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METAFORYCZNY OPIS ORGANIZACJI PUBLICZNEJ.
PANSTWOWA INSPEKCJA SANITARNA
W SWIETLE TEORII GARETHA MORGANA

Celem pracy jest zweryfikowanie hipotezy, ze teoria Garetha Morgana
— metaforyczne podejscie do organizacji — jest przydatna do opisu publicznej
— rzgdowej organizacji, ktorej dziatania podlegajq restrykcyjnym regula-
cjom prawnym i sformalizowanym procedurom. Modelem jest Panstwowa
Inspekcja Sanitarna — organizacja — instytucja dziatajgca w dziedzinie zdro-
wia publicznego.

Stowa kluczowe: organizacja publiczna, inspekcja sanitarna, teoria, organi-
zacja uczaca si¢, metafora

1. Wstep

Proby naukowego wyjasnienia wspolczesnych procesow gospodarczych opi-
suja $wiat pozornie nieobjasnialny. Nauki ekonomiczne korzystaja w tej sytuacji
z wysoce zmatematyzowanych narzedzi, w tym z teorii systemow ztozonych i teo-
rii chaosu®. Jako komentarz przytoczyé mozna zdanie Andrzeja Zawislaka, ktory
uwazal, ze w niektorych wypadkach modele rozchodza si¢ z empiria, a nickiedy
nawet z logikg oraz, ze nauki spoteczne (w tym ekonomiczne i, jako ich czgs¢,
nauki o zarzadzaniu) w znikomym stopniu sq depozytariuszem praw o uniwersal-
nym charakterze i w niewielkim zakresie umozliwiajg trafne prognozowanie’.

! Aktualnie zaangazowany w pracg nad rozprawa doktorskg po$wiecong Panstwowej In-
spekcji Sanitarnej jako elementowi systemu polityk publicznych i jej roli w podejmowaniu
wyzwan spolecznych.

2 Jako przyktad wysoko zaawansowanych matematycznie prac w naukach ekonomicznych
mozna wymieni¢ pozycje Aleksandra Jakimowicza, np. Od Keynesa do teorii chaosu oraz
Podstawy interwencjonizmu panstwowego (wyd. PWN), w dziedzinie nauk o zarzadzaniu
wymieni¢ mozna prace Tadeusza Gospodarka Modelowanie w naukach o zarzgdzaniu
oparte na metodzie programow badawczych i formalizmie reprezentatywnym (wyd. Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu).

3 AM. Zawislak, O kwantach, rynkach i ekonomistach. Warszawa 2011, wyd. Poltext, s. 62.
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Przyjmujgc takie argumenty, nalezaloby szuka¢ idiograficznych wyjasnien zja-
wisk zachodzacych w sferze zarzadzania organizacjami®. W tym kontekécie kla-
sycznym ‘kolem ratunkowym’, wspomagajacym procesy decyzyjne bez siggania
do aparatu matematycznego (wyrafinowanego, trudnego do zrozumienia i zasto-
sowania ale i czgsto zawodnego) sa koncepcje Garetha Morgana. Morgan, socjolog
i teoretyk organizacji, jest autorem teorii metafor. Jego zalozeniem jest, ze biegtos¢
w objasnianiu i zrozumieniu organizacji jest procesem intuicyjnym i wymagaja-
cym doswiadczenia. Zgodnie z ta ideg metafory utatwi¢ majg rozumienie rze-
czywisto$ci. Morgan twierdzi, ze aby zrozumie¢ — odczyta¢ jaki$ fragment
do$wiadczanej rzeczywisto$ci, wskazane jest opisa¢ go za pomocg innego jej frag-
mentu’. Taki obraz jest wlasnie metaforg.

Projekcja metaforyczna jest jednym z wazniejszych instrumentéw badaw-
czych w naukach o zarzadzaniu. Stwarza ona obraz charakterystyczny, lecz
jednoczesnie czastkowy. Ujecie za pomocg metafor zaktada wieloaspektowos¢ or-
ganizacji i mozliwos¢ jej opisania za pomoca réoznorodnych obrazow, w tym czesto
jako zwierzecia (organizmu zywego), przedmiotu nicozywionego, zjawiska kultu-
rowego czy gry. Andrzej K. Kozminski oraz Dominika Latusek-Jurczak uznaja,
Ze W procesie poznawczym metafory sq swoistym instrumentem heurystycznym,
pozwalajgcym na formutowanie hipotez badawczych, opartych na zasadzie rozu-
mowania: ,,skoro organizacja pod pewnymi wzgledami podobna jest do ... to cha-
rakteryzuje sie ...”°. Jedna z bardziej rozbudowanych definicji stwierdza, ze
metafora to figura stylistyczna polegajgca na odniesieniu jednego zjawiska,
podmiotu lub idei do innego, niezwigzanego z nim bezposrednio. Stanowi probe
wyjasnienia jednego fragmentu rzeczywistosci za pomocq innego. Jest jedngq z kla-
sycznych figur retorycznych, opartych na nowym uzyciu stow, podczas ktorego
zyskuje sie nowe ich znaczenie’.

Mozna dodac, ze zdolno$¢ wszechstronnego odczytania polega na dostrzega-
niu réznorodnych cech wspotistniejacych, uzupetniajacych si¢ i niekiedy tworza-
cych paradoksy (odrzucenie zasad logiki formalnej). Dlatego tez analiza musi by¢
staranna.

4 E. Babbie, Badania spoteczne w praktyce, Warszawa 2007, PWN, s. 45. Stwierdza, ze
wyjasnienia idiograficzne pozwalaja zrozumie¢ zjawiska rozgrywajace si¢ w konkretnych
przypadkach, mimo, ze fragmenty takich wyjasnien moga mie¢ zastosowanie w innych
sytuacjach.

5 G. Morgan, Obrazy organizacji, Warszawa 2005, PWN, ss. 9-11.

¢ A.K. Kozminski, D. Latusek-Jurczak, Rozwdj teorii organizacji. Od systemu do sieci,
wyd. Poltext, Warszawa 2017, s. 27.

7 Definicja J. Weizenbauma, podano za: A. Adamik red., Nauka o organizacji. Ujecie dy-
namiczne, Warszawa 2013, Oficyna Wolters Kluwer business, s. 41.
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Celem pracy jest proba zweryfikowania hipotezy, ze teoria Morgana znajduje
zastosowanie do scharakteryzowania organizacji publicznej, rzadowej, ktorej dzia-
fania ujete s3 w ramy rygorystycznych przepiséw i sformalizowanych procedur.
Jako model postuzyta Pafistwowa Inspekcja Sanitarna® — organizacja — instytucja
dziatajaca w sferze zdrowia publicznego.

2. Charakterystyka badanej organizacji

Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest jedng z dwu najwazniejszych instytucji —
organizacji dzialajacych w systemie ochrony zdrowia publicznego w Polsce. Jej
powstanie, zadania i rozwoj sa ilustracja tezy Jiirgena Habermasa, ktory stwierdzit,
ze Sektor ustug publicznych silqg rzeczy sie rozszerza (...). Obok publicznych
kosztow produkcji prywatnej powstajq, proporcjonalnie do wzrostu sity nabywczej
szerokich mas, publiczne koszty prywatnej konsumpcji®.

Formalno-prawne ramy dziatania PIS, w pierwszej dekadzie XXI w. reguluje
(wielokrotnie juz zmieniana) ustawa z dnia 14 marca 1985r. O Panstwowej Inspek-
¢ji Sanitarnej. Ustawa do$¢ precyzyjnie opisuje aspekt rzeczowy, przestrzenny
i atrybutowy (struktura) organizacji. Dz.U.2017.1261, tj. z dnia 2017.06.28 .,
Ustawa okre$la zadania w sposob nastepujacy:

Art. 1. Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest powotana do realizacji zadan z zakresu
zdrowia publicznego, w szczegolnosci poprzez sprawowanie nadzoru nad warun-
kami:
1) higieny srodowiska,
2) higieny pracy w zaktadach pracy,
3) higieny radiacyjne;j,
4) higieny proceséw nauczania i wychowania,
5) higieny wypoczynku i rekreacji,
6) zdrowotnymi zywno$ci, Zywienia i przedmiotéw uzytku,
7) higieniczno-sanitarnymi, jakie powinien spetnia¢ personel medyczny,
sprzgt oraz pomieszczenia, w ktorych sg udzielane $wiadczenia zdrowotne
— w celu ochrony zdrowia ludzkiego przed niekorzystnym wptywem szko-
dliwosci 1 wucigzliwosci $rodowiskowych, zapobiegania powstawaniu
choréb, w tym chorob zakaznych i zawodowych.
Wykonawcow zadan okresla Art. 10.1. — Zadania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
okreslone w rozdziale 1 wykonuja nastepujace organy:
1) Gloéwny Inspektor Sanitarny;
2) panstwowy wojewodzki inspektor sanitarny;

8 W dalszej czesci uzywa sie rowniez nazw: PIS, inspekcja. Jednostki inspekcji nazywane
sa stacjami, uzywany jest tez skrot SSE (stacje sanitarno-epidemiologiczne).
° J. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, Warszawa 2007, PWN, s. 288.
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3) panstwowy powiatowy inspektor sanitarny;
4) panstwowy graniczny inspektor sanitarny dla obszaréw przejs$¢ granicznych

drogowych, kolejowych, lotniczych, rzecznych i morskich, portoéw lotni-
czych i morskich oraz jednostek plywajacych na obszarze wod terytorialnych.

Bardziej szczegotowo niz w regulacjach prawnych, zakres dzialania i zadania
Inspekcji mozna przedstawié nastepujaco:

VVVY VYV VYV VVVYVY

monitorowanie stanu zdrowia publicznego oraz okreslenie potrzeb zdro-
wotnych populacji,

identyfikacja i zwalczanie czynnikéw ryzyka zdrowotnego,

zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ chorob, zwlaszcza zakaznych,
zapewnienie nadzoru epidemiologicznego i kontroli zagrozen srodowiska,
promowanie zdrowego stylu zycia wszystkich obywateli w tym w szcze-
g6Inosci dzieci i mlodziezy,

doskonalenie zawodowe lekarzy i innego personelu medycznego, zgodnie
z wymogami wspoélczesnej wiedzy medycznej,

obserwacja istniejacych i inicjowanie nowych regulacji prawnych, doty-
czacych systemu ochrony zdrowia publicznego,

dozorowanie jakosci §wiadczen medycznych,

ocena sytuacji zdrowotnej kraju i poszczegolnych regionow (wojewodztw),
analiza pojawiajgcych si¢ nowych wyzwan i zagrozen wynikajacych z glo-
balnych procesow biologicznych (w tym mutacje i rozprzestrzenianie si¢
mikroorganizméw), geofizycznych (w szczegolnosci konsekwencje zmian
klima-tycznych), politycznych (bioterroryzm) i technologicznych (nowe
rodzaje broni, szybkos$¢ i konsekwencje obiegu informacji, szlaki i tech-
nologie fizycznej komunikacji)'’.

Dla celow Morganowskiego opisu organizacji nalezy poczyni¢ nastepujace

uwagi:

A. organizacja pod nazwa Panstwowa Inspekcja Sanitarna'’ jest strukturg hie-

rarchiczng. Obejmuje jednostke centralng — krajowa (Gléwny Inspektorat
Sanitarny), jednostki regionalne — wojewodzkie (Wojewddzkie Stacje Sa-
nitarno — Epidemiologiczne) oraz jednostki nizszego szczebla (Powiatowe
SSE). Jednostki te ustawione s3 wzajemnie w hierarchii podlegtosci, wy-
lacznie jednak w aspekcie merytorycznym (to jest w zakresie dzialania
medyczno — sanitarnego). Pomocnicze jednostki — graniczne pozostaja

10 Zestawienie wlasne, na podstawie analizy przepisOw prawa rangi ustawowej oraz aktow
wykonawczych, jak rowniez analizy doraznych dziatan wynikajacych z biezacych potrzeb
i reakcji na pojawiajace si¢ (niekiedy catkiem nowe) zagrozenia zdrowia publicznego.

' Nalezy zwroci¢ uwage, ze w Polsce funkcjonujg takze osobne, resortowe Inspekcje
Sanitarne MSWiA oraz MON.
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poza strukturg pionowa (podlegaja bezposrednio Gtownemu Inspektorowi
Sanitarnemu).

B. W zakresie administracyjnym i finansowym zasada podleglosci jest cal-
kowicie inna. Podstawe¢ w dziedzinie finanséw stanowi prawo finansow
publicznych (z wiodaca regulacja — ustawa o finansach publicznych'?).
Usytuowanie administracyjne jednostek wojewodzkich 1 powiatowych
okresla przywolana wczesniej ustawa O Panstwowej Inspekcji Sanitarnej,
ktorej art. 10, ust. 1 stanowi, ze jednostki wojewodzkie i powiatowe sa
czeScig administracji zespolonej odpowiednio w wojewddztwie i w powie-
cie. W konsekwencji, w zakresie finansowym i administracyjnym woje-
wodzkie jednostki organizacyjne podlegaja wojewodom, natomiast
powiatowe podlegaja finansowo jednostkom szczebla wojewddzkiego'?,
a administracyjnie starostom powiatowym.

C. Powyzszy zakres podlegtosci przedstawia si¢ do$¢ chaotycznie. Wystapita
kuriozalna sytuacja, gdzie jednostki podlegaja dwom (wojewodzkie) lub
trzem (powiatowe) podmiotom. Wyraznie wida¢, ze zostaty ztamane pod-
stawowe, powszechnie przywotywane w literaturze, zasady zarzadzania:
Fayola zasada jednosci rozkazodawstwa i jedno$ci kierownictwa oraz za-
sada Druckera o potrzebie prostych, jasnych wartosci, celow i zadan jed-
noczacych personel organizacji. Mozna dodaé, ze w praktyce wystepuja
sytuacje wskazujace na istnienie konfliktu intereséw. Utrudnia to wyko-
nywanie zadan.

Ciekawe jest, ze poprzednia struktura organizacyjna inspekcji jako ca-
tosci (obowiazywata do konca 2009 r.) byta rozwigzaniem jednoznacznym
organizacyjnie. Stanowita strukture quasi militarng. Odpowiadata klasycz-
nej definicji armii Carla von Clausewitza: charakteryzowat jg jednolity ob-
szar (teatr) dziatania oraz jedno naczelne dowddztwo (Gtéwny Inspektor
Sanitarny) dysponujacy pewnym stopniem swobody decyzyjnej'*. Zmiana
organizacyjna spowodowata dekonstrukcje systemu.

Biorac pod uwage powyzsza rzeczywisto$¢ organizacyjng nalezy jednak
stwierdzi¢, ze w analizie metaforycznej decydujacy jest kontekst spoteczny. Uwa-
runkowania formalne i kompetencje decyzyjne nie maja podstawowego znaczenia.
Poza ekonomiczng sytuacjg organizacji, ktora — jak wszedzie — ma wplyw na sposob

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., o finansach publicznych, Dz.U.2017.2077, tj. z dnia
2017.11.10.

13 Z tytulu decyzji, ustalonych zgodnie z przepisami prawa finanséw publicznych, inspek-
tor wojewodzki jest tzw. dysponentem $rodkow budzetowych II stopnia i sprawuje nadzor
nad dysponentami finansowymi III stopnia (inspektorzy sanitarni szczebla powiatowego).
14 C. von Clausewitz, O wojnie, Lublin 1995, wyd. Test, s. 313.
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dziatania, rozwigzania formalne nie przesadzajg o zachowaniach ludzi w organi-
zacji. Analiza zachowan pracownikéw'® jednostek PIS w perspektywie orga-
nizacyjnej nasuwa wniosek, ze wykonujg oni swojg prac¢ z takim samym zaanga-
zowaniem jak pracownicy sfery biznesowej. Na biezaco nie interesujg si¢ rozwia-
zaniami prawnymi w zakresie administracyjnej hierarchii waznosci i kompetencji
decyzyjnych. Wydaje si¢ to upowaznia¢ obserwatora do zastosowania obrazéw
metaforycznych, proponowanych przez Morgana.

Przedstawione uwarunkowania prawne maja jednak wptyw na wybor obiektu
zrodlowego. Za podstawe analizy przyjeto jednostke PIS szczebla wojewodzkiego
(regionalnego), ktéra, sama bedac samodzielng jednostka, nadzoruje merytorycz-
nie i finansowo stacje powiatowe. Razem stanowia one, na poziomie regionu,
jednolity, hierarchiczny system zlozony z wielu réwnoleglych ogniw z jednym
aktorem centralnym. Przedstawia to ponizszy schemat.

aktor centralny -
jednostka -
wojewodzka

jednostki jednostki jednostki
powiatowe powiatowe powiatowe

jednostki

powiatowe

Rys. 1. Schemat organizacji objetej opisem metaforycznym.
Nalezy zaznaczy¢, ze jednostek podlegtych (zaleznie od liczby powiatow w wojewodz-
twie) wystgpuje od kilkunastu do ponad dwudziestu
Zrodlo: opracowanie wiasne.

3. Metaforyczne obrazy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej

Przechodzac bezposrednio do metafor zaproponowa¢ mozna obrazy badanej
organizacji jako:
biurokracji mechanicystycznej — Golema?,
systemu cybernetycznego — zdolnego (lub nie) do uczenia sig,
systemu politycznego i systemu dominacji i klienteli,
‘czarnej dziury’ ekonomicznej,
meduzy — spolecznosci sieci.

AN N NN

15 Stwierdzenie na podstawie wieloletniej obserwacji uczestniczacej. Mozna przyjaé, ze
stosunek do pracy (stopien zaangazowania) w obu rodzajach dziatalnosci — sfera rynkowa
i sfera publiczna, rozktada si¢ statystycznie zgodnie z rozktadem normalnym (Gaussa).
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3.1. Biurokracja mechanicystyczna — Golem?'®

Chodzi tu o ujecie uzasadnione wieloma przyczynami, z ktoérych na pierwsze
miejsce wysuwa si¢ rozpowszechniony w Polsce (i nie tylko) odbiér spoleczny
shuzb rzadowych. Postrzegane sg one w znaczeniu mertonowskim, dysfunkcjonal-
nym, znamionujagcym powolnos¢, ocigzatos¢, rutyniarstwo, skomplikowane pro-
cedury i, co wazne, nieskuteczno$¢.

Opis takiego postrzegania biurokracji (w tym przypadku nazwanej admini-
stracjg) przedstawit np. Lew Totstoj w XIX wieku: W spokojnych, nieburzliwych
czasach kazdemu administratorowi wydaje sie, ze zZycie poruczonej mu ludnosci
toczy sie tylko dzieki jego wysitkom, totez kazdy administrator czuje glowng na-
grode za swoje trudy i wysitki w przeswiadczeniu o swej niezbednosci (...)Dos¢
Jjednak, by zerwalta sie burza by (...) wyprowadzi¢ ludzi z bledu. (...) administrator
zas przeobraza si¢ nagle z wladcy, zrodta sily, w czlowieka nic nie znaczgcego,
zbytecznego i stabego'’. Niekorzystny obraz biurokracji przedstawial tez w poto-
wie XX w. Michel Crozier w odniesieniu do réoznych organizmow gospodarczych
we Francji'®. Po kilkunastu jednak latach odszedt on od wcze$niejszego, pesymi-
stycznego wniosku o mertonowskich relacjach panujacych w organizacjach
gospodarczych'’,

Zty image nie ominat w Polsce rowniez — a moze przede wszystkim — Inspek-
cji Sanitarnej. Chocby dlatego, ze w odbiorze spotecznym latwiej zrozumiate
sg dziatania np. organdw sitowych, niz takich, ktére wykonujg bardzo pozyteczna,
lecz (ze wzgledu na brak profesjonalnej wiedzy w spoleczenstwie) mato zrozu-
mialg prace. Potencjalne zagrozenia — SARS, AIDS, bioterroryzm, zagrozenia wy-
pltywajace z zakldcenia bezpieczenstwa zywnos$ci, sa uwazane za malo realne,
poniewaz spowszednialy przez ciggle wywolywana od nowa, medialng panike.
Bezpieczenstwo zywnosci to obszar trudny nawet dla fachowcow. Wymaga zna-
jomosci licznych dziedzin nauki, w tym trudnych, przyrodniczych: chemii, biolo-
gii 1 fizyki. ‘Zdroworozsadkowo’ myslacy ogot, skladajacy si¢ z ludzi nie
majacych pojecia o epidemiologii i innych dziedzinach medycznych, traktuje po-
stepowanie w tym zakresie z niech¢cig i niezrozumieniem (czasem nawet gorzej,
jako utrudnianie zycia i podbijanie cen). Nalezy tez zauwazy¢ niebagatelny wptyw

16 Golem bywa synonimem gtupoty i stuzalczosci, a okre$lenie biurokracja moze by¢ wrecz
inwektywa. Na ten temat: R. Batko, Golem Awatar Midas Zioty Cielec. Organizacja
publiczna w plynnej nowoczesnosci, Warszawa 2013, Wydawnictwo Akademickie Sedno,
ss. 83-149.

17 Lew Tolstoj, Wojna i pokdj, t. 3, s. 378, Poznan, wyd. Zysk i S-ka 2018.

8 M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska. Warszawa 1967, PWE, s. 16.

Y9 M. Crozier, Przedsiebiorstwo na podstuchu. Jak uczyé sie zarzqgdzania postindustrial-
nego. Warszawa 1993, PWE.
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na obraz inspekcji, jaki ma rozwijajacy si¢ silnie tzw. ruch antyszczepionkowy.
Wplyw ten jest glownie (cho¢ w sytuacji zagrozen — niejednoznacznie) negatywny.

Dodatkowym elementem, wzmacniajacym negatywny stosunek do biurokra-
tycznej instytucji, ktorej dziatania oparte sg na trudnej wiedzy teoretycznej wiedzy,
jest fakt, ze wiedza (stowami francuskiego filozofa) jest obecnie skompromito-
wana i zdyskredytowana ze wzgledu na jej podejrzane relacje ze srodowiskiem
ekonomicznym, spotecznym i politycznym® . Mozna takze zwroci¢ uwage na ogdlne
(dotyczace kazdej sfery rzadowej) zjawisko, opisane okoto potowy XX wieku,
przez harvardzkiego ekonomiste Harvey’a Leibensteina. Polega ono na rozmijaniu
si¢ realnych uslug Swiadczonych przez rzad z oczekiwaniami obywateli. Sygnaty
konsumentow (obywateli) sq poddawane bardzo skomplikowanym politycznym
procesom przerobu, w ich toku sq transformowane i przektadane wedtug okreslo-
nych regut politycznych, totez biurokracja podejmuje decyzje (...) na podstawie
kryteriow zupelnie innych niz te, jakie by stosowat obywatel.*!

Pozytywny watek w spolecznym odbiorze inspekcji stanowi¢ moga wydarze-
nia zwigzane z pandemia grypy A/HINI1 (tzw. §winskiej) w roku 2009. Zaréwno
kampania medialna, jak i potoczna ocena mozliwosci medycyny wzbudzity
w wielu §rodowiskach powazne obawy. Grypa jest przez samych medykoéw nazy-
wana ostatnig niekontrolowang plagq ludzkosci**. Ta jednostka chorobowa neka
ludzko$¢ od niepamigtnych czasow (pierwsze zapiski o epidemiach pochodza
zroku 412 p.n.e.), zawsze wywotujagc powazne skutki. Byta i bedzie przyczyna
wielu dramatéw. Zestawienie chronologiczne pandemii i epidemii, w ciggu ostat-
nich 250 lat, przedstawia rysunek 2.

20 B, Stiegler, Wstrzqgsy. Glupota i wiedza w XXI wieku, Warszawa 2017, PWN, s. 35. Autor
stawia tez¢ o kompromitacji sSrodowisk zwigzanych ze zinstytucjonalizowang wiedzg. Wy-
prowadza t¢ tezg od zaangazowania akademickich ekonomistow amerykanskich w niee-
tyczne dzialania na rynkach finansowych. Podaje przyklady, a wsrod nich opis zrodet
kryzysu finansowego z roku 2008, zainicjowanego upadkiem banku Lehman Brothers oraz
bankructwem korporacji AIG.

2l H. Leibenstein, Poza schematem homo oeconomicus. Nowe podstawy mikroekonomii,
Warszawa 1988, PWN, s. 434. Mozna doda¢, ze teoria Leibensteina dotyczy sfery rynko-
wej (alokacji), tym niemniej autor sugeruje jej ‘otwarto$¢’ i mozliwos¢ zastosowania do
wielu roznych dziedzin, czego dowodem jest przywotany cytat.

22 Stowa dr Kevina Sullivana, za: L.B. Brydak, Grypa. Pandemia grypy mit czy realne
zagrozenie, Warszawa 2008, s. 9.
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FPandemie grypy w ciggu 250 ostatnich lat

— —— — — = D77 Qrypa rosyjska
1968 Grypa Hong Kong
1957 Grypa azjatycka
1950 1046
1918 Grypa hiszpanka
1900
1889 Grypa azjatycka
1873
1857
1850 1850
1847
1836 1830
1800 1802
1788
1781
1775
1767
1761
1750 { e
1742
1732
|
1726 e

) Rys. 2. Pandemie grypy w ciagu 250 ostatnich lat
Zrodlo: Brydak L.B., Grypa. Pandemia grypy mit czy realne zagrozenie, Warszawa 1993,
wyd. Rytm, s. 12.

Skuteczna i szybka reakcja PIS jako catosci, w sytuacji kryzysu wywotanego
wirusem A/HI1N1 wskazuje kierunki umozliwiajace poprawe wizerunku biurokra-
tycznej instytucji. Blyskawicznie utworzono zaplecze techniczne do badan. Fa-
chowo 1 szybko diagnozowano materiat biologiczny. Umozliwiono sfinansowa-
nie” takich dziatan ze $rodkéw wiasnych. Mogloby to skutkowaé pozytywna
zmiang wizerunku/odbioru spotecznego, oczywiscie przy umiejetnym wykorzy-
staniu PR-owym. Niestety, jak dotad, brak dobrego PR-u oraz marketingu poli-
tycznego jest statg bolaczkg analizowanej instytucji.

Skoro przypisuje si¢ przywary biurokracji jednostkom Inspekcji, nalezatoby
postawi¢ pytanie o zrodta i ewentualne zalety biurokracji. Isaac Newton postrzegat
swiat jako maszyng. Poczatkowo — w czasach rewolucji przemystowej — obraz or-
ganizacji tez zwigzany byt z maszyng. Organizowac¢ to sktada¢ ‘organy’ — cze¢sci,

2 Nalezy zwroci¢ uwage, ze co najmniej jedna placowka skorzystata z mozliwosci jakie
dawato funkcjonowanie dziatalno$ci w ramach wypracowywanych dla siebie tzw. docho-
dow wiasnych. Bez nich zakup niezbednych urzadzen bytby niemozliwy. To przestanka
do oceny zmiany ustawowej, de facto likwidujacej od 2012 roku finansowa mozliwos¢
takiej btyskawicznej reakcji na zagrozenia.
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w uporzadkowang cato$¢ by dziatala whasnie jak machina®!. Takg maszyng (takze
panstwem) najlepiej wtada biurokracja. Max Weber uwazat, ze z czysto technicz-
nego punktu widzenia, jest to najbardziej sprawny i najbardziej racjonalny sposob
sprawowania wladzy, ktorej organa dziatajg jak tryby maszyny?>. Tok myslenia
Webera podejmuje tez Habermas, ktory postrzega biurokracje jako narzedzie i me-
chanizm stworzony do sprawnego i skutecznego wypetniania jakiegos celu. Trak-
tuje w tym ujeciu biurokracje jako wzor racjonalnosci, sprawnej realizacji celow
i zapewnienia ustug?. Zasadne jest zorientowanie sie, czy inspekcja sanitarna nosi
cechy machiny biurokratycznej. Sposob jej funkcjonowania jest istotnie zgodny
z propozycjami Fredericka Winslowa Taylora. Panujace powszechnie w jednost-
kach zasady mowia, ze:

v’ calg odpowiedzialno$¢ ponosi kierownik (jednostki organizacyjne sg tylko

jego aparatem pomocniczym inspektoréw),

v' planuje si¢ zadania, precyzyjnie okre$lajgc sposob wykonania,

v podejmuje si¢ starania o dobieranie najlepszych 0sob do wykonywania za-

dania (przynajmniej w teorii),

V' szkoli si¢ pracownikoéw (co najmniej od 20 lat powaznie ktadzie sie duzy

nacisk na doksztatcanie kadr pracowniczych),

V' istnieje stata kontrola procedur i wynikow osigganych przez pracownika,

ale i przez cate jednostki.

Taylorowskie podej$cie — obsesja inzynierii i kontroli — jest dzi$ obecne w zy-
ciu inspekcji. Kontrole zreszta wpisano w rozwigzania systemowe — ustawa o fi-
nansach publicznych wrecz ja nakazuje. Po wydarzeniach w znanej korporacji
Enron, na $wiecie i w Polsce zapanowata moda na wprowadzenie dodatkowej —
poza bieglym rewidentem — osoby kontrolujacej rachunkowos$¢ firmy, audytora
wewnetrznego. Forsowanie, w pewnym momencie, wprowadzenia takiego stano-
wiska w inspekcji (co potwierdza obsesje wszechobecnego kontrolowania) byto
do$¢ karykaturalne, poniewaz w jednostkach biegli rewidenci nie badajg bilansu,
a zasady rachunkowosci jeszcze niedawno nie nakazywaty obowigzku prowadze-
nia kont kosztow wg. typow dziatalnosci (co umozliwia okreslenie tzw. centrow
kosztéw). Prowadzona w takich warunkach kontrola audytora staje si¢ sztuka dla
sztuki.

24 G. Morgan, Wyobraznia organizacyjna. Nowe sposoby postrzegania, organizowania
i zarzqdzania, Warszawa 2001, s. 318.

25 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej. Warszawa 2002,
PWN, s. 166.

26 S. Wrobel, Wiadza i rozum. Studia rozwojowe krytycznej teorii spoleczne, Wydawnictwo
Naukowe UAM, Poznan 2002, ss. 402, 403.
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Podsumowujac: organizacja, jaka jest Panstwowa Inspekcja Sanitarna, za-
wiera wyrazne cechy biurokracji. Nie musi to by¢ zjawisko negatywne. Mimo po-
stepu technologicznego i organizacyjnego, jaki nastapit od czasow rewolucji
przemystowej, biurokratyczny system zarzadzania pozostaje rozpowszechniany
i zatacza szersze — niz by si¢ mogto wydawac — kregi. W jednostce budzetowe;,
gdzie wlascicielem jest bezosobowe panstwo, biurokracja tym bardziej ma prawo
funkcjonowag, jesli rowniez wielkie korporacje si¢ nig postuguja. Chodzi tylko
o to, cechy jakiej biurokracji przewazaja — tej dysfunkcjonalnej, czy racjonalnej
weberowskiej. Omawiana instytucja, zaleznie od okoliczno$ci, moze —ale nie musi
— by¢ mitycznym Golemem. Uwzgledniajac powyzsze rozwazania nalezy stwier-
dzi¢, ze pytanie zadane w tytule niniejszej metafory pozostaje otwarte.

3.2. Organizacja uczaca si¢

Jako publiczna (rzadowa) organizacja, o wysokim stopniu wpltywu politycz-

nego, inspekcja charakteryzuje si¢ nastepujacymi wlasciwosciami:

v" Cechuje jg znaczny potencjal marnotrawstwa i znaczny poziom inercji,
(tatwo wdrozy¢ przedsiewzigcia, trudno zatrzymac realizacje¢ nietrafnych
decyzji) oraz podatnoscia na impulsy ze $wiata polityki.*’

v" Mozna zaobserwowaé zapOznienie organizacji wobec realiéw spoteczno-
gospodarczych turbulentnej rzeczywistosci (jeden z przyktadéow — pro-
blem tzw. dopalaczy i bezskuteczne, co do zasady, proby walki ze zjawi-
skiem). Tonie w sformalizowanych procedurach, ktore w czesci nie stuza
niczemu, a w czesci sg tez szkodliwe czy przeciwskuteczne™. Powoduje
to, ze odstapienie od nich jest nietatwe lub wrecz niemozliwe.

v Ze wzgledu na powyzsze cechy (szczeg6lnie poziom inercji) jest trudno
reformowalna, a proces uczenia si¢ takich instytucji jest utrudniony.

Mozliwe schematy uczenia si¢ organizacji przedstawia rys. 1.

e Petla pojedyncza zawiera kroki:

1. proces badania i biezacego $ledzenia otoczenia,

2. pordéwnanie zdobytych w kroku 1 informacji z normami operacyjnymi,

3. proces inicjowania odpowiedniego dziatania.

e Petla podwojna zawiera dodatkowo krok 2a, polegajacy na kwestionowaniu
tego, czy normy operacyjne sg odpowiednie.

27 A K. Kozminski, Wyobraznia ekonomiczna, Warszawa 2016, wyd. Poltext, s. 135.
28 A K. Kozmifiski, Zarzgdzanie w warunkach niepewnosci. Podrecznik dla zaawansowa-
nych., Warszawa 2005, PWN,; s. 39.
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Rys. 3. Uczenie si¢ na zasadzie petli pojedynczej i petli podwojnej
Zrédto: opracowanie wlasne, na podstawie G. Morgan, Obrazy organizacji,
Warszawa 2005, s. 97.

Opisywany przez badaczy, cybernetyczny obraz organizacji pokazuje m.in.
podstawy uczenia si¢ jednostek.” Jak wszystkie organizacje biurokratyczne — tak
ijednostki Inspekcji maja utrudniona zdolno$¢ modyfikacji swoich procedur.
Jednoznacznie — ucza si¢ one na zasadzie tzw. pe¢tli pojedynczej. Niepowodzenia
dotykaja je, gdyz podstawowe zasady ich organizowania oddziatuja w sposob
utrudniajgcy procesy przyswajania wiedzy. Jedng z decydujacych przyczyn jest
brak motywacji do usprawniania istniejacych, zrutynizowanych metod postepowa-
nia. Sytuacj¢ obrazuja przyktady:

v' planowanie odbywa si¢ w do$¢ prymitywny sposob, na poziomie zgodnym
z metodami tzw. szkoly Ansoffa, z lat 60. XX w., ktore ztosliwie okre-
$lano, ze polegaja na poszukiwaniu najlepszej metody osiggania przypad-
kowych rezultatow.’® Nowsze metody nie s3 przyswajane m.in. ze
wzgledu na brak takiej wewngtrznej potrzeby oraz z powodu braku moz-
liwosci zmiany odgoérnie narzucanych procedur,

v wiele (albo wszystkie?) podejmowane jak dotad proby nauczenia jedno-
stek racjonalnego wydawania $rodkéw i oszczedzania spelzty na niczym.

2 G. Morgan, tamze, s. 98 i nast.

30 K. Oblgj, Strategia organizacji. W poszukiwaniu trwalej przewagi konkurencyjnej.
Warszawa 2007, PWE, s. 60 i nast.
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3.3. System polityczny, dominacja i klientela

Inspekcja, jako ,,urzadzenie spoleczne”, dziatajagce na obszarze catego kraju,
ktorego szef podlega bezposrednio ministrowi (dawniej sam byt wiceministrem),
nie jest wolna od polityki. Obserwuje si¢ tu zjawisko, okreslane pesymistycznie
przez Webera jako kryptoplutokratyczny podzial wladzy (z tym, ze odmienne sg
silty spoteczne wykonujace zakulisowe posunigcia). Inspekcja jest zarowno we-
wnetrznie politycznym system rzadzenia, jak i obiektem zewnetrznych dziatan po-
litycznych. Juz obsadzenie stanowiska Glownego Inspektora Sanitarnego jest
wynikiem przetargu w rzadzgcej partii lub koalicji. Z kolei on wspoétdecyduje o ob-
sadzie stanowisk 16 inspektorow wojewodzkich 1 ma wplyw na obsade stanowisk
kilkuset inspektorow nizszych szczebli. Te dalsze decyzje sa takze wynikiem prze-
targow politycznych nizszego rzedu. Scierajace si¢ grupy intereséw prowadza ci-
che walki o obsadzenie ‘naleznych sobie’ stanowisk. Inspekcja jest dla centréw
wladzy obiektem politycznie mato waznym. Obsadzanie stanowisk jest typowe dla
systemu klientalnego. Wtasciwa, jak sie wydaje, jest definicja antropologiczna
tego mechanizmu, mowi ona, ze klientelizm oznacza podrzednosé, podporzqdko-
wanie dla uzyskania albo utrzymania statusu®'.

Umieszczenie przez politykdw —patrondw, ,,swoich” ludzi — klientéw w tzw.
terenie przynosi im wymierne korzys$ci w postaci wptywow w tymze terenie. Pa-
tron moze, lecz nie musi, skorzysta¢ z jakiejkolwiek ustugi za ulokowanie na sta-
nowisku swojego klienta. Juz sama zdolnos¢ wykreowania klienta zwigksza
prestiz patrona. Dodatkowo — niejako kredytujac swojego partnera — ma u niego
poczucie niesptaconego zobowigzania moralnego i, na 0g6t bezwzgledne (do pew-
nych granic oczywiscie), postuszenstwo. Taki stosunek w Inspekcji trwa zwykle
przez okres calej kadencji i moze by¢ przedtuzony na nastepna. Moze tez, w wy-
niku zmian na centralnych szczeblach politycznych, ulec odwrdceniu. Zjawisko
to, w omawianej organizacji dotyczy zapewne co najmniej niektorych funkcjona-
riuszy wyzszego i Sredniego szczebla.

Stosunki wewnatrz jednostek polegaja na $cistej dominacji wyzszych szczebli
nad nizszymi. Istnieje jednak wyjatek. O ile szeregowy pracownik nie jest partne-
rem mogacym przeciwstawic sie przetozonemu wysokiego szczebla, o tyle juz na-
wet kilku takich pracownikéw — zorganizowanych w zwiazek zawodowy — to
partner wywotujacy respekt kierownictw jednostek. Wynika to z faktu, ze stano-
wiska kierownicze sa mocno upolitycznione. Konflikt z organizacjami zwigzko-
wymi, majacymi, w zaleznosci od rzadzacej opcji, wigksza lub mniejsza site
przetargowa, stawia z kolei zarzadzajacych w pozycji wasala. Efektem dziatan

31 A. Maczak, Klientela. Nieformalne systemy wladzy w Polsce i Europie XVI-XVIII,
Warszawa 2000, Wyd. Semper, s. 17.
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zwigzkowcow, ktorzy po powrocie na stanowiska pracy rozptywaja sie¢ w szerego-
wej masie i nie ponosza zadnej odpowiedzialno$ci, bywa wiele wymuszonych ab-
surdalnych wrecz decyzji, szczegdlnie w sferze finansow (gtownie wynagrodzen).

Dodatkowym czynnikiem konserwujacym taka sytuacje jest specyficzna dla
Inspekcji Sanitarnej ocena waznosci poszczegdlnych obszaréw pracy, gdzie za
istotng uwaza si¢ (co najmniej od poczatkowych lat po II wojnie Swiatowej) wy-
Tacznie dziatalno§¢ nazywang merytoryczng, tzn. medyczno-sanitarng. Preferen-
cje, np. w siatkach ptac, ma personel medyczny, a cata sfera dzialan wyspecja-
lizowanych i profesjonalnych — prawnych, ekonomicznych i nawet technicznych
(nazywana protekcjonalnie ,,administracjg”) jest wydzielana i traktowana drugo-
planowo. Klasycznym przyktadem byta podwyzka jaka minister zdrowia przyznat
pracownikom Inspekcji*?, zabezpieczajac $rodki wylacznie na cze$é pracownikow
posiadajacych status stuzb medycznych. W konsekwencji spowodowato to po-
wstanie podzialow i konfliktow wsrdd zintegrowanych wcezesniej pracownikow
stacji sanitarno-epidemiologicznych. Wystapita konieczno$¢ sfinansowania pod-
wyzek dla kadry pozamedycznej z wlasnych budzetéw jednostek. Tym sposobem
wykreowano nowe, nieplanowe wydatki i de facto zmniejszono budzety, ktore juz
przed wykonaniem ruchu byly niewystarczajace. Ubocznym skutkiem byto naru-
szenie zasad prowadzonej przez lata polityki placowej jednostek. Poniewaz pro-
gram podwyzek zawarty w ustawie jest wieloletni®, skutki finansowe odczuwane
beda przez nastepne lata.

Taka sytuacja jest zaskakujaca o tyle, ze inspekcja, mimo formalnego statusu
zaktadu opieki zdrowotnej, jest urzgdem panstwowym, gdzie duzg i bardzo wazna
cze$¢ prac stanowig czynnosci urzednicze. Upraszczajac i uogdlniajac — organiza-
cja tkwi mentalnie w latach socjalizmu i jego inzynierii spotecznej, a medycy za-
rzadzajacy (na mocy regulacji ustawowych) instytucjg bywaja czesto przekonani
o wlasnej wiedzy na kazdy temat. Tym samym proby reformowania czegokolwiek
ze sfery organizacji jednostek bywaja mocno utrudnione, a $wiadomos¢, ze gospo-
darka ponowoczesna stanowi inng jakos¢ niz ta sprzed kilkudziesieciu czy kilku-
nastu lat przebija si¢ bardzo powoli.

Stanowiska zarowno politologdw, jak i specjalistow od organizacji i zarzgdza-
nia, s3 wobec zjawiska klientelizmu negatywne. Francis Fukuyama stwierdza, ze
jednym ze skutkow klientelizmu jest obnizenie jakosci rzadzenia a takze trudno$c
reformowania struktur. Uwaza tez, ze w istocie klientelizm moze by¢ uwazany za

32 Ustawa z dnia 8 czerwca 2017 r. o sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia za-
sadniczego pracownikow wykonujgcych zawody medyczne zatrudnionych w podmiotach
leczniczych Dz.U. 2017, poz. 1473.

33 Do dnia 31 grudnia 2021 r. podmiot leczniczy dokonuje podwyzszenia wynagrodzenia
zasadniczego pracownika wykonujacego zawod medyczny. Tamze, art. 3.
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jedna z form korupcji**. Ostro rzecz nazywa Andrzej K. Kozminski, stwierdzajac,
ze Podstawowym mechanizmem degeneracji panstwa jest klientelizm, gdzie pan-
stwo kupuje sobie wsparcie grup nacisku lub interesu®’. Reasumujac, konieczno$é
funkcjonowania w takim uktadzie jest dla omawianej organizacji zjawiskiem zde-
cydowanie niekorzystnym.

3.4. Ekonomiczna czarna dziura

Odktadajac na bok astrofizyczne niuanse, dla celow spotecznej analizy mozna
przywota¢ definicj¢ filozoficzng. Czarna dziura to obiekt astronomiczny bedgcy
zrodtem tak silnego oddzialywania grawitacyjnego, ze nie moze si¢ zen wydostaé
zaden rodzaj energii czy materii. (...). Czarne dziury nie sq bezposrednio obser-
wowalne, ich istnienie stwierdza sig¢ na podstawie obserwacji wplywu silnego od-
dzialywania grawitacyjnego na obiekty w ich otoczeniu®®. Wymienione silne
oddziatywanie grawitacyjne na inne obiekty to po prostu bezwzgledne (jesli mozna
takiego okreslenia uzy¢ wobec nieozywionego obiektu) wchianianie wszelkich
form materii i energii z otoczenia.

Powotujagc si¢ na prawo Wagnera, opublikowane w 1892 roku — statego
wzrostu wydatkow publicznych — mozna stwierdzi¢, ze rowniez Panstwowa In-
spekcja Sanitarna wchiania wszystkie mozliwe do uzyskania srodki. Jest to wrecz
niezbedne w warunkach statego wzrostu ilosci i jako$ci zadan, potaczonego z per-
manentnym niedofinansowaniem. Wspodtczesna empiryczna weryfikacja, ktdra po-
twierdzila dziatanie prawa Wagnera, pozwolila na okreslenie przyczyn takiego
stanu rzeczy" . Sposrod przyczyn (dotyczacych skali makroekonomicznej) co naj-
mniej dwie dotyczg gospodarki inspekcji. Sg to:

e przyczyny ekonomiczne i spoteczne — staty wzrost zapotrzebowania na nowe
rodzaje badan (co wynika z postgpu nauk, w szczegdlnosci medycyny i biolo-
gii) oraz staty wzrost wydatkéw na nowe technologie badawcze (zapotrzebo-
wanie na coraz nowszg i coraz kosztowniejszg aparature);

e przyczyny socjologiczne — Kazda istota Zywa rozwija sie, w przeciwnym razie
zmierza ku $mierci’®. Dotyczy to rowniez organizméw spotecznych, w tym

34 F. Fukuyama, £ad polityczny i polityczny regres. Od rewolucji przemystowej do globa-
lizacji demokracji, Poznan 2015, Dom Wydawniczy Rebis, ss. 104-110.

35 A K. Kozminski, Klientelizm; podstawowy mechanizm degeneracji panistwa. Dziennik
Gazeta Prawna, 14 pazdziernika 2015. Autor w tym artykule nawiazuje do stanowiska
F. Fukuyamy.

36 M. Heller, Podglgdanie wszechswiata. Krakéw 2008, wyd. Znak, s. 201.

37 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, PWE, ss. 73-112.

33 Tamze, s. 78.
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podmiotow publicznych oraz przyrody nieozywionej. Zasada jest tak wszecho-
bejmujaca, ze sformutowano w astronomii koncepcj¢ ekspandujacego wszech-
Swiata.

W tych okolicznosciach porownanie gospodarki finansowej inspekeji z ko-
smiczng czarng dziurg wydaje si¢ w petni uzasadnione.

Powyzsze teoretyczne rozwazania nalezy skonfrontowaé z realiami gospo-
darki finansowej Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Stacje sanitarno-epidemiolo-
giczne sg jednostkami budzetowymi. Zasady gospodarowania finansami jednostek,
podlegaja rygorom okreslonym w, przywotanej wyzej, Ustawie z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych. Podstawa gospodarki jest powigzanie z budzetem
panstwa metoda brutto (pelne powiazanie wydatkow i dochodoéw z budzetem).
Ponoszenie wydatkow odbywa si¢ zgodnie z zasadami okreslonymi w art.44
ustawy, narzucajagcym obowiazek celowosci 1 oszczednosci. Tak wiec, dyspono-
wanie $rodkami publicznymi bezwzglednie winno by¢ zgodne z celami statuto-
wymi (cel wytyczony ustawowo przez panstwo) oraz odbywaé si¢ w sposob
optymalny i efektywny.

Fundamentalng sprawa jest warto$¢ budzetu Inspekcji. Warto$¢ ta corocznie
podlega niewielkim wahaniom w wymiarze nominalnym, jednak realnie ulega cia-
glej deprecjacji. Jest to szczegdlnie dotkliwe w dziatalnos$ci takiej instytucji, ktora
musi postugiwac si¢ najnowoczesniejszymi (a tym samym drogimi) technologiami
medycznymi i biochemicznymi. Staty postep naukowy w tych dziedzinach, w po-
laczeniu z koniecznos$cia stosowania najnowszych metod badawczych, wymaga
powaznych naktadoéw inwestycyjnych oraz biezacego zapewniania dostgpu dro-
gich materiatdéw medycznych i laboratoryjnych. Jednoczesénie, przy napietym do
granic mozliwo$ci budzecie, postgpuje dekapitalizacja majatku trwatego. Przy-
czyna sa tu zjawiska takie jak wiek obiektow budowlanych, stanowigcych siedziby
stacji sanitarno-epidemiologicznych (zdarzajg si¢ przypadki, ze budynki liczg po-
nad 100 lat) oraz fakt, ze infrastruktura laboratoryjna (aparatura) przygotowana
zostata na moment wejscia Polski do Unii Europejskiej (czyli na 1 maja 2004 r.).
W tym wilasnie momencie sprzet analityczny i badawczy, jakim dysponowaty jed-
nostki, byt stosunkowo nowy i osiggat wysoki poziom techniczny. Stopniowo na-
stapito zestarzenie si¢ wyposazenia, co przy permanentnym niedoborze srodkéw
na wydatki majatkowe® (zakupy nowej aparatury) spowodowato niedostosowanie
wyposazenia do nowych technik badawczych. Dodatkowo stworzyto to koniecz-
no$¢ ponoszenia wydatkow z budzetu na usuwanie licznych awarii i — w przy-
padkach gdy bylo to mozliwe — na unowocze$nianie aparatow pozostajacych

w dyspozycji.

39 Zwane potocznie inwestycjami. W jednostkach sfery finansow publicznych inwestycje
w ekonomicznym sensie nie wystepuja, poniewaz nie ma tam kategorii zysku czy tez przy-
sztych korzysci.
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Kolejnym obcigzeniem stalo si¢ dodawanie nowych zadan stacjom sanitarno-
epidemiologicznym badz to z tytutu zmian ustawowych, badz na podstawie pole-
cen organ6ow nadrzednych. W wielu przypadkach w $lad za rozszerzaniem zakresu
dziatania nie postepowato przydzielanie stosownych srodkow.

Problemem dla kierownictwa Inspekcji (zar6wno na szczeblu centralnym, jak
i regionalnym) jest rowniez sytuacja w dziedzinie ptac. Od lat utrzymuje si¢ nie-
dobor srodkéw finansowych. Powoduje to istotne, ciggle ktopoty: niezadowolenie
personelu z poziomu wynagrodzen (w wielu przypadkach konczy si¢ odptywem
wysoko wykwalifikowanych fachowcow), jak réwniez coraz powazniejsze trud-
nosci z naborem nowej, przygotowanej do skomplikowanych zadan kadry. Istotne
tez sa zmiany systemowe, nast¢pujace na poziomie ogédlnokrajowym, ktore po-
chtaniajg $rodki ptacowe bez jednoczesnej rekompensaty w postaci zwigkszenia
budzetu Inspekcji. Mozna tu przywota¢ zmiany dotyczace obnizenia wieku eme-
rytalnego (powstaly wysokie koszty na odprawy emerytalne dla skokowo zwiek-
szonej liczby odchodzacych pracownikow) oraz podwyzki dla personelu
medycznego. Podwyzki te (o ktérych wspomniano powyzej), to konsekwencja
ustawy z roku 2017, ktorej inicjatorem byt minister zdrowia. Spowodowaly one
konieczno$¢ dofinansowania wzrostu wynagrodzen personelu pozamedycznego
z $srodkow wiasnych Inspekcji, co powodowalo kolejne zmniejszenie wolumenu
srodkow na wydatki pozaptacowe — zakupy.

Przedstawiona w zarysie sytuacja wskazuje na stan chronicznego niedofinan-
sowania we wszystkich obszarach wydatkow (biezace ptacowe i pozaptacowe, ma-
jatkowe). Wykonywanie zadan, przy jednoczesnym dtugotrwatym niedoborze
srodkow, stwarza powazne problemy zarowno techniczne, jak i kadrowe. Mozna
jednoczesnie zaryzykowac twierdzenie, ze dzieki wysokim kompetencjom i zaan-
gazowaniu personelu sytuacja ekonomiczna (jeszcze?) nie spowodowata obnize-
nia poziomu wykonywania zadan.

3.5. Meduza — spolecznos¢ sieci

Teoria sieci jest bogatym obszarem badawczym. Posiada wtasny, rozbudo-
wany aparat pojeciowy 1 siggajaca co najmniej poczatkow XX wieku tradycje.
Uznaje sig, ze podwaliny pod sieciowe ujecie spoteczenstwa potozyl Georg Sim-
mel*’. Dowodzit on, ze spoleczenstwo tworza grupy ludzkie, ktore wchodza ze
soba w interakcje, kreujac chwilowa badz trwata jedno$¢*'. Badajac skutki przyro-
stu liczby 0s6b bioracych udzial w spotecznych wzajemnych oddziatywaniach wy-
kazat, ze geometryczny przyrost mozliwych relacji zmienia forme lub strukturg

40 A K. Kozmifiski, D. Latusek-Jurczak, Rozwdj teorii organizacji. Od systemu do sieci.
Warszawa 2017, Wyd. Poltext, s. 129.
41 J. Szacki, Historia mysli socjologicznej, Warszawa 2005, PWN, s. 454,
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kontaktu. Analizowat tez skutki, jakie zr6znicowanie spoleczne wywiera na afilia-

cje jednostek™®.

Nowoczesne, rozbudowane koncepcje sieci wykorzystywane sg zardéwno
w popularnej literaturze poradnikowej (menedzerskiej, konsultingowej), jak
i w badaniach naukowych, gdzie sa m.in. uzytecznym instrumentem analizy orga-
nizacji i tadu korporacyjnego.

Przechodzac do obrazu metaforycznego Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
jako struktury sieciowej nalezy wyjasni¢ uzyte pojecie spotecznos$ci. Jest ono tutaj
rozumiane jako zbiorowo$¢ osob ze srodowiska organizacyjnego w ujeciu nie-
mieckiego teoretyka prawa — Ottona von Gierke. Tak wigc istotg spotecznosci jest
w tym wypadku fakt, Ze jest zdolna do wyrazania woli i dzialania, a swoisto$cig
jest utworzenie organicznego splotu jednosci i wielosci. Jednos¢ i wielos¢ nie sa
przeciwienstwami ale korelatami, powigzanymi i ograniczajacymi sie wzajemnie®.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna jako spoteczno$¢ powigzana jest formalng —
hierarchiczng struktura organizacyjna. Zawiera ona jednak wazne, dodatkowe, po-
zahierarchiczne elementy. Tworzy si¢ sie¢ powigzan dziatajgcych wspdlnie z for-
malng struktura. Sie¢ ta wzmacnia dziatania wynikajace z powigzan organiza-
cyjnych. Formalne procesy zarzadzania strategicznego jednostka opierajg si¢
o sformalizowane, $ciste procedury. Wprowadzajac w zycie procedury zaktada sig ich:
a) predeterminacj¢ — kontekst strategii jest stabilny albo przynajmniej z duzym

prawdopodobienstwem przewidywalny w punktach waznych dla organizacji,

b) kwantyfikacje — wnetrze i otoczenie organizacji mozna opisa¢ w miar¢ kom-
pletnie, uzywajac danych liczbowych, a dane te dadza si¢ zastosowac jako
podstawa strategii,

c) formalizacj¢ — proces planowania strategicznego mozna zaprogramowac
za pomocg formalnych procedur, systemow informatycznych, zasad postepo-
wania (tez kodeksow firmowych); formutowanie strategii da si¢ oddzieli¢ od
zaangazowanych osob, z ich kreatywno$cia 1 ich indywidualnymi celami.

Obserwacja funkcjonowania organizacji wskazuje jednak, ze wszystkie trzy
zatozenia nie odpowiadajg rzeczywistosci, a nieprzystawalnos$¢ ta narasta wraz
z coraz wigksza niepewnos$cig wnetrza i otoczenia organizacji. Dodatkowo zaob-
serwuje si¢ zapdznienie (przynajmniej w Polsce) organizacji publicznych wobec
realiow spoteczno-gospodarczych turbulentnej rzeczywistosci*. Sfera publiczna
tonie w sformalizowanych procedurach, a wszystkie dziatania bezwzglednie opie-
rajag si¢ na twardych danych liczbowych (rygorystyczne i bardzo szczegodlowe

42 ] H. Turner, Struktura teorii socjologicznej, Warszawa 2008, PWN, s. 553.

43 D. Lachowska, Wstep do wydania polskiego, [w:] M. Weber, Gospodarka i spoleczen-
stwo. Zarys socjologii rozumiejacej, Warszawa 2002, PWN, ss. XXIV-XXV.

# Okreslanej przez Zygmunta Baumana jako ,,epidemia gorgczki postepu”. Z. Bauman,
Retrotopia. Jak rzadzi nami przesztos¢, Warszawa 2018, PWN, s. 11.
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przepisy narzucajace sposob dzialania, budzety, wskazniki usilujace rozliczad
dziatalno$¢ zarzadow, sprawozdania, ktorych ilo$¢ ro$nie w postepie niemal geo-
metrycznym). Sformalizowane procedury w czesci nie stuzg niczemu, a w czesci
sa wrecz szkodliwe lub przeciwskuteczne. Ze wzgledu jednak na inercj¢ machiny
biurokratycznej nie ma motywacji ani tez mozliwosci odstgpienia od nich. Sytua-
cja niepotrzebnie angazuje kreatywne umysly oraz generuje niepotrzebne koszty
pracy. Mozna tez spotkac si¢ z sytuacja, gdzie na zebranie danych niezbednych dla
celow strategicznych (z punktu widzenia calego panstwa, np. dane do konstruowa-
nia budzetu panstwa) organizacja (jednostka nizszego szczebla) dostaje tak mato
czasu, ze przekazywane dane musza by¢ obarczone btgdem. Blad zwielokrotnia
si¢ proporcjonalnie do ilo$ci jednostek bioracych udziat w planowaniu.

W takich warunkach istnienie nieformalnej sieci — ,,meduzy” — wspomagaja-
cej dziatanie wydaje si¢ korzystne. Koncepcja ,,meduzy” opisuje struktur¢ amor-
ficzna, plaska i okragla, gdzie wszystkie komorki komunikujg si¢ z otoczeniem
i ze sobg. Trwa nieustajacy proces wychwytywania sygnalow, wymiany wiedzy
i informacji. Koncepcje opisal Andrzej K. Kozminski.*® Stwierdza on, ze takiej
struktury nie da si¢ zaprojektowa¢ w potocznym znaczeniu tego okreslenia, przy
z gory okreslonej architekturze i powigzaniach miedzy sktadowymi. ,,Meduze”
przedstawia rysunek 4.
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) Rys. 4. Struktury amorficznej meduzy
Zrodio: Kozminski A.K., Zarzqdzanie w warunkach niepewnosci.
Podrecznik dla zaawansowanych. Warszawa 2005, s. 106.

3 A K. Kozminiski, Zarzgdzanie w warunkach niepewnosci. Podrecznik dla zaawansowa-
nych, Warszawa 2005, PWN, ss. 106-108.
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Mozna, z przymruzeniem oka, poda¢ przyktad takiej formacji. Zaprojektowat,
ja polski pisarz i filozof Stanistaw Lem juz w 70. latach XX w. Opowiadat, jak
wielki konstruktor zrobil sobie adwokata: wrzucit czerpakiem szes¢ kopiastych
porcji tranzystorow do beczki. Drugie tyle opornikow i kondensatorow, nalat elek-
trolitu, przykryl deseczkq, docisngt kamieniem, aby si¢ wszystko razem samo do-
brze zorganizowato i poszed! spac*®. Prawdopodobnie w przysztosci moze to by¢
metoda samoorganizacji w dojrzatym spoleczenstwie sieci.

Powstajace w réznych miejscach sieci, skupiajace réozne grupy spoteczne, so-
cjologia zna juz od dawna. Manuel Castells, na przetomie XX i XXI w. uznat two-
rzace sie sieci za zalgzki nowego spoteczenstwa®’.

Konkretyzujac powyzsze rozwazania teoretyczne, w odniesieniu do Inspekcji
Sanitarnej nalezy stwierdzi¢, ze sie¢ istnieje takze w tej organizacji. Tworza ja
(pytanie na ile $wiadomie i celowo?) wszyscy pracownicy rozmieszczeni we
wszystkich jednostkach w kraju. W konsekwencji obejmuje ona wszystkie szcze-
ble hierarchii. Cechy charakterystyczne tej sieci:

v’ sie¢ kreujg powigzania formalne i nieformalne, tworzg ja w szczegdlnoSci:

a) wymiana wiedzy i informacji o sposobach dziatania,
b) kontakty i wigzi osobiste — pozastuzbowe,

¢) dziatania zwigzkowe,

d) dziatania doraznych grup interesu,

v’ brak jest aktora centralnego — przeplyw informacji odbywa si¢ poczat-
kowo w strukturach rownolegtych, przenikajac z czasem linie wyznacza-
jace granice migdzy réwnoleglymi (bariery hierarchiczne).

v’ sie¢ obejmuje jednostki wszystkich szczebli — centralnego (skala makro),
regionalnego (skala mezo) i powiatowego (skala mikro); sieci tworzg si¢
wewnatrz jednostek poszczegolnych szczebli ale tez tworza system powia-
zan obejmujacy zbiorczo wszystkie jednostki.

Rozwazajac pozytki ptynace z istnienia sieciowej ,,meduzy” w obszarze Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej nalezy zwrdci¢ uwage na gestos¢ powiazan. O ile
w strukturze formalnej obraz sieci przedstawia si¢ jako konstrukcja o niskiej ge-
stosci, z pojedynczym aktorem centralnym, o tyle natozenie si¢ na sie¢ powigzan
pozashuzbowych (rys. 5.) znaczaco zwicksza ggstos¢ polaczen. W konsekwencji
wpltywa to pozytywnie na jako$¢ informacji i szybko$¢ jej przeptywu, oraz na
tempo i skuteczno$¢ podejmowanych dziatan. Tym samym wzrasta poziom jakos$ci
wykonywania zadan.

4 S. Lem, Cyberiada, Krakow 1978, Wydawnictwo Literackie, s. 355.
4T M. Castells, Sifa tozsamosci, Warszawa 2008, PWN, s. 387.
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Rys. 5. Porownanie gestosci potaczen. Sie¢ o niskiej gestosci, z pojedynczym aktorem
centralnym (lewa strona rysunku) oraz sie¢ o wysokiej gestosci — ,,meduza”
) (prawa strona rysunku)
Zrodlo: W. Czakon, Sieci w zarzqdzaniu strategicznym, Warszawa 2012,
Wolters Kluwer, s. 1111 117.

Funkcjonowanie takiej sieci, rownoleglej do struktur formalnych, moze by¢,
wedlug niektorych stanowisk teoretycznych, niekorzystne. Na przyklad Wactaw
Hryniewicz ujmuje to slowami: formalne organizacje powinny opierac sie na
bezosobowych regutach i dgzeniudo wyznaczonego celu*. Wbrew takiemu stano-
wisku, obserwujac funkcjonowanie Inspekcji, nalezy postawic tezg, ze istnienie
opisanej powyzej ,,meduzy”, z jej komponentem stosunkow nieformalnych, oso-
bistych, korzystnie wptywa na wykonywanie zadan przez organizacj¢. Mozna do-
da¢, ze powigzania sieciowe wystepuja w wielu obszarach ludzkiej dziatalnos$ci.
Przyktadem stuzy zjawisko efektywnos$ci topograficznej sieci transportu. Geogra-
fia, jako nauka, wskazuje, ze: Do wigzania sieci osadniczej najbardziej efektywny
Jjest system koncentryczno-radialny z duzq liczbg weztéw? .

4. Uwagi koncowe

Metafory jako narzedzie badawcze nie moga aspirowac do rangi opisu obiek-
tywnego i1 pelnego. Sa narzedziem pomocniczym, mogacym dac¢ uzupetniajgce
(lecz nie wyczerpujace) mozliwosci poznania opisywanego obiektu. Moga tez uta-
twia¢ procesy decyzyjne. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na trafnos¢ metafor oraz
na niebezpieczenstwo niezgodnosci obrazu z logikg formalna. [stotne jest rOwniez

‘8 'W. Hryniewicz, Budowanie potencjatu partnerskiego, Dialog. Pismo dialogu spotecz-
nego nr 3/2007.

¥ Znikamy. Z prof. Przemystawem Sleszynskim rozmawia Michal Wilgocki. Gazeta Wy-
borcza 1-2 wrzesnia 2018.
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uniknigcie jednostronnosci opisu (pomijanie pewnych cech, preferowanie innych).
Przy takich uwarunkowaniach wydaje sig¢, ze cel niniejszej pracy zostat osiagnigty.
Stosujac teori¢ Morgana do opisu jednostki rzagdowej udato si¢ sformutowac kilka
opisow metaforycznych i na ich podstawie wyciagna¢ pewne wnioski.

Sukces organizacji sfery publicznej nie jest wyrazany w rynkowych katego-
riach zysk — strata. Wypehienie zadan przez pracownikow zalezy w duzej mierze
od ich postaw, systemu wartosci i akceptowania obowigzujacych norm spotecz-
nych. Dziatania menedzer6w maja na ten sukces wptyw mniejszy niz w dziatalno-
$ci biznesowej. Rozwigzania prawne, w jakich ‘zanurzona’ jest organizacja sa
czesto przeszkoda w prakseologicznie pojmowanej sprawnosci. Odbidr spoteczny
instytucji, kojarzonej z kontrolg i przymusem, stanowi¢ moze czynnik negatywny.
W takich warunkach pracownicy inspekcji realizuja swoje zadania, dbajac sku-
tecznie o zdrowie publiczne populacji. Metaforyczna analiza organizacji — Pan-
stwowe]j Inspekcji Sanitarnej, pozwolita na uwypuklenie podstawowych pro-
bleméw i zwrocenie uwagi na niedogodnosci z jakimi spotyka si¢ spoteczno$¢ sta-
nowigca zatoge organizacji. Wskazata tez na (przynajmniej niektére) zrédta suk-
cesu.
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METAPHORICAL DESCRIPTION OF THE PUBLIC
ORGANIZATION. THE STATE SANITARY INSPECTION
IN THE LIGHT OF THE GARETH MORGAN'S THEORY

Summary

The aim of this article is to verify the hypothesis, that Gareth Morgan's
theory — a metaphorical approach to the organization, is useful to characterize
of a governmental organization, whose activities are subject to restrictive legal
regulations and formalized procedures. The model is the State Sanitary Inspection
— an organization — an institution operating in the field of public health.

Keywords: public organisation, sanitary inspection, theory, learning organ-
isation, metaphor.






