina translacje i edycje (Czarniawska i Sevon 1996, 2005; Sahlin-Andersson
1996) niz kopiowanie, a dyfuzja praktyk wiaze si¢ z ich modyfikacja (Ansari,
Fiss i Zajac 2010; Fiss, Kennedy i Davis 2012). Wzorzec organizacyjny — kto-
rego niedoskonaty proces produkcji i agregacji zostal przedstawiony powyzej
— musi zosta¢ odczytany, zrozumiany i przettumaczony w warunkach lokalne-
go kontekstu organizacyjnego. Tego rodzaju thumaczenia skutkuja mniej lub
bardziej istotng zmiang treSci wzorca, zakresu jego stosowania i znaczenia dla
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organizacji. O ile nasladownictwo prostych metod (np. produkc;ji) jest stosunko-
wo latwe, o tyle staje si¢ trudniejsze wraz ze wzrostem ztozono$ci nasladowa-
nych rozwigzan (Kochanowicz 2010). Przepisy na reformy organizacji publicz-
nych sa niewatpliwie zaawansowanymi rozwiazaniami, w przypadku ktorych
nasladownictwo przypomina translacje, ograniczang jednakze przez trzy rodzaje
czynnikow: instytucjonalne, polityczne oraz zasobowe.

Instytucje okreslaja nie tylko reguty dziatania, ale rowniez determinuja pro-
cesy poznawcze (Scott 2008), dlatego adaptacja wzorca organizacyjnego pocho-
dzacego z innego kontekstu instytucjonalnego moze napotykaé¢ problemy zwia-
zane ze zrozumieniem tresci samego rozwigzania. Ponadto kazda innowacja
organizacyjna odwotuje si¢ do lokalnej infrastruktury instytucjonalnej, zatem
mechaniczne przeniesienie rozwigzania z jednego kontekstu do innego jest nie-
mozliwe, gdyz wzorce organizacyjne muszg zosta¢ dostosowane do lokalnych
wymagan instytucjonalnych. Przyktadowo, badania poswigcone wdrazaniu No-
wego Zarzadzania Publicznego w panstwach skandynawskich wskazuja, ze spe-
cyficzna lokalna konfiguracja instytucji powigzanych z naciskiem na warto$ci
kolektywne opoznita przyjmowanie zalozen tego nurtu oraz wywarta istotny
wplyw na ksztatt wdrozonych reform (Christensen 2012). Decydenci niechetnie
stosowali te rozwigzania zalecane przez NZP, ktore wigzatyby si¢ z wprowadze-
niem elementéw konkurencji, za to chetnie aplikowali metody majace stuzy¢
koncentracji na potrzebach klienta administracji publicznej (H. F. Hansen 2011).
Anglosaski model zarzadzania publicznego zostal poddany skandynawizacji
rowniez poprzez wprowadzenie do niego instytucji charakterystycznych dla
panstw tego regionu, takich jak negocjacje i konsultacje grupowe (Ibsen, Lar-
sen, Madsen i Due 2011), przy czym z niektorych badan wynika, ze implemen-
tacje reform miaty charakter przede wszystkim retoryczny i nie przyczynily si¢
do wzrostu wydajnosci (M. B. Hansen 2010; Pedersen i Lofgren 2012). Podobne
rezultaty uzyskano w analizie polskich przypadkéw nasladownictwa w sekto-
rze publicznym (Hensel 2008; Kwiatkowski 2013). Nawet bardzo proste w swej
istocie techniki reformatorskie, takie jak prywatyzacja wlasnosci panstwowej,
przyjmuja rézne oblicza w poszczegdlnych krajach, a ich rezultat jest mocno
uzalezniony od infrastruktury instytucjonalnej (Megginson i Netter 2001).

W najnowszych badaniach réznicowania praktyk organizacyjnych podkre-
$la sie, ze na modyfikacje wzorcow zarzadzania maja wplyw nie tyle pojedyn-
cze instytucje, ile logiki instytucjonalne (Friedland i Alford 1991; Thornton,
Ocasio i Lounsbury 2012) definiowane jako ,,spotecznie konstruowane histo-
ryczne wzorce praktyk materialnych, zatozen, wartosci, przekonan i regut przy
pomocy ktorych jednostki produkuja i reprodukuja swoje istnienie, organizu-
ja czas i przestrzen oraz zapewniajg znaczenie swojej spotecznej rzeczywisto-
$ci” (Thornton i Ocasio 1999: 804). Badania wskazuja, ze proces implementa-
cji wzorcoOw organizacyjnych staje si¢ areng konfliktu migdzy konkurujacymi
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logikami instytucjonalnymi, co prowadzi do modyfikacji przejmowanych prak-
tyk (Greenwood, Raynard, Kodeih, Micelotta i Lounsbury 2011). Zauwaza si¢
przy tym, ze rézne logiki instytucjonalne moga ze sobg koegzystowac (Louns-
bury i Crumley 2007; Reay i Hinings 2009), natomiast rOwnowaga migdzy nimi
jest zmienna (van Gestel i Hillebrand 2011), co wprowadza dodatkowy czynnik
majacy wpltyw na zmienno$¢ struktur i praktyk organizacyjnych.

Oproécz czynnikow instytucjonalnych na réznicowanie i modyfikacje wzor-
cow zarzadzania wptywaja takze rozgrywki polityczne na poziomie reformo-
wanej organizacji, w ktorych ujawnia si¢ agencja aktorow z réznych poziomow
systemu organizacyjnego i jego otoczenia. W licznych badaniach wskazano, ze
tre$¢ modnych technik zarzadzania jest redefiniowana na poziomie organizacyj-
nym, tak by dopasowac¢ ja do lokalnych potrzeb, preferencji i do§wiadczen ak-
torow (Boxenbaum 2006), przy czym proces ten jest daleki od racjonalno$ci
(Knights i McCabe 1999; Zbaracki 1998) i mocno nasycony rozgrywkami po-
litycznymi (Doorewaard i Bijsterveld 2001). Aktorzy stosuja taktyki retoryczne
(Brown, Ainsworth i Grant 2012), mobilizujg poparcie (Fligstein 1997) i tworzg
koalicje interesow, by osiggna¢ wazne z ich punktu widzenia cele organizacyjne.

W koncu nalezy wskazaé, ze wzorce organizacyjne sg zmieniane w procesie
translacji z powodu roéznic w dostepnych zasobach. Kazda organizacja dysponu-
je odmienng konfiguracja zasobow, a co za tym idzie — odmiennymi mozliwo-
$ciami wdrazania reformy, przy czym chodzi tu nie tylko o zasoby finansowe
1 materialne, lecz takze o zasoby relacyjne (Kozminski i Latusek-Jurczak red.
2014). Organizacja, ktora nie dysponuje odpowiednimi zasobami ludzkimi, ze-
stawem kompetencji czy wyposazeniem technicznym, sitg rzeczy musi zmienié
cele stawiane reformie, tak by zdawala si¢ realna. Jednak w wielu wypadkach
oznacza to, ze projekt reformy nie bedzie w najmniejszym nawet stopniu przy-
pominat oryginalnego wdrozenia, na ktorym jest wzorowany.

Whioski

Celem, ktéry zostal postawiony na poczatku tego tekstu, byto przyblizenie
istniejacej literatury dotyczacej reform nasladowczych w dziedzinie admini-
stracji publicznej oraz sektora publicznego. Zaprezentowany powyzej przeglad
pozwala sformutowaé kilka wnioskow, ktore mogg stanowi¢ oryginalny wktad
do polskiej debaty modernizacyjnej i przyczynic¢ si¢ do poszerzenia jej zakre-
su. Pierwszy z nich dotyczy racjonalno$ci strategii imitacyjnej. Pozornie moze
wydawac sie, ze uczenie si¢ od panstw wyzej rozwinigtych za posrednictwem
organizacji migdzynarodowych jest zachowaniem racjonalnym. Jednak przed-
stawione badania pokazuja, ze proces uczenia si¢ w trojkacie innowator — or-
ganizacja ponadnarodowa — imitator jest silnie nasycony problemami: juz na
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etapie tworzenia oryginalnych narracji o udanych reformach wiedza o nich jest
niekompletna i znieksztalcona. Jak zauwazono wyzej, rezultaty innowacji orga-
nizacyjnych w sektorze publicznym sg przewaznie trudno mierzalne, zatem po-
pularno$¢ danej techniki zarzadzania lub szkoty reformatorskiej wynika w wiek-
szym stopniu z przestanek ideologicznych i z niepotwierdzonego empirycznie
przekonania o racjonalnosci planow niz z dowodoéw rzeczywistej skutecznosci
danego rozwigzania. Ten wniosek nakazuje zachowa¢ w debatach modernizacyj-
nych wigkszy dystans do zagranicznych wzorcow, pozory racjonalnosci moga
bowiem stanowi¢ jedynie fasade ukrywajaca przestanki natury ideologicznej lub
politycznej. Ta fasada moze stuzy¢ do skrywania dziatan grup interesow — cie-
szacy si¢ wysoka legitymizacjg ,,Swiatowy” lub ,,europejski” model moze nie
by¢ niczym wigcej niz wehikutem shuzacym osiagnigciu czyich$ celow. Opisa-
ne powyzej studia konkretnych rozwigzan stosowanych w sektorze publicznym
wskazuja, ze na ogoét nie znamy szczegolowych zatozen reformy, nie wiemy, ja-
kie data rezultaty oraz jakie czynniki przyczynity si¢ do jej powodzenia lub po-
razki. Warto podkresli¢, ze ten problem znika z pola widzenia dzigki procesowi
generalizacji: im czg$ciej postugujemy si¢ kategoriami i etykietami, do ktérych
przyporzadkowywane sg konkretne reformy (np. Nowe Zarzadzanie Publiczne,
partnerstwo publiczno-prywatne, performance management), w tym mniejszym
stopniu dostrzegamy specyfike i lokalne uwarunkowania tych reform.

Omoéwione badania mogg réwniez stanowi¢ wazng wskazowke dla osob od-
powiedzialnych za wdrazanie (ale i naukowe badanie) reform nasladowczych.
Réznica w rezultatach uzyskanych przez innowatora i imitatora nieuchronnie
musi si¢ pojawié, chocby z tego wzgledu, Ze nasza wiedza o tym, jakie zmiany
rzeczywiscie przeprowadzil innowator, jest niepelna. Takze rdznica w zastoso-
wanych rozwigzaniach organizacyjnych jest nieunikniona, poniewaz nie moz-
na w identyczny sposéb zaimplementowac tego samego rozwigzania w réoznych
kontekstach instytucjonalnych. Innymi stowy, reformy nasladowcze sa obciagzo-
ne duzym ryzykiem rozczarowania, i to nie tylko ze wzglgdu na niedoskonatos$ci
procesu translacji wzorcow organizacyjnych, ale rowniez z uwagi na przesadne
oczekiwania, ktore moga si¢ zrodzi¢ z lektury czesto entuzjastycznych opraco-
wan tworzonych przez organizacje mi¢dzynarodowe.

Zaprezentowane badania mogg tez przyczyni¢ si¢ do wzbogacenia debaty nad
modernizacjg. W ostatnich latach — zarowno w literaturze polskiej, jak i zagra-
nicznej — pojawia si¢ coraz wigcej stwierdzen o negatywnych konsekwencjach
dominacji neoliberalnej koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego (Boucka-
ert, Peters i Verhoest 2010; Hood i Peters 2004; Plant 2010). Jednak przedsta-
wione wyzej badania transferu i translacji struktur i praktyk organizacyjnych
nakazuja zastanowi¢ si¢ nad tym, co wlasciwie jest elementem wspolnym re-
form sktadajacych si¢ na ten nurt. Natura translacji powoduje, ze w wielu wy-
padkach jedynym wspolnym mianownikiem jest nazwa, pod ktéra reformy byty
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anonsowane i implementowane (Goldfinch i Wallis 2010). Rzeczywiste regula-
cje, struktury oraz praktyki musiaty zosta¢ przefiltrowane i znieksztatcone przez
czynniki opisane powyzej. Wynika z tego, ze refleksje nad nurtami reforma-
torskimi maja ograniczony sens, a to ze wzgledu na r6znorodnos¢ desygnatow
przyporzadkowywanych do poszczegdlnych etykiet i kategorii. Nalezy raczej
debatowa¢ nad konkretnymi reformami — chyba ze celem debaty jest stwierdze-
nie przyczyn wyboru danego typu reformy (kwestia legitymizacji), a nie ana-
liza jej ewentualnych utlomnosci. Te spostrzezenia tyczg si¢ nie tylko Nowego
Zarzadzania Publicznego, lecz majg charakter uniwersalny — niewatpliwie za
jaki$ czas czeka nas debata nad niedoskonato$ciami obecnie popularnego nurtu
New Public Governance oraz kolejnych, ktére po nim nastapig. Racjonalizacja
debaty nad dotychczasowymi procesami modernizacji moze przyczyni¢ si¢ do
podejmowania lepiej przemyslanych i uzasadnionych decyzji dotyczacych przy-
sztych reform i by¢ moze pozwoli uniknaé podazania za rozwigzaniami mod-
nymi w danej chwili, co dotychczas doprowadzito do utworzenia administra-
cji publicznej, w ktorej znajdziemy niepowigzane ze sobg elementy pochodzace
z réznych nurtéw administrowania i szkot reformatorskich: Weberowskiej biu-
rokracji, NZP, NPG (Hensel i Glinka 2012, 2014; Mazur i Hausner 2010).
Ograniczone mozliwos$ci racjonalnego uczenia si¢ w trojkacie innowator —
organizacja migdzynarodowa — imitator nie oznaczaja, ze w dzialaniach mo-
dernizacyjnych nalezy calkowicie wyzby¢ si¢ strategii nasladownictwa (jest to
zreszta niemozliwe). Trzeba jednak skupi¢ uwagg raczej na nasladownictwie ce-
16w i warto$ci niz na imitacji metod ich osiggnigcia. Z kolei nasladownictwo
metod — jesli jest w danej sytuacji nieuniknione — powinno uwzgledniaé¢ kry-
tyczna konfrontacj¢ doswiadczen wielu innowatoréw oparta na bezposrednich
kontaktach bilateralnych, nie za$ na probach bezrefleksyjnego (a zatem ska-
zanego na niepowodzenie) podazania za rozwigzaniami zalecanymi i modny-
mi w danej chwili. Warto byloby przyjaé¢ stosunek do rozwigzan pochodzacych
z zagranicy podobny do tego, jaki czasem wykazujg reformatorzy chinscy. Przy-
ktadowo, Chinczycy poczatkowo probowali budowac¢ autostrady z zastosowa-
niem modnego obecnie partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore w zalozeniu
ma tgczy¢ silne strony organizacji publicznych i prywatnych, i oferowaé¢ moz-
liwosci trudne do osiagnigcia dla aktoréw publicznych i1 prywatnych dziataja-
cych oddzielnie. Jednakze okazato si¢, Ze w warunkach chinskich ten model
realizacji projektow inwestycyjnych prowadzi do korupcji i nieefektywnosci na
olbrzymig skale, dlatego od 2007 roku autostrady w tym kraju budowane sg wy-
tacznie poprzez spolki panstwowe (Mu, de Jong i Koppenjan 2011). Innymi sto-
Wy, po przetestowaniu rozwiazania zalecanego na Zachodzie, decydenci chinscy
doszli do wniosku, ze ta metoda w ich warunkach nie moze przynies¢ dobrych
rezultatow 1 musi by¢ zastgpiona inng. W polskich warunkach radykalne od-
rzucenie wzorcoOw zachodnich jest w wielu wypadkach mato realne (a czgsto
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bytoby zapewne szkodliwe), ale z pewnoscia mozliwy jest wyzszy poziom re-
fleksji 1 lepsze dostosowywanie zagranicznych wzorcow do naszej rzeczywi-
stosci. Scharakteryzowane powyzej ograniczenia nasladowczej strategii moder-
nizacji nie powinny by¢ wykorzystywane jako pretekst do zaniechania reform,
lecz raczej powinny sktania¢ do glebszego zastanowienia nad tym, co wlasciwie
wiemy o reformach, ktore chcemy imitowac.

Ograniczenia

W zakonczeniu tekstu warto podkresli¢, ze przedstawiony wyzej przeglad
literatury oraz wyprowadzone wnioski sg obarczone pewnymi ograniczeniami.

Po pierwsze, tekst zostat sformutowany na podstawie literatury z dziedziny
teorii organizacji, ktora ze swojej natury koncentruje si¢ na przypadkach z Ame-
ryki Potnocnej i Europy. Zdecydowana wigkszo$¢ badan publikowanych w naj-
lepszych pismach naukowych w tej dziedzinie dotyczy przypadkéw nasladow-
nictwa wlasnie w tych dwoch regionach, co zapewne wynika z uwarunkowan
historycznych (teorii organizacji ma swoje poczatki w Stanach Zjednoczonych)
oraz z wptywu, jaki na procesy poznawcze autorow publikujagcych w tych pi-
smach ma miejsce ich zamieszkania (a wigc najczesciej panstwa UE oraz USA).
Co wigcej, nawet w ramach samej Unii Europejskiej wida¢ bardzo silne zroz-
nicowanie liczby publikowanych badan na ten temat — przyktadowo, literatu-
ra dotyczaca skandynawskich adaptacji zagranicznych wzoréw jest niezwykle
bogata, podczas gdy opracowania tego rodzaju dotyczace potudnia kontynentu
sa niezwykle rzadkie. Inng przyczyna wspomnianego ograniczenia geograficz-
nego analizowanych studiow przypadkow moze by¢ dostgpnos$¢ danych i barie-
ra jezykowa (rzadko wymaga sie od badaczy organizacji, by znali inne jezyki
poza angielskim). Te wszystkie czynniki powoduja, ze w ramach teorii orga-
nizacji badania dotyczace nasladownictwa w pozostalych regionach $wiata sg
stosunkowo nieliczne. Takich badan znajdziemy wigcej w dziedzinie nauk poli-
tycznych czy geografii (vide przedstawiony wyzej przyktad budowy chinskich
autostrad zaczerpniety z ,,Journal of Transport Geography”), jednak nie miesz-
¢z si¢ one w planie niniejszego tekstu, ktorego celem jest omoéwienie dorobku
teorii organizacji. Oznacza to jednak, ze wnioski wynikajace z analizy literatury
tworzonej w ramach teorii organizacji oparte sg na niereprezentatywnej probie,
a wigc cierpig na podobng przypadlos¢, co opisane w tekscie teoryzacje reform
tworzone przez organizacje migdzynarodowe.

Po drugie, nalezy podkresli¢ istotne réznice migdzy sektorami prywatnym
i publicznym. W Polsce w ciagu ostatnich dwoch dekad mozna zaobserwowac
liczne przypadki udanego nasladownictwa w dziedzinie dziatalno$ci komercyj-
nej. Codziennie mozemy korzysta¢ z ustug supermarketow, kawiarni, restauracji
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czy bankow, ktore nie réznia si¢ istotnie — przynajmniej na pierwszy rzut oka
— od podobnych przedsi¢biorstw funkcjonujacych za granica. Mozna zatem za-
pytaé, jakie roznice wystepujace miedzy sektorami powoduja, ze w sektorze pu-
blicznym trudno uzyska¢ nawet pozory udanego nasladownictwa, ktore tak czg-
sto wystepuja w sektorze prywatnym? Trzeba wymieni¢ przede wszystkim dwie
cechy, ktore odpowiadaja za to zjawisko. Pierwsza z nich jest zwigzana z rela-
cjami wlascicielskimi — wiele przedsigbiorstw funkcjonujacych w Polsce przy-
pomina do zludzenia przedsigbiorstwa zagraniczne, poniewaz w istocie sg one
przedsigbiorstwami zagranicznymi (dotyczy to przede wszystkim handlu wiel-
kopowierzchniowego oraz bankowosci). Zachodni wiasciciel przedsicbiorstwa
funkcjonujgcego w Polsce nie tylko narzuca sposob organizacji i poszczegolne
praktyki organizacyjne (czesto wlacznie z kolorami strojow shuzbowych), ale
posiada réwniez bardzo daleko idace narzedzia bezposredniego nadzoru oraz
dysponuje silnymi sankcjami wobec pracownikow, ktorzy jego zalecen nie chea
realizowac¢. Rezultatem jest wysokie podobienstwo przedsiebiorstw funkcjonu-
jacych w Polsce, do ich zachodnich odpowiednikéw (przy czym trzeba zauwa-
zy¢, ze czesto jest to podobienstwo jedynie pozorne, ograniczajace si¢ wlasnie
do tych obszaréw, ktore wilasciciel moze tatwo kontrolowaé, w rezultacie za-
miast kopii czgsto powstaje hybryda [Kaczmarczyk 2007]). Druga przyczyna
udanego nasladownictwa w sektorze prywatnym zwiazana jest z konkurencja
rynkowa. Polscy przedsigbiorcy konkurujacy ze wspomnianymi wyzej oddzia-
tami zachodnich korporacji muszg upodobni¢ si¢ do nich, albowiem inaczej nie
beda w stanie pozyskac klientow. Oba te czynniki (zagraniczny wilasciciel przy-
noszacy swoje metody organizacji, nacisk konkurencyjny zmuszajgcy do imita-
cji) nie wystepuja w sektorze publicznym i dlatego obserwacje z sektora prywat-
nego nie zawsze mogg by¢ przenoszone do debaty modernizacyjne;j.
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Mimetic Strategy of Modernization — what does organization theory
say about imitating reforms?

Summary

The issue of imitation constitutes a recurring theme in the Polish debate
on modernization but that discussion is hardly ever informed by research on
organizational isomorphism conducted within the discipline of organization theory.
This texts provides a synthetic overview of processes occurring in the “innovator —
international organization — imitator” triangle and discusses their impact on translation
of organizational reforms. Next, the possible challenges associated with the mimetic
strategy — most importantly its superficial rationality — are outlined. The more
distanced and self-conscious attitude toward imitation of fashionable prescriptions is
suggested.

Key words: modernization; public sector; imitation; isomorphism; translation;
organization theory.
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