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Zakres i kierunki wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej
w pomiarze dokonan w kontekscie New Public Management —

ujecie instytucjonalne

Widrozenie i skuteczne wykorzystanie koncepcji zarzadzania jednostkami sektora publicznego, bazujacej na do-
brych praktykach zarzadzania organizacjami biznesowymi, wymaga implementacji odpowiednich narzedzi rachunko-
wosci zarzadcezej wpierajacych procesy zarzadeze. Gléwne cele badawcze przyjete przez autoréw tego artykutu obej-

mujg m.in.:

— identyfikacje metod i narzedzi rachunkowosci zarzadczej stosowanych aktualnie przez kierownikéw badanych

jednostek samorzadu terytorialnego;

— ocene przydatnosci, adekwatnosci i skutecznosci systemu pomiaru dokonari stosowanego przez badane jednost-

ki samorzadu terytorialnego w Polsce.

Badanie zostato przeprowadzone w formie wywiadu — ankiety audytoryjnej, skierowanej do respondentéw repre-

zentujgcych jednostki samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: instytucjonalizm, kontrola zarzadcza, nowe zarzadzanie publiczne.

1. Wprowadzenie

Od ponad 30 lat toczy si¢ wsréd praktykéw
i naukowcéw na $wiecie dyskusja dotyczaca spo-
sobéw poprawy efektywnosci i skutecznosci
funkcjonowania sektora publicznego. Jego roz-
rost i postepujacy w nim kryzys wartosci przy-
czynily sie do podjecia glebokich reform owego
sektora w takich krajach, jak: Wielka Brytania
(lata siedemdziesigte), Stany Zjednoczone (lata
osiemdziesigte), Nowa Zelandia czy Australia.
Benchmarkiem dla podejmowanych reform sta-
ty si¢ zasady funkcjonowania i zarzadzania sto-
sowane w podmiotach sektora prywatnego.
Ogot reform bazujacych na paradygmacie me-
nedzerskiego i rynkowego stylu zarzadzania
w jednostkach sektora publicznego zyskal miano
New Public Management (NPM) (Pollitt 1990;
Hoggett 1991; Hood 1991; Osborne, Gaebler
1992). Aktualnie na kontynencie europejskim
wazng role w dyspersji idei NPM odgrywa Unia
Europejska, ktéra przez swoje regulacje prawne,
zalecenia badzZ inne formy instytucjonalnego od-

Ewelina Zarzycka, Marcin Michalak — Katedra Rachun-
kowosci, Wydzial Zarzadzania, Uniwersytet L.odzki.

dzialywania na panstwa czlonkowskie dazy do
zwiekszenia efektywnosci i skutecznosci dzialal-
nosci sektora publicznego.

Widrozenie i skuteczne wykorzystanie kon-
cepcji zarzadzania jednostkami sektora publicz-
nego (JSP), bazujacej na dobrych praktykach za-
rzadzania organizacjami biznesowymi, wymaga
implementacji odpowiednich narze¢dzi wpiera-
jacych procesy zarzadcze. Dotyczy to giéwnie
koniecznosci rozszerzenia stosowanego w sek-
torze publicznym systemu rachunkowosci, zo-
rientowanego na sprawozdawczo$¢ zewnetrzng,
o podsystem rachunkowosci zarzadczej obejmu-
jacy takie narzedzia, jak np.: rachunek kosztéw,
budzetowanie z rachunkiem odpowiedzialnosci
oraz podsystem pomiaru, oceny oraz komuniko-
wania dokonan. Zwlaszcza ten ostatni element
jest kluczowy dla zapewnienia wiasciwego pozio-
mu efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan
stawianych JSP jako calosci oraz poszczegélnym
ich komérkom organizacyjnym. W niniejszym
artykule autorzy koncentrujg uwage na pomia-
rze dokonari i analizie potrzeb informacyjnych
menedzeréw i pracownikéw jednostek samorza-

du terytorialnego (JST).
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Gléwne cele badawcze przyjete przez auto-
16w obejmuja:

- identyfikacj¢ metod i narzedzi rachunkowo-
§ci zarzadcezej stosowanych w badanych JST
i wykorzystywanych aktualnie przez ich kie-
rownikéw lub pracownikéw;

- analiz¢ potrzeb informacyjnych kierowni-
kéw i pracownikéw badanych JST w obliczu
wdrazania i stosowania systemu kontroli za-
rzadczej, poprzez analize metod i narzedzi
rachunkowosci, jakie chcieliby oni wdrozy¢
w celu usprawnienia zarzadzania organizacja;

- oceng przydatnosci, adekwatnosci i skutecz-
noéci systemu pomiaru dokonan stosowanego
przez badane JST, a takze stopnia spelnienia
przez niego wymogéw prawnych, w kontek-
§cie zalozen systemu kontroli zarzadczej.
Artykut ten jest jednym z pierwszych w Pol-

sce w zakresie omawianej problematyki i wpi-

suje si¢ w nurt badani §wiatowych dotyczacych
implementacji koncepcji NPM. Jak wskazuje

Tiina Randma-Liiv (2008), w krajach Europy

Zachodniej transformacja systemu zarzadzania

od tradycyjnego weberowskiego modelu biuro-

kratycznego w kierunku NPM stanowila pro-
ces usprawniania zasad i sposobu funkcjonowa-
nia tego sektora, w oparciu o wzorce zarzadzania
funkcjonujace w sektorze prywatnym. W tym
samym czasie w krajach Europy Srodkowo-

-Wschodniej nastgpowala transformacja ustro-

jowa systeméw gospodarczych — z modelu cen-

tralnego planowania do modelu rynkowego.

Obejmowata ona nie tylko calkowita przebudo-

we zasad funkcjonowania sektora publicznego,

lecz takze tworzenie fundamentéw dla sekto-
ra prywatnego, ktéry w systemie reform krajéw

Zachodu pelnit funkcje benchmarku. Istniejace

réznice w otoczeniu instytucjonalnym funk-

cjonowania i reformowania sektora publiczne-
go Europy Zachodniej i Srodkowo-Wschodniej
przekladaja si¢ na niepelng poréwnywalnosé
proceséw transformacji sektora publicznego

w kierunku NPM w tych obszarach do péz-

nych lat dziewigédziesigtych XX w. (ibidem).

Tworzone wéwczas zasady jego dzialania mia-

ty do pewnego stopnia charakter doswiadczal-

ny i spontaniczny (Agh 2003; Verheijen 2003).

Dlatego pézniejsze reformy, w pierwszej kolej-

nosci, mialy na celu usuwanie oczywistych dys-

funkcjonalnosci, a dopiero w dalszej — poprawe

skutecznosci jego dziatania. Dodatkowo, two-
rzacy si¢ wlasnie sektor prywatny w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej nie mégt w na-
turalny sposéb stanowi¢ benchmarku dla refor-
mowania sektora publicznego, tym bardziej, ze
sami obywatele dopiero rozpoznawali zakres
przystugujacych im praw wynikajacych z demo-
kracji dotyczacych wiasnosci i zasad konkurencii.
Z tego wzgledu autorzy w badaniu wykorzysta-
i NPM, a nie nowsza koncepcje public gover-
nance (Kernaghan, Marson, Borins 2000; Rudolf
2010).

2. Cechy nowego
zarzadzania publicznego

Idea NPM zaktada zastapienie tradycyjnego
biurokratycznego modelu zarzgdzania admini-
stracja i szeroko rozumianym sektorem publicz-
nym przez model menedzerski. Zgodnie z nur-
tem NPM jednostki tego sektora kreujg warto$¢
dla obywateli, jezeli sa skuteczne, czyli w wyni-
ku swoich dziatan realizuja cele ustawowe (statu-
towe), spetniaja oczekiwania swoich interesariu-
szy, a ponadto s3 efektywne, to znaczy osiagaja
zalozone rezultaty przy jak najmniejszym zu-
zyciu zasobéw albo przy danym poziomie za-
sobéw generuja mozliwe najwyzsza wartos¢ dla
odbiorcéw.

Studia nad nowym zarzadzaniem publicznym
sa natury interdyscyplinarnej i obejmuja takie
obszary badawcze, jak: administracja publiczna,
rachunkowoé¢, ekonomia i zarzadzanie. Badania
i dziatania praktyczne w zakresie NPM maja na
celu implementacje do sektora publicznego kon-
cepcji, rozwigzan i narze¢dzi wykorzystywanych
w sektorze prywatnym. Autorzy artykutu doko-
nali podzialu najczgéciej wymienianych w litera-
turze cech NPM (Hood 1991, s. 4-5; Polidano,
Hulme 1999; OECD 1995; Zawicki 2011, s. 34)
na:

a) cechy opisujace kultur¢ nowego zarzadza-
nia publicznego — orientacje na cele i mi-
sj¢ w miejsce prostego przestrzegania regula-
¢ji; przedkladanie mechanizméw rynkowych
nad biurokratyczne; promowanie konkurencji
pomiedzy jednostkami sektora publicznego;
orientacje na klienta i dostarczanie dla niego
wartosci dodanej;
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b) cechy opisujace system zarzadzania w nurcie
NPM - decentralizacj¢ uprawnieni poszcze-
golnych JSP; menedzerski sposéb kierowania;
wigkszy nacisk na kontrole efektéw; pomiar
dokonan oraz orientacj¢ na rezultaty zamiast
na naklfady; przejrzyste standardy i miary do-
konari; wigkszg dyscypling i oszczednosé
w wykorzystaniu zasobéw.

Podstawag NPM jest menedzerski styl zarza-
dzania oraz przedsiebiorczo$¢ zamiast biurokra-
¢ji, co ma prowadzi¢ do zwigkszenia skuteczno-
§ci i wydajnosci. Wedlug Owena E. Hughesa
(1994) réznica migdzy administrowaniem a po-
dejsciem menedzerskim (zarzadzaniem) po-
lega na tym, ze ,administrowanie oznacza wy-
pelnianie instrukcji, natomiast zarzadzanie to
osigganie rezultatéw”. Transformacja od admi-
nistrowania do zarzadzania wymaga istotnych
zmian w systemach pomiaru i komunikowa-
nia dokonan JSP, a ponadto przestawienia me-
chanizméw kontroli z ,biernego przestrzega-
nia procedur” na ,aktywne sterowanie”. Waznym
aspektem decentralizacji uprawnien oraz zwigk-
szenia elastycznosci dzialania kierownictwa sek-
tora publicznego jest kwestia odpowiedzialnosci
i rozliczenia si¢ (accountability) z efektywnosci
podejmowanych dziatari.

Reformy sektora publicznego dokonywa-
ne w nurcie NPM zostaly opisane przez Ewana
Ferlicego, Lynn Ashburnen, Louis Fitzgerald
i Andrew Pettigrewa (1996) w ramach czterech
modeli: orientacja na warto$¢, ograniczanie roz-
miaréw organizacji i decentralizacja zarzadzania,
dazenie do doskonalosci oraz orientacja na ustu-
gi publiczne. Jak wskazujg wyniki badan prze-
prowadzonych przez autoréw niniejszego arty-
kulu, polskie reformy obejmuja charakterystyki
pierwszego z modeli, ktéry jest typowy dla re-
form krajéow zachodnich lat osiemdziesigtych,
oraz cz¢$¢ osiagnie¢ drugiego modelu.

3. Podstawy teoretyczne badan
nad NPM: nowa ekonomia

instytucjonalna (NIE)

Waznym 7rédet teoretycznym NPM jest no-
wa ckonomia instytucjonalna (NIE), do ktérej
nalezg: teoria wyboru publicznego; austriacka
szkota ekonomii, teoria agencji, teoria praw wlas-

nosci, teoria kosztéw transakcyjnych (Gruening

1998). NIE stanowila reakcje na ,deficyt insty-

tucjonalny” ekonomii neoklasycznej, a zwlasz-

cza traktowanie przez nig instytucji formalnych

i nieformalnych jako swoistej ,czarnej skrzyn-

ki”. Przedstawiciele NIE twierdza, ze to wtas-

nie instytucje s3 istotnym czynnikiem wplywa-
jacym na mozliwosci gospodarki, a od ich jakosci

i charakteru zalezy tempo jej rozwoju (Landreth,

Colander 1998).

Dla potrzeb niniejszego artykulu szczegélne
znaczenie ma teoria agencji skupiajaca si¢ na ba-
daniu relacji miedzy mocodawca (pryncypatem)
i pelnomocnikiem (agentem) bedacymi uczest-
nikami proceséw gospodarczych. Aktualnie teo-
ria agencji ma niezwykle szerokie zastosowa-
nie, gdyz przedmiotem jej zainteresowania sg
nie tylko relacje migdzy wlascicielem i mene-
dzerem, lecz takze miedzy menedzerami i pra-
cownikami nizszych szczebli, migdzy paristwem
a zarzagdami firm paristwowych i kierownikami
JSP, jak réwniez dostawcami i odbiorcami, cze-
sto bez rozstrzygania, kto jest agentem, a kto
pryncypalem. Teoria agencji stanowi istotny ele-
ment wspierajacy badania w zakresie pomiaru
dokonan w JST oraz jako$ci wykorzystywanych
w nich systeméw informacyjnych i jest rozpatry-
wana w dwéch plaszezyznach:

- pierwsza, zwigzana bezposrednio z teorig in-
stytucjonalng, odnoszaca si¢ do relacji pryn-
cypal (panstwo, jednostki centralne finanséw
publicznych) — agent (jednostki bezposrednio
realizujace powierzone zadania z zakresu sek-
tora publicznego);

- druga, odnoszaca si¢ do relacji pryncypal
(kierownictwo danej JSP) — agent (pracowni-
cy wykonaweczy tej jednostki).
Instytucjonali$ci twierdza, ze wzajemne od-

dzialywanie na siebie czynnikéw ekonomicz-

nych, kulturowych i socjologicznych jest tak
wielkie, ze w badaniach nad dzialalnoscia orga-
nizacji gospodarczych nie nalezy koncentrowa¢
sie wylacznie na czynnikach ekonomicznych

(ibidem, s. 563). Przejawem interdyscyplinarne-

go charakteru instytucjonalizmu jest powstanie

na przelomie lat siedemdziesigtych i osiemdzie-
sigtych instytucjonalizmu socjologicznego (new
institutional sociology).

Podejsciem ukazujacym wewnetrzng dynami-
ke proceséw instytucjonalizacji i deinstytucjona-
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lizacji jest rozwijajaca si¢ w ramach instytucjo-
nalizmu socjologicznego koncepcja izomorfizmu
instytucjonalnego zaprezentowana przez Paula
DiMaggio i Waltera Powella (1983). Zdaniem
tych autoréw to wiasnie izomorfizm jest najbar-
dziej powszechnym Zrédlem zmiany instytucjo-
nalnej. Stwierdzaja oni, Ze proces powstawania
i struktura pola organizacyjnego, czyli instytucjo-
nalnie wyodregbnionego ukiadu powigzan pomie-
dzy okreslonego typu organizacjami, zwigzany
jest z dzialaniem trzech mechanizméw izomor-
ficznych: koercyjnego, mimetycznego oraz nor-
matywnego. Pierwszy ma Zrédlo w zjawisku
wplywu politycznego i dotyczy problemu legi-
tymizacji, drugi bierze si¢ z typowych reakgji na
niepewno$¢, trzeci natomiast zwigzany jest zZ pro-
cesami profesjonalizacji.

Presje izomorfizmu koercyjnego maja charak-
ter formalny lub nieformalny, a wigc wywiera¢ je
moga np. bezposredni kooperanci i konsumen-
ci, jak i kontekst prawny, w ktérym funkcjonu-
je dana organizacja, czy nawet opinia publiczna,
zainteresowana uprawomocnionymi sposobami
organizacyjnego dzialania. Wedlug DiMaggio
i Powella (ibidem) organizacje podporzadko-
wuja swoje procedury i regulaminy wewnetrzne
regulom i procedurom tych instytucji i kontek-
stéw, z ktérych plyng zasoby materialne i niema-
terialne gwarantujace ich funkcjonowanie.

Drugi z mechanizméw instytucjonalizacji,
izomorfizm mimetyczny, ma swoje Zrédlo w nie-
pewnosci, ktéra zachgca do nasladownictwa.
Nasladownictwo jest rozpowszechnionym wzo-
rem rozwoju instytucjonalnego, zaréwno w skali
mikro, jak i makro, szczegélnie chetnie stosowa-
nym w ztozonych i niepewnych sytuacjach, gdyz
pozwala zminimalizowa¢ koszty opracowywania
wlasciwych rozwigzain. Izomorfizm normatyw-
ny zwigzany jest z procesami profesjonalizacji
akademickiej oraz zawodowej. Profesjonalizacja
wedlug DiMaggio i Powella (ibidem) to daze-
nie do zawodowej autonomii i uzyskania wply-
wu danych $rodowisk zawodowych na okreslanie
warunkéw i metod pracy poprzez ustanawianie
standardéw wiedzy i kwalifikacji oraz sposobéw
legitymizacji profesjonalnej autonomii danej
grupy. Wymiana informacji wéréd profesjonali-
stow jest silnie powigzana z procesami instytu-
cjonalizacji.

Przyjete w Polsce standardy kontroli zarzad-
czej wymagaja, aby jej system podlegal bieza-
cemu monitorowaniu i ocenie. Przepisy ustawy
i standardy zamieszczone w Komunikacie nr 23
(2009) staja si¢ wige instytucjami (formalnymi)
sklaniajagcymi kierownikéw JSP do wdrozenia
systemu kontroli zarzadczej. Co wigcej, posiada-
nie odpowiedniej informacji o dokonaniach jed-
nostki jest niezbedne dla kierownika do zarza-
dzania dang organizacja oraz osiggania przez nig
zalozonych celéw (instytucje nieformalne).

Krétki okres funkcjonowania kontroli zarzad-
czej w Polsce oraz niewielkie jeszcze do$wiad-
czenia i wiedza praktyczna w tym zakresie pra-
cownikéw JSP moga stanowi¢ zagrozenie dla
jakosci i adekwatnosci calego systemu pomia-
ru dokonan. Bowiem z punktu widzenia teo-
rii agencji, stabo§¢ i rozproszenie pryncypa-
ta (pierwsza plaszczyzna) lub jego ,niewiedza”
(pierwsza i druga plaszczyzna) moga by¢ jedna
z barier wdrozenia skutecznego systemu pomia-
ru dokonari.

4. Przeglad badan empirycznych
dotyczacych zastosowania
rachunkowosci zarzadczej

w sektorze publicznym

Problematyka stosowania narzedzi i metod
rachunkowosci zarzadczej w sektorze publicz-
nym jest przedmiotem licznych badan na calym
$wiecie. Rachunkowos¢ zarzadcza powinna sta-
nowi¢ narzedzie zapewniajace efektywne i gos-
podarne wydatkowanie finanséw publicznych.

Najczesciej podejmowanym tematem z za-
kresu stosowania narzedzi i metod rachunko-
wosci zarzadczej w sektorze publicznym jest
pomiar i zarzadzanie dokonaniami podmio-
téw tego sektora oraz wykorzystanie informa-
¢ji z owej rachunkowosci do zarzadzania nimi.
Wsréd probleméw poruszanych przez autoréw
i badaczy na calym $wiecie na pierwszym miej-
scu plasuje si¢ kwestia doboru odpowiednich fi-
nansowych i niefinansowych miernikéw doko-
nan, w tym takze stosowanie Balanced Scorecard
(BSC) w sektorze publicznym (m.in. Lee 2008;
Guthrie 1994; Spiegelman 2001) oraz proble-
matyka przydatnosci i jakosci systemu raporto-

wania dokonan JSP (m.in. Carlin, Guthrie 2001;
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Walker 1995; Pettersen 2001). Stosunkowo duzo
miejsca poswigcono takze kwestiom dotyczacym
zmian zachodzacych w koncepcji pomiaru do-
konan w zwigzku z wdrazaniem NPM (Jansen
2008; Hyndman, McGeough 2006) oraz sto-
sowaniu relatywnych metod pomiaru dokonan,
takich jak rankingi czy benchmarking w sekto-
rze publicznym (Ball 2001; Johansson, Siverbo
2009).

W badaniach nad zastosowaniem metod i na-
rz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w sektorze pu-
blicznym szczegdélne miejsce ma teoria insty-
tucjonalna, ktéra doskonale tlumaczy wplyw
aspektow instytucjonalnych, spolecznych i po-
litycznych na omawiane zagadnienie (Modell
2009, s 267). Szczegélnie interesujace badania
dotycza: zmian w systemie rachunkowosci za-
rzadezej (m.in. Ter Bogt 2008); pomiaru doko-
nan organizacji w zwigzku z wdrozeniem kon-
cepcji NPM; innych inicjatyw reformatorskich
w sektorze publicznym, dokonywanych zwlasz-
cza pod wplywem zmian przepiséw (Sharifi,
Bovaird 1995; Cavalluzzo, Ittner 2004). Stan
Brignall i Sven Modell (2000) poszukuja za po-
mocg teorii instytucjonalnej czynnikéw, ktére
majg zapewni¢ sukces wdrozenia wielowymia-
rowego systemu pomiaru dokonan i zarzadzania
nimi w sektorze publicznym w warunkach NPM.

5. Kontrola zarzadcza i rachunkowo$é¢
zarzadcza w sektorze publicznym
w Polsce

Podstawowym  Zrédlem regulacji  syste-
mu kontroli zarzadczej w sektorze publicznym
w Polsce jest Ustawa o finansach publicznych
(2009) — u.o.f.p. W wyniku zmian dokonanych
na przestrzeni lat 2003-2009 wprowadzila ona
instrumenty wspierajace zarzadzanie JSP, zo-
rientowane na wzrost skutecznosci i efektyw-
noéci ich funkcjonowania, orientacje na cele
(w tym dlugoterminowe), wzrost odpowiedzial-
nosci oséb nimi zarzadzajacych. Do instrumen-
téw tych naleza w szczegdlnosci: kontrola za-
rzadcza, budzet zadaniowy i audyt wewnetrzny.
Prawidlowe, spéjne i zintegrowane ich funkcjo-
nowanie wymaga rozpoznania potrzeb informa-
cyjnych kierownikéw i pracownikéw podmio-
téw tego sektora oraz wdrozenia odpowiednich

systeméw pomiaru i komunikowania dokonan,
bedacych domeng nowoczesnych systeméw in-
formacyjnych rachunkowosci zarzadczej.

Wprowadzony w 2009 r. system kontroli za-
rzadczej w sektorze publicznym zastgpil sto-
sowany od 1998 r. system kontroli finansowe;
(wezszy zakres odpowiedzialnosci). Kontrola za-
rzadcza zostala zdefiniowana jako ogél dzialan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji ce-
16w i zadari w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy (art. 68 u.o.f.p).
Jej gtéwnym celem jest: prowadzenie dziatalno-
§ci zgodnie z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewnetrznymi, zwickszenie skutecznosci
i efektywnosci dzialania podmiotéw sektora pu-
blicznego, ochrona zasobéw, zapewnienie efek-
tywnosci i skutecznosci przeplywu informacji
oraz wiarygodnosci sprawozdan, a takze zarzg-
dzanie ryzykiem.

W 2009 r. minister finanséw wydal wytyczne
dotyczace zasad wdrazania i stosowania standar-
déw kontroli zarzadczej w sektorze publicznym
(Komunikat nr 23 2009). Celem standardéw jest
promowanie wprowadzania w sektorze finanséw
publicznych spéjnego i jednolitego modelu kon-
troli zarzadczej, ktéry bedzie zgodny z miedzy-
narodowymi standardami i zostanie wykorzysta-
ny do tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw
kontroli zarzadczej w tymze sektorze.

Standardy zostaly przedstawione w pieciu
grupach odpowiadajacych poszczegdlnym ele-
mentom kontroli zarzadczej, a s3 to: srodowisko
wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, me-
chanizmy kontroli, informacja i komunikacja,
monitorowanie i ocena. Standardy te bazuja na
koncepcji COSO!.

Informacja i komunikacja pelnia w syste-
mie kontroli zarzadczej niezwykle istotng funk-
cje. Standard zaklada, ze osoby zarzadzajace
oraz pracownicy powinni mie¢ dostep do infor-
macji niezbednych do wykonywania obowigz-
kéw, a system komunikacji ma zapewnic nie tyl-
ko przeplyw informacji, lecz takze ich wiasciwe
zrozumienie przez odbiorcéw. Standardy wy-
mieniajg trzy obszary zwigzane z informacja:
biezaca informacje, komunikacje wewngtrzng
i komunikacj¢ zewnetrzng.

! The Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission.
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System kontroli zarzadczej winien podlegaé
biezagcemu monitorowaniu i ocenie. Skuteczny
monitoring ma zapewni¢ przeplyw informa-
¢ji o dzialaniu mechanizméw kontrolnych oraz
umozliwia¢ biezace rozwigzywanie zidentyfiko-
wanych probleméw i podejmowanie dziatan za-
radczych.

Koncepcja systemu kontroli zarzadczej w Pol-
sce opiera si¢ na dwéch poziomach:

- I poziom: jednostki sektora finanséw publicz-
nych;

- I poziom: dzialy administracji rzagdowej, a tak-
ze JST, jako catosci.

Obowiazek ustanowienia kontroli zarzadczej
wigze si¢ z tym, ze kierujacy dana jednostka jest
odpowiedzialny za wdrozenie skutecznych roz-
wigzan organizacyjnych i procedur kontrolnych
oraz ich przestrzeganie. Ma on swobode w za-
kresie doboru konkretnych rozwigzan, w tym
m.in. wskaznikéw mierzacych efektywnosé i sku-
tecznos¢ realizacji postawionych zadan.

Sukces wdrozenia i skutecznego funkcjono-
wania systemu kontroli zarzadczej w organizacji
bedzie wymagal rozszerzenia zakresu rachunko-
wosci budzetowej o elementy rachunkowosci za-
rzadczej, zwlaszcza w zakresie budzetowania, ra-
chunku kosztéw, pomiaru i oceny dokonan. Co
wigcej, podejmowanie decyzji przez kierowni-
kéw JSP i sprawne zarzadzanie tego typu insty-
tucjami nie bedzie mozliwe bez wykorzystania
informaciji, ktére w sektorze prywatnym genero-
wane sg przez system rachunkowosci zarzadczej.

6. Badanie empiryczne

dotyczace przydatnosci i adekwatnosci
systemu pomiaru dokonan w wybranych
jednostkach samorzadu terytorialnego
w Polsce

6.1. Metodyka badania

Badanie zostalo przeprowadzone w formie
wywiadu — ankiety audytoryjnej. Objelo 45 re-
spondentéw. Dzigki zastosowanej metodzie ba-
dawczej zwrotno$¢ odpowiedzi wyniosta 99%,
przy czym w niektérych przypadkach respon-
denci nie odpowiedzieli na wszystkie pytania.
Tres¢ ankiety zostata odzwierciedlona w wyni-

kach badan przedstawionych w tabelach 1-10.

Struktura tabel odpowiada strukturze pytan za-
wartych w ankietach audytoryjnych.

6.2. Opis préby badawczej
W badaniu ankietowym przeprowadzo-

nym przez autoréw niniejszego artykulu wziglo
udzial 45 respondentéw reprezentujacych jed-
nostki samorzadu terytorialnego (gminy i po-
wiaty) jednego z wojewddztw Polski.

Sposréd badanych 36% zajmowalo stanowi-
ska kierownicze, a 64% niekierownicze. Ponadto
70% respondentéw od poczatku kariery zawo-
dowej bylo zwigzanych z sektorem publicznym.
Pozostate 30% ankietowanych pracowalo wezes-
niej w sektorze prywatnym, co oznacza, ze osoby
te nie mialy szansy pozna¢ w praktyce funkcjo-
nowanie kultury i metod zarzadzania jednostek
biznesowych oraz wspierajacych je narzedzi.

Dobér préby byl przypadkowy, przez co uzy-
skane wyniki maja ograniczong warto$¢ uogél-
niajacy i stanowia podstawe do dalszych, pogle-
bionych badan.

6.3. Cele badania

Przeprowadzone badanie mialo na celu:

1. Odpowiedz na pytanie: jakie narzedzia i me-
tody rachunkowosci sg wykorzystywane w ba-
danych JST w procesie zarzadzania jednostka
lub realizacji jej zadari operacyjnych.

2. Identyfikacje potrzeb informacyjnych kie-
rownikéw i pracownikéw badanych JST, ktére
stuzg do zapewnienia efektywnej i skutecznej
realizacji stojacych przed nimi zadan zarzad-
czych i operacyjnych.

3. Identyfikacje narzedzi i metod rachunkowo-
$ci, jakich oczekiwaliby menedzerowie i pra-
cownicy badanych JST dla zaspokojenia po-
trzeb informacyjnych wynikajacych z systemu
kontroli zarzadczej.

4. Okreslenie charakterystyki i skuteczno$ci
wykorzystania systeméw pomiaru dokonari
i miernikéw stosowanych w badanych JST
w kontekscie wymogéw prawnych w tym za-

kresie.
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6.4. Analiza uzyskanych wynikéw

Odnosnie do pierwszego z wymienionych py-
tann badawczych uzyskane wyniki wskazuja, ze
w analizowanych JST gtéwng role odgrywa tra-
dycyjne budzetowanie (50% wskazari) oraz po-
miar stopnia realizacji budzetu poprzez pomiar
i analize rzeczywiscie poniesionych kosztéw
i osiaganych przychodéw (31,8%).

Jak wynika z tabeli 1, do najczgsciej stosowa-
nych w badanych JST narzedzi rachunkowo-
§ci zarzadczej nalezy budzetowanie operacyj-
ne i zwigzana z nim analiza odchylen wielkosci
planowanych i rzeczywiscie zrealizowanych. Na
podstawie danych szczegétowych uzyskanych
w badaniu dalo si¢ zauwazy¢, Ze w grupie pra-
cownikéw na stanowiskach wykonawczych dru-
gi z wymienionych czynnikéw nie mial juz tak
istotnego znaczenia, jak w grupie oséb pelnig-
cych funkcje kierownicze. W opinii autoréw
wskazuje to wyraznie na instytucjonalne oddzia-
tywanie przepiséw prawnych na zakres i rodzaj
informacji stanowigcych podstawe zarzadzania
i realizacji zadan JST, jak réwniez na sposéb roz-
liczenia si¢ z efektywnosci gospodarowania za-

sobami publicznymi. Mniejsze zainteresowanie
pracownikéw wykonawczych rzeczywistym po-
ziomem kosztéw lub przychodéw, wynikajacych
z realizowanych zadan, moze $wiadczy¢ o: ma-
lo efektywnym systemie komunikowania we-
wnetrznego w ramach badanych JST, braku po-
wigzania systemu budzetowania z systemem
motywacyjnym albo o niskim poziomie $wia-
domosci lub zaangazowania w efektywne i sku-
teczne realizowanie dzialan.

Przedstawione wnioski wyznaczaja obszar
istotnych zmian, jakie powinny zosta¢ przepro-
wadzone w systemie informacyjnym rachunko-
wosci tych jednostek, tak by zapewnié realiza-
¢je celéw kontroli zarzadczej. Nalezy podkreslié,
ze w tym zakresie wyniki i wnioski s3 zgodne
z przytaczanymi juz wczesniej badaniami Inger
Johanne Pettersen (2001), ktéra pokazuje, jak
istotny jest proces definiowania i interpretowa-
nia informacji pochodzacej z systemu rachun-
kowosci dla procesu wdrazania zmian w zarza-
dzaniu JSP.

Dane przedstawione w tabeli 1 wskazuja po-
nadto na relatywnie niski stopien wykorzysta-
nia miar niefinansowych w pomiarze dokonan

Tab. 1. Podejscia, metody i narzedzia rachunkowosci zarzadezej wykorzystywane w badanych JST w pro-
cesie zarzadzania jednostka lub w procesie realizacji ich zadan operacyjnych*

Podejscia, metody i narzedzia

%

Budzetowanie kosztéw i przychodéw

Regularna analiza poniesionych kosztéw i osiggnietych przychodéw

Rachunek kosztéw zmiennych

Pomiar dokonan za pomoca wskaznikéw o charakterze niefinansowym

Analiza oplacalnosci projektéw inwestycyjnych

Pomiar dokonari za pomocg wskaznikéw o charakterze finansowym

Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug

Analiza odchylen wielkosci rzeczywistych od budzetowanych

Analiza kosztéw i korzysci dla podejmowania decyzji krétkookresowych

Rachunek kosztéw pelnych
Benchmarking

Balanced Scorecard

50,00
31,82
18,18
18,18
15,91
15,91
13,64
11,36
11,36

9,09

6,82

2,27

* Respondenci mogli wskaza¢ wigcej niz jedng odpowiedz.

Zrédto: badania wiasne.
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badanych JST. Niespelna co piaty ankietowa-
ny wskazal na wykorzystanie tego typu mier-
nikéw w swojej jednostce. Dane szczegéltowe
z badania pozwalaja dodatkowo na stwierdze-
nie, ze stopiet wykorzystania miar niefinanso-
wych w pomiarze dokonari jest znacznie wyz-
szy wéréd kadry kierowniczej niz pracownikéw
wykonawczych. To z jednej strony uzasadnione
jest potrzebami wynikajacymi z realizacji funk-
¢ji sterowania organizacja, z drugiej za$ moze
stanowi¢ kolejny argument na rzecz tezy o ni-
skim poziomie efektywnosci systeméw infor-
macyjnych i komunikacji pomiedzy poszcze-
g6lnymi szczeblami badanych JST. Whnioski te
stanowig kolejne potwierdzenie niskiego stopnia
realizacji standardéw kontroli zarzadczej w ob-
szarze: celéw i zarzadzania ryzykiem, informa-
¢ji i komunikacji oraz monitorowania i oceny.
Jak wskazywano we wczesniejszej czesci arty-
kutu, zapewnienie wiasciwego systemu informa-
¢ji 1 komunikacji jest niezbedne do zarzadzania
procesami zachodzgcymi w JST.

Kolejnym etapem badania byta préba zidenty-
fikowania potrzeb informacyjnych kierownikéw
i pracownikéw JST, ktore stuza do zapewnienia

efektywnej i skutecznej realizacji stojacych przed
nimi zadan zarzadczych i operacyjnych (pytania
nr 2 i 3). Potrzeby informacyjne respondentéw
byly badane metoda posrednia, poprzez wskaza-
nie metod i narzedzi rachunkowosci zarzadczej,
ktére ulatwityby zarzadzanie jednostka lub reali-
zacje codziennych jej zadan. Wyniki analizy zo-
staly przedstawione w tabeli 2.

Uzyskane wyniki wskazuja na wzrost zapo-
trzebowania wéréd respondentéw na informacje
o rzeczywistych kosztach i przychodach realizo-
wanych zadan. Respondenci ujawniaja ponad-
to duze zapotrzebowanie na wiedze¢ dotyczacy
oplacalnosci i racjonalnosci przyjmowanych pla-
néw inwestycyjnych w kontekscie ich diugofa-
lowych skutkéw finansowych (w perspektywie
calego cyklu zycia projektu), facznie z uwzgled-
nieniem efektéw zewnetrznych. Kolejng istotng
potrzeba informacyjna, zidentyfikowang w wy-
niku badania, okazata si¢ dostgpnos¢ danych dot.
kosztu realizacji ustug lub produktéw. Potrzeba
ta moze by¢ skutkiem instytucjonalnego oddzia-
tywania wymagan stawianych przez programy
pomocowe Unii Europejskiej w zakresie rozli-
czania kosztéw projektéw, jak réwniez by¢ uwa-

Tab. 2. Metody i narz¢dzia rachunkowosci zarzadezej, ktérych wdrozenia oczekiwaliby respondenci, jako
wsparcie procesu zarzadzania JST lub w procesie realizacji wlasnych zadan*

Metody i narze¢dzia stuzace wsparciu procesu zarzadzania JST lub w procesie realizacji wlasnych zadan %

Regularna analiza poniesionych kosztéw i osiagnigtych przychodéw

Analiza oplacalnosci projektéw inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug
Budzetowanie kosztéw i przychodéw

Analiza odchylen wielkosci rzeczywistych od budzetowanych

Pomiar dokonari za pomocg wskaznikéw o charakterze finansowym
Analiza kosztéw i korzysci dla podejmowania decyzji krétkookresowych

Pomiar dokonan za pomocg wskaznikéw o charakterze niefinansowym

Rachunek kosztéw zmiennych
Benchmarking
Rachunek kosztéw pelnych

Balanced Scorecard

36,36
27,27
20,45
18,18
18,18
18,18
15,91
15,91
11,36
11,36

9,09

6,82

* Respondenci mogli wskaza¢ wigcej niz jedng odpowiedz.

7Zrédto: badania whasne.
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runkowana poziomem kosztéw i odplatnosci za
ustugi i produkty wspélfinansowane ze s$rod-
kéw unijnych. Ponadto stanowi ona potwierdze-
nie presji ze strony izomorfizmu koercyjnego na
systemy informacyjne badanych jednostek (do-
stosowanie systeméw i ich struktur do wymo-
g6w dostawcéw zasileri).

Podobnie jak w przypadku badania stazus quo
w zakresie stosowanych metod i narzedzi ra-
chunkowosci zarzadczej, réwniez w przypadku
oczekiwan odno$nie do wdrazanych w przyszio-
éci metod i narzedzi stosunkowo niewielki udziat
majg niefinansowe miary dokonan. Wyniki te sa
spéjne z przytaczanymi badaniami Janet Lee
(2008), w ktérych menedzerowie wskazywali
miary finansowe, takie jak informacje o kosztach
lub wyniku finansowym, jako najbardziej istotne
dla zarzadzania JSP.

Niskie zainteresowanie miarami niefinanso-
wymi moze po czesci wynikaé z niewlasciwego
ich doboru w JST lub z nieefektywnego sposo-
bu postugiwania si¢ nimi. Wskazuja na to wyni-
ki przedstawione w tabeli 8.

Istotng z punktu widzenia celu, jaki postawi-
1i sobie autorzy tego artykulu, byta cze$é badania
poswigcona systemom pomiaru dokonan i mier-
nikom stosowanym w badanych JST. W pierw-
szej kolejnosci analizie poddano stopien i za-
kres wykorzystania systemu pomiaru dokonari.
Uzyskane wyniki wskazuja, ze w 29,54% bada-
nych jednostek wykorzystuje si¢ finansowe lub
niefinansowe mierniki dokonar (zob. tab. 3).

Niemniej w 18,18% jednostek mierniki te sto-
suje si¢ tylko na poziomie calej JST i nie sg ka-
skadowane w d6t organizacji. Taki zakres stoso-

wania systemu pomiaru dokonan, w polaczeniu
z wykazang powyzej dominacja systemu budze-
towania (pozbawionego informacyjnego sprze-
zenia zwrotnego) jako podstawowego narze¢dzia
rachunkowosci JSP, moze by¢ dowodem silnego
oddziatywania izomorfizmu koercyjnego (prze-
piséw prawnych) na system kierowania jednost-
kami tego sektora, w tym na zakres i rodzaj in-
formacji stanowigcych podstawe zarzadzania
i realizacji zadan tych jednostek, jak réwniez na
sposéb skutecznego rozliczenia si¢ z efektyw-
noéci gospodarowania zasobami publicznymi.
Jest to takze wyrazem préby ograniczania ne-
gatywnych skutkéw teorii agencji rozpatrywa-
nej w pierwszej plaszczyznie, wyréznionej przez
autoréw. Jedynie w przypadku 11,36% badanych
jednostek system pomiaru dokonan obejmuje
calg organizacje, co umozliwia wicksza decen-
tralizacje uprawnieri w ramach jednostki, szer-
sze zastosowanie menedzerskiego systemu za-
rzadzania, motywowanie w zakresie wzrostu
skutecznosci i efektywnosci dzialania, a zatem
charakterystyk wlasciwych nowemu zarzadza-
niu publicznemu i modelowi kontroli zarzad-
czej, zgodnej z Ustawg o finansach publicznych.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze ponad 34%
respondentéw wskazalo na brak wykorzystania
miernikéw dokonan w ich jednostkach, a do-
datkowe 36% nie bylo w stanie zdecydowac, czy
w ich jednostkach stosowany jest jakikolwiek
system miernikéw dokonari. Wsréd drugiej gru-
py respondentéw mogg si¢ znajdowac osoby re-
prezentujace placéwki, w ktérych albo nie wy-
korzystuje si¢ miernikéw dokonarn, albo sa one
wykorzystywane na poziomie calej jednost-

Tab. 3. Stopieri i zakres wykorzystania miernikéw dokonan w JST

Czy w Paristwa jednostce stosowane sg finansowe lub niefinansowe mierniki dokonari? %

Tak, sa stosowane mierniki pomiaru dokonari, ale tylko na poziomie calej jednostki i nie sg przenoszone

na nizsze szczeble organizacyjne.

18,18

Tak, sa stosowane mierniki pomiaru dokonari, ktére odnoszg si¢ do calej jednostki oraz do jej wewnetrznych

komérek organizacyjnych.
Nie wykorzystuje si¢ miernikéw pomiaru dokonan.
Nie wiem, czy stosowane sg jakiekolwiek mierniki dokonar.

Razem

11,36
34,09
36,36

100,00

Zrédto: badania wiasne.
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ki, bez ich kaskadowania w dél i bez zapewnie-
nia przeplywu informacji do pracownikéw wy-
konawczych. Zaprezentowane w tabeli 4 wyniki
pokazuja, ze ok. 80% respondentéw wskazywato
na brak wykorzystania systemu miernikéw do-
konari w ich jednostkach albo na bardzo ograni-
czony sposéb ich wykorzystania, poza systemem
motywacyjnym jednostki. W opinii autoréw jest
to kolejny dowéd silnego oddzialywania instytu-
cjonalnego na system zarzadzania JSP. Pozwala
zatem postawi¢ wniosek, ze jednostki te nadal
podlegaja kulturze administrowania, a nie za-
rzadzania menedzerskiego, ktére jest cechg im-
manentng koncepcji NPM. Powyzsze spostrze-
zenia s3 spdjne z wnioskami Noela Hyndmana
i Francisa McGeougha (2006), ze taki stan rze-
czy uniemozliwia prawidlowe rozliczanie odpo-
wiedzialnosci, utrudnia zarzadzanie podmiotem
z powodu braku odpowiedniej informacji oraz
rzetelng oceng jego dokonar.

Niewielki stopieri wykorzystania miernikéw
dokonari w procesie zarzadzania JST ujawnia-
ja badania powigzan systemu pomiaru doko-

Tab. 4. Mierniki dokonan a system motywacyjny

nan z systemem motywacyjnym, przeprowadzo-
ne wsréd respondentéw wskazujacych, ze w ich
jednostkach stosowany jest taki pomiar (tab. 4).

Jedynie 10,53% respondentéw wskazalo, ze
w ich jednostkach system pomiaru dokonan po-
wigzany jest bezposrednio z systemem motywa-
cyjnym i ma wplyw na poziom wynagrodzen lub
$ciezke awansu. Mozna zatem przyjaé, ze tylko
w tych przypadkach funkcjonuje realny system
kontroli menedzerskiej majacy na celu wspar-
cie proceséw skutecznego i efektywnego zarza-
dzania JST. Stanowia one ok. 4% calej préby ba-
daweczej.

W przypadku kolejnych 10,53% responden-
téw, ktérych jednostki stosuja system pomia-
ru dokonag, jest on jedynie formalnie powiaza-
ny z systemem motywacyjnym, niemniej jednak
w praktyce nie znajduje wymiernego przeloze-
nia na oceng¢ skutecznosci i efektywnosci dzia-
tan pracownikéw. Prawie 79% respondentéw
wywodzacych si¢ z jednostek stosujacych mier-
niki dokonan stwierdzilo, ze maja one czysto
formalny charakter i nie s3 w zaden sposéb po-

Stosowane w Panstwa jednostce (koméree organizacyjnej) mierniki dokonar %
Sa wlaczone w system motywacyjny i od ich poziomu zalezy awans lub poziom wynagrodzenia. 10,53
Sg formalnie wlgczone w system motywacyjny, ale ich poziom nie ma przetozenia na poziom wynagrodzenia
(np. premii) lub awans. 10,53
Maja jedynie formalny charakter i nie s3 uwzgledniane w systemie motywacyjnym jednostki. 78,95
Razem 100,00
Zrédto: badania whasne.
Tab. 5. Sposéb opracowania miernikéw dokonan
Sposéb opracowywania miernikéw dokonari %
Zostaly narzucone z géry przez przepisy prawne lub instytucje nadrz¢dne wzgledem jednostki,
a pracownicy/kierownicy nie mieli na nie wplywu. 50,00
Zostaly opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki bez udziatu pracownikéw. 44,44
Zostaly opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki przy wspétudziale pracownikéw. 5,56
Zostaly opracowane przez firme zewnetrzng. 0,00
Razem 100,00

7Zrédto: badania whasne.
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wigzane z systemem motywacyjnym. Oznacza
to, ze w ok. 90% przypadkéw system miernikéw
dokonan ma tylko pozorny charakter i jest two-
rzony w celu wypelnienia obowigzkéw insty-
tucjonalnych. Jest on takze odzwierciedleniem
proby ograniczenia negatywnego oddziatywania
pierwszej plaszczyzny teorii agencji. Z punk-
tu widzenia celéw NPM nalezy uzna¢, ze sys-
tem taki nie spetnia poktadanych w nim nadziei
co do oddziatywania na poprawe efektywnosci
i skutecznosci realizacji dziatan sektora publicz-
nego oraz zwigkszenie gospodarno$ci wykorzy-
stania zasobow. Potwierdzajg si¢ zatem wnioski
uzyskane w badaniach Tyrone’a Carlina i Jamesa
Guthriee (2001) o wystgpowaniu rozbiezno-
§ci miedzy aktualnie stosowanymi praktykami
w zakresie pomiaru dokonari a oczekiwaniami
wladz nadzorujacych dany podmiot i wymaga-
niami (celami) regulacji prawnych.

Poziom akceptacji systemu pomiaru dokonari
ijego potencjal motywacyjny w duzej mierze za-
lezg od sposobu ustalania miernikéw (np. od-
gorne/partycypacyjne; SMART: adekwatnosé,
zrozumialo$¢, istotnosé).

Jak pokazuja wyniki zawarte w tabeli 5,
50% respondentéw wywodzacych si¢ z jedno-
stek, w ktérych stosowane sa mierniki doko-
nan, wskazalo, ze zostaly one narzucone przez
przepisy prawne lub podmioty/instytucje nad-
rzgdne wzgledem jednostki, bez udzialu oséb
podlegajacych ocenie za pomocg tychze mierni-
kéw. Kolejne 44,4% odpowiedzialo, ze byly one
opracowane odgdrnie przez kierownictwo jed-
nostek. Jedynie 5,6% respondentéw uznalo, ze
mierniki opracowywano w sposéb partycypa-
cyjny przy wspéludziale bezposrednio zaintere-

Tab. 6. Sposéb ustalania poziomu miernikéw

sowanych pracownikéw. Natomiast w zadnym
z badanych podmiotéw do stworzenia systemu
miernikéw dokonan nie zaangazowano insty-
tucji zewnetrznej. Brak partycypacji pracowni-
czej w opisanym procesie (94%), w polaczeniu
z ujawnionym w tabeli 2 brakiem przelozenia
tego systemu na system motywacyjny JST, stwa-
rza przeslanki uzasadniajace wniosek o braku re-
alnych systeméw pomiaru dokonari w badanych
JST, w szczegdlnosci na II plaszezyznie teorii
agencji — wymienionej w punkcie 2. artykutu, tj.
w relacji kierownictwo JST a jej pracownicy.

Dopelnieniem powyzszych danych sa wyni-
ki badani dotyczacych sposobu ustalania pozio-
mu (wartosci) przyjetych miernikéw (tab. 6).
Niemalze 46% respondentéw wywodzacych sie
z jednostek, w ktérych stosowany jest pomiar
dokonari, przyznalo, ze poziom wskaznikéw wy-
nikal z przepiséw prawnych lub byl narzucony
przez organy nadrz¢dne wzgledem badanej jed-
nostki. W 33,3% przypadkéw zostal on wyzna-
czony odgérnie przez kierownictwo jednostki.
Jedynie w nieco ponad 4% przypadkéw poziom
wskaznika ustalano w sposéb partycypacyjny
przy wspoltudziale oséb, ktére nastepnie byly
rozliczane ze skutecznosci i efektywnosci reali-
zacji celéw opisanych owymi miernikami.

Na oceng jakosci stosowanego systemu po-
miaru dokonan w JST wplywa réwniez poziom
stosowanych miernikéw.

Przeprowadzone w tym zakresie badania
ujawnily, ze ponad 47% respondentéw uznalo
stosowane w ich jednostkach mierniki jako reali-
styczne, tj. mozliwe do osiggnigcia. Jedynie 5,2%
uznalo, ze stosowane w ich jednostkach wskaz-
niki sg ustalane na poziomie, ktéry jest niemoz-

Jak ustalany jest poziom miernikéw w Pani/Pana jednostce

%

Whynika z przepiséw prawa lub jest narzucany przez organy zewnetrzne.

Jest narzucany przez naczelne kierownictwo jednostki.

45,83

33,33

Jest wynikiem negocjacji pomiedzy naczelnym kierownictwem a ocenianymi komérkami organizacyjnymi

(lub osobami).
Nie wiem, kto ustala poziom tych miernikéw.

Razem

417
16,67

100,00

Zrédto: badania wiasne.
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Tab. 7. Ocena poziomu stosowanych miernikéw

Ocena poziomu stosowanych miernikéw

%

Sa bardzo wymagajace i niemozliwe do osiggniecia. 5,26
Sg bardzo wymagajace, ale mozliwe do osiggniecia. 10,53
Sg $rednio wymagajace. 26,32
S relatywnie fatwe do osiagnigcia i w niewielkim stopniu motywuja do wzrostu wydajnosci. 10,53
Nie mam zdania. 47,37
Razem 100,00
Zrédto: badania whasne.
Tab. 8. Ocena miernikéw dokonan stosowanych w JST
Jak oceniasz stosowane w Twojej jednostce mierniki dokonan %
Mierniki sg dobrane bardzo dobrze, gdyz ich poziom rzeczywiscie pokazuje zmiany efektywnosci dzialania
w mojej jednostce. 0,00
Mierniki sg dobrane dos¢ dobrze, gdyz ich poziom w przyblizeniu pokazuje zmiany efektywnosci dziatania
w mojej jednostce. 20,00
Mierniki nie sa dobrze dobrane, gdyz ich poziom bardzo czgsto nie zalezy od dzialan mojej jednostki,
lecz jest uzalezniony od wynikéw innych komérek organizacyjnych. 13,33
Mierniki sg dobrane Zle, gdyz w zaden sposéb nie odzwierciedlaja wynikéw dzialalnosci mojej jednostki. 66,67
Razem 100,00

Zrédto: badania whasne.

liwy do osiagniecia. W przypadku 27% respon-
dentéw poziom miernikéw zostal okreslony jako
malo- lub §redniowymagajacy. Mierniki te ma-
ja zatem niewielki wplyw na poprawe efektyw-
nosci i skutecznosci systemu zarzadzania w JST.
Ponadto nalezy zauwazy¢, ze az 47% responden-
téw nie bylo w stanie oceni¢ poziomu stosowa-
nych w ich jednostkach miernikéw. Taki stan
rzeczy wskazuje, Ze nie s one powigzane z sys-
temem motywacyjnym JST, a przez to nie moz-
na uznad, iz spelnia on wymogi systemu kontroli
zarzadezej w mysl Ustawy o finansach publicz-
nych.

Ujawniony powyzej odgérny sposéb ustala-
nia zbioru miernikéw, jak réwniez sposéb okre-
dlania ich wysokosci znajduja odzwierciedlenie
w ocenie jako$ciowej systemu pomiaru dokonar
(tab. 8).

Prawie 67% respondentéw uznalo, ze stoso-
wane w ich jednostkach mierniki dokonari sg

dobrane niewlasciwie, gdyz w zaden sposéb nie
odzwierciedlaja wynikéw dziatalnosci danej jed-
nostki. Kolejne 13% dostrzega dysfunkcje w sys-
temie miernikéw dokonarn polegajace na tym, ze
poziom miernika jest ksztaltowany przez czynni-

Tab. 9. Analiza oczekiwanych korzysci z wdrozenia
metod i narzedzi rachunkowosci zarzadczej*

Korzysci z wdrozenia metod i narzedzi

%
rachunkowosci zarzadczej

Lepsza kontrola i redukcja kosztéw 50,00
Lepsza jakos¢ $wiadczonych ustug 40,91
Zwigkszenie motywacji pracownikéw 25,00
Zwickszenie efektywnosci pracownikéw 20,45
Zwigkszenie wiarygodnosci instytucji 20,45

* Respondenci mogli wskaza¢ wigcej niz jedng odpowiedz.

Zrédto: badania wiasne.
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ki niezalezne od oséb ocenianych za jego pomo-
cg. Jest to sprzeczne z podstawowymi zasadami
tworzenia miernikéw wynikajacymi z koncep-
cji SMART. Powinny one odzwierciedla¢ tylko
to, na co wykonawca zadania ma wplyw. Zaden
z respondentéw nie uznal stosowanego systemu
jako odzwierciedlajacego rzeczywiste zmiany
efektywnosci dziatania w swojej JST. Wskazuje
to na niska przydatno$c¢ i jako$¢ systemu rapor-
towania dokonan badanych JST (m.in. Carlin,
Guthrie 2001; Walker 1995).

Wyznacznikiem jako$ci zmian dokonywanych
w systemie rachunkowosci zarzadczej i pomiaru
dokonari sg korzysci jakich upatruja respondenci
z wdrozenia nowych rozwigzan (tab. 9).

Do najczgsciej wskazywanych korzysci na-
lezg: lepsza kontrola i redukcja kosztéw (50%)
i lepsza jako$¢ $wiadczonych ustug (41%).
Pierwsza prowadzi do utrwalenia orientacji fi-
nansowej w pomiarze dokonan JSP. Relatywnie
wysoki udzial respondentéw wskazujacych na
korzysci w postaci poprawy jakosci $§wiadczo-
nych ustug z jednej strony potwierdza przywo-
tywane juz wyniki badani Lee (2008), z drugiej
za$ nie jest spéjny z niskim zainteresowaniem
miernikami niefinansowymi. Z punktu widze-

nia systemu pomiaru dokonan istotne sg korzys-
ci w postaci zwigkszenia motywacji (25%) oraz
efektywnosci (20,45%) pracownikéw. Jak wy-
nika z uzyskanych danych, zaréwno stan obec-
ny, jak i oczekiwane rezultaty wdrozenia nowych
rozwigzan z zakresu rachunkowosci zarzadczej
i pomiaru dokonan s3 w niewielkim stopniu zo-
rientowane na wzrost efektywnosci i skuteczno-
$ci realizacji zadan JST.

Tempo osiggania zamierzonych skutkéw kon-
troli zarzadczej zalezy w duzej mierze od istnieja-
cych barier wdrozenia. Jako gtéwne w badanych
jednostkach wymieniane s przede wszystkim:
brak czasu (54,5%), brak wiedzy (29,5%), brak
$rodkéw finansowych (22,7%) oraz brak przeko-
nania co do skutecznosci tych narzedzi (11,3%).

7. Podsumowanie

Na podstawie uzyskanych i opisanych wyzej
wynikéw badari nad systemem pomiaru doko-
nan w analizowanych JST autorzy przeprowa-
dzili wstepna oceng stopnia wypelnienia przez
nie standardéw kontroli zarzadczej (tab. 10).

Uzyskane rezultaty potwierdzaja, ze system
pomiaru dokonan stosowany przez badane JST

Tab. 10. Standardy kontroli zarzadczej, ich cele oraz stopien realizacji celu w badanych JST

Standard Cele standardu Stopieri realizacji celu w badanych JST
Srodowisko Dotyczy systemu zarzadzania jednostks i sposobu Niski. Sposéb tworzenia systemu pomiaru dokonari,
wewnetrzne jej organizacji. Obejmuje takie elementy, jak: jak réwniez stopien jego powigzania z systemem

Cele i zarzadzanie

uczciwos¢ 1 normy etyczne, kompetencje zawodowe
kierownictwa i pracownikéw (poziom wiedzy,
umiejetnosci i doswiadezenie), zakres zadan,
uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegSlnych
komérek organizacyjnych.

Stuzg zwigkszeniu prawdopodobieristwa osiagnigcia

ryzykiem celéw jednostki poprzez m.in.: okreslanie celéw
i monitorowanie realizacji zadan, identyfikacje
ryzyka, analiz¢ ryzyka, reakcje na ryzyko i dzialania
zaradcze.

Mechanizmy Stanowig odpowiedz na konkretne ryzyko,

kontroli ktére jednostka zamierza ograniczy¢ poprzez:

dokumentowanie systemu kontroli, nadzér
nad wykonaniem zadari w celu ich oszczedne;j,
efektywnej i skutecznej realizacji, utrzymanie
cigglosci dziatalnosci, ochrong zasobéw, a takze
poprzez mechanizmy dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych oraz kontroli
systeméw informatycznych.

motywacyjnym oraz dostep do informacji zwrotnej
o rzeczywistych wynikach dzialari w badanych
JST wskazuja na niski stopieri rozwoju systeméw
pomiaru dokonari w tych jednostkach.

Niski. Badanie wykazato bardzo niski zwigzek
celéw badanych JST z systemem pomiaru
dokonan, co w duzym stopniu ogranicza
mozliwos¢ zarzadzania wynikami i ryzykiem oraz
monitorowanie realizacji zadan jednostki.

Niski. Wystepujg istotne rozbieznosci miedzy
aktualnie stosowanymi praktykami w zakresie
pomiaru dokonari a oczekiwaniami interesariuszy,
w szczegélnosci wladz nadzorujgcych badane
podmioty, oraz wymaganiami regulacji
wprowadzonymi kilka lat weze$niej.
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Tab. 10 — cd.
Standard Cele standardu Stopien realizacji celu w badanych JST
Informacja Dotycza zapewnienia pracownikom jednostki Niski. Stabo rozwinigty system informacji

i komunikacja dostepu do informacji niezbednych do

wykonywania ich obowigzkéw, a takze wdrozenia
systemu komunikacji wewnetrznej i zewngtrznej,
ktory bedzie efektywny i pozwoli na sprawny

i komunikacji wewngtrznej. Brak informacji
zwrotnej o rzeczywistych wynikach dzialan
w badanych JST. Niska ocena stosowanych
miernikéw dokonan (tab. 6).

przeplyw informacji i wlasciwe ich zrozumienie

przez odbiorcéw.

Monitorowanie
iocena
pojawiajacych si¢ probleméw

Odnoszg si¢ do skutecznosci systemu kontroli i jego
poszczegdlnych elementéw w celu rozwigzywania

Niski. Wadliwo$¢ mechanizmu odpowiedzialnosci

i rozliczania si¢, trudnosci w rzetelnej ocenie
dokonari danego podmiotu, a takze problemy

w efektywnym zarzadzaniu badanymi JST zwigzane
z brakiem odpowiedniej informacj.

Zr6dto: opracowanie whasne na podst. Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.

jest wynikiem silnego oddziatywania instytucjo-
nalnego na system zarzadzania tymi jednostka-
mi i nie okazuje si¢ przydatny dla ich kierowni-
kéw i pracownikéw, a takze nie spelnia wymagan
stawianych przez zalozenia koncepcji NPM.
W badanych JST nadal nie doszto do przesta-
wienia mechanizméw kontroli z ,biernego prze-
strzegania procedur” na ,aktywne sterowanie”.
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Implementation of management accounting tools for performance
measurement in the context of New Public Management —

an institutional approach

If private sector’s good management practices are to be used effectively to manage public sector entities, some
management-aiding tools have to be introduced, particularly in the public sector’s accounting system oriented to
external reporting, which needs to be supplemented with a management accounting subsystem.

The main research objectives of this paper are:

— to identify management accounting methods and tools currently used by the managers of the sampled local

government entities — LGEs;

— to evaluate the usefulness, adequacy, and effectiveness of performance measurement systems used in LGEs.

Keywords: institutionalism, management control, new public management.
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Artykul w sposéb syntetyczny prezentuje przebieg i efekty przeksztaltceri strukturalno-wlasnosciowych, jakie doko-
naly sic w minionym dwudziestoleciu w sektorze elektroenergetycznym w Polsce ze szczeg6lnym uwzglednieniem ich
wplywu na bezpieczeristwo energetyczne. Pierwsza cze¢$¢ pracy, dla lepszego zrozumienia celéw reformy energetyki,
przybliza pojecie bezpieczeristwa energetycznego i prezentuje kilka jego uje¢ definicyjnych. W kolejnych czesciach au-
tor charakteryzuje sytuacje sektora elektroenergetycznego na poczatku przemian systemowych oraz cele polityki pani-
stwa zwigzane z jego reformg. Charakterystyka ta jest nastgpnie podstawg do prezentacji wnioskéw z wlasnych badan
nad przebiegiem i efektami reformy elektroenergetyki w odniesieniu do stanu bezpieczenistwa energetycznego Polski
gtéwnie z punktu widzenia odbiorcy energii. Tekst koniczy analiza gléwnych uwarunkowarn proceséw przeksztatceri
strukturalno-wlasnosciowych w badanym sektorze wraz z syntetycznym podsumowaniem.

Stowa kluczowe: bezpieczeristwo energetyczne, restrukturyzacja, przeksztatcenia strukturalno-wlasnosciowe, sektor

elektroenergetyczny, energetyka, konsolidacja.

1. Bezpieczenstwo energetyczne —
istota i problemy interpretacyjne

Aby w pelni zrozumie¢ efekty przeksztalcen
sektora elektroenergetycznego w Polsce w ostat-
nich dwéch dekadach, nalezaloby najpierw
przyjrzeé si¢ pojeciu bezpieczeristwa energe-
tycznego (BE), ktérego utrzymanie — lub wzrost
— miafo lec u podstaw polityki energetycznej
pafistwa oraz zoperacjonalizowanych polityk
i strategii dotyczacych przeksztalcen poszcze-
g6lnych sektoréw, w tym badanej elektroener-
getyki.

W najbardziej waskim znaczeniu bezpieczeri-
stwo energetyczne (kraju) kojarzone jest z nie-
zalezno$cig energetyczna — a wigc samowystar-
czalnoscig energetyczna. Takie ujecie bierze wige
pod uwagg jedynie stron¢ podazows, a miarg te-
goz bezpieczeristwa jest stopieri samowystar-
czalnosci energetycznej, czyli udziat krajowych
zrédel energii w bilansie energetycznym pari-
stwa. Przy takim podejéciu mozna by uzna¢, ze
wiele paristw UE stoi na skraju przepasci i BE
nigdy nie osiagnie.

Wojciech Szymla — Uniwersytet Ekonomiczny w Krako-
wie, Katedra Ekonomiki i Organizacji Przedsigbiorstw.

Nieco szersze ujecie zréwnuje niejako bez-
pieczenistwo energetyczne z bezpieczeristwem
dostaw energii. To ostatnie rozumiane jest
w duzym skrécie jako zapewnienie warunkéw
umozliwiajacych pokrycie biezacego i perspek-
tywicznego zapotrzebowania gospodarki i spo-
teczenistwa na energie.

Pojecie BE pojawia si¢ wreszcie w unijnym
prawodawstwie, gdzie opisywane jest jako za-
pewnienie niezakliéconych dostaw surowcéw
energetycznych po przystepnej cenie i z ogra-
niczonym wplywem na $rodowisko naturalne
wraz ze zmniejszeniem uzaleznienia importo-
wego (zob. Zielona Ksigga... 2000). Natomiast
w polskim prawodawstwie termin ,bezpieczeri-
stwo energetyczne” jest definiowany jako ,stan
gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezacego
i perspektywicznego zapotrzebowania odbior-
céw na paliwa i energie w sposéb technicznie
i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowa-
niu wymagan ochrony $rodowiska”’. Tak ogél-
ne okreslenie BE w Ustawie z dnia 10 kwietnia
1997 1. Prawo energetyczne jest czgsto krytyko-
wane, dlatego tez wymaga pewnego uscislenia.

1 Art. 3, pkt.16 Ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo ener-
getyczne (Dz.U. z 2006 r. Nr 89, poz.625 z pézn. zm.).
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Uszczegélowienie ogdlnej definicji BE mozna
odnalez¢ w kolejnych dokumentach rzagdowych
pos$wieconych polityce energetycznej. Juz w ko-
munikacie z 1995 r. pojawia si¢ stwierdzenie, ze
bezpieczeristwo energetyczne to jednoczesne
spetnienie trzech warunkéw?:
1) bezpieczeristwa dostaw energii;
2) uzasadnionych spolecznie cen energii;
3) minimalizacji szkéd dla srodowiska.
Utrzymanie uzasadnionych spolecznie cen
energii oznacza¢ mialo takie ksztaltowanie po-
lityki, w ktérej ceny te wynikalyby z konkuren-
cyjnych mechanizméw rynkowych lub z regulacji
przez niezalezny organ rynkowy w celu zapew-
nienia réwnowagi intereséw odbiorcéw i dostaw-
cow energii (szerzej: Szablewski 1995,s. 75, 76).
W tym miejscu mozna zadaé pytanie: kogo
tak naprawde dotyczy to bezpieczeristwo ener-
getyczne — kto ma si¢ czu¢ bezpieczny? Jak stusz-
nie zauwaza Wlodzimierz Bojarski w jednym ze
swoich artykuléw (2004, s. 48-52), pierwotnym,
podstawowym podmiotem, ktérego dotyczy po-
jecie BE, jest odbiorca, a wtérnym podmiotem
— dostawca (okreslony system zaopatrzenia).
Bezpieczenistwo energetyczne odbiorcy (uzyt-
kownika energii) to okreslony stopien gwa-
rancji dostepu do potrzebnych mu form ener-
gii, w potrzebnym czasie i w potrzebnej ilosci,
przy dostepnej dla niego cenie. Zapewnienie BE
odbiorcom naktada okreslone wymagania bez-
pieczefistwa na systemy dostawy (zaopatrzenia
energetycznego). Stuzebnym elementem wobec
bezpieczeristwa odbiorcy bedzie zatem bezpie-
czenistwo zaopatrzenia energetycznego rozumia-
ne jako gotowos¢ danego systemu energetyczne-
go do pokrycia — po akceptowalnych spotecznie
cenach — pelnego, przewidywanego zapotrzebo-
wania energetycznego (w normalnych warun-
kach eksploatacji) przy zachowaniu ciagtosci do-
stawy i wymaganych parametréw jakosciowych
oraz warunkéw ochrony $rodowiska. W' takim
rozumieniu BE paristwa obejmuje zaréwno od-
biorcéw, jak tez zagadnienia bezpieczeristwa ich
zaopatrzenia w energie na danym terenie.
Niestety, w dokumentach rzagdowych — poli-
tykach i strategiach — dominuje zainteresowanie
bezpieczeristwem zaopatrzenia energetyczne-

2 Komunikat po Posiedzeniu Rady Ministréw z 17 paz-
dziernika 1995 r.. Centrum Informacyjne Rzadu.

go podstawowych systeméw, a nie odbiorcy (ibi-
dem, s. 48, 49). Taka sytuacja prowadzi niejako
do stuzebnej roli odbiorcy wobec potrzeb syste-
mu energetycznego i stanowi wypaczenie wlas-
ciwego sensu pojecia BE.

Bardzo szeroko we wszelkich aspektach zo-
stalo ono zaprezentowane przez Gerharda Bar-
todzieja i Michata Tomaszewskiego. Autorzy ci
umiejscawiajg BE jako jeden z elementéw i jed-
noczesnie celéw polityki energetycznej, ktéra jest
— lub powinna by¢ w teorii — sp6jng czgscig po-
lityki gospodarczej. Samo BE jest wedtug wspo-
mnianych autoréw sumga wielu sktadnikéw, spo-
§réd ktérych wymieniajg i charakteryzuja osiem.
Sa to: bezpieczenstwo polityczne, bezpieczen-
stwo ekonomiczne, bezpieczenistwo ekologiczne,
bezpieczenistwo techniczne (niezawodno$é urzg-
dzen), bezpieczenstwo techniczne (zabezpiecze-
nie urzadzen), bezpieczeristwo technologicz-
ne, bezpieczenstwo przy zagrozeniu militarnym
i terrorystycznym i bezpieczefstwo informacji
(szerzej: Bartodziej, Tomaszewski 2009, s. 74).

Wielu z nich nie sposéb oczywiscie rozdzie-
li¢, pozostaja one bowiem bezposrednio lub po-
srednio powiazane, jednak czesto sg realizowane
przez inne podmioty i rézne szczeble admini-
stracji paristwowej i samorzadowej badz szczeble
zarzadzania w przedsicbiorstwach. Taka dywer-
syfikacja odpowiedzialnoéci niewatpliwie utrud-
nia prowadzenie spdjnej polityki energetycznej
oraz godzenie réznych aspektéw bezpieczeri-
stwa energetycznego. Jest to szczegdlnie istot-
ne ze wzgledu na fakt, Ze w modelowym ujeciu
punktem wyjscia dla budowania bezpieczeristwa
energetycznego powinna by¢ dlugookresowa po-
lityka gospodarcza kraju realizowana w tym za-
kresie za pomoca polityki energetycznej i spéj-
nych z nig strategii sektorowych. Nastepnie,
w oparciu o zasadg, ze cele nizszego rzedu po-
winny by¢ narz¢dziami w realizacji celéw wyz-
szego rzedu®, strategie te nalezaloby wdraza¢
poprzez §rednio- i krétkookresowe programy
sektorowe realizowane zaréwno na szczeblu ad-
ministracyjnym, jak i poprzez dziatania restruk-
turyzacyjne przedsi¢biorstw paliwowo-energe-
tycznych bedacych ostatnim, przed odbiorca

3 Szerzej o hierarchii celéw w polskiej energetyce pisza
Agnieszka Dobroczynska i Leszek Juchniewicz (2003,
s. 365).
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energii, ogniwem wplywajacym na stan bezpie-
czenistwa energetycznego®.

Z uwagi na duze zréznicowanie pojecia
BE w niniejszym artykule postuzono si¢ je-
go szerokim ujeciem stawiajagcym jednak na
pierwszym miejscu bezpieczeristwo odbior-
cy (indywidualnego oraz gospodarki jako ogétu
przedsi¢biorstw), a bezpieczeristwo dostaw trak-
tujac tylko jako, cho¢ bardzo istotne, to jednak
narzedzie do osiagniecia tego celu.

2. Trudna sytuacja sektora
elektroenergetycznego

na poczatku przemian ustrojowych
jako punkt odniesienia dla zmian
strukturalno-wlasnosciowych

Mianem sektora elektroenergetycznego okre-
sla si¢ czgs$¢ sektora energetycznego zwigzane-
go z produkgja, przesylem i dystrybucja oraz ob-
rotem energia elektryczng’. Elektroenergetyka
jest tzw. sektorem bazowym, a wiec ma istot-
ny wplyw na rozwéj i konkurencyjnos$¢ innych
dziedzin gospodarki, a w szczegdlnosci przemy-
stu (Daniluk 1999, s. 53). Od poczatku proce-
su przemian istniala $wiadomo$¢ strategiczne-
go znaczenia tego sektora i jego przeksztalcen
dla gospodarki oraz wagi powodzenia jego re-
formy. Intensyfikacja wzrostu gospodarczego
musiala znalez¢é wyraz w odpowiedniej strategii
zmian w sektorze, ktéra zapewnialaby dostawy
energii elektrycznej w odpowiednich ilosciach.
Istnialo silne przekonanie, ze rozwéj gospodar-
czy i wzrost dobrobytu spoleczeristwa mozliwe
sa tylko w warunkach dobrze funkcjonujacego
sektora elektroenergetycznego.

Problem zlej sytuacji polskiej elektroenerge-
tyki zostal niejako odziedziczony — jak wiele in-
nych — przez pierwsze ekipy rzadzace po upadku
poprzedniego systemu. Do podstawowych pro-

* Miejsce restrukturyzacji w ramach polityki gospodar-
czej panistwa szczegélowo prezentuje Bogustaw Petka
(1998, 5. 8).

5 Zgodnie z opisem w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci
obecnie elektroenergetyke zalicza si¢ do grupy: 35.1 sek-
¢ji D dziatu 35 tj.: ,Wytwarzanie, przesylanie, dystrybucja
i handel energia elektryczng”.

bleméw elektroenergetyki tego okresu nalezaly

m.in.:

- duzy udzial starych, wyeksploatowanych jed-
nostek wytwérczych o niskiej sprawnosci wy-
twarzania, stanowigcych obcigzenie dla $ro-
dowiska naturalnego;

- niska $rednia sprawno$¢ wytwarzania energii
elektrycznej;

- duza koncentracja wytwarzania energii;

- ogromne potrzeby inwestycyjne, zwigzane
z koniecznoscig odtwarzania wycofywanych
i budowy nowych, nowoczesnych mocy wy-
tworcezych;

- duze obcigzenie istniejacych mocy wytwor-
czych;

- monokultura weglowa, a przez to:

* silne uzaleznienie elektroenergetyki od sek-
tora weglowego i jego kondycji oraz cen
wegla jako podstawowego paliwa (ceny, do-
stawy itd.),

* duze obcigzenie dla srodowiska,

- niewielka liczba transgranicznych linii prze-
sytowych;

- niski udzial wymiany miedzynarodowej w han-
dlu energig elektryczna;

- scentralizowana organizacja i zarzadzanie sek-
torem;

- brak konkurencyjnego rynku energii i urze-
dowe ceny energii;

Na problemy sektora nakladaly sie jeszcze
specyficzne cechy przedsigbiorstw energetycz-
nych do ktérych nalezaly m.in.:

— ogromne przerosty zatrudnienia;

- nadmiernie rozbudowana sfera administra-
cyjna, socjalna oraz ustugowa;

- wysokie koszty dzialalno$ci zaktadéw energe-
tycznych i brak presji na ich obnizke;

- niska efektywnos¢ dziatalnosci zaktadéw ener-
getycznych;

- odziedziczona po poprzednim systemie spe-
cyficzna mentalno$é pracownikéw?®;

- skomplikowane, ,glebokie” struktury organi-
zacyjne przedsiebiorstw.

¢ Ciekaws analize tzw. homo sovieticus przedstawiono
w ksigzce Marka Kosewskiego, Krystyny Ryczaj-Mar-
chewczyk, Ludmity Zach i Ryszarda Zacha (2006).
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3. Cele polityki pafistwa w odniesieniu
do sektora elektroenergetycznego

Trudna sytuacja sektora elektroenergetyczne-
go wymagala szybkich i zdecydowanych dzia-
tai. Konieczno$¢ jego restrukturyzacji natozy-
la si¢ na szeroko pojete zmiany ustrojowe oraz
gruntowne przeksztalcenia w innych sektorach
gospodarki i galeziach przemyslu. Ze wzgle-
du na strategiczny charakter energetyki jej re-
strukturyzacja stanowila istotny element prze-
mian ustrojowych i musiala by¢ wkomponowana
w pakiet dzialaii stabilizujacych gospodarke.
Szczegdlng role odgrywala w tych przemianach
cena energii elektrycznej oraz gwarancja zaspo-
kojenia popytu na nig. Jej cena wplywa bowiem
w duzym stopniu m.in. na ceny débr przemy-
stowych i konsumpcyjnych, rentownos¢ przed-
sigbiorstw pozostalych dziedzin gospodarki, po-
ziom zycia gospodarstw domowych czy wreszcie
ogdlnie na konkurencyjnos¢ gospodarki.

Rosnace koszty energii poteguja spolecz-
ne niezadowolenie, s3 dla gospodarki istotnym
czynnikiem inflacjogennym, a deficyt energii
stanowi duze zagrozenie dla kondycji finanso-
wej przedsiebiorstw, ktérych produkeja jest uza-
lezniona od jej dostarczenia. Z tych i innych
przyczyn cena energii jest tak istotnym ele-
mentem bezpieczenstwa energetycznego kraju.
Szczesliwym trafem, zmniejszenie zuzycia ener-
gii elektrycznej na poczatku lat dziewigédzie-
sigtych, spowodowane ograniczeniem produkcji
w wielu energochlonnych galeziach przemy-
slu, pozytywnie wplynelo na kondycje — czesto
eksploatowanych ponad miare¢” — polskich elek-
trowni i odsunelo w czasie grozbe deficytu ener-
gii oraz dalo rzadzacym czas na rozpoczecie re-
formy sektora elektroenergetycznego.

W zlozonych warunkach transformacji nale-
zalo jednak dostosowaé koncepcje i cele refor-
my sektora elektroenergetycznego do priory-
tetéw polityki transformacyjnej oraz tworzone;
wlasnie ogélnej strategii spoteczno-gospodarczej
kraju. Priorytetowe z punktu widzenia trans-

7 W 1985 r. wskaznik natezenia eksploatacji elektrowni
wynosil 4,75 mld kWh/1000 MW mocy zainstalowane;j,
a wedlug ekspertéw warto$¢ wskaznika produkeji powy-
zej 5 mld jest granicg katastrofy; zob. Olszewski 1990,
s. 110.

formacji ustrojowej byly prywatyzacja przedsie-
biorstw i osiagnigcie zwigzanych z nig celéw oraz
doprowadzenie do urynkowienia cen i konku-
rencji pomig¢dzy przedsigbiorstwami. Z kolei do
gléwnych celéw strategii spoleczno-gospodar-
czeJ kraju nalezaly (Brzéska 1997, s. 143, 144):

- zapewnienie wysokiego tempa wzrostu gos-

podarczego w sposéb trwaly;

- obnizenie kosztéw spolecznych reformy i po-
prawa warunkéw zycia spoleczenstwa;

- podniesienie konkurencyjnosci Polski na ryn-
ku miedzynarodowym;

- integracja ze strukturami Unii Europejskiej;

- stabilizacja makroekonomiczna i systemowa.

Powyzszym celom musiata zosta¢ podporzad-
kowana nowa polityka energetyczna, ktérej zalo-
zenia opublikowano juz w 1990 r. w dokumen-
cie Zatozenia polityki energetycznej Polski na lata
1990-2010, a nastepnie powtérzone w zaktu-
alizowanej wersji z 1995 1. (Zalozenia polityki. ..
1995). Celem strategicznym polityki energetycz-
nej paristwa sformulowanym w Zafozeniach. ..
bylo zagwarantowanie bezpieczeristwa energe-
tycznego kraju. Pojecie to definiowano jako jed-
noczesne spelnienie trzech wspomnianych juz w
niniejszym artykule warunkéw®.

Bezpieczenistwo dostaw energii bylo szcze-
g6lnie wazne z punktu widzenia pogarszajace-
go si¢ stanu urzadzen energetycznych. W takiej
sytuacji dla zapewnienia bezpieczefistwa ener-
getycznego kraju konieczne stalo si¢ (Skoczylas,
Nowysz 1999, 5.207):

odtworzenie majatku produkcyjnego poprzez

modernizacj¢ istniejgcych zrédet mocy i za-

stapienie starych blokéw wytwérezych nowy-

mi;

- budowa nowych mocy produkcyjnych z uw-
zglednieniem dywersyfikacji Zrédel energii

i ostrzejszych przepiséw dotyczacych ochro-

ny srodowiska naturalnego;

- modernizacja i rozbudowa sieci elektroener-
getycznych.

Koniecznosé¢ duzych inwestycji wydawala sie
szczeg6lnie istotna w zwigzku z prognozami za-
potrzebowania na energie elektryczna, ktére po
jego spadku wynikajacym gtéwnie ze zmniejsze-
nia produkeji przemystowej i kryzysie najbar-
dziej energochlonnych galezi przemystu, wiesz-

8 Zob.s.21 i przypis 2.
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czyly jego duzy wzrost towarzyszacy rosngcemu
PKB.

Wiarunek, jakim bylo utrzymanie uzasadnio-
nych spolecznie cen energii, oznaczal w prak-
tyce takie ksztaltowanie polityki, w ktérej ceny
energii wynikalyby z konkurencyjnych mechani-
zméw rynkowych lub z regulacji przez niezalez-
ny organ rynkowy w celu zapewnienia réwno-
wagi intereséw odbiorcéw i dostawcéw energii.
Spelnienie tego warunku wymagalo glebokich
zmian prawnych i instytucjonalnych z jednej
strony oraz zwigkszenia efektywnosci przedsie-
biorstw energetycznych — z drugiej. Zmiany te
mialy bra¢ pod uwage specyfike sektora elektro-
energetycznego jako sieciowego, w ktérym czesé
podsektoréw ma charakter monopolu naturalne-
go. Chodzilo zatem o wprowadzenie zasad ryn-
kowych i konkurencji tam, gdzie jest to mozliwe,
a wiec przede wszystkim w podsektorze wy-
twarzania, oraz o wyodrebnienie podsektoréw
o charakterze monopolu naturalnego, tj. przesy-
tania i dystrybucji energii elektrycznej i skutecz-
ng ich regulacje (szerzej: Szablewski 1995, s. 75,
76).

Ostatnim warunkiem szeroko rozumianego
bezpieczeristwa energetycznego byla minimali-
zacja szkodliwego oddzialywania energetyki na
srodowisko. Mialo to szczegdlne znaczenie w sy-
tuacji specyfiki elektroenergetyki w Polsce, z du-
zym, ponad dziewigédziesiecioprocentowym,
udzialem paliwa weglowego, przestarzalym in-
stalacjami wychwytujacymi zanieczyszczenia lub
ich brakiem oraz znacznej koncentracji produk-
cji energii z wegla wynikajacej z lokalizacji elek-
trowni w poblizu zagltebi weglowych®. Bylo to
— podobnie jak w przypadku budowy nowych
mocy — ogromnym wyzwaniem inwestycyjnym
zwigzanym z konieczno$cig zakupu odpowied-
nich instalacji ,ekologicznych” czy tez zwigksze-
niem sprawnosci spalania paliwa weglowego.

Jednoczesna realizacja powyzszych trzech
warunkéw miala, jak juz powiedziano, doprowa-
dzi¢ do spelnienia celu gléwnego, a wige bezpie-
czenistwa energetycznego kraju. Cel ten oraz po-
szczegblne warunki jego osiggniecia zamierzano

? Do tych wyzwan w ciggu kilkunastu lat dotaczyta po-
trzeba drastycznego ograniczenia emisji CO, w mysl
uzgodnieri kolejnych szczytéw klimatycznych (Poznan,

Kopenhaga).

realizowa¢ m.in. poprzez nastepujace cele czast-

kowel®:

- komercjalizacje i prywatyzacje elektroenerge-
tyki;

- promowanie struktur organizacyjnych w po-
szczegblnych branzach zapewniajacych roz-
wéj gospodarki rynkowej, w szczegélnosci
konkurencji;

- restrukturyzacj¢ operacyjng (wylaczenie dzia-
talnosci pozaenergetycznej, rozwéj stuzb ob-
slugi klienta i marketingu) zmierzajaca do
wzrostu efektywnosci przedsigbiorstw;

- restrukturyzacj¢ techniczna (poprawe stanu
technicznego, zwlaszcza w zakresie $rednich
i wysokich napie¢, kontrole i obnizke kosz-
téw, poprawe stanu ekologicznego i bezpie-
czenstwa);

- restrukturyzacje rynku energii elektrycznej;

- kontrole cen energii przez organy regulacji na
zasadzie zréwnowazenia intereséw wlascicieli
przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcéw;

- poddanie przedsi¢biorstw energetycznych dzia-
tajacych na rynku konkurencyjnym kontroli an-
tymonopolowej;

- osiagniecie standardéw ekologicznych na po-
ziomie UE.

Szczegélnego oméwienia wymaga cel — pry-
watyzacja elektroenergetyki. Od poczatku re-
form przypisywano jej bardzo duze znaczenie
wynikajace zaréwno z ogélnej polityki trans-
formacyjnej, jak i z szerokiego spektrum efek-
téw, jakie miala przynie$¢ w sektorze elektro-
energetycznym. Przede wszystkim uwazano, ze
prywatyzacja przedsigbiorstw w istotny sposGb
wplywa na sprawnos¢ dzialania i efektywnos¢
mechanizméw rynkowych oraz jest niezbednym
warunkiem przeprowadzenia doglebnej, sku-
tecznej restrukturyzacji. Proces ten mial bowiem
umozliwi¢ uksztaltowanie wiasciwego podej-
$cia do restrukturyzacji, opartego na kryteriach
efektywnosciowych i uwzgledniajacego twarde
ograniczenia finansowe. To szczegdlnie istotne
ze wzgledu na fakt, ze przemysl ten dzialal do-

10 Zob. Sektorowe programy restrukturyzaci i prywaty-
zacji majgtku paristwowego. Raport uzupelniajgcy, Zespot
ds. Polityki Strukturalnej w Polsce, Warszawa, czerwiec
1997, s. 55; Komunikat po Posiedzeniu Rady Ministréw
z 17 pazdziernika 1995 r., Centrum Informacyjne Rzadu,

WWW.P!‘CmiEl‘.gOV.Pl
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tychczas w otoczeniu nierynkowym, a zatem nie
istnialy przestanki umozliwiajace wyksztalce-
nie si¢ postaw komercyjnych (Szablewski 1995,
s. 72). Dodatkowo proces ten mial zabezpie-
czy¢ (zwlaszcza poprzez sprzedaz strategicznym
inwestorom zagranicznym i krajowym) srod-
ki finansowe na restrukturyzacje, na ktérg — jak
uwazano — przy utrzymaniu paristwowej formy
wlasnosci pozyskanie kapitalu jest praktycznie
niemozliwe!!.

Jak mozna zauwazy¢ nawet po wstepnej ana-
lizie dokumentéw z pierwszej potowy lat dzie-
wigédziesiatych, realizacja celu gléwnego — bez-
pieczeristwa energetycznego — oraz zwigzanych
z nim warunkéw wymagala osiggnigcia wie-
lu celéw szczegétowych dotyczacych zaréwno
ksztaltowania polityki, jak i realizacji dzialari na
poziomach makro-, mezo-, a takze mikroeko-
nomicznym. Reforma elektroenergetyki musia-
ta bowiem, jak juz powiedziano, wynika¢ z przy-
jetej polityki gospodarczej i przemystowej i byé¢
w nig wkomponowana, a takze podporzadkowa-
na gléwnym zamierzeniom polityki energetycz-
nej, a w jej ramach — programom restrukturyza-
cji sektorowej dotyczacej zaréwno rynku i jego
regulacji, jak i struktury organizacyjnej sektora.
Ponadto zmianom tym mialy towarzyszy¢ spe-
cyficzne dla ,sektora o szczegdlnym znaczeniu
dla paristwa” zmiany strukturalno-wlasnoscio-
we dotyczace traktowanych odmiennie pod-
sektoréw oraz poszczegélnych przedsiebiorstw
i ich zgrupowarn. Wreszcie zmiany musiaty do-
tknaé¢ najnizszego szczebla ksztaltowania poli-
tyki gospodarczej (zob. Petka 1998, s. 8), a wige
samych przedsi¢biorstw, ktére powinny zaini-
cjowaé gruntowne procesy restrukturyzacji we-
wnetrznej lub im si¢ poddac.

11 Szerzej: Sektorowe programy restrukturyzacji i prywaty-
zacji majgthu paristwowego. Raport.. ., op. cit,s. 7.

4. Realizacja zmian
strukturalno-wlasnoéciowych

w sektorze elektroenergetycznym
iich efekty dla bezpieczefistwa
energetycznego Polski

4.1. Zmiany struktury sektora
elektroenergetycznego

Pod koniec lat osiemdziesigtych sektor elek-
troenergetyczny byl bardzo silnie zmonopo-
lizowany. Wszystkie zaklady energetyczne,
elektrownie i elektrocieplownie, kopalnie we-
gla brunatnego oraz ponad 50 przedsi¢biorstw
ustugowych (w tym zaklady remontowe, wy-
konawstwa sieci, projektowe, pomiarowo-ba-
dawcze, budowlane, naukowe, informatyczne
itd.) zrzeszala Wspélnota Energetyki i Wegla
Brunatnego. W jej ramach do korica 1989 r.
dzialalo pie¢ Okregéw Energetycznych — o sta-
tusie panistwowych przedsigbiorstw wielozakta-
dowych. W sktad tych pionowo zintegrowanych
okregéw wchodzilo od kilku do kilkunastu za-
ktadéw wytwoérezych, dystrybucyjnych oraz
o charakterze pomocniczym dzialajacych na
okreslonym obszarze (szerzej: Ktysz 1999, s. 24).
Wynik ekonomiczny przedsiebiorstwa oblicza-
ny byl na szczeblu okregu, co w zasadzie wyklu-
czalo mozliwos¢ ekonomicznej oceny funkcjo-
nowania poszczegélnych zakladéw.

Gléwny cel reformy energetyki stanowi-
ta dekoncentracja sektora, demonopolizacja
i stworzenie konkurencyjnego rynku energii.
Usamodzielnienie i uniezaleznienie przedsie-
biorstw mialo je zmusi¢ do poddania si¢ rygo-
rom gospodarki rynkowej i funkcjonowania na
konkurencyjnym rynku. Do pierwszych od-
gérnych dzialan podjetych w zwiazku z re-
formg sektora nalezala likwidacja Okregéw
Energetycznych i przeksztalcenie dzialajacych
w ich ramach zaktadéw w samodzielne przed-
sigbiorstwa paristwowe, a nastepnie likwida-
cja w 1990 r. Wspélnoty Wegla Brunatnego
i Energetyki!2. Dziatania te umozliwily demo-
nopolizacj¢ oraz formalng dekoncentracje elek-

12 Ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o likwidacji Wspélnoty
Wegla Kamiennego i Wspélnoty Energetyki i Wegla
Brunatnego oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U.

Nr 14, poz. 89).
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troenergetyki. Likwidacja szczebli posrednich
oraz organizacyjne rozdzielenie trzech faz: wy-
twarzania, przesylu i dystrybucji (33 zaklady
energetyczne) umozliwito (formalnie) pojawie-
nie si¢ konkurencji miedzy producentami paliw
i energiils.

Jednoczesnie z likwidacja Wspélnoty Wegla
Brunatnego i Energetyki minister przemystu
utworzyl Polskie Sieci Elektroenergetyczne SA
— pierwszg polska spétke Skarbu Panstwa — kté-
ra miala przeja¢ role osrodka polityki sektorowe;.
W praktyce spélka ta oprécz monopolu w za-
kresie organizacji i zarzadzania przesylem ener-
gii dyktowala warunki jej hurtowego zakupu
i sprzedazy. Powyzsze decyzje uksztaltowaly na
kolejne siedem lat strukture organizacyjna sek-
tora.

Dziatania podejmowane w kolejnych latach,
wynikajace ze zmieniajacych sie czesto i w zna-
czacym stopniu — co do kierunkéw przeksztat-
cel — programéw rzadowych, mozna podzieli¢
na kilka etapéw:

I etap — komercjalizacja i poczatki prywatyza-
¢ji samodzielnych przedsigbiorstw.

IT etap — prywatyzacja wytwarzania w oparciu
o inwestora branzowego!* i konsolidacja pozio-
ma spélek dystrybucyjnych.

III etap — unbundling — prawne rozdzielenie
rodzajéw dzialalnosci energetyczne;.

IV etap — konsolidacja pionowa — utworze-
nie czterech pionowo zintegrowanych koncer-
n6éw (Enea, Tauron, Energa, PGE) — rekoncen-
tracjal.

V etap — konsolidacja wewnetrzna w ramach
linii biznesowych (szerzej: Ktysz, Szymla 2009,
s. 459-470), prywatyzacja w oparciu o rynek ka-
pitalowy skonsolidowanych grup.

Nie omawiajac szczegélowo kazdego z tych
etapéw — jego celéw, podstaw prawnych i zalo-
zen realizacji, nalezy podkresli¢, ze zalozenia re-
formy w ciggu 20 lat zostaly odwrécone niemal

13 Przeciwnicy dekoncentracji twierdza, ze scentralizo-
wany system byl wydajniejszy, gdyz m.in. wprowadzat do
sieci elektrownie i bloki w sekwencji od najtaiiszych do
najdrozszych (szerzej: Szpilewicz 1995, s. 31-33).

4 Opisy kuliséw prywatyzacji przedsigbiorstw wytwor-
czych: Kosewski et al. 2006; Ruszkowski, Woéjtowicz
2009.

15 Takie dziatanie miato niejako odwzorowywaé tenden-
cje $wiatowe. Szerzej: Kolegowicz, Szymla 2012, s. 37-50.

0 180 stopni'®. Od poczatku wigkszo$¢ raportéw
podkreslalo ogromng wage zapewnienia konku-
rencji na rynku energii jako warunku koniecz-
nego dla zapewnienia bezpieczeristwa ener-
getycznego w wymiarze ekonomicznym. Dla
osiggniecia tego celu niezbedne bylo, oprécz po-
wolania instytucji rynku energii wraz z jego re-
gulacja, stworzenie odpowiednio zréznicowa-
nej struktury podmiotowej tego rynku dajacej
szans¢ zaistnienia wolnego handlu. W obecnym
ksztalcie sektor elektroenergetyczny jest znéw
wysoce skoncentrowany, zaréwno pod wzgle-
dem mocy, jak i produkeji i sprzedazy energii
elektrycznej (wskaznik HHI'Y dla energii wpro-
wadzonej do sieci wyniést w 2011 r. 2098 (sze-
rzej: Sprawozdanie z dzialalnosci... 2012,s.24) —
co oznacza wysoki stopient koncentracji. Wiele
niekorzystnych zjawisk sprawilo, Ze z monopo-
lu struktura sektora wrécita do oligopolu z do-
minacja jednego podmiotu (PGE — 37% udzia-
tu w produkeiji energii elektrycznej). Szezgsciem,
w poczatkowej fazie prywatyzacji udalo sie
sprzedaé kilka przedsigbiorstw energetycznych
z podsektora wytwarzania i dystrybucji, przez co
nie zostaly one objete programami konsolida-
cji. Istnienie tych przedsi¢biorstw z jednej stroni
tagodzi stopieri koncentracji i wprowadza cho¢
cze$ciowo mechanizmy konkurencyjne na ryn-
ku energii, a z drugiej — pozwala zweryfikowa¢
efektywnos¢ funkcjonowania czterech skonsoli-
dowanych grup poprzez proste poréwnania ich
podstawowych  wskaznikéw ekonomicznych.
Niestety, poréwnanie to nie wypada dla ,wielkiej
czworki” korzystnie.

Reasumujac, dokonane w wyniku reformy
zmiany w strukturze podmiotowej sektora elek-
troenergetycznego okazaly si¢ niekorzystne dla
rozwoju konkurencyjnego rynku energii bedace-

16 Wiele krytycznych uwag dotyczacych kierunkéw
zmian w sektorze energetycznym wyrazanych przez uz-
nanych ekspertéw zgromadzit i zaprezentowat Piotr Ma-
karuk (2008, s. 90-92).

17 Wskaznik Herfindahla-Hirschmana (HHI) liczo-
ny jest jako suma kwadratéw indywidualnych udzialéw
wrynku wszystkich przedsiebiorstw tworzacych dang
gataz: HHI > 5000 — koncentracja bardzo wysoka; HHI
od 1800 do 5000 — koncentracja wysoka; HHI od 750 do
1800 - s$rednia; < 750 — niska. Zob.: Metody szacowania...
2009.
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go jednym z elementéw ksztaltowania bezpie-
czefistwa energetycznego.

4.2. Wplyw zmian struktury sektora na stan
konkurencji na rynku energii oraz pozycje
odbiorcy energii elektryczne;

Zmiany struktury sektora, a w szczegélno-
éci konsolidacja — najpierw pozioma, a nastep-
nie pionowa — niesprywatyzowanych przed-
sigbiorstw energetycznych uderzyla znaczaco
w, i tak raczkujacy, rynek energii elektryczne;.
Pomimo likwidacji kontraktéw dlugotermino-
wych (KDT)!, ktére na dekade zamrozily ry-
nek energii, od momentu konsolidacji wigk-
sz0$¢ transakcji wynikalo z uméw dwustronnych
z dominujacg rolg tych zawieranych w ramach
grupy kapitatowej. W 2010 r. prawie 3% energii
elektrycznej wytworzonej przez producentéw
zostalo sprzedane do spétek obrotu (SO) w ra-
mach wlasnych grup kapitalowych. Na gietdzie
energii — a wiec w wolnym obrocie — sprzeda-
no jej tylko 4%. Pozytywnym ,regulatorem” ryn-
ku byta Grupa PGE, ktéra produkuje znacznie
wigcej, niz jest w stanie sprzeda¢ odbiorcom fi-
nalnym w ramach wiasnych SO. Zagrozeniem
dla tej sytuacji byly zapowiedzi kolejnej konso-
lidacji — przejecia Energii przez PGE, ktére na
szczeicie zostalo zablokowane przez zdecydo-
wany sprzeciw UOKIK. Sytuacja zablokowania
rynku przez dwustronne kontrakty w ramach
grupy pozwalajace na wigksze lub mniejsze ma-
nipulacje cenowe znéw, podobnie jak wczesniej
KDT-y, zahamowalaby rozwéj konkurenciji,
gdyby nie zapisy nowelizacji Prawa energetycz-
nego'” z 2010 r., ktére natozyly na producentéw
energii obowigzek sprzedazy jej czegsci poprzez

18 Kontrakty dtugoterminowe na zakup mocy i energii
elektrycznej zawierane w latach 1994-1998 pomiedzy
wytworcami a Polskimi Sieciami Elektroenergetycznymi
SA, bedace zabezpieczeniem zaciagganych przez wytwor-
céw kredytéw inwestycyjnych. Gwarantowaly one wy-
twércom mozliwos¢ sprzedazy wyprodukowanej energii
po statych, wynegocjowanych w oparciu o czesto zawy-
zone koszty produkeji, cenach. W' szczytowym punkcie
ich obowigzywania wigzaly 75% wolumenu energii elek-
tryczne;j.

19 Art. 49a Ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energe-
tyczne (Dz.U. 1997 r. Nr 54, poz. 348 z pézn. zm.).

gielde. Realizacja tego wymogu sprawila, ze
w 2011 r. prawie 60% energii oferowanej przez
wytwércéw bylo sprzedawane w ten wlasnie
sposéb. Spétki obrotu, ktére jeszcze w 2010 r.
60% sprzedawanej przez siebie energii kupowa-
ty w ramach grupy, w 2011 r. pozyskiwaly z tego
zrédta juz tylko 37%.

Reasumujac, cho¢ struktura podmiotowa ryn-
ku po konsolidacji jest niekorzystna dla rozwo-
ju konkurencji, to odpowiednia regulacja okaza-
la si¢ skutecznym rozwigzaniem dla pobudzenia
mechanizméw rynkowych.

Jesli chodzi o pozycje odbiorcy na rynku ener-
gii, to mozna uzna¢, ze obecnie jest ona znacznie
lepsza niz jeszcze na poczatku reformy sekto-
ra. Wiekszo$¢ z korzystnych uregulowan praw-
nych bylo wynikiem dostosowywania polskiego
ustawodawstwa do norm unijnych. Stad chocby
wprowadzenie i stopniowe upowszechnianie za-
sady TPA (dostepu stron trzecich do sieci), kté-
ra w obecnym ksztalcie — od lipca 2007 r. — po-
zwala kazdemu odbiorcy na wybér sprzedawcy
energii i zobowigzuje lokalnego dystrybutora —
operatora systemu dystrybucyjnego — do jej do-
starczenia. W praktyce, cho¢ z prawa do zmiany
sprzedawcy korzysta z roku na rok coraz wiecej
odbiorcéw (w 2011 r. ich liczba wzrosta z 8 do
37 tys., a iloé¢ sprzedanej energii — z 25 do 34
TWh), to dostepnos¢ do konkurencyjnych ofert
— dla odbiorcéw indywidualnych (a wiec weiaz
na rynku regulowanym) jest do$¢ ograniczona.
Szansg na nizsze rachunki sg zakupy grupowe,
z ktérych korzystaja zwykle firmy sieciowe czy
samorzady (np. Krakowska Grupa Zakupowa).

4.3. Restrukturyzacja operacyjna
przedsiebiorstw jako droga do zwigkszenia
efektywnosci ich funkcjonowania

Podstawowym zadaniem operacyjnym zmie-
rzajacym do zwickszenia efektywnosci calego
sektora bylo poddanie przedsigbiorstw energe-
tycznych rygorom gospodarki rynkowej, a co za
tym idzie — do postawienia na maksymalizacje
zysku. Maksymalizacja ta w sytuacji tymczasowo
regulowanych cen miala si¢ odbywa¢ na drodze
drastycznej redukcji kosztéw dzialalnosci. Na
jej wysokie koszty wplywaly m.in., oméwione

juz wyzej, przerosty zatrudnienia czy nadmier-
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nie rozbudowana sfera administracyjna, socjal-
na oraz ustugowa, ale wigkszym problemem byt
brak motywacji badz tez presji, by je ograniczy¢.

Pierwsze lata po komercjalizacji to dla przed-
sigbiorstw okres tzw. plytkiej restrukturyzacji,
w wyniku ktérej usunigto razace i oczywiste ba-
riery osiggania oplacalnosci dzialalnosci statuto-
wej, m.in. poprzez:

- wylaczenia dzialalnosci niezwigzanej — poza-
energetycznej;

- likwidacje i sprzedaz badz przekazanie zbed-
nego majatku;

- tworzenie sluzb obstugi klientéw i marke-
tingu;

- poprawe stanu technicznego urzadzen elek-
troenergetycznych;

- wprowadzenie mechanizméw kontroli kosz-
tow.

Poczatkowy entuzjazm zwigzany z trakto-
waniem okresu po komercjalizacji jako przygo-
towania do prywatyzacji szybko jednak ustal.
Coraz silniej zaczgly natomiast narasta¢ posta-
wy roszczeniowe pracownikéw. Brak konku-
rencji na rynku energii utrwalal takze marazm
w zakresie dalszej redukgji kosztéw. Kolejng de-
kade mozna w tym zakresie uzna¢ za stracong.
Przedsigbiorstwa — szczegdlnie dystrybucyjne —
zaczely dazy¢ bardziej do zachowania status quo
niz do rzeczywistej restrukturyzacji. Wyjatkiem
byly tu podmioty sprywatyzowane, ktére w po-
réwnaniu ze swoimi padstwowymi odpowiedni-
kami zrobily ogromne postepy. Przykladem moze
by¢ chocby Elektrownia Potaniec, ktéra w cia-
gu kilku lat zredukowala zatrudnienie z niespel-
na 2500 do okoto 500 pracownikéw przy zacho-
waniu pelnej operacyjnosci. W tym samym czasie
wskaznik rentownosci brutto wzrést z ponad 2,5
do 29% (w 2011 r. — 19%). Podobne wyniki osig-
gnela, sprzedana na poczatku 2000 r.szwedzkiemu
koncernowi Vattenfall, Spétka Elektrocieptownie
Warszawskie, w ktérej zatrudnienie zredukowa-
na z prawie 4500 do ponad 1100 pracownikéw,
osiagajac w 2005 r. po kilku trudnych latach re-
strukturyzacji rentowno$¢ na poziomie 20%%.
Podobne sukcesy odnotowal Vattenfall przy re-
strukturyzacji jednej z dwéch sprywatyzowanych
spolek dystrybucyjnych GZE.

20 Obliczenia wiasne na podstawie raportéw finansowych

spélek.

Niestety, zadna ze spélek niesprywatyzo-
wanych nie moze si¢ pochwali¢ takimi efekta-
mi. Przerosty zatrudnienia w wielu podmiotach
dzialajacych w strukturach polskich koncernéw
energetycznych szacowane sa nawet na 50%.
Nagminnym dzialaniem jest ukrywanie nad-
miernego zatrudnienia poprzez tworzenie ko-
lejnych szczebli spélek zaleznych. W sytuacji
dotychczasowego braku restrukturyzacji lub jej
pozorowania gléwnym pytaniem na nast¢pne la-
ta jest to, w jakim stopniu cze¢$ciowa prywaty-
zacja koncernéw przez GPW moze wplynaé¢ na
zwigkszenie ich efektywnosci — osiagniete po-
przez obnizke kosztéw, a nie wzrost cen energii.

Podsumowujac, restrukturyzacja operacyjna
w przedsi¢biorstwach energetycznych byta po-
dejmowana, ale miata bardzo powierzchowny
charakter. W zakresie redukcji kosztéw w przed-
sigbiorstwach niesprywatyzowanych wciaz tkwia
ogromne rezerwy efektywnosci. Tymczasem
w ostatnich latach mozna odnotowad wzrost ren-
townosci wszystkich przedsigbiorstw energetycz-
nych. Niestety, jest on zwigzany w zasadzie jedynie
ze strong przychodows — a wiec wzrostem przy-
chodéw ze sprzedazy energii, a nie redukeja kosz-
téw. Wynika on zresztg, w duzej czesci, z podno-
szenia cen energii, a to z kolei stoi w sprzecznosci
z pojmowanym przez pryzmat odbiorcy bezpie-
czeristwem energetycznym. Mozna stwierdzié, ze
zwigzane z zapewnieniem BE cele, jakimi mialy
by¢ wsparte gruntowng restrukturyzacja redukcja
kosztéw i wzrost efektywnosci przedsigbiorstw
energetycznych, nie zostaly osiagnigte (dotyczy
spélek Skarbu Paristwa).

4.4. Ceny jako pochodna konkurencji
i efektywnosci przedsigbiorstw

Gruntowna restrukturyzacja przedsigbiorstw
energetycznych 1 utrzymywanie dyscypliny
kosztowej mialo pozwoli¢ im nie tylko na prze-
trwanie, lecz i na rozwdj. Dla bezpieczenistwa
energetycznego wysoka efektywno$é uczestni-
kéw rynku miala w polaczeniu z konkurencja
zapewni¢ ksztaltowanie si¢ cen na odpowiednim
poziomie bedacym efektem gry rynkowej wy-
twércéw i sprzedawcéw energii oraz odbiorcéw.
Niestety, brak rzeczywistej konkurencji oraz za-
niechanie restrukturyzacji u wigkszosci uczest-
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nikéw rynku powoduja, Ze ceny energii wciaz ro-
sng i to w sytuacji, gdy koszty jej wytwarzania
ze zrédel konwencjonalnych w najblizszych la-
tach takze bedg wzrasta¢ w zwigzku z koniecz-
noscia zakupu pozwolen na emisj¢ CO, oraz po-
noszenia kosztéw inwestycyjnych. Tymczasem
Polska byla w 2011 r. na pigtym miejscu w Unii
Europejskiej jesli chodzi o wysoko$¢ cen energii
elektrycznej?l.

Do spowolnienia wzrostu ceny, a w niekt6-
rych przypadkach do jej spadkéw, doprowadzi-
to na szczescie wprowadzenie obowigzku sprze-
dazy czgdci energii poprzez gielde. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze w sytuacji ulomnosci rynku tylko
skuteczna regulacja moze poméc w ogranicze-
niu wykorzystywania dominujacej pozycji przez
wytwéreéw energii. Podobnie wyglada sytuacja
w sektorze dystrybucji — konieczno$¢ zatwier-
dzania taryf przez prezesa URE byla, jak do tej
pory, skutecznym sposobem na hamowanie pod-
wyzek cen przez naturalnych monopolistéw.
Niestety, mechanizm zatwierdzania taryf po-
legajacy na przedstawianiu przez przedsigbior-
stwa tzw. kosztéw uzasadnionych nie jest do-
skonaty. Te, zamiast redukcja kosztéw, sa zajete
ich uzasadnianiem. Przyktad takich nieuzasad-
nionych cen podaje w wywiadzie prof. Krzysztof
Zmijewski — jeden z koncernéw obcigzyt swoja
spolke corke, dziatajacego ,poza rynkiem” ope-
ratora systemu dystrybucyjnego, oplata za ustugi
PR w kwocie ponad 3,5 mln zI miesi¢cznie, a ten
przyjal 6w wydatek w poczet kosztéw uzasad-
nionych, co zostalo przez prezesa URE uznane,
gdyz nie ma on faktycznie mozliwosci tak glebo-
kiej analizy struktury kosztéw OSD. Taka sytu-
acja pozwala na ogromne marnotrawstwo, ktére
w firmie naprawde zainteresowanej oszcz¢dno-
§ciami byloby niedopuszczalne.

Ulomnos¢ nadzoru wiascicielskiego i brak
rzeczywistej walki konkurencyjnej pozwala
na bezkarne utrzymywanie niegospodarnosci,
w wyniku czego ceny energii mogg utrzymywac
si¢ na wysokim poziomie, co stoi w sprzeczno-
§ci ze zdefiniowanymi wczesniej podstawowymi
warunkami zapewnienia bezpieczeristwa ener-
getycznego i konkurencyjnosci gospodarki.

2 Wedtug danych Eurostatu, bez podatkéw w przelicze-
niu na parytet sily nabywczej.

4.5. Inwestycje gwarantujace bezpieczeristwo
dostaw energii jako efekt zwigkszonego
potencjalu inwestycyjnego

Opracowywane jeszcze na poczatku pierwszej
dekady XXI w. niezalezne ekspertyzy dotyczace
pozadanej struktury podmiotowej sektora ener-
getycznego zawieraly jasny przekaz — dla zapew-
nienia konkurencji na rynku energii konieczny
jest podzial sektora na kilka grup wytworcéw,
z zastrzezeniem, ze nie bedg sie laczy¢ najwiek-
sze elektrownie, co doprowadziloby do domina-
¢ji takich podmiotéw. Zmiany w sektorze po-
szty jednak w przeciwnym kierunku — polaczyty
si¢ wlasnie te elektrownie, ktére mialy tworzy¢
mniejsze grupy.

Ten kierunek zmian nie zostal wybrany przy-
padkiem — wynikajace z réznych przyczyn fia-
sko prywatyzacji i zastéj w zakresie inwestycji
w nowe moce, a takze zmiany w uktadzie wia-
dzy panstwowej, spowodowaly wysuniecie sie
na pierwsze miejsce postulatu dotyczacego ko-
niecznosci stworzenia podmiotéw ,zdolnych do
konkurencji na rynku europejskim” oraz ,posia-
dajacych potencjal do odbudowy mocy wytwoér-
czych”. Koniecznos¢ nowych inwestycji legla
wigc u podstaw rekoncentracji sektora. Nalezy
przyznaé, ze w wyniku koncentracji potencjat
ten rzeczywiscie zostal wzmocniony, a to gléw-
nie za sprawg: kumulacji nadwyzki finansowej,
zwigkszonych mozliwosci zadluzenia i kredyto-
wania inwestycji, mozliwosci zastosowania na-
rzedzi, takich jak chocby cashpooling itp. W wyni-
ku konsolidacji nowo powstale grupy kapitatowe
rozpoczely zakrojone na szerokg skale planowa-
nie nowych inwestycji. Dzi§ juz wiemy, ze wie-
le z tych elektrowni nie powstanie; przedsigbior-
stwa z wiasnej woli badz inspirowane decyzja
panstwowego wlasciciela (Ostroleka) zaczgly sie
wycofywaé z wezesniej uznawanych za strate-
giczne decyzji. Proces inwestycyjny pozostatych
mocy wytworczych jest w wiekszosci na etapie
przetargu i wylaniania wykonawcéw.

Prawdopodobnie powstana cztery elektrow-
nie weglowe oraz cztery mniejsze, gazowe. Nale-
zaloby si¢ zastanowié, czy dla osiggniecia tego
celu konieczna byla tak silna ponowna kon-
centracja. Czy na oltarzu dynamizowania pro-
cesu inwestycyjnego nie zlozono prawdziwej
konkurencji na rynku energii. W tym samym
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czasie decyzje o budowie podjela chocby fir-
ma Jana Kulczyka, ktéra wzniesie na Pomorzu
Elektrowni¢ Pélnoc. Skoro do nowych inwes-
tycji okazaly si¢ zdolne takze mniejsze grupy
kapitalowe, takie jak Energa czy Enea, to dla-
czego stworzono na rynku taka nieréwnowage
w postaci dominacji PGE. Dodatkowo, jak po-
kazujg przyklady z Polski i ze $wiata, przy pla-
nowaniu duzych inwestycji coraz czgsciej two-
rzone s3 konsorcja paru duzych firm z jednej lub
kilku branz (polski program atomowy — PGE,
Tauron, KGHM; Elektrownia Stalowa Wola
Tauron, PGNiG, amerykanski Duke Energy
wraz z francuska Arewa utworzyly spétke joinz-
-venture do budowy w Stanach Zjednoczonych
13 elektrowni na biomase itp.). Nie jest wiec ko-
nieczne, aby za duza inwestycja stal jeden wiel-
ki koncern.

Konkludujac, wysoka koncentracja moze by¢
istotnym czynnikiem, ale nie jest warunkiem ko-
niecznym intensyfikacji inwestycji w infrastruk-
ture energetyczng. Nowe — potencjalne — inwe-
stycje zostaly okupione wstrzymaniem trudnych
proceséw restrukturyzacji i ograniczeniem kon-
kurencji na rynku energii.

5. Efekty i uwarunkowania

realizacji proceséw przeksztalcen
strukturalno-wlasnosciowych sektora
elektroenergetycznego — podsumowanie

Omawiajac efekty i ewolucje kierunkéw prze-
ksztalcenn strukturalno-wlasnosciowych sekto-
ra elektroenergetycznego, nie mozna zapominaé
o szczegdlnych uwarunkowaniach tego procesu.
Wiele z nich miato charakter obiektywny, jed-
nak na kierunki, tempo i skutecznos¢ przeksztat-
cent wplywalo takze sporo innych, nieformalnych
czynnikéw. Do waznych uwarunkowari ksztatto-
wania i realizacji polityki energetycznej oraz re-
formy elektroenergetyki nalezaly m.in.:

»brak silnego lobby konsumenckiego ener-
gii, w obliczu poteznego lobby producenckie-

20",

2 Wypowiedz prof. Zmijewskiego w: Lewandowska
2004; za: Makaruk 2008, s. 90.

- brak silnego i skutecznego nadzoru witasci-
cielskiego, a z drugiej strony — szczeg6towych
zapiséow dotyczacych planowanych dziatan
w ramach restrukturyzacji wewnetrznej w pro-
gramach rzagdowych?3;

- spory kompetencyjne ministra gospodarki
i ministra Skarbu Paristwa®*;

- ignorowanie silnych sygnaléw o nieprawidlo-
wosciach przy realizacji reformy, formulowa-
nych przez NIK, URE i inne instytucje;

- uleganie naciskom branzowym oraz wzmoc-
nienie ich sity poprzez stworzenie im platfor-
my integracji;

- brak spéjnej polityki energetycznej, ktérej
gléwnym celem bylaby efektywnos$¢ ekono-
miczna calej gospodarki®;

- brak jasnego doprecyzowania wagi poszcze-
gélnych celéw realizacji PE i ich hierarchii?
(np.: cena energii i konkurencyjno$é¢ rynku
mialy by¢ jednymi z priorytetéw, tymczasem
»2zwyciezyly” inne cele zwigzane z zachowa-
niem bezpieczenistwa dostaw energii);

- realizowanie celéw sprzecznych z przyjetymi
w strategiach i programach?”;

2 Zob.:Opinia SEP do opracowania ,Program realizacji
polityki wlascicielskiej Ministra Skarbu Panstwa w od-
niesieniu do sektora elektroenergetycznego” 01.2003 r.,
Stowarzyszenie Elektrykéw Polskich, http://www.sep.
com.pl/opracowania/opinie_opr_prog_elektroenerg.htm
[dostep: 1.10.2012 ].

24 Faktem bylo, ze np. ,Minister wlasciwy ds. gospodarki
nie mial wplywu na dzialania prywatyzacyjne i restruktu-
ryzacyjne, stanowigce istotng cze$¢ polityki energetycznej
paristwa [za kt6ra odpowiadat], pozostajace we wiasciwo-
$ci Ministra Skarbu Paristwa”; szerzej: NIK 2004.

% Szerzej wraz z analizg przyczyn zjawisko to przed-
stawiono w: Bartodziej, Tomaszewski 2009, s. 37-39;
Dobroczyniska, Juchniewicz 2009, s. 12, 13.

26 Przypadek KDT-6w stanowi jeden z przyktadéw nie-
spéjnosci form, $ciezek i narzedzi realizacji oméwionych
wezesniej celéw reformy elektroenergetyki. Ulegajac wy-
twércom i osiagajac cel zwigzany z ochrong srodowiska,
narazono na szwank osiagniecie celu, jakim mialo by¢
wprowadzenie konkurencyjnego rynku energii, oraz za-
burzono mechanizm ksztaltowania si¢ cen. Dysponujac
dzisiejsza wiedza, mozna by takze wytkna¢ realizatorom
KDT-6w, ze zamiast na ekologie nie postawili na zwiek-
szenie efektywno$ci wytwarzania, o ile bowiem przed-
siewziecia ekologiczne byly i sa wspélfinansowane przez
Unie Europejska, o tyle te proefektywnosciowe juz nie.

27 Bulwersujacym przykiadem tej hipokryzji byta cho¢-

by sprawa nabrzmiewajacego problemu przerostéw za-
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- sprzeczno$ci pomiedzy — rzekomo wynika-
jacymi z siebie — dokumentami rzadowy-
mi (szerzej: NIK 2006, s. 18-24; zob. tez:
Dobroczyriska, Juchniewicz 2009 s. 12);

- bardzo dlugi proces legislacyjny, a co za tym
idzie wyznaczanie nierealnych terminéw re-
alizacji programéw rzadowych (NIK 2006);

- czgste zmiany personalne na stanowiskach
ministréw w MSP i MG, brak ciaglosci re-
form i konsekwencji w realizacji programéw
rzadowych;

- upolitycznienie zarzadzania spétkami energe-
tycznymi;

- brak mechanizmu rozliczania odpowiedzial-
nych organéw i urzednikéw za realizacjg pro-
graméw rzadowych oraz za nadzér wlasci-
cielski.

Te i inne uwarunkowania mialy niewatpliwie
istotny wplyw na kierunki, ale przede wszystkim
jako$¢ reformy elektroenergetyki. Mozna dzisiaj
méwié, ze w ciagu 20 lat zalozenia reformy zo-
staly odwrécone niemal o 180 stopni, a to gtéw-
nie na skutek:

- ewolucji zalozen dot. struktury podsekto-
ra wytwarzania — od rozdrobnienia do silnej
koncentracji;

- ewolucji zalozen dotyczacych dystrybucji
i obrotu — od rozdrobnienia do konsolidacji
poziomej, rezygnacji z komunalizacji;

- ewolucji zalozen dotyczacych prywatyzacji
— od szybkiej prywatyzacji Zrédel systemo-
wych przez inwestora branzowego do szyb-
kiej prywatyzacji gléwnie elektrocieplowni,
az po administracyjng konsolidacje pionowsa
pozostalych podsektoréw lacznie i czesciows

prywatyzacje poprzez rynek kapitatowy.

trudnienia. ,[...] Minister Skarbu Paristwa nie wykonat,
nalozonego przez Rade Ministréw w 'Ocenie realiza-
ji 1 korekcie Zatozeni polityki energetycznej Polski do
2020 r.” zadania i nie zobowiazal przedsiebiorstw ener-
getycznych Skarbu Panstwa do opracowania i wdrozenia
trzyletnich programéw redukeji nadmiernego zatrudnie-
nia, ponadto wbrew zapisom ww. dokumentu, Minister
Skarbu Paristwa zobowiazal si¢ w Porozumieniu z 29
maja 2003 r., podpisanym z przedstawicielami zwigz-
kéw zawodowych, do zaniechania jego realizacji.
W Porozumieniu, wbrew dokumentom rzadowym,
przyjeto, ze ‘nadrzednym’ celem restrukturyzacji elektro-
energetyki bedzie "utrzymanie iloéci miejsc pracy’” [...].

Szerzej: NIK 2006, s. 7,20-24.

Jak przekonujg niektérzy ekonomisci, wy-
bér modelu konsolidacji jest wyborem migdzy
orientacjg rynkowo-konkurencyjng a etatystycz-
no-protekecyjng. Konsolidacja pionowa, wedlug
przyjetego modelu, prowadzi w tym drugim kie-
runku, a wigc do dominacji na rynku kilku przed-
sighiorstw zdolnych do wywierania nacisku takze
na polityke rzadu, a w efekcie weale nie przyno-
si zwigckszenia bezpieczeristwa energetycznego,
lecz raczej bezpieczenstwo korporacyjne (sze-
rzej: Hausner 2008, s. 327). Wydaje si¢, ze mimo
utrzymania w okresie 20 lat przeksztalceri podob-
nych celéw zwigzanych z bezpieczeristwem ener-
getycznym, ich znaczenie dla rzadzacych bardzo
si¢ zmienilo. Jeszcze na poczatku i w polowie lat
dziewigédziesiatych podkreslano ogromng wa-
ge »spolecznie akceptowalnych cen energii”, kté-
re mialy wplywaé na konkurencyjnos¢ gospodar-
ki oraz dobrobyt obywateli. Podkreslano réwniez,
ze w celu osiagniecia tego zamierzenia konieczna
jest, z jednej strony, wewnetrzna restrukturyzacja
przedsiebiorstw energetycznych skierowana na
zmniejszenie kosztéw dziatalnosci oraz zwigk-
szenie efektywnosci, a z drugiej — wprowadzenie
konkurencyjnego rynku energii poprzez stwo-
rzenie sprzyjajacej temu struktury sektora oraz
odpowiednie zapisy prawa i biezaca regulacje.
Wydaje si¢ jednak, ze w trakcie trwania reformy
cel ten ulegl znacznej dewaluacji. Na pierwsze
miejsce wysunelo si¢ formowanie i umacnianie
podmiotéw gospodarczych ,zdolnych do kon-
kurencji na rynku europejskim”. Takie podejscie
mialo ogromny wplyw na ksztaltowanie struk-
tury sektora oraz mozliwo$¢ urzeczywistnienia
konkurencji na rynku energii elektryczne;.

Podsumowujac, do niewatpliwych sukceséw
reformy energetyki, ktérej szczeg6iéw nie spo-
s6b bylo stresci¢ w krétkim artykule, mozna za-
liczy¢ m.in.:

- w zakresie przeksztalceri podmiotowych: de-
monopolizacje, komercjalizacje i czesciows
prywatyzacj¢ przedsigbiorstw oraz towarzy-
szgce im procesy restrukturyzacji o réznej in-
tensywnosci;

- w zakresie instytucjonalnym i prawnym:
prawne rozdzielenie dzialalnosci energetycz-
nej, stworzenie rynku energii elektrycznej
i uslug systemowych, pelne wprowadzenie
zasady dostepu stron trzecich do sieci (TPA),
skuteczng regulacje rynku energii poprzez za-
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pisy Prawa energetycznego oraz powolanie

i dziatalnos¢ URE.

Niestety, cze$¢ z tych pozytywnych dzia-
tan i ich efektéw jest i bedzie w kolejnych la-
tach w znacznym stopniu ograniczona przez
duzy stopient koncentracji w sektorze oraz upo-
litycznienie dzialalnosci najwigkszych przed-
siebiorstw energetycznych w Polsce. Wysoka
koncentracja ogranicza rozwdj rynku energii,
a upolitycznienie zarzadzania koncernami ener-
getycznymi, przy braku wystarczajacej konku-
rencji, oddala te firmy od celu, jakim jest wzrost
efektywnosci poprzez obnizke kosztéw.

W takiej sytuacji, dla zapewnienia bezpie-
czenistwa energetycznego odbiorcéw  energii
wcigz konieczna jest znaczgca regulacja rynku,
gdyz na w pelni konkurencyjny rynek, na kt6-
rym dziala¢ beda podmioty poszukujace wzrostu
dochodéw w ograniczeniu kosztéw dziatalno-
§ci, zamiast w podwyzkach cen energii, poprzez
wykorzystywanie pozycji dominujacej, przyjdzie
jeszcze dlugo czekad.
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The effects of the restructuring of power sector companies in terms
of maintaining the energy security in Poland after 1989

The article describes the progress, directions, and effects of structural and ownership transformations in the power

sector in Poland in the past two decades, with a particular emphasis on their impact on energy security. In order to
explain the objectives of the energy market reform, the paper introduces the concept and definition of energy security.
The author characterizes the situation of the power sector at the beginning of the Polish political transformation,
and the objectives of the government policy related to the reform. He uses the characteristics to present his own
conclusions of the study on the effects of the reform in the power sector with regard to the condition of the Polish
energy security, mainly from the point of view of energy consumers. The text closes with an analytical presentation of
the main determinants of the structural transformation processes in the power sector in Poland, completing it with
a short summary.
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Polityki publiczne wobec wzorcéw zarzadzania publicznego

Formulowanie i implementowanie programéw oraz polityk publicznych jest niezwykle zlozonym procesem, uwa-
runkowanym bardzo wieloma czynnikami. Kluczowe z nich zwiazane sa z dominujacymi wzorcami zarzadzania pu-
blicznego. W Polsce gléwnym wzorcem wydaje sie model zarzadzania poprzez legislacje i kontrole. W znacznym stop-
niu okresla on wiele cech procesu, w wyniku ktérego polityki powstaja i sa wdrazane. Przesadza on takze o tym, jaki
typ relacji ksztaltuje si¢ w gronie interesariuszy polityk, jaki jest styl ich realizacji (bardziej hierarchiczny czy bardziej
partnerski), a takze jakim respektem otacza si¢ wiedze analityczng (ekspercks), w jakim stopniu wykorzystuje sie ja
w praktyce dzialania publicznego, jak dalece polityki oparte sa na dowodach i na woluntaryzmie decydentéw. Zbiér
i charakter istniejacych w Polsce wzorcéw zarzadzania nie przyczynia si¢ do wzmocnienia potencjatu efektywnego pro-

jektowania i wykonywania polityk publicznych (poficy capacity).

Stowa kluczowe: polityka publiczna, zarzadzanie publiczne, polityka, modele zarzadzania publicznego, problemy pu-

bliczne, wiedza analityczna.

W 2008 r. Jerzy Hausner stwierdzil, ze do-
robek polskiej nauki w zakresie zarzadzania pu-
blicznego jest nieznaczny (Hausner 2008, s. 10).
Wydaje sie, ze po pigciu latach sytuacja zasadni-
czo nie zmienila si¢, jakkolwiek na pewno nauki
spoleczne w Polsce bardziej oswoily si¢ z tym
pojeciem czy nawet docenily jego walory ekspla-
nacyjne (Kulesza, Szescito 2013). Ale wiele pro-
bleméw pozostaje. Weigz widoczne jest to, ze
w opracowaniach naukowych czgsciej spotyka-
my analizy sektorowe (administracja publiczna,
organizacje pozarzadowe, organizacje zwiagzkéw
zawodowych, pracodawcéw, grupy intereséw)
niz dotyczace relacji migdzy podmiotami sekto-
rowymi. Tymczasem to te relacje tworzg podsta-
we do analizy tego, czym jest zarzadzanie pub-
liczne.

Problemem pozostaje takze rozstrzygniecie,
czy to pojecie jest w ogéle uzyteczne w anali-
zowaniu polskich realiéw sprawowania wiadzy
(w sensie rozwigzywania probleméw publicz-
nych). Watpliwoséci na tym tle formulowane s3
nawet w niektérych krajach wysoko rozwinig-
tych. Wynika to z faktu, Ze samo stosowanie po-
jecia zarzadzanie publiczne (ang. governance,

Andrzej Zybata — Instytutu Polityk Publicznych, Colle-

gium Civitas.

w jez. franc. istnieje odpowiednik — gouwvernance)
pociaga za soba powazne implikacje w zakre-
sie sieciowosci wykonywania dzialaii publicz-
nych. We Francji trwaja dyskusje na ten temat.
Niektérzy argumentuja, ze do opisu rzeczywi-
stego obrazu proceséw rzadzenia uzyteczniejsze
sa jednak bardziej tradycyjne pojecia, takie jak
po prostu wladza — centralna badz lokalna (gou-
vernement). Robert Pyka, analizujac francuskie
dylematy w nauce, wskazuje, ze ,rzeczywisto$é
spoleczna na razie nie odpowiada zalozeniom
teoretycznym”, ktére towarzyszg stosowaniu po-
jecia zarzadzania. Ale mimo wszystko petni ono
wazng funkcje swoistego drogowskazu dla de-
cydentéw (Pyka 2011, s. 72). Francja wcigz po-
zostaje krajem silnie zetatyzowanym. Wtadza
przedstawicielska jest aktorem, ktéry w mniej-
szym stopniu dziala w sieciach sktadajacych si¢
z réznorodnych podmiotéw spolecznych i pry-
watnych (co nie znaczy, ze takich sieci nie ma
i nie odgrywaja pewnej roli). Z kolei uczeni an-
glosascy znacznie chetniej analizujg realia swoich
kraj6éw, stosujac pojecie zarzadzania publiczne-
go. Wladza publiczna, czy to szczebla centralne-
go, czy lokalnego, w wickszej mierze wykonywa-
na jest w sieciach wspélpracy réznych aktoréw
spolecznych. Tym samym w ich realiach poje-
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cie zarzadzania publicznego w wigkszym stop-
niu wydaje si¢ adekwatne do opisu obrazu rze-
czywisto$ci. Przekonywat o tym R.A.W. Rhodes
juz w 1996 r. (Rhodes 1996).

Ksztalt systemu zarzadzania publicznego jest
silnie warunkowany tradycjami spolecznymi spe-
cyficznymi dla poszczegélnych krajéw. Powyzsze
pytanie czy zagadnienie nalezaloby odnie$¢ tak-
ze do polskich realiéw. Czy pojecie zarzadzania
publicznego jest uzyteczne, gdy chcemy opisaé
i zrozumie¢ fenomen wiadzy rozumianej ja-
ko proces decydowania w sprawach zbiorowych
(rozwigzywania realnych probleméw zbiorowo-
éci) i wplywu na podejmowane decyzje? Czy
warto analizowaé relacje instytucji wladzy z in-
nymi podmiotami zycia publicznego, czy moze
jest to jednak niewlasciwy trop? Czy punkt wyj-
$cia w analizie nadal powinien by¢ bardziej tra-
dycyjny, oparty na zalozeniu, ze struktura wia-
dzy pozostaje monistyczna, a wigc to instytucje
wladzy przedstawicielskiej sa jedynym kregiem
decydowania. Pozostale podmioty spoleczne to
tylko jej przedluzenie, np. z uwagi na niski po-
ziom ich autonomii (badz niewielka predyspo-
zycje do niezaleznego uczestnictwa w procesach
decyzyjnych).

Nauki spoleczne w Polsce rzadko udziela-
ja jednoznacznej odpowiedzi na tak sformuto-
wane pytanie. Michal Kulesza i Dawid Szescilo
pisza, ze w Polsce mozna méwi¢ o przykladach
istnienia fragmentéw struktury wykonywania
wiadzy charakterystycznych dla zarzadzania pu-
blicznego. Jako ilustracje podaja takie zjawiska,
jak konsultacje spofeczne, udzial instytucji po-
zarzagdowych w procesach decyzyjnych, budzety
partycypacyjne (Kulesza, Szescito 2013, s. 120).
Autorzy celowo jednak nie prébuja odtwarzad
cech ,polskiego modelu zarzadzania publiczne-
go”. Wskazujg tylko, ze ma on juz fundamenty
i rusztowania (decentralizacja wiadzy publicznej,
zdecentralizowana administracja), ale wciaz wy-
maga ksztaltowania.

W dalszej czgci tekstu zakladam, ze w odnie-
sieniu do analizy dziataii publicznych w Polsce
warto postugiwaé si¢ terminem zarzadzanie pu-
bliczne (w miejsce tradycyjnie rozumianej wla-
dzy uosabianej przez rzad). Mozna bowiem za-
tozy¢, ze jego struktury sa dostrzegalne nawet
w sytuacji, gdy proces decydowania publicznego
wykonywany jest gléwnie na bazie instytucji wia-

dzy przedstawicielskiej. Natomiast w takiej sy-
tuacji nalezaloby méwi¢ po prostu o niskim po-
ziomie stosowania mechanizméw zarzgdzania
publicznego czy, innymi slowy, nasycenia siecio-
wymi mechanizmami wykonywania wladzy przez
praktyki partycypacji, partnerstwa, wspéipracy, 1a-
czenia zasobéw, deliberacji. Wystepuje wéwczas
ograniczona podmiotowos¢ aktoréw pozarzado-
wych, staby poziom ich uczestnictwa lub niski po-
ziom zwrotno$ci wzajemnych relacji migdzy réz-
nymi podmiotami.

Moim gléwnym celem nie jest pelna cha-
rakterystyka ,polskiego modelu zarzadzania
publicznego”, ale przedstawienie pewnych je-
go cech, ktére sa kluczowe dla opisu zalezno-
§ci, jakie zachodzg migdzy jego wlasciwosciami
a formutowaniem i implementowaniem polityk
publicznych. Hipoteza zawarta w niniejszym
tekscie glosi, ze funkcjonujace wzorce zarzadza-
nia publicznego silnie przesadzaja o wielu ce-
chach widocznych w procesie tworzenia polityk
publicznych. Méwigc bardziej wprost, uznaje, ze
owe wzorce warunkujg sposéb, w jaki nastepu-
je formulowanie i wykonywanie polityk rozu-
mianych tu jako zracjonalizowany proces dzia-
taii publicznych, ktére oparte sa na wzglednie
zobiektywizowanej wiedzy i usystematyzowa-
nym procesie projektowania i wykonywania tych
dziatan (Zybata 2012, s. 24).

Hipoteza glosi tez, ze w Polsce dominujacym
wzorcem zarzadzania jest zarzadzanie przez le-
gislacje i kontrole. Wiele argumentéw za nia
przemawia. Ponizej przedstawiam te, ktére do-
tyczg struktury narzedzi stosowanych w procesie
tworzenia i implementacji polityk publicznych.
Natomiast za wzorce zarzadzania publicznego
uznajg typ relacji, jaki ksztaltuje si¢ migdzy akto-
rami dziatai publicznych (np. czy s3 one oparte
na partnerstwie, czy na hierarchii, czy bazuja na
uznaniu zobiektywizowanej wiedzy, czy wiedza
jest traktowana instrumentalnie itp.). W tekscie
postuguje si¢ takze terminem ,model zarzadza-
nia”. Uwazam go za koncept teoretyczny przed-
stawiajacy wykoncypowang strukture zjawisk
zwigzanych z zarzadzaniem publicznym i dzia-
taniem publicznym.

Z uwagi na cel, jaki sobie stawiam, wazne wy-
daje si¢ pytanie o powiazanie zarzadzania pu-
blicznego i polityk publicznych. Jest ich wie-

le. £aczy je m.in. proces, w ktérym ma miejsce
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implementacja projektéw dziatan publicznych.
Zbliza nas ona do kwestii organizacji dziatan
publicznych i srodowiska, w ktérych one zacho-
dz3. Hausner twierdzi, ze sednem zarzadzania
publicznego jest wlasnie realizacja polityk pu-
blicznych (Hausner 2008, s. 47). Wskazuje, ze
analiza polityki publicznej wymaga uwzglednie-
nia zagadnien, ktére s3 silnie zwigzane z bezpo-
$rednim polem zarzadzania publicznego. Chodzi
tu o analize:

- uktadu instytucjonalnego w danej polityce;

- rozwigzan i narze¢dzi;

- szczegblowych planéw wykonawcezych;

- zasobéw organizacyjnych i finansowych;

- kadr;

- mechanizméw komunikacji spolecznej;

- monitorowania i oceniania.

1. Wladza w sieci

Nim przejd¢ do opisu bezposrednich relacji
polityk publicznych i zarzadzania publicznego,
chcialbym scharakteryzowa¢ to drugie pojecie.
Zarzadzenie publiczne jest réznorodnie definio-
wane, ale mozna méwic¢ o wielu wspélnych ce-
chach szeregu definicji. Kees Van Kersbergen
i Frans Van Waarden w wyniku analizy dziewie-
ciu réznych wersji i zastosowan governance twier-
dza, ze laczy je podejscie policentryczne, wska-
zywanie na istnienie sieciowych relacji migdzy
podmiotami dziatani (s3 wzglednie autonomicz-
ne, ale wspélzalezne; rzad uznawany jest za jed-
nego z aktoréw), nacisk na procesy lub funkcje
niz struktury rzadu, charakteryzowanie specy-
ficznych ryzyk i niepewnosci zwigzanych z funk-
cjonowaniem sieciowych powigzari (np. legity-
mizacja, transparentno$¢ itp.). Ponadto niektére
z podej$¢ maja charakter normatywny, a wiec
wskazuja na okreslone reguly, zgodnie z ktéry-
mi dzialania publiczne powinny by¢ formutowa-
ne (np. teoria good governance), a inne sg opiso-
we, a wiec prébuja charakteryzowad realny stan
rzeczy, np. w danym kraju (Van Kersbergen, Van
Waarden 2004, s. 151-152). Osobiscie w poje-
ciu zarzadzania publicznego podkreslitbym dwa
wymiary: sieciowy sposéb dzialania aktoréw pu-
blicznych oraz ich dazenia do uzgadniania re-
gul, ktére umozliwiajg prowadzenie wspélnych
dzialan. Sieciowo$¢ ma miejsce zwlaszcza wte-

dy, kiedy aktorzy publiczni muszg rozwigzywaé
szczegblnie zlozone problemy publiczne, a po-
wodzenie w ich rozwigzywaniu uwarunkowa-
ne jest zdolnoscig do Iaczenia zasobéw material-
nych, wiedzy i umiejetnosci. Specyfika ostatnich
dekad jest wylanianie si¢ wlasnie nowych typéw
problemoéw, ktére uznawane sa za ztozone (com-
plex). Pojawilo si¢ tez pojecie kategorii proble-
méw ztosliwych (wicked problems), dotyczacych
kwestii klimatycznych, ochrony $rodowiska, wie-
lu rodzajéw kwestii spolecznych (zdrowie pu-
bliczne, nieréwnosci spoleczne, rewitalizacja,
niedorozwdj lokalny itp.). Przyczynowosé jest
w ich przypadku wyraznie nieliniowa — wyste-
puje duzo powodéw, miedzy ktérymi istnieje
nieprzewidywalna interakcja i dynamika. Wobec
wymienionych wyzej probleméw spodziewany
rezultat dzialan nigdy nie jest pewny.

Podkreslitbym réwniez, ze nie jest tez tak, iz
zarzadzanie publiczne to jedyny schemat dzia-
tania publicznego. Wobec mniej zlozonych pro-
bleméw skuteczne moga okaza¢ si¢ tradycyj-
niejsze metody dzialania publicznego (a wigc
bardziej jednostronne, korzystajace z publicz-
nych zasobéw wiedzy i aktywnosci).

Pojecie zarzadzania publicznego niewatpli-
wie przeformulowuje istotne punkty odnie-
sienia w dyskusjach o systemach sprawowania
wladzy publicznej (wobec probleméw zbio-
rowych). Whniosto ono ze soba do debat no-
we terminy (Hajer, Wagenaar 2003). Czgsciej
spotykane sg teraz takie pojecia, jak: potencjal
instytucjonalny, sieci, zlozonos¢, zaufanie, deli-
beracja, wspélzaleznos¢, proces decydowania, sy-
nergia. Natomiast maleje rola takich poje¢, jak:
panstwo, rzad, wiadza, sila, lojalnos¢, suweren-
nos¢, interesy grupowe. W miejsce hierarchicz-
nych relacji wladza—spoleczeristwo pojawia si¢
wielo$¢ typéw relacji miedzy aktorami dziatan
publicznych, od takich, ktére sg silnie ustruktu-
ryzowane, kontrolowane, po luzne, niezobowig-
zujgce, nieformalne.

Zmiana punktéw odniesienia to konsekwen-
cja wielu nowych zjawisk, ktére ostabily status
tradycyjnych podmiotéw wladzy (np. spadek za-
ufania, rosnaca ztozono$¢ probleméw wymaga-
jacych laczenia potencjaléw). Dlatego uczeni
zaczeli méwi¢ o formowaniu si¢ procesu prze-
chodzenia od tradycyjnego rzadzenia/rzadu do
zarzgdzania publicznego (przejscie od rzadu
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do zarzadzania nie oznacza odejscia od pojecia
panstwa, ktére jest szersze niz rzad) (Levi-Faur
2012a). Ryszard Herbut wskazuje na zmieniaja-
ce sie okolicznosci rzadzenia, ktére sprawia, ze
dotychczasowa kategoria ,rzad” okaze si¢ nie-
wystarczajaca. Potrzebne jest szersze pojecie
uwzgledniajace konieczno$¢ wilaczenia innych
aktoréw dzialania publicznego (Herbut 2013).
Dla jasnosci przekazu warto wskazaé, ze ter-
min ,zarzadzanie publiczne” dotyczy bardzo
wielu dziedzin. Anne Mette Kjaer w ksigzce
Governance (2004) wymienia te, w ktérych znaj-
duje ono zastosowanie: od administracji publicz-
nej, stosunkéw miedzynarodowych, sposobu
funkcjonowania Unii Europejskiej (jako zespotu
instytucji), po problematyke pomocy rozwojowej
i przeksztalcenia systemowe okreslonych typéw
panstw. Wskazuje si¢ takze dalsze sfery zarzg-
dzania: ryzykiem, rynkami, potencjatem, kryzy-
sem, innowacjami, regulacjami, sieciami, zaso-
bami, globalnym porzadkiem, gospodarka itp.
(Levi-Faur 2012a). W tych wymiarach méwi sig
o zarzadzaniu publicznym, a wigc ma tu miejsce
podejmowanie decyzji w warunkach réznorod-
nosci oddziatywania wielu aktoréw.
Wspélczesne rozumienie pojecie governance
wydaje si¢ bliskie facinskiemu i greckiemu Zré-
dlu tego slowa, ktére nawigzuje do pilotowania
spraw publicznych, tworzenia regul, kierowania.
Platon postugiwal si¢ tym terminem, ktéry od-
nosil do sposobu projektowania systemu rzadze-
nia. Ale jednoczesnie w anglosaskich stownikach
pojecie to diugo funkcjonowalo jako okreslenie
rzadu (government). Dopiero w latach osiem-
dziesigtych naukowcy wskazali na odregbnos¢
rzadu i zarzadzania. I tu zaczela sie kariera te-
go terminu. Kjaer twierdzi, Ze nawigzuje on sil-
nie do tworzenia regul, w tym regul gry miedzy
podmiotami zaangazowanymi w dzialania pu-
bliczne, a takze do ich stosowania oraz egze-
kwowania. Hubert Izdebski réwniez proponuje
definicj¢ harmonizujaca z powyzszymi ujgciami.
Uznaje zarzadzenie publiczne za ,system koor-
dynowania dzialan podmiotéw nalezacych do
réznych sektoréw” (Izdebski 2007). Podobnie
postepuje Michael Howlett, ktéry pisze o nim
jako o metodzie koordynacji, ale przez akto-
réw paristwowych w ich interakcjach z aktorami
spolecznymi i organizacjami. ,Zarzadzanie do-
tyczy zatem ustanawiania, promowania i wspie-

rania specyficznego typu relacji migdzy rzado-

wymi i pozarzadowymi aktorami w procesie

rzadzenia (governing process)” (Howlett 2011,

s. 8). Natomiast Jan Kooiman kfadzie silny na-

cisk na zarzadzanie (majac na mysli jego pro-

ces, czyli governing) jako na calo$¢ interakeji,

w ktérych uczestniczg aktorzy zaréwno prywat-

ni, jak i publiczni, majacy na celu rozwigzywa-

nie probleméw spolecznych czy tworzenie szans
rozwojowych. Aktorzy wspéltworza instytu-
cje rozumiane jako kontekst dla interakeji oraz
normatywne fundamenty dla wspdlnych dzialan
(Kooiman 2009). Ciekawie sformutowat defini-
cje Bob Jessop, ktéry twierdzil, ze zarzadzanie
publiczne jest refleksyjna samoorganizacja nie-
zaleznych aktoréw zaangazowanych w zlozo-
ne relacje wystepujace w warunkach wzajemne;
wspélzaleznosci (Jessop 2003). Z kolei Barbara

Kozuch charakteryzuje je bardziej w kategoriach

organizacji dziatan publicznych, ktérych celem

jest interes publiczny (Kozuch 2010, s. 84-85).
Rhodes, wielki teoretyk zarzadzania publicz-

nego, tradycyjnie dla siebie argumentowal, ze

odnosi si¢ ono do samoorganizujacych sie sie-
ci réznego typu organizacji. Uznaje on, Ze od-
grywaja one kluczows role w strukturze dzia-
tani zbiorowych, ktére dotycza alokacji zasobdow,
sprawowania kontroli nad nimi i koordynacji.

Ich zadanie polega na tym, ze pelnig funkcje

uzupelniajace w stosunku do rynkéw i struktur

hierarchicznych istniejacych w spoleczeristwie.

Rhodes formuluje liste kluczowych atrybutéw,

ktére okreslajg warunki, w jakich moze uformo-

wac si¢ system zarzgdzania publicznego:

- wystepowanie relacji wspélzaleznosci mie-
dzy organizacjami publicznymi, prywatnymi
i wolontariackimi; granice miedzy nimi sta-
ty sie zmienne i nieprzejrzyste;

- organizacje wspélzalezne w stosunku do sie-
bie tworzg sieé;

- czlonkowie sieci stale oddziatujg na siebie —
powodowane jest to potrzebg wymiany zaso-
béw i negocjowania wspdlnych celéw do re-
alizacji;

- czlonkowie sieci oddzialujg na siebie wedlug
pewnych regul odzwierciedlajacych reguty
gry; interakcje sa zakorzenione w zaufaniu,
a reguly — negocjowane i uzgodnione przez
uczestnikéw sieci;
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- aktorzy pozarzadowi maja znaczacy poziom
autonomii wobec pafistwa. Sieci s3 samoorga-
nizujace si¢ i wolne od bezposredniej ingeren-
¢ji paistwa, mimo to moze ono niebezposred-
nio i w sposéb niedoskonaty nimi kierowa¢
(Rhodes 1996, s. 660).

Autor ten podkresla, ze zarzadzanie publicz-
ne jest zjawiskiem powigzanym z wylonieniem
si¢ ery spoleczenistwa pozbawionego centrum
(centerless society), czyli — innymi stowy — zyjemy
w stanie wielocentrycznosci. Rzad staje si¢ jed-
nym z aktoréw. ,Zadaniem rzadu jest uaktywnia-
nie interakgji spoleczno-politycznych, aby zache-
ca¢ wiele zréznicowanych porozumieri/uktadéw
do radzenia sobie z problemami, aby upowszech-
nia¢ ustugi miedzy wieloma aktorami. Powstato
mnéstwo takich nowych modeli interakeji: na
przyklad samoregulacje, wspélregulacje, part-
nerstwo publiczno-prywatne, kooperatywne za-
rzadzanie i wspélne przedsigwzigcia” (Rhodes
1996).

Wskazuje on na fakt, ze rzad traci kontroleg
nad aktorami, ale to nie oznacza, iz traci kontrole
nad zasobami publicznymi. Nie znaczy to takze,
ze nie moze realizowa¢ celéw publicznych. Musi
sigga¢ po nowe badz dodatkowe narzedzia, aby
zapewni¢ sobie skuteczno$¢. Moze zatem wy-
pracowywaé adekwatne zestawy wskaznikéw,
ktére pozwola na zaprezentowanie rezultatéw
dzialan publicznych wykonywanych z udzialem
aktoréw pozarzadowych. Niewatpliwe jest to, ze
w krajach Zachodu polozono nacisk na tworze-
nie réznych kompozycji wskaznikéw i miar, kté-
re obrazowaly korzysci z wykorzystania srodkéw
publicznych.

Natomiast Gerry Stoker, kolejne wielkie na-
zwisko w tej dziedzinie, nazywa zarzadzanie pu-
bliczne systemem, w ktérym ma miejsce zaciera-
nie si¢ granic migdzy podmiotami publicznymi
i prywatnymi: ,[...] dotyczy tworzenia warun-
kéw do uporzadkowanego rzadzenia i wspél-
nego dzialania. Produkt zarzadzania nie ma by¢
zatem inny niz produkt rzadzenia/rzadu. Jest tu
tylko kwestia réznicy w procesie” (Stoker 1998).

Zaproponowal on pie¢ czynnikéw, ktore jego
zdaniem charakteryzujg zarzadzanie:

1. Aktorzy dzialari publicznych pochodza za-
réwno ze struktur rzadu, jak i spoza nich.

2. Zacieranie si¢ granic odpowiedzialnosci mie-

dzy sektorami (prywatnym i publicznym, spo-

lecznym) za rezultaty podejmowanych dzia-

tan stuzacych rozwigzywaniu probleméw

spolecznych i ekonomicznych.

3. Zalezno$¢ wladzy. Wiadza tkwi w rela-
cjach miedzy instytucjami zaangazowanymi
w dzialania zbiorowe (zaden podmiot nie ma
juz pelni wiadzy).

4. Aktorzy/podmioty dzialan publicznych two-
rz3 autonomiczne samozarzgdzajace si¢ sieci.

5. Zdolnos¢ wiadzy do realizacji dziatan pu-
blicznych nie opiera si¢ na jej umiejetnosci
nakazywania czy wykorzystania swojej prze-
wagi nad innymi interesariuszami dziafan.
Wrtadza wykorzystuje nowe narzedzia i tech-
niki, aby kierowaé i przewodzi¢/naprowadzac.
Z powyzszych ustgpéw mozna—mam nadzieje

— wywnioskowa¢, Ze znaczenie zarzadzania pub-
licznego wynika ze zlozonosci wspélczesnych
probleméw, a takze rosnacej fragmentaryzacji
struktur i podmiotéw dziatania. Uksztaltowana
w latach osiemdziesiatych i dziewigédziesigtych
struktura organizacyjna panstw rozwinietych
réznila si¢ znaczenie od tej z pierwszych powo-
jennych dekad. Byl to skutek dwéch gltéwnych
kierunkéw dziatan: dekoncentracji scentralizo-
wanych struktur panstwa i decentralizacji wyko-
nywania zadari publicznych.

Panstwa zyskiwaly bardziej elastyczne struk-
tury. Dekoncentracja zakladala rozbicie webe-
rowskiej administracji na liczne mniejsze pod-
mioty (agencje regulacyjne, wykonawcze). Na
przyklad na poczatku lat dziewigédziesiatych
w Wielkiej Brytanii niemal polowa urz¢dnikéw
przeszla z administracji rzadowej do réznego ty-
pu agencji wykonawczych. Z drugiej strony miat
miejsce proces decentralizacji, a wiec delegacji
wielu dzialari na poziom samorzadéw terytorial-
nych. Organizacje pozarzadowe i prywatne zo-
staly zaangazowane w produkcje szeregu ustug
publicznych. Struktura rzadzenia stala si¢ zatem
bardzo ztozona. Wykonywanie dzialan publicz-
nych wymagalo wspéipracy wielu podmiotéw.

Istotny jest takze wymiar struktury zasobéw
dzialania. Rzad przestal tu by¢ dominujacym
podmiotem. Powstaja prywatne organizmy, kté-
re wnoszg olbrzymie zasoby, czgsto bardzo istot-
ne dla planowanych wynikéw. To samo dotyczy
wymiaru poznawczego. Poza rzadem powsta-
ja zasoby wiedzy, ktére sg decydujace dla zrozu-
mienia wspélczesnych probleméw i mozliwosci
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ich rozwigzywania. Dlatego rzady musza zabie-
gac o wspdlprace, aby pozyskiwaé wiedze z uni-
wersytetow, instytucji eksperckich i innych pod-
miotéw.

Nie jest tak, Ze pojecie zarzadzania publiczne-
go rozumiane jako dynamiczna sie¢ oddzialywa-
nia nie wywoluje polemik. Nawet powszechnie
uznani autorzy majg skionnos¢ do postrzegania
wspolezesnego rzadzenia jako procesu panstwo-
wocentrycznego. Francis Fukuyama w prestizo-
wym pismie Governance w tekscie pt.,,Czym jest
zarzadzanie” (,What is governance”) przedstawit
zarzagdzanie publiczne jako proces parstwowo-
centryczny, a wiec zjawisko uformowane gléwnie
wokél wykonawczego ramienia padstwa i jego
biurokracji. Definiuje governance jako zdolnos¢
rzadu do ustanawiania regul (rules) i ich egze-
kwowania, dostarczania ustug (Fukuyama 2013,
s. 350). Swoim podejsciem wywolal ostre pole-
miki. David Levi-Faur nie omieszkal podkresli¢,
ze nikt z 50 autoréw prestizowej publikacji na-
pisanej pod jego redakcja (Oxford Handbook of
Governance) nie zdefiniowal tego pojecia w ten
spos6b (Levi-Faur 2012a). Fukuyama ma jednak
inny punkt odniesienia w swoich analizach. Nie
jest nim interaktywna sie¢ podmiotéw rzadzenia
(wspélrzadzenia), ale bardziej rzadnosé¢ (gover-
nability), ktéra wydaje mu si¢ wazniejsza.

W tej perspektywie za istotniejszy uwaza po-
tencjal instytucji paristwa, ktéry nadal ma decy-
dujace znaczenie dla tworzenia warunkéw do
rozwoju. Levi-Faur odpowiada, Ze nawet z per-
spektywy nadrzednosci znaczenia kwestii rzad-
nosci i szans rozwoju nie mozna oddziela¢ po-
tencjalu panstwa od reszty potencjaléw, jakie
maja podmioty sieci organizméw pozarzado-
wych. Ostabia to bowiem zdolnoé¢ do efektyw-
nego regulowania tych wymiaréw zycia gospo-
darczego i spolecznego, ktére tego wymagaja.

Ponadto znaczenie pojecia governance by-
wa podwazane przez uczonych, ktérzy odwotu-
ja si¢ do dziedzictwa mysli Michela Foucaulta,
Jirgena Habermasa czy Antonia Gramsciego.
Ich zdaniem nie zmienia ono zasadniczo rezul-
tatéw rzadzenia (struktury korzysci). Bob Jessop
z kolei wskazuje na to, ze zarzadzanie publicz-
ne ma réwniez swoje pole porazek (governan-
ce failure), podobnie jak poprzedzajace je mode-
le dziataii publicznych (model oparty na rynku
i model oparty na panstwie). Wynika to z wie-

lu czynnikéw, w tym ze zlozonosci kontek-
stu dzialania i relacji miedzy jego podmiotami.
Podsumowuje jednak, Ze pomimo wylaniania si¢
nowych form koordynacji w ramach zjawiska za-
rzadzania publicznego, zachodzi ono w ramach
prymatu czynnika politycznego (Jessop, Sum
s. 266).

2. Modele zarzadzania publicznego
irelacje z polityka publiczng

Powyzej wskazywalem, ze wzorce zarzadza-
nia publicznego wplywaja na cechy procesu for-
mulowania i wykonywania polityk publicznych.
Mozna wyrazi¢ to mocniej, wskazujac, ze od-
dzialujg one na to, co okreslane jest mianem ar-
chitektury/struktury polityki publicznej (po/i-
¢y design) (Howlett 2011). Zdaniem Helen M.
Ingram i Anne L. Schneider architektura polity-
ki jest wyrazem celowego i normatywnego dzia-
lania, ktére wyraza si¢ w przyjeciu okreslonych
wzoréw, logiki oraz idei. Zdaniem tych autorek,
wyrazem architektury polityki sa instrumen-
ty ich realizacji, ale takze wiele innych wymia-
réw: jej tres¢, istota — plan/strategia, dyskurs,
estetyka i formy symboliczne. Architektura poli-
tyk przesadza o tym, w jakim zakresie ma miej-
sce partycypacja spoleczna w procesie tworze-
nia polityk czy okreslonych w nich rozwigzan.
Decyduje, czy mozemy méwic¢ o procesie spo-
tecznego uczenia sie stuzacego tworzeniu poli-
tyk (Ingram, Schneider 1997).

Jon Pierre i B. Guy Peters réwniez podkre-
slaja, ze zarzadzanie jest silne powigzane z za-
gadnieniem instrumentéw implementacji poli-
tyk publicznych (Pierre, Peters 2000, s. 12). Ich
zdaniem, w strukturach governance zaklada si¢
wykorzystywanie raczej instrumentéw ,migk-
kich” niz ,twardych” albo przymusu (fess coerci-
ve policy instruments). Schneider i Ingram wéréd
»miekkich” wyrézniaja instrumenty katalizujace
(wykorzystujace zewngtrzne katalizatory do wy-
wolania pozadanych postaw wéréd aktoréw po-
lityki) oraz narze¢dzia perswazji i napominania
(hortatory tools) (przypochlebianie si¢ aktorom
polityki, aby dzialali zgodnie z celami polityk
publicznych) (Schneider, Ingram 1990, s. 513).
Innymi stowy — pozostajac nadal w kategoriach
pojeciowych tych dwdéch autorek — zdolnosé¢ do
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skutecznego dzialania publicznego w struktu-
rach zarzadzania publicznego wymaga umiarko-
wania w stosowaniu instrumentéw twardej wia-
dzy i przymusu wedlug starej zasady ,rozkazuj
i kontroluj” (command and control). Oznacza to
wiec ograniczanie takich instrumentéw, jak za-
kazy, obowigzki placenia, podporzadkowania sig,
polecenia itp. Natomiast do kategorii rekomen-
dowanych ,mi¢kkich” instrumentéw autorki za-
liczaja:

- instrumenty bodzcéw (tworzenie struktury
zachet do podejmowania dzialan zgodnych
z celami danych polityk, np. bodzce material-
ne pozytywne [zwolnienia podatkowe, subsy-
dia] i negatywne [sankcje, kary]);

- instrumenty potencjalu (capacity tools) — do-
starczanie wiedzy (edukacja), informacji, zaso-
béw, aby aktorzy mogli racjonalnie i skutecz-
nie dziata¢ we wiasnych zakresach zgodnych
z celami polityk;

- instrumenty symboliczno-perswazyjne (od-
wolywanie si¢ do wartosci, jakie preferujg ak-

torzy polityk, ktére wzmacniajg szanse na re-

alizacje celéw w politykach);

- instrumenty uczenia si¢ (dostarczanie na-
rzedzi, ktére wzmacniajg procesy uczenia sie
wéréd aktoréw dziatania).

Powracam teraz do swojej hipotezy glosza-
cej, ze w Polsce wiodace wzorce zarzadzania pu-
blicznego opieraja si¢ na modelu zarzadzania
przez legislacje i kontrole. Oznacza to zatem,
ze rzadzacy — programujac i wdrazajac polity-
ki — maja tendencj¢ do stosowania giéwnie in-
strument6éw twardej wladzy i przymusu wedlug
logiki przywolanej powyzej zasady ,rozkazuj
i kontroluj”. Jednoczesnie proces tworzenia po-
lityk sprowadzany jest de facto do procesu two-
rzenia prawa.

Wiarto podja¢ teraz prébe pokazania powyz-
szych wzorcéw widocznych w Polsce w ramach
typologii réznych modeli/styléw/sposobéw za-
rzadzania publicznego (mode of governance), kt6-
ra zaproponowal Howlett (tab. 1). Kazdy z czte-
rech wymienionych styléw zarzadzania zaklada

Tab. 1. Modele/style/sposoby zarzadzania publicznego

Sposéb Nacisk Formy Zasadniczy cel Gléwny mechanizm  Kluczowe
zarzadzania w obrebie panstwowej zarzadzania dostarczania ustug ~ narzedzia
publicznego zarzadzania kontroli relacji publicznych proceduralne we
(mode of wdrazaniu polityk
governance)
Zarzadzenie Legalnos¢ — Legislacja, Legitymizacja Tworzenie praw Sady i spory sadowe
poprzez promocja prawa  prawo — dobrowolne (uprawnieri) —
legislacje i porzadku i administracja ~ podporzadkowanie/  wlasnosci, cywilne,
w relacjach /uleglo$¢ ludzkie
spolecznych
Zarzadzenie Zarzgdzanie Plany Kontrolowane Cele — cele Wyspecjalizowane
poprzez (management) i zbalansowane operacyjne, subsydia i uprzywilejowane
korporacje - gléwne wskazniki rozwoju i granty komitety doradcze
organizacje spoleczno-
aktoréw -ekonomicznego
spolecznych
Zarzadzenie Konkurencja Kontrakty Efektywnos¢ Rady regulacyjne, Trybunaty
poprzez rynek — promowanie i regulacje zasoby/koszty ceny — kontrolujace odwotawcze
matych i §rednich i kontrola koszty uboczne, i komisje
przedsigbiorstw popyt i podaz
Zarzadzenie Relacje - Wspétpraca Kooptacja grup Sieci rzadowych Dziatania -
poprzez sieci promocja roztamowych i samo- i pozarzadowych posrednictwo
wspolpracy organizujacych si¢ aktoréw spolecznych  miedzy sieciami
miedzy
organizacjami

Zrédto: Howlett 2011,s.9.

40



Polityki publiczne wobec wzorcéw zarzagdzania publicznego

stosowanie odmiennych narzedzi dzialania
w politykach publicznych. Przyjmuje takze sto-
sowanie innych form kontroli dziatan zbioro-
wych, w inny sposéb nastepuje w nich wyzna-
czanie celéw, inne s3 mechanizmy ich realizacji,
odmienne pozostaja takze relacje wladzy z inte-
resariuszami polityk publicznych.

Przyjrzyjmy si¢ najpierw modelowi zarzadza-
nia przez legislacje, ktéry w najwyzszym stopniu
odzwierciedla realia i struktury projektowania
i wykonywania dziatan publicznych w Polsce.
W jego ramach gléwnym narzedziem dziata-
nia w politykach sa regulacje prawne (zwlaszcza
majace sankcje parlamentarng). A wige formu-
towanie polityk czy nawet calej ich architek-
tury sprowadzone jest tu w znacznej mierze
do projektowania przepiséw prawnych, w kté-
rych zapisywane s3 tresci dzialan, jakie ma-
ja zostal przeprowadzone. Prawo jest tu uzna-
wane za wszechstronne narzedzie. Dostarcza
legitymizacji dla dziatan publicznych, a takze
narzedzi kontroli spolecznej, w tym uzyskania
okreslonego poziomu podporzadkowania réz-
nych podmiotéw spolecznych uczestniczacych
w dzialaniu publicznym. Jest $rodkiem tworze-
nia struktury porzadku w relacjach spotecznych.
A takze instrumentem dystrybucji praw do ko-
rzystania z okreslonych ustug publicznych czy
przywilejéw (np. prawa grupowe, zawodowe, re-
gionalne).

W tym modelu zaktada si¢ potrzebe podtrzy-
mywania silnych hierarchicznych relacji miedzy
aktorami dzialani publicznych. Wtadza publicz-
na (przedstawicielska) znajduje si¢ na szczy-
cie piramidy hierarchii i w zwigzku z tym mo-
ze ,dyktowaé prawa”. W konsekwencji aktorzy
zazwyczaj nie negocjuja ze soba projektéw roz-
wigzan (policy options). To centralne organy pani-
stwa dokonujg rozstrzygnigé, a aktywnos¢ po-
zostatych aktoréw ogranicza si¢ w duzej mierze
do szukania wplywu na decydentéw. Ow mo-
del zarzadzania publicznego mozna tatwo odna-
lez¢ w takich krajach, jak Francja czy pafdstwach
Europy Poludniowe;.

Drugi model to zarzadzanie poprzez korpo-
racje (w domysle zawodowe, regionalne itp.).
Zaktada si¢ tu, ze dzialania publiczne formo-
wane s3 gtéwnie w relacjach miedzy gtéwnymi
korporacjami. Latwo dostrzec ten model w kra-
jach niemieckojezycznych. Giéwne korporacje

wyrazaja kluczowe interesy spoleczne i potrafig
uzyska¢ konsensus w strategicznych politykach
panstwa. Partnerzy korporacyjni wraz z wladza
tworza wspélne mechanizmy kontroli zjawisk
zachodzacych w spolecznym i ekonomicznym
spektrum. Zasadniczg jej forma s3 zawiera-
ne réznego typu pakty i porozumienia spolecz-
ne (od uktadéw zbiorowych pracy po neokorpo-
ratystyczne pakty rozwojowe). Ustanawiaja one
wspdlne cele, wyrazone tez w réznych weryfiko-
wanych wskaznikach, i podejmuja wspdlng od-
powiedzialno§¢ za zaplanowane dzialania. Ich
celem jest wspdlne uzyskanie zbalansowanych
wskaznikéw rozwoju spoleczno-ekonomiczne-
go. W trakcie ich realizacji ma miejsce wspét-
udzial partneréw w dzialaniach, a takze w r6z-
norodnych formach konsultacji i doradztwa.

Z kolei w modelu zarzadzania przez me-
chanizmy rynkowe (rywalizacji) aktorzy dzia-
taii publicznych uznaja, Ze reguly konkurencji
i rywalizacji miedzy réznorodnymi podmiota-
mi (komercyjnymi i spolecznymi) sa najbardziej
optymalnym narzedziem realizacji celéw w po-
litykach. Nie chodzi tu wylacznie o dzialania
w obrebie gospodarki, lecz w przekroju wigkszo-
$ci uslug publicznych. Wiadza, formulujac po-
lityke publiczna, tworzy jakby platforme umoz-
liwiajaca przetarg intereséw istniejacych w jej
obrebie. Zabiega o to, aby kazda grupa miala
mozliwo$¢ wyrazenia swoich intereséw i mogla
uczestniczy¢ w rywalizacji o korzysci. Uzgadnia
warunki brzegowe tej rywalizacji (wejscia i uzy-
skiwania maksymalnych i minimalnych korzy-
éci). Instrumentem dziatania jest tu czgsto two-
rzenie nisz rynkowych w sektorach tradycyjnie
uznawanych za domene¢ paristwa (system zdro-
wia czy edukacji, a nawet bezpieczedstwa pu-
blicznego). Polityki publiczne krajéw anglo-
saskich bazujg czesto na regulach tego modelu
zarzadzania.

Ostatnim modelem zarzadzania przedstawio-
nym w tabeli jest zarzadzanie poprzez sieci. Za-
ktada on, Ze aktorzy dziataii publicznych pozo-
stajg ze sobg w dynamicznych relacjach, ktére
wyréznia zaréwno autonomia, jak i wspélizalez-
no$¢. Wspélpraca migdzy nimi jest kluczowym
narzedziem tworzenia polityk. Stanowi ona jed-
noczesnie forme¢ wzajemnej kontroli w dziata-
niach publicznych, poniewaz ich podmioty sa

tak blisko siebie. Nastepuje staly proces koop-
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Tab. 2. Typy i reguly zarzadzania

Natura regul zarzgdzania

Jednoznaczne/jawne

Ukryte

Natura relacji paristwo — Hierarchiczna

spoleczeristwo

Niehierarchiczna

Typ I - zarzadzanie poprzez
legislacje

Typ III - zarzadzanie
poprzez mechanizmy

Typ I1 - zarzadzanie poprzez

korporacje

Typ IV — zarzadzanie poprzez

sieci

rynkowe

Zrédto: Howlett 2011, s. 10.

tacji, aby minimalizowa¢ rozmiar grup rozla-
mowych. Mechanizmem formulowania polityki
i wytwarzania ustug publicznych jest wspélpraca
miedzy sektorami, do ktérych nalezg interesariu-
sze polityk. To model niehierarchiczny. Wiadza
traktowana jest bowiem jako jeden z interesa-
riuszy. Pelni ona bardziej funkcje integratora
dzialan publicznych niz podmiotu tradycyjnie
dominujacego w procesach decyzyjnych i wyko-
nawczych w paristwie (jak w modelu zarzadza-
nia opartym na odgérnej legislacji).

3. Wzorce zarzadzania publicznego
w Polsce

Jak juz wyzej stwierdzitem, model zarzadza-
nia poprzez legislacj¢ mozna uzna¢ za dobry in-
strument do analizy polskich realiéw zarzadzania
(jakkolwiek sytuacja w kraju wydaje si¢ dyna-
miczna). Trafnie odzwierciedla istniejace wzor-
ce w zakresie stosowania okreslonych zbioréw
instrumentéw w procesie implementacji polityk.
Jego formule wzbogacitbym ewentualnie o wy-
miar kontroli. Uwazam, Ze model mozna nazy-
wac zarzadzaniem przez legislacje i kontrole.

Wrtadza, formulujac polityki, wytwarza
przede wszystkim prawo, ktére jest instrumen-
tem majacyn zapewni¢ jej wdrozenie i osiagnie-
cie celéw. Legislacja to srodek uzyskania poza-
danego stopnia podporzadkowania/uleglosci ze
strony interesariuszy polityk. W pewnym sen-
sie nie jest ona wylacznie ,,twardym” narz¢dziem
czy §rodkiem przymusu. Widoczne sg préby za-
pisywania w niej jak najwigkszej liczby elemen-
téw z systemu ,kar i nagréd”, a wiec przywilejéw.
Sa to ,przywileje”, poniewaz wprowadzenie za-

piséw o korzysciach dla danej grupy spoleczne;j
nie jest uwarunkowane koniecznoscig osiagnie-
cia pozadanych rezultatéw dzialania zgodnych
z celami polityk. Przyktadem moze by¢ oswia-
ta. Uzyskanie do$¢ niskiego pensum nauczyciel-
skiego mozna uznaé za przywilej, gdyz nie ma
zwigzku z koniecznoscig osiggania okreslonych
rezultatéw ksztalcenia. Wynika ono raczej z sity
korporacji nauczycielskiej. Jednoczesnie nacisk
na instrumenty legislacyjne odbywa si¢ kosztem
niedoceniania znaczenia instrumentéw ,,miek-
kich”, wskazanych powyze;.

W tym miejscu mozna byloby podja¢ prébe
umieszczenia Polski w jeszcze innej typologii
modeli zarzadzania publicznego. Zaproponowali
ja dwaj znakomici uczeni, Peters i Pierre, na ba-
zie kryterium poziomu ,nasycenia’ mechani-
zméw zarzadzania aktywnoscig aktoréw po-
zarzagdowych (Peters, Pierre 2005). W tym
wypadku Polska réwniez lokowalaby si¢ zapew-
ne w tych modelach, ktére zaktadaja dominujaca
role paristwa w dzialaniach publicznych.

W rezultacie uzasadnione wydaje si¢ twier-
dzenie, ze w Polsce mamy etatystyczna archi-
tekture zarzadzania publicznego i polityk
publicznych. Te ostatnie rozumiane s zatem za-
wezajaco poprzez utozsamienie ich z procesem
stanowienia prawa (ryc. 1). W tabeli 3 przedsta-
witem konsekwencje tej sytuacji. Przekladaja sie
one na charakterystyke niemal calego procesu
tworzenia i funkcjonowania polityk, od sposobu
definiowania probleméw publicznych po ewalu-
acje rezultatéw dziatan.

Warto takze podkresli¢, ze dziatania publicz-
ne osadzone w powyzszej architekturze polityk
i zarzadzania narazone sg na wiele ryzyk niesku-
tecznosci. Ich formula badz tez struktura wydaje
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si¢ niedopasowana do konfrontacji z naturg wie-
lu dzisiejszych typéw probleméw, ktére staja sig
coraz bardziej zlozone i wymagaja tym samym
coraz bardziej zlozonych konstrukeji reagowania
na nie (Geyer, Rihani 2010). Struktura stoso-
wanego dzialania moze zosta¢ uznana za jedno
ze zrédel przynajmniej czeéci porazek w prze-
prowadzaniu istotnych reform programowych,
chocby tych, ktére nastapity w Polsce od korica
lat dziewieédziesiatych Projektowane dzialania
publiczne w tak trudnych politykach, jak zdro-
wie czy edukacja bazowaly gléwnie na narze-
dziach legislacyjnych (Wlodarczyk 2005, 1998).
Oznaczalo to, ze polityki publiczne postrzega-
no jako proces odgérnie projektowany i wyko-
nywany, ponadto mechaniczny, a ich reformy ja-
ko operacje wymiany wybranych czesci na nowe
albo ich ulepszone wersje. Tymczasem mozli-
wo$¢ osiggania sukceséw w reformach powyz-
szych polityk wymaga dzialan katalizujacych.
Na Zachodzie ich adaptowanie rozpoczgto do-
bre kilka dziesiecioleci temu. Dostrzezono tam
bowiem, Ze stosowanie zbyt inwazyjnych narze-
dzi dzialania stoi w sprzecznosci z organicznym
charakterem polityk. Aktorzy polityk sg silnie
wspélzalezni, co oznacza, ze powinno sie dgzy¢
do lagodzenia struktur hierarchicznych i two-
rzenia struktur sieciowych, dziatajacych w opar-
ciu o relacje partnerskie (wspélne budowanie
wiedzy i mechanizméw adaptacji do zmiany).

Legislacyjne instrumenty w politykach sa
nieskuteczne, zwlaszcza w takich, jak zdrowie,
edukacja i polityka spoleczna. Tutaj kluczowe
znaczenie maja postawy gléwnych interesariu-
szy, ich standardy profesjonalne, normy moral-
ne, skala skfonnosci do uczenia si¢, zawierania
kompromiséw itp. Nie da si¢ ich wymusi¢ legi-
slacja (nawet karami). Ich poszanowanie moze
by¢ wynikiem skomplikowanych proceséw na
wielu poziomach, poczynajac od indywidualnej
$wiadomosci po procesy normotwércze w ska-
1i pafstwa, regionu czy korporacji zawodowych.
Aktorzy polityk, a zwlaszcza decydenci, moga
takie procesy pobudzaé, wykorzystujac adekwat-
ne narzedzia (np. informacji, edukacji, doradz-
twa, inspiracji, etyki).

Warto podkresli¢, ze zagadnienie prawa ma
w Polsce specyficzne historyczne tlo. Adam
Podgérecki pisze, ze historycznie wiadze pu-
bliczne wykazywaly uznanie dla prawa jako for-

my dzialania publicznego, ale przy zalozeniu,
iz jest ono jednak fasadowe (Podgérecki 1995).
Ponadto dluga tradycja zaboréw i zaleznosci
wyksztalcita przekonanie, Ze prawo jest narze-
dziem obcej wladzy. ,Brak szacunku dla prawa
uchodzil za akt patriotyzmu. Powstania narodo-
wo-wyzwolericze (zwlaszcza powstania w 1830
i 1861 r.) wyrastaty ze zbrojnej, podziemnej wal-
ki, ktérej towarzyszylo poczucie rezerwy wobec
organicznej pracy, systematycznych, legalnych
osiggnie¢” (ibidem, s. 83).

Zagadnieniem do rozwazan jest to, na ile hi-
storyczne doswiadczenia zostaly zakorzenione
w sferze pewnego odruchu, ktérym w sposéb na-
turalny kierujemy si¢ jako obywatele w zyciu co-
dziennym i zinstytucjonalizowanym. Problem
z pewnoscig komplikuja doswiadczenia z okresu
PRL. Wéwczas prawo zyskalo kolejny kompo-
nent: poczucie bezsilnoséci spolecznej wobec prak-
tyki tworzenia detalicznych zapiséw normujacych
bardzo przyziemne aktywnosci. Prawo odbierano
takze jako represyjne, cho¢ i umozliwiajace uzy-
skiwanie przywilejow (w sensie odstgpstwa od
norm uniwersalnych). Po 1990 r. pozostaly znacz-
ne zastrzezenia wobec sposobu tworzenia prawa
i jego jakosci. Podgérecki pisze: ,Spoleczenstwo
polskie respektuje prawo zywe — intuicyjne, opar-
te na wzajemnych porozumieniach miedzy stro-
nami, a nie prawo typu oficjalnego, za ktérym stoi
aparat panstwowy. Doswiadczenie historyczne
nauczylo Polakéw nie polega¢ zbytnio na prawie
oficjalnym” (ibidem, s. 282).

Powyzsze uwagi uwidaczniajg skale wyzwa-
nia, jaka jest zwigzana z umiejetnoscig tworzenia
i postugiwania si¢ instrumentami prawa w dziala-
niach publicznych. Konieczna jest szeroka wiedza
o spolecznym dziataniu prawa. Kazimierz Frieske
zauwaza: ,Uogoélniajac, powiemy, ze w nowocze-
snych spoleczenistwach przepisy prawne s3 waz-
nym — moze najwazniejszym — narz¢dziem zmia-
ny spolecznej, ze stuza one realizacji okreslonych
celéw spolecznych. Czy zawsze? To zalezy od te-
go, czy istotnie wprowadzenie okreslonych prze-
piséw prowadzi do realizacji celéw, ktére ustawo-
dawca chce osiagnac” (Frieske 2001, s. 13). Prawo
moze odgrywac pozytywng role, utrwalajac dobre
postawy obywateli, ale moze takze ich ,dezorien-
towad, sktania¢ do kierowania si¢ doraznymi ko-
rzy$ciami czy do lekcewazenia interesu publicz-

nego” (ibidem, s. 30).
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Tab. 3. Wplyw wzorcow zarzadzania publicznego na charakterystyke poszczegdlnych faz w cyklu tworze-
nia i funkcjonowania polityk publicznych

Fazy w cyklu tworzenia

i funkcjonowania polityki
publicznej (wedtug
tradycyjnego modelu
fazowego [stagist model])

Konsekwencje

Faza definiowania
wylaniajacego si¢ problemu
publicznego

Faza budowania
alternatywnych koncepcji
rozwigzan

Faza konsultacji spolecznych
Faza ewaluacji ex ante

Faza wdrazania przyjetego
rozwigzania i realizacji

Faza ewaluacji ex post

Identyfikowane sg gléwnie te problemy, ktére stanowia bezposrednie i dorazne zagrozenie,
zwlaszcza dla stabilnosci finanséw paristwa i innych twardych ram jego funkcjonowania
(np. bezpieczenistwo energetyczne). Nie sg zwykle identyfikowane zagrozenia, ktérych
skutki mogg by¢ widoczne w diuzszej perspektywie, i skutki wynikajace ze stabosci polityk
spotecznych (edukacja, zdrowie, administracja).

Ograniczona skala badari i analiz eksperckich. Przyjecie danego rozwigzania wynika bardziej
z kalkulagji kosztéw dla biezacych finanséw publicznych niz z wytworzonych dowodéw oraz
z kalkulagji politycznych.

Ograniczona skala wymiany opinii, wiedzy, koncepcji (krétkie terminy, staba informacja
o konsultacjach, rutynowe metody komunikacji, niski poziom inkluzyjnosci, dominacja
najsilniejszych grup intereséw).

Ocena w gronie gléwnie udziatoweéw politycznych (komisje sejmowe, ewentualnie podgrupy
partyjne). Brak mechanizméw uczenia w oparciu o wiedzg ewaluacyjna.

Administracyjny styl wdrazania nowych koncepcji. Dominacja przepiséw prawa jako
instrument dziatania (ustawy, rozporzadzenia). Mata skala wykorzystania instrumentéw
»miekkich” (katalizujgcych postawy), jak bodZce pozytywne, przywédztwo, nudging.

Oceny poziomu realizacji rezultatéw dzialar sprowadzajg si¢ gléwnie do publikowania
sprawozdari z realizacji nominalnych dziatan wykonywanych przez urzedy odpowiadajace

za dane dziatanie. Brak niezaleznych ewaluacji (poza dziataniami finansowanymi ze srodkéw
UE).

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Sprawozdanie
z realizacji zapisow
ustawy

f

Wymuszanie
dostosowania
autonomicznych
nominalnie aktoréw

do przepiséw

Debata
wywolana gléwnie
zagrozeniem np. dla
stabilnosci finanséw

Dzialanie polityczne,
konsolidacja zaplecza
politycznego w parlamencie

Y
Projekt ustawy,

dziatania administracji
rzadowej

"\

Powstanie ustawy

Konsultacje spoleczne,

o malym zasiegu

iroporzadzen

Ryc. 1. Cykl programowania polityk i programéw w Polsce

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Wydaje sie, ze w najblizszych latach powo-
dzenie w formutowaniu i implementowaniu po-
lityk publicznych bedzie uwarunkowane zdol-
nosécia do poslugiwania si¢ caly gama narzedzi
dostepnych w politykach, z naciskiem na te, kt6-
re bazuja na wspdlpracy interesariuszy dziatan
publicznych oraz na pobudzaniu do doskona-
lenia standardéw i postaw grupowych. Ponadto
kluczowe bedzie wzmocnienie zdolnosci akto-
réw polityk do adaptacyjnosci oraz umiejetnosci
budowania zdolnych do niej instytucji. Wybér
akurat tych czynnikéw wynika z dostrzegania
rosnacej zlozonosci probleméw, ktére dotykaja
zbiorowosci i ich wplywu na okolicznosci zycia
spoleczenstw. Adaptacyjnos¢ wydaje si¢ kluczo-
wa odpowiedzig na zmiane. Zaklada ona zdol-
no$¢ do innowacyjnego reagowania, do wytwa-
rzania adekwatnej nowej wiedzy, ktéra stworzy
elastyczne i inkluzywne ramy dzialai zbioro-
wych. Wylaniajaca si¢ potrzeba coraz wickszej
adaptacyjnosci powinna by¢ oparta na szukaniu
efektu synergii miedzy dziataniami aktoréw po-
lityk, poczawszy od tych wiodacych do tych naj-
mniej znaczacych. Powinna takze bazowad na
imperatywie wspdlnego uczenia si¢ przez akto-
ré6w nowych zjawisk i wspélnego dostosowywa-
nia si¢ do dynamicznej rzeczywistosci.

4, Z.akonczenie

Na koniec jeszcze pewna metarefleksja. Nie
tyle o normach i zasadach etycznych, ktére le-
gly u podstaw zjawisk zarzadzania, ile raczej
o strukturalnych przyczynach ksztaltowania si¢
w Polsce wyzej oméwionych wzorcéw zarzadza-
nia publicznego. Moim zdaniem, nalezatoby wy-
mienié¢ pewien zbiér czynnikéw wplywajacych
na istniejacy stan rzeczy, w tym czynniki histo-
ryczne (dlugiego trwania), strukturalne (profi-
le tworzonych w kraju instytucji), wytworzonej
mentalnosci i postaw aktoréw dzialari publicz-
nych, ale réwniez biezace, zwigzane z uksztal-
towanymi strukturami intereséw i dynamiki
interakcji migdzy nimi. Wymienimy zatem kil-
ka kluczowych, szczegélowych przyczyn, wsréd
ktérych sg zaréwno historyczne, jak i mentalne
oraz strukturalne:

1. Obawy o niekorzystne skutki rozproszenia
wladzy wspéldecydowania w sieciach pod-

3.

miotéw. Wzmaga je pamiec o okresach cha-
osu w Polsce (zwlaszcza XVI-XVIII w.), gdy
rzeczywiscie na rezultaty rzadzenia oddzialy-
walo wiele podmiotéw. Jest to zatem obawa
o wywolanie jeszcze wigkszego chaosu i nie-
zdolnoéci do wytworzenia minimum spéjno-
§ci oraz synergii w dziataniach publicznych.

. Brak synergii mi¢dzy grupami spoleczno-

-ekonomicznymi (skutek gléwnie braku za-
ufania). Usztywnia to ich zachowania. Maja
tendencje¢ do kurczowego trzymania si¢ uzys-
kanych juz zasobéw czy przywilejéw. Préby
przeksztalcen strukturalnych badz zmian we
wzorcach zarzadzania postrzegane s3 jako za-
grozenie dla ich statusu, w tym materialnego,
ale i symbolicznego. W tym wypadku chodzi
szczeg6lnie o rzadzacych, korporacje urzedni-
cze lub wplywowe grupy intereséw.
Uzyskiwanie nieproporcjonalnej przewagi
przez silne grupy intereséw. Widoczne jest to
w wielu sektorach, m.in. tych o silnych pod-
miotach majacych pozycje zblizong do mono-
polistycznej. Potrafig realizowac¢ swoje intere-
sy kosztem slabszych grup, np. konsumentéw
(m.in. energetyka). Moga to by¢ takze sektory,
w ktoérych funkcjonujg zwarte korporacje za-
wodowe (np. nauczyciele, lekarze).

. Niskie poczucie podmiotowosci stabszych

grup spolecznych. Tym samym nie wykazu-
ja silnej checi uczestnictwa w zarzadzaniu,
w tym wytwarzania wiedzy przydatnej w po-
litykach. Nie wierza w pomysle dla siebie re-
zultaty.

. Nadmierna akumulacja wiadzy wplywu w kla-

sie politycznej. Dzieje si¢ to kosztem wplywu
srodowisk eksperckich, naukowych, gospodar-
czych, pozarzagdowych itp. Klasa polityczna ma
tendencj¢ do tworzenia relacji klientystycz-
nych, a nie partnerskich z autonomicznymi
podmiotami.

. Przestarzala konstrukcja instytucji panstwa.

Sa sprofilowane na podporzadkowanie, kon-
trole, a nie odgrywanie roli integratora dzia-
tan ogélnospolecznych wokét kluczowych
probleméw (perturbacje klimatyczne, ochro-
na $rodowiska, zalamanie systemu zdrowia,
nieréwnosci spoleczne i wykluczenie, inno-
wacyjnosc).

. Niski potencjal analityczny instytucji pan-

stwa. Kwalifikacje w korporacji urze¢dniczej
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sa niedopasowane do dzialari kluczowych dla

spoleczeristwa (brak regut merytokratycznych

w dostepie do urzedéw).

8. Brak odpowiednio silnych tradycji kartezjan-
skich, czyli sktonnosci do analizy wylaniaja-
cych sie probleméw i wyzwan. Niewielkie da-
zenie zwlaszcza wéréd politykéw do tego, aby
opiera¢ decyzje publiczne na zobiektywizo-
wanej wiedzy.

9. Zorientowanie instytucji pafistwa niemal wy-
acznie na dzialania ramowe, ktérych celem
jest stabilno$¢ jego funkcjonowania (stabil-
no$¢ finansowsy panstwa, bezpieczeristwo gra-
nic, energetyczne itp.). Natomiast paristwo
nie jest w stanie w odpowiednim zakresie ge-
nerowac zdolnosci do reform, integrowac roz-
proszonych potencjaléw tkwigcych w spo-
leczenistwie, wytwarza¢ poczucia spéjnosci
w dzialaniach, spéjnosci zbiorowe;.

W powyzszych uwarunkowaniach szczegél-
nie trudne jest uksztaltowanie takich interakcji
miedzy aktorami w procesie zarzadzania, kté-
re bylyby produktywne wobec tego, co jest tre-
$cig zarzadzania, a wiec rozwigzywanie ztozo-
nych probleméw zbiorowych i tworzenie szans
rozwojowych. Wydaje sie, ze Polska nie przeszla
odpowiednio glebokiej modernizacji w proce-
sach zarzadzania, aby mogla by¢ juz przygoto-
wana na stosowanie bardziej sieciowych metod
zarzadzania i wykorzystywania katalizujacych
instrumentéw w politykach. Odczuwalny jest
brak dobrych wzorcéw w zakresie sposobéw
programowania zlozonych dzialari publicznych,
co wynika z niklej tradycji w tym zakresie (poficy
tradition) (Pal 2013, s. 25).

Wzorce zarzadzania w Polsce nie ulatwia-
ja zatem osiggania optymalnych rezultatéw
w dzialaniach publicznych, w inwestowaniu za-
sobéw w sferze publicznej, a przez to réwniez
na prywatnych rynkach. Dotyczy to znacz-
nej czedci krajéw, ktére znajduja si¢ w podob-
nej sytuacji rozwojowej (Wnuk-Lipiriski 2004).
Reorientowanie wzorcéw wymaga wyrazne-
go dostrzezenia i wyciagnigcia konsekwencji
z procesu transformacji, jaki ma miejsce w sfe-
rze struktury wladzy (rozumianej jako wladza
nad problemami). Levi-Faur dobrze wyrazil
ten proces w tytule jednej ze swoich publika-
qji: ,Od wielkiego rzadu do wielkiego zarzadza-
nia?” (,From big government to big governan-

ce?”) (2012a). Wiadza przechodzi z réznych
pozioméw na inne w trzech kierunkach: do gé-
ry (w kierunku regionalnym, transnarodowym,
miedzyrzadowym i globalnym), do dotu (w kie-
runku lokalnym, regionalnym i metropolital-
nym) i horyzontalnym (w kierunku prywatnym
i sfery obywatelskiej wiadzy).

Whadza przechodzi takze z jednej domeny do
innej: ,od polityki (politics) do rynkéw, ze spo-
tecznosci lokalnej do rynkéw, od politykéw do
ekspertéw, od hierarchii politycznych, ekono-
micznych i spolecznych do zdecentralizowanych
rynkéw, partnerstw i sieci. Wladza przemierza
droge z poziomu biurokracji do regulokracji;
z dostarczania ustug do regulowania; z pozytyw-
nego panstwa (positive state) do pafstwa regu-
lacyjnego; z wielkiego rzadu do matego rzadu;
z poziomu narodowego do poziomu regional-
nego, z poziomu narodowego do poziomu glo-
balnego; od ‘twardej’ wladzy do ‘migkkiej’ wia-
dzy i od wiadzy publicznej do wiadzy prywatnej”
(Levi-Faur 2012a, s. 7-8).

Na powyzsze procesy w miare dobrze umialy
zareagowa¢ jednak gléwnie kraje najwyzej roz-
winiete (plus nieliczne z tych, ktére dynamicz-
nie skracaja dystans rozwojowy). Potrafity one
dostosowac¢ struktury zarzadzania do zmieniaja-
cej si¢ sytuacji w swoim otoczeniu (np. globali-
zacja, gospodarka oparta na wiedzy, indywiduali-
zacja, specjalizacja). Stad ich sukcesy rozwojowe,
a przynajmniej zachowanie dobrej pozycji roz-
wojowej. W przypadku Polski widocznych jest
wiele niezmiernie trudnych barier do pokonania.
Wielkie szanse stwarza jej obecnosé w UE. Daje
to mozliwosci absorbowania kapitatu, wzorcéw,
wiedzy, doswiadczen. Ale jednoczesnie widag, ze
niezbedna jest silna reorientacja w regutach we-
wnetrznych, ktére decyduja o racjonalnosci lo-
kowania dostepnych zasobéw. Potrzebne jest
swoiste przelamanie czy przedefiniowanie wie-
lu czynnikéw kulturowych i strukturalnych jako
podstawy dla mozliwosci przeprowadzenia re-
orientacji w zakresie wielu wymiaréw tworzenia
regul zarzadzania.
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Public policy and patterns of public governance

Formulating and implementing programmes and public policies is a very complex process, determined by many
factors. The key factors are associated with the leading patterns of public governance. In Poland, they reflect a model
that consists in governing by legislation and top-down control. They define to a great extent many key features of policy
formulation and policy implementation, including the different types of relations between policy stakeholders (policy
actors), and styles of policy execution (more hierarchical or partnership based). They also determine the extent to which
policy knowledge is valued among policymakers and used in policymaking; and whether policies are formulated based
on evidence or on the decision makers’authoritarian approach. In reality, existing patterns and characteristics of public
governance in Poland do not contribute to a more effective process for formulating and executing policies.

Keywords: public policy, public governance, politics, models of public governance, policy problems, policy knowledge.
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Znaczenie Turcji dla bezpieczenstwa energetycznego Unii Europejskiej

Artykut dotyczy bezpieczenstwa energetycznego krajéw Unii Europejskiej oraz czynnikéw je determinujgcych
w dobie rosnacego popytu na surowce energetyczne i silnego uzaleznienia UE od importu gazu i ropy naftowej z Rosj.
Woskazuje na konieczno$¢ dywersyfikacji zrodet i kierunkéw dostaw surowcéw energetycznych z wykorzystaniem za-
sobéw z rejonéw Morza Kaspijskiego, Bliskiego Wschodu i Afryki Pétnocnej przesytanych przez terytorium Turcji do
krajéw Unii z pominieciem Rosji. Mimo ze sama Turcja nie jest bogata w surowce energetyczne, to dzigki infrastruk-
turze przesylowej znajdujacej si¢ na jej terytorium moze by¢ facznikiem pomiedzy rejonami, gdzie koncentruje si¢ po-
nad 70% swiatowych zasobow ropy naftowej i gazu ziemnego, a UE. To spowoduje zmiang pozycji Turcji w Unii jako
kraju kandydujacego i wplynie na rozwdj wspélpracy na innych plaszczyznach. Warunkiem uczynienia z Turcji tzw.
korytarza energetycznego jest odpowiednia infrastruktura przesylowa zapewniajaca bezpieczenistwo dostaw surowcéw

do krajéw Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: bezpieczeristwo energetyczne, polityka energetyczna UE, kryzysy gazowe, bezpieczenistwo dostaw su-

rowcéw energetycznych, Turcja, gazocigg Nabucco, strategia energetyczna, wezet tranzytowy.

1. Wstep

Bezpieczeristwo energetyczne jest jednym
z trzech filaréw polityki energetycznej Unii
Europejskiej obok konkurencyjnosci gospodar-
ki i ochrony srodowiska naturalnego przed szko-
dliwymi skutkami wytwarzania i dostarczania
energii. Najogélniej rzecz biorac, oznacza ono
nieprzerwang fizyczng dostepnos$¢ produktéw
energetycznych na rynku, po przystepnej dla
konsumentéw cenie, w poszanowaniu $rodowi-
ska naturalnego i z zapewnieniem zréwnowazo-
nego rozwoju.

Wspélcezesnie Unia Europejska jest jednym
z najwigkszych §wiatowych konsumentéw ener-
gii, a Rosja ze swoim ogromnym potencjalem
surowcowym stanowi najblizsze geograficznie
zrédlo suroweéw energetycznych. Wystepujacy
w krajach unijnych wzrost popytu na importo-
wane surowce wplywa na rozwéj powiazari han-
dlowych z Rosja, co powoduje powazne im-

Agnieszka Pach-Gurgul — Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Katedra Miedzynarodowych Stosunkéw
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plikacje dla bezpieczeristwa energetycznego.
Zaleznos¢ importowa UE od Rosji sprawia, ze
staje si¢ ona coraz bardziej wrazliwa na rézne-
go rodzaju zawirowania na miedzynarodowych
rynkach surowcowych i pojawiajace si¢ konflikty
gazowe Rosji z Ukraing i Bialorusia.

Dlatego dla UE niezwykle wazna stala si¢
dywersyfikacja Zrédet oraz kanaléw dostaw su-
rowcéw energetycznych. Powazng alternatywa
w tym wzgledzie wydaje si¢ rejon Morza Kas-
pijskiego, Bliskiego Wschodu oraz Afryki Pét-
nocnej, a wspélpraca z Turcja moze stanowié
istotne rozwigzanie w tym zakresie, kraj ten
bowiem jest postrzegany jako potencjalny ko-
rytarz dla transportu surowcOéw energetycz-
nych z wymienionych rejonéw do krajéw Unii.
Prawdopodobnie rozwigzanie to zmniejszy uza-
leznienie importowe krajéw UE od Rosiji i ko-
rzystnie wplynie na bezpieczenistwo energetycz-
ne zaréwno Unii, jak réwniez Turcji.

2. Bezpieczenstwo energetyczne —
pojecie i jego istota

Pojecie bezpieczenstwa energetycznego ule-
galo ewolucji na skutek wielu wydarzen, takich
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jak szoki naftowe z lat siedemdziesigtych XX w.,
awaria w Czarnobylu, rosngce ceny surowcéw
energetycznych itp. Autorzy zajmujacy si¢ tema-
tyka bezpieczeristwa energetycznego podkreslaja
rézne jego aspekty, dlatego brak jednej uniwer-
salnej definicji. W literaturze przedmiotu mozna
spotkac te najprostsze, ktére méwia, ze bezpie-
czefistwo energetyczne to ,dostepnosé wystar-
czajacych zasobéw za przystepna cene” (Yergin
2006) czy tez ,dostgpnosé energii w kazdym
czasie, w réznych formach, w wystarczajacej ilo-
§ci i po rozsadnej cenie i/lub cenie mozliwej do
zaplacenia” (Cziomer 2008). Szczegélowsze uje-
cia tego zjawiska, w tym zaproponowane przez
Komisj¢ Europejska, poruszaja jego inne aspek-
ty: ,bezpieczenistwo energetyczne to nieprzerwa-
na fizyczna dostepnos¢ produktéw energetycz-
nych na rynku, po przystepnej dla wszystkich
konsumentéw cenie, w poszanowaniu $rodowi-
ska naturalnego i z zapewnieniem zréwnowazo-
nego rozwoju” (EC 2000). Takie ujgcie jest coraz
popularniejsze wsréd naukowcéw, gdyz na prze-
strzeni ostatnich lat wyraZznie rysuje si¢ powig-
zanie bezpieczenistwa energetycznego z polityka
gospodarczg, w tym ochrony srodowiska natu-
ralnego i klimatyczna, a takze z polityka zréw-
nowazonego rozwoju. Pomimo pewnych réznic,
przytoczone definicje zawierajg wspdlny trzon —
pewnos¢ dostaw i przystepnos¢ cen energii.
Zapewnienie bezpieczeristwa energetycznego
nieodlacznie zwigzane jest z posiadaniem wias-
nych zasobéw energetycznych badz z ich impor-
tem oraz stopniem dywersyfikacji. Wydaje sie
zatem bledem percepcyjnym pojmowanie bez-
pieczeristwa energetycznego jedynie przez pry-
zmat importu surowcéw energetycznych, zalez-
nosci importowej i bezpieczenstwa dostaw ze
zrédel zewnetrznych. Jest to duze uproszcze-
nie tak wieloaspektowego i zlozonego problemu,
wynikajace z faktu, ze dostawy no$nikéw ener-
getycznych stanowia wazny filar (aczkolwiek nie
jedyny) bezpieczeristwa energetycznego kraju.
W celu przyblizenia tego pojecia istotna jest
jego charakterystyka przedmiotowa i podmio-
towa. Bezpieczeristwo energetyczne w ujeciu
przedmiotowym moze by¢ analizowane w czte-
rech gtéwnych wymiarach (Pach-Gurgul 2012):
- strategiczno-geopolitycznym dotyczacym prze-
de wszystkim skutkéw zaleznosci od importu
surowcéw, wielkosci i struktury wlasnych za-

sob6éw oraz roli eksportu i importu surowcéw

energetycznych w polityce zagranicznej kraju;

- ekonomicznym, oznaczajagcym dla konsu-
menta mozliwo$¢ nabycia potrzebnej ilosci
surowcéw i energii za przystepng ceng, a dla
producenta — zbyt surowcéw po korzystnej
dla niego cenie;

- ekologicznym, dotyczacym poszanowania §ro-
dowiska naturalnego poprzez m.in. redukcje
emisji CO,, stosowanie nowych przyjaznych
technologii np. sekwestracji;

- infrastrukturalnym, kladacym nacisk na stan
infrastruktury, naklady finansowe na nowe
i modernizacyjne w nig inwestycje wplywa-
jace bezposrednio na bezpieczenstwo energe-
tyczne danego kraju.

W sposéb wieloaspektowy zostalo ono zde-
finiowane przez Zbigniewa Karaczuna (2012).
Wedlg tego autora oznacza:

- bezpieczenistwo dostaw — tj. zapewnienie
cigglosci i jakosci dostaw energii na poziomie
wynikajagcym z potrzeb spolecznych i gos-
podarczych; na poziomie krajowym to takze
ograniczenie uzaleznienia od importu surow-
c6éw energetycznych;

- bezpieczeristwo ekonomiczne — tj. zapewnie-
nie, Ze ceny energii nie beda tworzyly barie-
ry dla rozwoju gospodarczego i prowadzily do
ubéstwa energetycznego;

- bezpieczeristwo ekologiczne — tj. zapewnienie,
ze produkcja energii nie bedzie powodowa-
ta nadmiernego zanieczyszczenia srodowiska
i nieodwracalnych zmian (w tym wyczerpania
Zasobéw).

Z kolei bioragc pod uwage kryterium przed-
miotowe, bezpieczeristwo energetyczne mozna
rozpatrywac z punktu widzenia zaréwno krajéw
eksporteréw, jak i konsumentéw surowcéw ener-
getycznych i energii. Dla eksporteréw dotyczy
ono wielkosci i stabilno$ci popytu, ktéra bedzie
gwarantowala sprzedaz surowcéw energetycz-
nych czy tez energii po odpowiednich cenach.
Z kolei dla konsumentéw niemajacych wlasnych
zasobéw 1 zmuszonych do importu surowcéw,
bezpieczeristwo energetyczne bedzie postrzega-
ne przede wszystkim przez pryzmat stabilnosci
cen, pewnosci dostaw surowcéw oraz warunkéw
ich tranzytu.

Nalezy podkresli¢, ze badanie jego pozio-
mu jest zadaniem bardzo trudnym, gdyz tak jak
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w przypadku braku uniwersalnej definicji te-
go zjawiska, nie ma réwniez wzoru na jego wy-
liczenie, ktéry uwzglednialby wszystkie aspek-
ty i determinanty. Bezpieczenistwo energetyczne
mozna okresla¢ za pomoca réznych komple-
mentarnych wskaznikéw, takich jak: udzial im-
portowanych paliw energetycznych w bilan-
sie energetycznym, stopieri ich dywersyfikacji,
udzial energii pozyskiwanej ze zrédet odnawial-
nych w ogélnym bilansie energetycznym, efek-
tywnos$¢ energetyczna, cena energii koricowej
i jej wplyw na gospodarke, wielko$¢, wystarczal-
no$¢ i udzial rezerw surowcéw energetycznych
bedacych we wlasnej dyspozydii itp.

Wspdlcezesnie ekonomisci wyraznie zwraca-
ja uwage na fakt, ze problem zapewnienia bez-
pieczeistwa energetycznego nie jest juz sprawsg
zaliczang do sfery low politics, czyli do kwestii
okreslanych jako techniczne, absorbujace uwa-
ge urzednikéw pozostajacych poza domeng stra-
tegicznego myslenia o paristwie (Kaczmarski
2010). Jest to kategoria niezwykle istotna z punk-
tu widzenia funkcjonowania calego paristwa, de-
terminujaca jego bezpieczenstwo ekonomiczne,
wchodzaca w sklad ogélnie pojmowanego bez-
pieczenstwa narodowego. Tak wigc brak bez-
pieczenistwa energetycznego, szczegllnie w naj-
bardziej skrajnej formie, a wiec odcigcie danego
systemu od Zrédel, oznacza konsekwencje nie
tylko ekonomiczne, lecz réwniez spoleczne, po-
lityczne itp.

Mozna stwierdzi¢, ze przez wiele lat by-
o ono traktowane jako dobro publiczne, a je-
go zapewnieniem zajmowalo si¢ panstwo.
Jednakze takie wydarzenia, jak konflikty gazo-
we pomiedzy Ukraing, Bialorusia a Rosja, ka-
tastrofa w Fukushimie, wyciek ropy naftowej
w Zatoce Meksykanskiej wskazuja na fakt, ze
kwestie energetyczne beda stanowily coraz bar-
dziej istotny element polityki zagranicznej za-
réwno paristw, jak i ugrupowan integracyjnych
m.in. Unii Europejskiej (Riedel 2010). Poprzez
realizowanie polityki energetycznej kraje UE
daza do zapewnienia sobie i calemu ugrupowa-
niu bezpieczenstwa energetycznego. Jest to za-
danie niezwykle trudne, gdyz paistwa te ma-
ja rézne bilanse energetyczne, rézny dostep do
surowcow energetycznych, poziom infrastruktu-
ry energetycznej i liberalizacji narodowych ryn-
kéw energii itp.

3. Bezpieczenistwo energetyczne

jako priorytet polityki energetycznej UE

Dzialania narzeczbezpieczeristwa energetycz-
nego Unia Europejska podjeta od poczatku swo-
jego istnienia, czyli od utworzenia Europejskiej
Wspélnoty Wegla i Stali (EWWiS). Byto to is-
totne wydarzenie rzutujace na bezpieczeristwo
energetyczne krajow sygnatariuszy, gdyz zglasza-
ny przez nie popyt na energie w 90% zaspokajat
wegiel kamienny. Stalo si¢ to réwniez impulsem
do formulowania polityki energetycznej krajéw
tego ugrupowania, ktéra jednak do lat siedem-
dziesiagtych XX w. rozwijala si¢ dos¢ powolnie.

Dopiero szoki naftowe lat siedemdziesia-
tych uwypuklily problem bezpieczeristwa ener-
getycznego panstw Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej (EWG) i pokazaly stabosci stra-
tegiczno-polityczne dotyczace jego zapewnie-
nia. Brak pomystu na zréznicowanie kierunkéw
importu ropy naftowej oraz staba dywersyfikacja
surowcowa krajow EWG spowodowaly, ze usialy
one przysta¢ na warunki krajow OPEC, placac
parokrotnie wyzsza cene za barylke ropy nafto-
wej. Odpowiedzig na szoki naftowe byt przygo-
towany przez Komisje Europejska raport na te-
mat wspdlnej polityki energetycznej oraz plan
dziatania pt. Polityka energetyczna Wspélnoty — ce-
le na 1985 r. Zostat w nim przedstawiony spo-
s6b pokonania skutkéw kryzysu energetyczne-
go, zmniejszenia zaleznosci od importu energii
do 50% i ograniczenia udzialu ropy w zuzyciu
energii pierwotnej do 47%, wzrostu efektyw-
nosci zuzycia energii oraz realizacji programéw
w zakresie jej oszczednosei (Pach-Gurgul 2012).
Podkreslono kwestie wykorzystania w wigkszym
stopniu energii nuklearnej, ograniczenia zuzycia
ropy naftowej poprzez wigksze wykorzystanie
energii spadku wody, geotermalnej i uzyskiwane;
z gazu ziemnego (EU Council 1975). Ponadto
w opublikowanym w 1987 r. Jednolitym Akcie
Europejskim zaplanowano utworzenie ,rynku
wewnetrznego”, co dalo podstawe réwniez do
rozpoczecia budowy ,wewnetrznego rynku ener-
getycznego”, ktory z zalozenia mial przyczynié
si¢ do zagwarantowania bezpieczeristwa ener-
getycznego poprzez swobode wymiany energii
elektrycznej i gazu, powigzanie krajéw czlon-
kowskich w jeden ,energetyczny przewdd”, wy-

pracowanie mechanizméw solidarno$ciowych.
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Rosngca na przetomie lat dziewiec¢dziesigtych
zalezno$¢ Unii Europejskiej od dostaw surowcéw
energetycznych, ich stale, dynamicznie rosng-
ce ceny, zwiekszajacy si¢ popyt na energie, upo-
litycznienie handlu surowcami spowodowaty, ze
bezpieczenstwo energetyczne stalo si¢ oficjalnym

celem polityki energetycznej UE. Potwierdzono

to w opublikowanej w 1995 r. Bialej Ksigdze (EC
1995), w ktérej bezpieczeristwo energetycz-
ne wraz z konkurencyjnoscia gospodarki, a tak-
ze ochrong srodowiska naturalnego przed szko-
dliwym dzialaniem wytwarzania i dostarczania
energii stalo si¢ jednym z trzech najwazniejszych

filaréw polityki energetycznej UE. Przez kolejne

Tab. 1. Bezpieczeristwo energetyczne w wybranych dokumentach Unii Europejskiej

Dokumenty

Poruszony aspekt bezpieczer’lstwa energetycznego

Biata Ksigga 2 1995 r.: Polityka
energetyczna Unii Europejskie]
(White Paper: An Energy Policy for
the European Union)

Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 96/92/WE oraz
Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 98/30/WE

Biala Ksigga 2 1997 r.: Energia
dla przysztosci

(White Paper: Energy for the
Future)

Zielona Ksigga z 2001 r.: Ku
europejskiej strategii na rzecz
bezpieczeristwa dostaw energii

Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2003/54/WE

oraz Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady
2003/55/WE

Dyrektywa Rady 2004/67/WE?

Zielona Ksigga z 2007 r.:
Europejska polityka energetyczna
oraz Pakiet energetyczno-
-klimatyczny

Trzeci pakiet liberalizacyjny

Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE)
nr 994/201035

Poruszenie takich kwestii, jak: ciagglos¢ dostaw poszczegdlnych suroweéw, zarzadzanie
zaleznoscig energetyczng, dywersyfikacja surowcowa, ograniczenie emisji CO,, rozwdj
energetyki jadrowej wedlug polityki danego paristwa, rozwéj odnawialnych Zrédet
energii, potrzeba méwienia ,jednym glosem” w sprawach energetycznych, wspéipraca
miedzynarodowa w dziedzinie energii, utworzenie jednolitego rynku energii.

Okreslenie warunkéw powstania wewnetrznego rynku energii elektrycznej i gazu.
Okreslenie wspélnych zasad koncesjonowania dzialalnosci gazowniczej oraz regut
przylaczania do sieci instalacji magazynowych czy instalacji LNG.

Zwigkszenie roli energetyki odnawialnej w bezpieczenstwie energetycznym.

Przyjecie unijnej strategii na rzecz bezpieczenistwa energetycznego krajow cztonkowskich —
za strategiczny cel przyjeto: nieprzerwang fizyczng dostepnos¢ produktéw energetycznych
na rynku, po przystepnej dla wszystkich konsumentéw cenie, w poszanowaniu srodowiska
iz zapewnieniem zZréwnowazonego rozwoju.

Okreslenie jednolitych zasad wytwarzania, przesylania i dystrybucji energii elektryczne;j,
wprowadzenie systemu monitorowania bezpieczenistwa dostaw, wyznaczenia niezaleznego
operatora sieci przesylowej oraz niezaleznego regulatora rynku; identyczne zasady
liberalizacji rynku zostaly okreslone dla obszaru sektora gazowego.

Okreslenie srodkéw zapewniajacych bezpieczenistwo dostaw gazu ziemnego, zdefiniowanie
pojecia ,powaznego zaburzenia dostaw”, ktére oznaczalo: ,ryzyko utraty ponad

20% dostaw z paristw trzecich na poziomie Wspélnoty”, a takze powolanie Grupy
Koordynacyjnej ds. Gazu.

Zapewnienie bezpieczeristwa energetycznego poprzez realizacjg polityki klimatycznej,

na drodze ustalenia m.in. inicjatywy 3 x 20% (20% — redukcja gazéw cieplarnianych, 20%
- udzial OZE w konsumpcji energii, 20% — oszcz¢dno$¢ zuzycia energii: w perspektywie
2020 r.). Realizacja inicjatywy 3 x 20% ma zosta¢ osiagni¢ta w ramach dziatari na rzecz
efektywnosci energetycznej, promocji OZE i biopaliw, budowy wewnetrznego rynku
energii, budowy potaczeni migdzysieciowych, rozwoju energetyki jadrowej, obnizania emisji
gazéw cieplarnianych czy promocji nowych technologii energetycznych.

Zapewnienie bezpieczeristwa dostaw energii elektrycznej i gazu, dobrego dostepu
do sieci energetycznych dla potencjalnych inwestoréw, okreslenie zasad dostepu do sieci
przesylowych gazu przez kraje trzecie, dokoriczenie budowy europejskiego rynku energii

Zalecenie, aby paristwa czlonkowskie wspieraty dzialania ukierunkowane na dywersyfikacje
zrédel energii oraz drég i Zzrédel zaopatrzenia w gaz. Zagwarantowanie skutecznego
funkcjonowania rynku gazu przez jak najdtuzszy czas w przypadku zaktécen w dostawach,
zanim wlasciwy organ podejmie $rodki majgce zaradzi¢ sytuacji.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przedstawionych dokumentéw.
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lata temat bezpieczenistwa energetycznego zaist-

nial na stale w debacie unijnej i jego rézne aspek-

ty zostaly poruszone w licznych dokumentach

Wspdlnoty przedstawionych w tabeli 1.

Ponadto zwigkszenie bezpieczeristwa ener-
getycznego 1 ograniczenie importu surowcéw
energetycznych spoza UE zostalo podkreslone
w najnowszych dokumentach UE! Przyczyni¢
ma si¢ do tego zwigkszenie udziatu energii odna-
wialnej do 30% w 2030 r. w bilansie energetycz-
nym UE, poprawa efektywnosci energetycznej
oraz lepsza i bardziej inteligentna infrastruktu-
ra energetyczna.

Réwnoczesnie Unia podjeta wiele inicjatyw
wzmacniajgcych bezpieczeristwo energetyczne,
w tym przede wszystkim w zakresie dostaw su-
rowcow energetycznych poprzez (Riedel 2010):
- rozpoczgcie w 2000 r. dialogu energetycznego

z Rosja;

- rozpoczecie w 2003 r. poglebionej wspétpra-
cy z panstwami Morza Czarnego i Morza
Kaspijskiego w celu stopniowego zintegrowa-
nia tych regionéw z unijnym rynkiem energe-
tycznym;

- podpisanie w 2005 r. traktatu ustanawiajg-
cego Wspdlnote Energetyczng w Europie
Poludniowo-Wschodniej, do ktérej przyta-
czyla si¢ pézniej réwniez Ukraina;

- podpisanie w 2006 r. bilateralnych porozu-
mieri z Azerbejdzanem i Kazachstanem;

- rozpoczecie subregionalnego dialogu energe-
tycznego z paistwami Maghrebu, dotyczace-
go przede wszystkim inwestycji w energie od-
nawialng na ich terytorium.

Nalezy jednak podkresli¢, ze inicjatywy te

podjgto w sposéb malo skoordynowany, bez

1 Szerzej: Plan dzialania prowadzacy do przejscia na kon-
kurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r. (http://
ec.europa.eu/clima/policies/roadmap/index_en.htm
[dostep: 29.06.2013]); Plan dziatari w dziedzinie energii
do 2050 r. (http://ec.europa.eu/energy/energy2020/ro-
admap/index_en.htm [dostep: 29.06.2013]), EC 2011,
EC 2013; Plan dzialania na rzecz zasobooszczgdnej Europy
(http://ec.europa.eu/environment/resource_efficiency/
about/roadmap/index_en.htm [dostep:  29.06.2013]);
Uruchomienie wewngtrznego rynku energii (http://ec.eu-
ropa.eu/energy/gas_electricity/internal_market_en.htm
[data dostepu: 29.06.2013]); , Energia odnawialna: wazny
uczestnik europejskiego rynku energii” (http://ec.euro-
pa.eu/energy/renewables/communication_2012_en.htm

[dostep: 29.06.2013]).

podejscia strategicznego. Dlatego tez podczas

szezytu UE w Hampton Court w 2005 r. za-

padla formalna decyzja o ustanowieniu priory-
tetéw unijnej polityki energetycznej. Konkluzja
tego szczytu bylo przygotowanie przez Komisje

Europejskiej w 2006 r., Zielonej Ksiggi (EC

2000) w tej sprawie. Bezpieczeristwo energe-

tyczne bylo w niej przedstawione jako interreak-

¢ja trzech elementéw: liberalizacji rynku ener-
gii, stabilno$ci dostaw surowcéw energetycznych

i energii oraz zmiany klimatu. W zakresie bez-

pieczeristwa energetycznego dokument Komisji

podkreslal potrzeb¢ wspélnego, spéjnego po-
dejscia Unii Europejskiej do zewnetrznego wy-
miaru bezpieczeristwa energetycznego, ktérego
niestety dotychczas nie bylo. Ponadto Komisja
zaproponowala wiele dzialaii majacych wzmoc-
ni¢ bezpieczeristwo rynku energetycznego

UE, m.in. poprzez utworzenie Europejskiego

Obserwatorium Zaopatrzenia w Energi¢ oraz

Europejskiego Centrum Sieci Energetycznych.
Wospélcezesnie koordynacje polityki energe-

tycznej zwlaszcza w aspekcie bezpieczenstwa

energetycznego utrudnia zréznicowane podej-
scie krajow UE do tej tematyki. Spowodowane
jest to wieloma czynnikami: odmiennymi kul-
turami energetycznymi, posiadanymi zasoba-

mi surowcéw energetycznych, stopniem roz-

woju odnawialnych Zrédel energii czy energii

z elektrowni nuklearnej. Mozna wyrézni¢ pie¢

gléwnych podejs¢ wéréd krajow UE w zakre-

sie postrzegania bezpieczeristwa energetyczne-
go 1 sposobéw jego osiggania:

1. Pierwsza grupe krajéw charakteryzuje wiara
w zapewnienie bezpieczerstwa energetycz-
nego poprzez realizacje idei gospodarki ni-
skoemisyjnej, w tym realizacji postanowien
3 x 20% do 2020 r. obejmujacych dwudzie-
stoprocentowy wzrost udzialu odnawialnych
zrédel energii w ogélnym bilansie energetycz-
nym UE, dwudziestoprocentowe zwigkszenie
efektywnosci energetycznej oraz taka sama
redukcje emisji CO,. Krajem, ktéry reprezen-
tuje takie podejscie, jest m.in. Dania. W swo-
jej strategii energetycznej z 2009 r. zaklada
ona odejscie od paliw kopalnych do 2050 r.2

2 Zob. http://marokko.um.dk/~/media/Marokko/Docu
ments/Other/GBEnergistrategi2050sammenfatning. pdf
[dostep:12.12.2013].
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2. Druga grupa uwaza, ze tylko mechanizmy
wolnorynkowe sg skuteczng metodg osiagnie-
cia bezpieczeristwa energetycznego — za przy-
ktad takiego podejscia moze stuzy¢ Wielka
Brytania, ktéra najwczesniej ze wszystkich
krajéow UE zliberalizowala swéj rynek ener-
gii elektrycznej (Riedel 2010).

3. Trzecia grupa panstw bezpieczenistwo ener-
getyczne postrzega giéwnie przez pryzmat
bilateralnych porozumien dotyczacych do-
staw surowcow energetycznych. Takie podej-
$cie reprezentuja Niemcy’, ktére ,nawet za
plecami UE” dazg do zapewnienia sobie w ten
sposéb bezpieczeristwa energetycznego, czego
najlepszym przyktadem jest realizacja projek-
tu Gazociaggu Pétnocnego (ibidem).

4. Czwarta grupa reprezentowana j§st przede
wszystkim przez kraje Europy Srodkowo-
-Wschodniej, ktére postrzegaja bezpieczeni-
stwo energetyczne przez zminimalizowanie
dostaw surowcéw energetycznych z Rosji.

5. Pigta grupa wskazuje na konieczno$¢ pogle-
bionej integracji w ramach unijnej polityki
energetycznej i wykorzystanie sily ugrupowa-
nia w relacjach z krajami trzecimi — za lide-
ra tej grupy uznawana jest Francja, ktéra na-
wigzuje w imieniu calej UE relacje z krajami
Afryki Subsaharyjskiej dotyczace eksportu
energii elektrycznej pozyskanej ze storica.
Pomimo przytoczonych réznic w podejsciu

do bezpieczenistwa energetycznego kwestia ta

jest priorytetowa w polityce energetyczne UE,
co zostalo réwniez uwypuklone w dokumencie

Europa 2020 (Europe 2020: A Strategy for Smart,

Sustainable and Inclusive Growth) (Komisja

Europejska 2020). Podkreslono w niej, ze ,duze

uzaleznienie od paliw kopalnych, takich jak ro-

pa naftowa, oraz nieefektywne wykorzystywanie
surowcéw wystawiaja konsumentéw i przedsie-
biorcéw UE na bolesny szok cenowy, jednocze-
$nie zagrazajac bezpieczenistwu gospodarczemu

UE i przyczyniajac si¢ do niekorzystnych zmian

klimatu”. Ponadto zwrécono uwage na fakt, ze

3 Niemcy réwniez, oprécz porozumieni bilateralnych, re-
alizujg swojq polityke Energiewende polegajacg na zwigk-
szeniu efektywnoéci energetycznej, zmniejszeniu emisji
gazéw cieplarnianych i zwigkszeniu udzialu odnawial-
nych zrédel energii w swoim bilansie energetycznym.
Szerzej: http://energytransition.de/2013/03/pl/ [dostep:
16.12.2013].

ywzrost liczby ludnosci §wiata z 6 do 9 mld za-
ostrzy §wiatowg konkurencje w zakresie zaso-
béw naturalnych”, co jest wyrazng przestanka dla
UE do poszukiwania nowych kierunkéw pozy-
skiwania dostaw surowcéw energetycznych.

Wyzwania i polityka energetyczna Unii Euro-
pejskiej to réwniez giéwne sprawy przediozone
przez Komisje na posiedzeniu Rady Europejskiej
w dniu 22 maja 2013 r. Potwierdzono na nim,
ze w celu zapewnienia bezpieczenistwa energe-
tycznego Unii Europejskiej konieczna jest lep-
sza koordynacja dzialari paristw czlonkowskich
UE i kontynuacja prac nad wzmocnieniem ze-
wnetrznego wymiaru  polityki  energetycz-
nej Unii. Poczyniono postepy w negocjacjach
w sprawie rurociggu transkaspijskiego i potu-
dniowego korytarza gazowego. Pomigdzy UE
a Chinami ustanowiono partnerstwo w dziedzi-
nie urbanizacji i dialog na temat bezpieczeristwa
energetycznego. W zwigzku z wezwaniem Rady
Europejskiej do informowania na temat dwu-
stronnych uméw energetycznych z paristwami
trzecimi przyjeto réwniez mechanizm wymia-
ny informacji w odniesieniu do uméw miedzy-
rzagdowych miedzy nimi a pafstwami cztonkow-
skimi.

4. Czynniki determinujace zmiany
kierunkéw pozyskiwania surowcow

energetycznych w Unii Europejskiej
W Zielonej Ksigdze z 2006 r. (EC 2006) bez-

pieczeristwo dostaw surowcéw  energetycz-
nych zostalo wskazane jako priorytet dzialan
na rzecz bezpieczeristwa energetycznego UE.
Niewatpliwie czynnikiem, ktéry spowodowal
dyskusje i podjecie intensywniejszych dzialan
w tej kwestii, byly pojawiajace si¢ od przetomu
lat 2005-2006 kryzysy gazowe, ale takze zwigza-
ne z ropg naftowa pomiedzy Ukraing, Bialorusia
a Rosja. Chociaz zaden z tych krajéw nie na-
lezy do UE, to ze wzgledu na fakt, iz Ukraina
i Bialorus s3 pafistwami tranzytowymi rosyjskie-
go gazu i ropy naftowej, przykrecenie im ,kur-
ka” przez Rosje stalo sie dotkliwe dla unijnej go-
spodarki. Kryzys z konca 2005 r. spowodowat,
ze Austria, Wlochy, Polska i Niemcy odnoto-
waly spadek ci$nienia o 30% we wlasnych ru-

rociggach. Z kolei na skutek kryzysu z 2007 r.
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pomiedzy Rosja a Ukraing, w ktérego efekcie
rosyjski operator ropociagéw — Transneft — zam-
knal ropocigg Druzba, Niemcy nie otrzymaly
20% importowanej ropy naftowej. W styczniu
2009 r. wystapil kolejny kryzys pomiedzy Rosja
a Ukraing. Konsekwencje tego sporu najbolesniej
odczuly: Bulgaria, Rumunia, Austria, Stowacja
i Wegry, gdzie dostawy gazu z Rosji zmniejszy-
ty si¢ od 60% do nawet 90%. Kontrowersje bu-
dzi réwniez rosyjska cenowa polityka surowcow
energetycznych wobec krajéw UE. Zazwyczaj
panistwa czlonkowskie, ktére dysponuja wielo-
ma dostawcami i zdywersyfikowanymi kierun-
kami dostaw gazu czy tez ropy naftowej oraz
maja dobrze rozwinigte rynki gazu (Wielka
Brytania, Niemcy, Belgia), uzyskuja nizsze ceny
importowe w stosunku do krajéw polegajacych
na niewielkiej liczbie dostawcéw — to przykiad
Bulgarii, Litwy i Polski.

Zaréwno kryzysy gazowe, jak i specyficzna
polityka cenowa staly si¢ punktem zwrotnym
w polityce energetycznej UE dotyczacym bez-
pieczeristwa energetycznego, ukazujac bardzo
slabe kierunki zdywersyfikowania pozyskiwa-
nia surowcéw energetycznych. Unia Europejska
uswiadomila sobie, ze energetyka dla Moskwy
pozostanie jeszcze na dlugo karta przetargo-
wa w polityce zagranicznej. Dlatego tez posta-
nowiono powoli otwiera¢ si¢ na inne kierunki
pozyskiwania surowcéw energetycznych. I tak,
jeszcze w 2000 r. UE importowala ponad 40%
gazu z Rosji, a w 2010 bylo to juz zdecydowanie
mniej, ok. 32% (zob. ryc. 1).

Nastgpilo natomiast zwickszenie importu ga-
zu z innych krajow, takich jak Norwegia, Nigeria
czy Katar.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadku ropy
naftowej, gdyz tu znaczenie importu rosyjskiej
ropy powoli zaczyna wzrastaé. Jeszcze w 2000 r.
bylo to ok. 22% calosci importu tego surow-
ca, natomiast w 2010 — zdecydowanie wigcej,
ok. 34%.

Zaréwno w jednym, jak i w drugim przypadku
Unia Europejska zdaje sobie sprawe, ze trzydzie-
stoprocentowy import surowca energetyczne-
go z jednego panistwa jest duzym uzaleznieniem.
Rosja z pewnoscig pozostanie strategicznym
partnerem Unii Europejskiej, gdyz ma ogromne
rezerwy surowcéw energetycznych, z kolei Unia
jest dla niej stabilnym i pewnym odbiorcg.

Potwierdza to przyjety unijno-rosyjski plan
dzialania w dziedzinie energii na okres do
2050 r. w zwigzku z wytycznymi Rady Euro-
pejskiej w sprawie energii z dnia 4 lutego 2011 r..
Nie przeszkadza to jednak w podjeciu poszuki-
wari nowych, innych niz dotychczasowe kierun-
kéw dostaw surowcow. Wydaje sie, ze takim stra-
tegicznym kierunkiem pozyskiwania ropy i gazu
dla UE jest rejon Morza Kaspijskiego, Bliskiego
Wschodu i Afryki Pétnocnej. Dlatego tez Unia
Europejska dostrzega mozliwo$¢ wspélpracy
w tym zakresie z Turcja, ktéra stanowi naturalny
i strategiczny ,korytarz energetyczny”. Wspot-
praca ta moglaby przyczyni¢ si¢ do ustabilizo-
wania tranzytu ropy naftowej i gazu z obszaru
Azji Centralnej, w tym przede wszystkim z ba-
senu Morza Kaspijskiego, a co za tym idzie — do
zwigkszenia bezpieczenstwa dostaw tych surow-

céw do UE.
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Ryc. 1. Kierunki importu gazu przez Uni¢ Euro-
pejska w latach 20002010 (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podst.: Eurostat/EC 2012.
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Ryc. 2. Kierunki importu ropy przez Unie Euro-
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Zrédto: opracowanie whasne na podst.: Eurostat/EC 2012.

5. Rozwdj stosunkéw instytucjonalnych

Turcji z Unig Europejska

Aktualnie Turcja ma status kraju kandyduja-
cego do Unii Europejskiej. Dazenia Turcji do
uzyskania czlonkostwa we Wspélnotach Euro-
pejskich (WE) zostaty zainicjowane pod koniec
lat pigédziesiatych. Wniosek w sprawie stowa-
rzyszenia zlozono w 1959 r. i w konsekwencji
podpisano Uktad Stowarzyszeniowy 12 wrzes-
nia 1963 r. w Ankarze (the Ankara Agreement).
Kolejnym waznym wydarzeniem, ksztaltujacym
wzajemne relacje, bylo zlozenie przez Turcje for-
malnego wniosku o akcesj¢ do WE 14 kwietnia
1987 r. Jednak dopiero 17 pazdziernika 2004 r.
Rada Europejska postanowila, ze negocjacje
rozpoczng sie 3 pazdziernika 2005 r. w oparciu

o specjalne i szczegétowe warunki®. W konsek-
wencji, w pazdzierniku 2005 1., Unia rozpoczela
negocjacje akcesyjne z Ankarg. Mimo ze rozmo-
wy negocjacyjne sa w toku, Turcja jest juz silnie
zintegrowana gospodarczo z UE dzi¢ki funkcjo-
nowaniu od 1 stycznia 1996 r. unii celnej’.

Obecnie perspektywa cztonkostwa Turcji wy-
daje si¢ dosy¢ odlegta. Przede wszystkim kan-
dydatura ta budzi w Europie wiele kontrowersj,
ktére przektadaja si¢ na powolne tempo prowa-
dzonych rozméw negocjacyjnych®. Réwnoczesnie
oslabl takze entuzjazm turecki zwigzany z akcesja.
Dlugo trwajace negocjacje cztonkowskie, a na-
wet impas w tym zakresie oraz rosngce znaczenie
Turcji w gospodarce §wiatowej powoduja, ze kraj
ten szuka innych kierunkéw rozwoju kontaktéw
zagranicznych. Co prawda elity tureckie deklaru-
ja, ze prozachodnia perspektywa — z uwzglednie-
niem UE — jest caly czas istotna i aktualna, ale
Turcja buduje jednoczesnie alternatywne powig-
zania gospodarcze w Azji Centralnej i na Bliskim
Wschodzie. Zmiany w polityce zagranicznej po-
ciagaja za sobg szersze zdefiniowanie priorytetéw
strategii energetycznej kraju.

Jak zostalo juz podkreslone, rosnace zapo-
trzebowanie Europy na surowce energetycz-
ne sprawia, ze podstawowym celem unijnej

* Najbardziej kontrowersyjnym nowym warunkiem pro-
wadzenia rozméw akcesyjnych okazuje sie zachowanie
»otwartosci” procesu negocjacyjnego, co oznacza, ze osta-
teczny wynik nie jest znany i nie moze by¢ gwarantowa-
ny przed zakoriczeniem negocjacji. Innymi stowy, akcesja
Turcji do Unii jest tylko stanem postulatywnym, a z sa-
mego faktu rozpoczecia negocjacji nie wyplywa jeszcze
gwarancja uzyskania petnego czlonkostwa.

5 ,Energia” jest jednym z 35 rozdziatéw negocjacyjnych,
ktéry — z powodu blokowania przez Cypr — nie zostal
jeszcze otwarty.

¢ Kluczowe watpliwosci, ktére pojawiaja si¢ w kontekscie
akcesji Turcji do UE, mozna uja¢ w trzech kategoriach.
Pierwsza z nich dotyczy zdolnosci integracyjnej samej
Unii oraz mozliwoéci jej techniczno-instytucjonalnego
funkcjonowania w perspektywie przyjecia tak duzego
kraju (zaréwno pod wzgledem obszaru, jak i ludnosci),
a jednocze$nie stosunkowo ubogiego. Druga kwestia jest
zwigzana z okreSleniem kulturowej, historycznej i reli-
gijnej tozsamosci Turcji. Wreszcie trzecia odnosi si¢ do
gospodarczego i politycznego jej przygotowania do ak-
cesji. Te zlozone uwarunkowania procesu akcesyjnego
i nieche¢ panstw czlonkowskich przektadajg si¢ na impas

w negocjacjach (Ulbrych 2013).
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zagranicznej polityki energetycznej jest zapew-
nienie stabilnych i nieprzerwanych dostaw.
Czlonkostwo Turcji, ze wzgledu na jej geostra-
tegiczne polozenie, mialoby zasadnicze znacze-
nie dla systemu europejskiego bezpieczeristwa
energetycznego. Nie do przecenienia jest jej rola
jako kraju tranzytowego dla dostaw energii i po-
tencjalnie umozliwiajagcego Europie dostep do
zasobéw bogactw naturalnych. Istotna jest po-
nadto kwestia dywersyfikacji Zrédet oraz kana-
I6w dostaw surowcéw energetycznych do Unii.
Tranzyt ropy i gazu przez terytorium Turcji
moze uniezalezni¢ Europe od dostaw z Rosji.
Zgodnie ze strategia UE w zakresie zagranicz-
nej polityki energetycznej mozna wyrézni¢ trzy
kategorie panstw, z ktérymi Bruksela utrzymuje
relacje: sasiedzi, strategiczni partnerzy oraz po-
zostale paristwa. Turcja wchodzi w skiad drugiej
grupy. Rola tego kraju jako unijnego korytarza
energetycznego dla kaukaskich i kaspijskich za-
sobéw ropy i gazu zostala réwniez podkreslona
w raporcie dotyczacym postepéw Turcji w dro-
dze do czlonkostwa. W dokumencie tym zwré-
cono uwage na zwickszenie bezpieczenistwa
energetycznego Unii poprzez strategiczng od-
legtos¢ pomiedzy Turcja a Irakiem oraz znacze-
nie rurociggu Nabucco jako jednego z najwaz-

niejszych unijnych priorytetéw w tym zakresie’.

6. Miejsce Turcji w tranzycie
surowcow energetycznych

Znaczenie Turcji na rynku energetycznym
wzrasta, zaréwno jako kraju tranzytowego, jak
i konsumenta. Nie jest to paristwo bogate w su-
rowce energetyczne, jednak jej polozenie geogra-
ficzne ma duze znaczenie z punktu widzenia ich
przesylu. Ostatnia dekada to okres dynamicz-
nego wzrostu gospodarki tureckiej i réwnocze-
$nie rosngcego popytu na surowce energetyczne,
przy niewielkich rozmiarach wiasnych zaso-
béw. Miedzynarodowa Agencja Energetyczna
prognozuje ponadto, ze w ciagu najblizszej de-
kady zuzycie energii w Turcji podwoi si¢. Tym-

7 Rezolucja Parlamentu Europejskiego dotyczaca spra-
wozdania o postepach Turcji w 2011 r. (B7-000/2011),
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/
documents/afet/re/887/887615/887615pl.pdf [dostep:
20.05.2013].

czasem, potwierdzone zloza ropy naftowej wy-
noszag 270 mln barylek i sa zlokalizowane
gléwnie w poludniowo-wschodniej czesci kra-
ju. Produkcja ropy, poczawszy od 1991 r., kie-
dy wyniosta 85 tys. barytek dziennie (bbl/d)?,
spadala systematycznie i od kilku lat utrzymu-
je sie na podobnym poziomie ok. 50 tys. bbl/d.
Konsumpcja natomiast wynosi blisko 700 bbl/d,
przy czym w 2012 r. odnotowano jej spadek do
670 bbl/d, co mozna ttumaczy¢ spowolnieniem
tempa wzrostu gospodarczego (ryc. 3). Turcja nie
posiada takze znaczacych zasobéw gazu, ktére
szacowane s3 na 6,17 mld m?, podczas gdy spo-
zycie dynamicznie ro$nie — w 2011 r. wyniosto
44,72 mld m3. W efekcie w 2012 r. turecki im-
port surowcéw siegnal 92% konsumowanej ro-
py w 2012 r. i 98% gazu w 2011. Blisko polo-
wa (44%) importowanej ropy pochodzi z Iranu,
nastgpnie Iraku (15%), Arabii Saudyjskiej (14%)
i Rosji (10%). Gaz importowany jest gléwnie
z Rosji (58%), Iranu (19%), Azerbejdzanu (9%)
i Algierii (9%) (EIA 2013b). Przy czym strate-
gia rzadu tureckiego zaktada zmniejszenie uza-
leznienia od jednego dostawcy do 50% zuzycia
gazu w Turcji.

Wozrost konsumpcji no$nikéw energii, w tym
przede wszystkim gazu, zmobilizowal Turcje
do intensywnego poszukiwania nowych Zré-
del dostaw. Egzemplifikacjag tych poszuki-
wan jest zawarcie kontraktéw na kupno gazu
z Azerbejdzanem w 2001 r. (na 15 lat) i 2011 r,,
ktére beda obowigzywaé od 2017 r.°

Mozliwosci Turcji w zakresie tranzytu su-
rowcéw naturalnych sg duze, poniewaz w jej sa-
siedztwie znajduje si¢ znaczna cz¢$¢ swiatowych
7162 ropy i gazu. Blisko$¢ panstw, ktére ma-
ja okolo 73% rozpoznanych $§wiatowych rezerw
ropy naftowej i 72% gazu ziemnego (Deputy
Directorate... 2009), powoduje, ze Turcja jest
postrzegana jako potencjalny korytarz energe-
tyczny dla transportu do Europy surowcéw z re-

8 Doktadne przeliczanie barytek ropy naftowej na tony
jest uzaleznione od jej gatunku, poniewaz poszczegdlne
rodzaje maja rézny ciezar. Modelowo przyjmuje sie, ze
1 tona to 7,4 barylki.

% Weigz obowigzuja umowy zawarte w latach dziewieé-
dziesiatych XX w.z Algierig, Nigerig, Iranem i Rosja (sze-
rzej: BOTAS, Natural Gas Sale and Purchase Agreement,
http://www.botas.gov.tr/index.asp [dostep: 20.05.2013]).
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Zr6dto: opracowanie whasne na podst. danych: EIA 2013b.

gionu Morza Kaspijskiego, Bliskiego Wschodu
oraz Afryki Pétnocne;j.

Rejon Morza Kaspijskiego jest wazny dla
swiatowej gospodarki ze wzgledu na znajdujace
si¢ tam zloza ropy naftowej oraz gazu ziemnego.
W5réd krajéw, ktére maja dostep do wybrzeza,
najwigksze znaczenie ma oczywiscie Rosja, na-
stepnie Kazachstan, Turkmenistan, Azerbejdzan
oraz oddalony Uzbekistan (mapy 11 2).

Kazachstan posiada drugie, po Rosji, rezerwy
ropy w regionie, ktére szacuje si¢ na 30 mld ba-
rytek. Turkmenistan dysponuje natomiast znacz-
nymi zasobami gazu ziemnego (7,5 bln m?).
Azerbejdzan ma relatywnie najmniejsze zaso-
by (7 mld barytek i 0,9 bln m?), jednak usytu-
owany jest najblizej europejskich odbiorcéw.
Uzbekistan natomiast jest stosunkowo dobrze
wyposazony w zasoby gazu ziemnego, ktére sza-
cowane s3 na 1850 mld m*

W regionie Bliskiego Wschodu koncentruje
si¢ takze znaczna cze¢$¢ $wiatowego wydobycia
surowcéw energetycznych. Iran ma drugie, po
Rosji, zasoby gazu i réwnoczesnie jest bogato wy-
posazony w rope (odpowiednio 33,6 bln m® oraz
155 mld barytek). Duze znaczenie maja iraniskie
zloza ropy (140 mld barylek) oraz w mniejszym
wymiarze gazu (3,2 bln m?). Pozostate kraje bli-
skowschodnie, czyli Egipt i Syria, dysponuja re-
latywnie nieduzymi zasobami ropy i gazu, jed-
nak odgrywaja istotng rol¢ w energetycznych

powiazaniach regionalnych. Wsréd paristw ba-
senu Morza Srédziemnego potencjalne znacze-
nie majg rowniez Algieria i Libia, ktére naleza
do eksporteréw ropy naftowej i gazu ziemnego.

Turcja, rozwijajac kierunki swojej aktywno-
§ci energetycznej, angazuje si¢ w budowe infra-
struktury rurociggowej dla ropy naftowej i ga-
zu ziemnego, co pozwala jej pretendowaé do
roli energetycznego lacznika Europy, dostarcza
wplywy z oplat przesylowych oraz zabezpiecza
zrédlo dostaw dla wlasnej konsumpcji. W re-
alizacji swoich dazeni strona turecka wspélpra-
cuje gléwnie z Rosja, Azerbejdzanem, Irakiem
ilranem.

Sposréd istniejacych rurociggéw przesylto-
wych na uwage zastuguja przede wszystkim
te, ktére majg znaczenie dla Unii Europejskie;.
Przez terytorium tureckie przebiega ich kilka,
z réznych stron, nakierowanych na port Ceyhan,
ktéry staje si¢ jednym z kluczowych na $wiato-
wym rynku ropy naftowej (tab. 2).

Ropociag Baku-Tbilisi-Ceyhan (BTC) do-
starcza rope¢ z azerbejdzariskiego pola naftowe-
go na Morzu Kaspijskim do Europy Zachodniej
z pominieciem Rosji i jest podstawowym kom-
ponentem korytarza energetycznego ze wscho-
du na zachéd (tzw. jedwabny szlak XXI w.).
Catkowita dtugosé¢ BTC wynosi 1768 km, z cze-
go ponad 1000 km przebiega przez terytorium
Turcji. Jego przepustowos¢ — 1,2 mln bbl/d —

58



Znaczenie Turcji dla bezpieczenstwa energetycznego Unii Europejskiej

‘ 80,000
0,600
2,500 ‘ 141,350 |28

4,400 —
‘

154,470 pJ

Baku-Tibilisi-Ceyhan

Kirkuk-Ceyhan

Mapa 1. Potwierdzone zasoby ropy naftowej w Turcji i jej sasiedztwie w 2012 r. (mld barylek) oraz istnie-
jace rurociagi migdzynarodowe przebiegajace przez terytorium Turcji

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. danych: EIA 2013a oraz Livanios 2013.

odpowiada za ok. 1,5% $wiatowej podazy ro-
py (Turkeys Energy Strategy). Kirkuk—Ceyhan
taczy Irak z $rédziemnomorskim wybrzezem
Turcji i jest najwigkszym ropociagiem tureckim
pod wzgledem przepustowosci (maksymalna to
1,6 mln bbl/d). Sktada si¢ on z dwéch linii, przy
czym aktualnie dziala tylko jedna, a jej przepu-
stowo$¢ wynosi 600 tys. bbl/d.

Rosnace zapotrzebowanie na energie w UE
w konfrontacji z trwajaca walka z rosnacym po-
ziomem emisji gazéw cieplarnianych sprzyja
wzrostowi znaczenia dywersyfikacji Zrédet gazu
ziemnego jako paliwa ekologicznego. W' ostat-
nich latach Unia podejmuje aktywne dziala-
nia w tym kierunku, prowadzac negocjacje ze
wschodnimi (Azerbejdzanem, Kazachstanem,
Ukraing i Turkmenistanem) oraz potudniowymi

(Egiptem, Marokiem, Jordanig, Algierig i Libig)
dostawcami gazu.

W tym miejscu ponownie nalezy podkresli¢
znaczenie Turcji, poniewaz jedyna droga ladowa
taczaca Europe z Azja Srodkowsa — z pominig-
ciem Rosji — przebiega wlasnie przez terytorium
tego paristwa. Duze znaczenie majg tym samym
trwajace i planowane unijne inwestycje w rozbu-
dowe infrastruktury transportowej, w ktore za-
angazowana jest Turcja.

Do najwickszych funkcjonujacych gazocig-
géw przebiegajacych przez jej terytorium na-
leza Blue Stream oraz Baku-Tbilisi-Erzurum
(tab. 3). Ten pierwszy zostal oddany do uzyt-
ku w 2003 r. i jest obstugiwany przez Gazprom.
Biegnie z Izobilnoje w poludniowej Rosji do
Ankary, stanowigc odgalezienie rurociggu Sojuz
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Mapa 2. Potwierdzone zasoby gazu ziemnego w Turcji i jej sasiedztwie w 2011 r. (mld m?) oraz istniejace
i planowane gazociagi migdzynarodowe przebiegajace przez terytorium Turcji

7rédto: ibidem.

Tab. 2. Wybrane migdzynarodowe ropociagi przebiegajace przez terytorium Turcji

Szlak Dostawca Przepustowos¢ (tys. bbl/d) Data oddania
Baku-Tbilisi-Ceyhan (BTC) Azerbejdzan 1200 2006
Kirkuk-Ceyhan Irak 1650 (600) 1986

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. danych: International Energy Statistics, http://www.eia.gov/countries/analysisbriefs/
Turkey/turkey.pdf oraz BOTAS, http://www.botas.gov.tr/index.asp [dostep: 20.05.2013].

(ktéry wraz z magistraly Jamal dostarcza ro- niowokaukaskim, funkcjonuje od 2007 r. i prze-
syjski gaz do odbiorcéw w Unii Europejskiej). biega wzdluz ropociaggu Baku—Tbilisi-Ceyhan.

Baku-Tbilisi-Erzurum, zwany réwniez Polud- Jego budowa oznaczala przetamanie rosyjskie-
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Tab. 3. Wybrane mi¢dzynarodowe gazociagi przebiegajace przez terytorium Turcji

Szlak Dostawca Przepustowo$é¢ (mld m3/rok) Data oddania
Blue Stream (Blgkitny Potok) Rosja 16 2003
Baku-Tbilisi-Erzurum (BTE, gazociag

Potudniowokaukaski) Azerbejdzan 20 2007

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych: EIA 2013b; http://www.gazprom.com/about/ production/projects/pipelines/
blue-stream; http://new.socar.az/socar/en/activities/transportation/baku-tbilisi-erzurum-gas-pipeline [dostep: 27.12.2013].

Tab. 4. Planowane miedzynarodowe gazociagi przebiegajace przez terytorium Turcji w kierunku Unii

Europejskie;

Dtugosé¢ (km)/ Rola Turcji
Szlak Dostawca przepustowosc¢

(31 mld m%/rok)
Nabucco Przede wszystkim 3800 km Korytarz tranzytowy gazu
(Turcja—Bulgaria—Rumunia— Azerbejdzan i Turkmenistan, 31 mld m3%/rok do Europy
Wegry-Austria) ale takze Kazachstan, Iran,

Irak i Egipt

TANAP Azerbejdzan 691 km Korytarz tranzytowy gazu
(Azerbejdzan-Turcja—Europa) 6,6~16 mld m>3/rok do Europy oraz finalny

ITGI
(Turcja—Grecja-Wtochy)

Region Morza Kaspijskiego
i Bliskiego Wchodu

odbiorca azerskiego gazu

Turcja-Grecja: 296 km;
Grecja—Wilochy: 307 km
12 mld m3/rok

Korytarz tranzytowy gazu
do Europy

Zrédto: Krauer-Pacheco 2011, . 63.

go monopolu dostaw gazu ziemnego z regionu
Morza Kaspijskiego do Europy (Voytyuk 2012).
Projektowane sa réwniez kolejne gazociagi,
m.in.: Nabucco, Transanatolijski (TANAP) oraz
Turcja—Grecja-Wtochy (ITGI). Sa to inicjaty-
wy wpisujace sie¢ w koncepcje potudniowego ko-
rytarza energetycznego, ktérej realizacja ma stu-
zy¢ dywersyfikacji dostaw gazu ziemnego do
Europy, zmniejszajac zalezno$¢ od Rosji (tab. 4).
W zalozeniach bedzie on pelni¢ funkcje tzw.
czwartej arterii dostaw surowca do Unii, po szla-
kach z Rosji, Algierii i Norwegii (Jaroszewicz
2012). Strategicznym celem jest bezposrednie
polaczenie europejskiego rynku gazu z Morzem
Kaspijskim, a Turcja — jako pas transmisyjny —
stanowi kluczowy element tej inicjatywy.

W tym kontekscie, szczegblna uwage nale-
zy zwréci¢ na projekt gazociggu Nabucco, kté-
ry mégltby znacznie zwigkszy¢ bezpieczenstwo
dostaw gazu do Unii. Jest on jednym z kluczo-

wych projektéw energetycznych wspieranych

przez UE, a zostal zaproponowany juz deka-
de¢ temu!?. Zaklada dostawy z Azerbejdzanu
oraz Turkmenistanu, przez Turcje, Batkany,
Wegry do Austrii. Na drodze do urzeczywist-
nienia Nabucco stoi wiele przeszkéd, o czym
swiadczy odkladanie terminu rozpoczecia bu-
dowy. Sytuacja ta powoduje, ze pojawiaja si¢ in-
ne projekty wykorzystujace gaz z regionu Morza
Kaspijskiego, w ktérych realizacji partycypuja

10 Za projekt odpowiedzialna jest powolana w 2004 r.
spétka Nabucco Gas Pipeline International GmbH,
w sklad ktorej weszly austriacki OMYV, bulgarski BEH,
niemiecki RWE, rumunski Transgaz, wegierski MOL,
oraz turecki BOTAS. W kwietniu 2013 r. RWE sprzedat
sw6j udzial w konsorcjum planujgcym rurociag. Wskutek
pojawiajacych si¢ probleméw zaproponowano okrojong
wersje pierwotnego projektu, czyli Nabucco West (od
granicy turecko-bulgarskiej do Austrii). Ponadto rywa-
lem Nabucco jest rosyjski projekt South Stream, ktérym
gaz z Rosji ma ptyna¢ do Europy dnem Morza Czernego,

z pominieciem Ukrainy.
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paristwa europejskie. Jednym z nich jest porozu-
mienie Azerbejdzanu i Turcji w sprawie powsta-
nia gazociaggu TANAP, ktére zostalo podpisane
w czerwcu 2012 r. Nastepnie, w grudniu 2013 1.,
podjeto ostateczng decyzje inwestycyjng do-
tyczaca tej budowy, ktérej rozpoczecie przewi-
dziano na 2014 r. Projekt stanowi gwarancj¢ do-
staw surowca ze z16z azerskich, przez terytorium
Turcji, do Europy. Jednoczesnie jest on uwaza-
ny za konkurencyjny wzgledem Nabucco. Gaz
w kierunku Europy poplynie najpierw przez ga-
zociag kaukaski, potem przez Turcj¢ magistralg
TANAP, a ostatecznie do Europy dotrze ruro-
ciagiem TAP (mapa 2).

W lipcu 2007 r. podpisano porozumienie mig-
dzyrzadowe o budowie gazociggu ITGI, w tym
samym roku zostal uruchomiony interkonektor
pomig¢dzy Turcja a Grecja (ITG). We wrzesniu
2011 r. przedstawiono takze koncepcje projektu
gazociggu Poludniowo-Wschodniego (SEEP),
ktérego przebieg jest analogiczny wobec euro-
pejskiej czgsci Nabucco.

Wszystkie realizowane i planowane projekty
transportu surowcéw energetycznych umacnia-
ja pozycje Turcji na miedzynarodowym rynku
energii 1 maja znaczenie dla zapewnienia bez-
pieczenistwa energetycznego Unii Europejskie;.
Kluczowym rozwigzaniem w tym zakresie jest
powstanie poludniowego korytarza, czyli roz-
budowa infrastruktury laczacej Europe z Azja
Srodkows i Bliskim Wschodem. Komisja Euro-
pejska zaklada, ze zbudowana w ramach kory-
tarza infrastruktura pozwoli na zwigkszenie im-
portu gazu z regionu kaspijskiego oraz Bliskiego
Wschodu w celu pokrycia 10-20% unijnego za-
potrzebowania na ten surowiec do 2020 r. (co
odpowiada mniej wigcej 45-90 mld m? (Sartori

2012).

7. Strategia energetyczna Turcji

Priorytetem tureckiej polityki energetycznej
jest poprawa bezpieczeristwa dostaw oraz daze-
nie do uczynienia ze swojego terytorium kluczo-
wego kraju przesylu i centrum energetycznego,
zaréwno w wymiarze regionalnym, jak i global-
nym. Zasadnicze cele Turcji w tym zakresie moz-
na zdefiniowaé na podstawie przyjetej strategii

na lata 2010-2014, ktére s ujete w pie¢ kluczo-
wych tematéw (The Republic of Turkey... 2010):

I. Bezpieczeristwo dostaw energii

Dlugoterminowym planem Turcji — si¢gaja-
cym 2023 r., czyli 100. rocznicy proklamowania
Republiki — jest dgzenie do pokrycia zapotrze-
bowania na energie poprzez zapewnienie zréz-
nicowanych szlakéw przesylowych i zrédet do-
staw oraz dywersyfikacje wykorzystywanych
surowcéw i zmniejszenie zaleznosci od impor-
tu. Cel ten ma zostaé osiagniety dzigki restruk-
turyzacji infrastruktury prawnej, instytucjonal-
nej i technicznej krajowego rynku energii oraz
jego liberalizacji. Istotne jest takze zwigkszenie
efektywnosci eksploatacji zasobéw krajowych
(weglall, ropy i gazu) poprzez zastosowanie wy-
dajniejszych technologii. Ponadto zaktada si¢
implementacje rozwigzari europejskich w zakre-
sie efektywnosci energetyczne;.

II. Oddziatywanie Turcji na regionalny i global-
ny rynek energetyczny

Czerpiagc korzysci z polozenia geograficz-
nego, Turcja zmierza do uzyskania statusu kra-
ju wezlowego i centrum dystrybucji w ramach
miedzynarodowych relacji energetycznych. Pod-
kresla takze potrzebe lepszego wykorzystania
istniejacej infrastruktury przesytowej oraz party-

cypacji w nowych projektach.

IT1. Srodowisko

Temat ten obejmuje inicjatywy zwigzane
z ograniczeniem skutkéw negatywnego oddzia-
tywania energetyki na atmosfer¢ oraz wspiera-
niem zréwnowazonej polityki energetycznej
i przedsigwzie¢ prowadzacych do wykorzysta-
nia bezpiecznej dla srodowiska i oplacalnej dla
gospodarki energii z odnawialnych Zrédel oraz
energii jadrowej.

11 'Wegiel stanowi najwazniejsze, dostepne w Turcji, bitu-
miczne paliwo kopalne. Istotne znaczenie maja zwlaszcza
rezerwy lignitu. Krajowe wydobycie wegla twardego za-
spokaja jedynie 13% potrzeb, natomiast produkcja lignitu
w calosci pokrywa zuzycie tego paliwa w Turcji (WPHI
2010).
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IV. Zasoby naturalne

Celem jest racjonalizacja gospodarki surow-
cami, w tym zwickszenie udziatu krajowych za-
sobéw naturalnych w produkcji przemystowe;.

V. Wspélpraca

Dzialania w tym zakresie s3 ukierunkowane
na budowe systemu efektywnie zarzadzajacego
rynkiem energetycznym i zasobami naturalnymi.

Urzeczywistnienie —strategii energetycznej
Ankary zalezy od uwarunkowan wewnetrznych,
w tym przede wszystkim konfrontacji szybkiego
wzrostu gospodarczego i rosngcego popytu na su-
rowce z ideg zréwnowazonego rozwoju. Bardzo
wazny jest takze rozwdj relacji z krajami dostaw-
cami i odbiorcami energii oraz sytuacja politycz-
na w tych panstwach. Turcja nadal realizuje ide¢
korytarza tranzytowego, strategicznie waznego
dla krajéw europejskich, ale jej polityka energe-
tyczna zyskala wymiar wielosektorowy. W kon-
sekwencji umiejetnie rozgrywa kwestie energe-
tyczne zaréwno z Unia Europejska, jak i Rosja
oraz Iranem. Réwnoczesnie nie wystarcza juz jej
rola korytarza tranzytowego, dazy do uzyskania
statusu wezla tranzytowego, przeladunkowego
i dystrybucyjnego (Wyciszkiewicz 2011).

Szczegdlnie istotne znaczenia dla Unii Euro-
pejskiej maja relacje turecko-rosyjskie, poniewaz
oba te kraje s3 waznymi sgsiadami i kluczowy-
mi interesariuszami. Sledzac ewolucje wspélcze-
snych stosunkéw Turcji z Rosja, nalezy wyr6z-
ni¢ dwa okresy. Pierwszy z nich obejmowal lata
dziewiecdziesigte XX w. i charakteryzowal si¢
polityczng rywalizacja partneréw. Drugi nato-
miast przypada na poczatek XXI w., kiedy na-
stapilo polityczne zblizenie obu paristw. Préba
dominacji i napigcia, do jakich dochodzito mig-
dzy nimi w latach dziewie¢dziesigtych byta wy-
nikiem sprzecznych intereséw i odmiennych
postaw wobec paistw poradzieckich. Jednak mi-
mo probleméw Turcja i Rosja prowadzity dia-
log polityczny i wspétprace gospodarcza. Jednym
z przejawéw wzajemnych relacji tamtego okre-
su bylo podpisanie w 1997 r. porozumienia o bu-
dowie gazociggu Blekitny Potok. Intensyfikacja
wspolpracy gospodarczej oraz dynamicznie
zmieniajaca si¢ sytuacja globalna legly u podto-
za zblizenia stanowisk obu stron wobec waznych
probleméw miedzynarodowych. Symboliczne
znaczenie mial dokument podpisany w 2001 r.

pt. Plan dziafaii na rzecz rozwoju wspotpra-
cy migdzy Federacjq Rosyjskq i Republikg Tureckq
w Euroazji: od wspotpracy dwustronnej do wielo-
wymiarowego partnerstwa (Menkiszak 2008).
Nowy etap w stosunkach turecko-rosyjskich zo-
stal ostatecznie potwierdzony reorientacjg poli-
tyki zagranicznej Turcji po 2002 r., kiedy do wita-
dzy doszla Partia Sprawiedliwosci i Rozwoju
(AKP)™2. Pragmatyzm tureckich elit oraz ambi-
cje stworzenia z Turcji wezta szlakéw tranzytu
energii przy réwnoczesnych planach energetycz-
nych Rosji w Europie skutkowaly obustronnymi
deklaracjami rozbudowy infrastruktury w ener-
getyce i transporcie. Nadal kluczowy sfere wspét-
pracy gospodarczej stanowi energetyka, jednak
poczawszy od 2007 r. dobra atmosfera stosun-
kéw bilateralnych ulegla ochtodzeniu na skutek
rozchodzenia si¢ intereséw stron we wspélpracy
gazowej oraz tradycyjnie asertywnej polityki za-

granicznej partnerow.

8. Podsumowanie

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, na-
lezy stwierdzi¢, ze kraje UE sg w duzym stop-
niu uzaleznione od surowcéw energetycznych
z Rosji, gdyz importowaly z tego kraju w 2010 r.
ponad 30% gazu ziemnego i ropy naftowe;.
Systematycznie pojawiajace sie od 2006 r. kry-
zysy gazowe ujawnily upolitycznienie handlu
surowcami energetycznymi przez Rosje i du-
ze zagrozenie dla funkcjonowania gospodarek
krajéw UE, ich bezpieczefistwa energetyczne-
go. Staly si¢ one silnym bodzcem dla Unii do
przeorientowania polityki energetycznej, dywer-

12 Reorientacja polityki zagranicznej Turcji wynika z za-
fozei nowej koncepcji, tzw. strategicznej glebi, ktéra
jest realizowana przez rzadzaca Parti¢ Sprawiedliwo$ci
i Rozwoju (AKP). Opiera si¢ ona na dwéch wymia-
rach: na glebi geograficznej oraz na glebi historycznej.
Pierwszy z nich podkresla, ze Turcja bedaca spadkobier-
ca Imperium Osmarnskiego usytuowana jest w centrum
wielu geopolitycznych kregéw oddziatywania. Tym, co
odréznia Turcje od innych panstw jest przynaleznos¢ do
kilku regionéw; w rezultacie jest ona ,krajem centralnym”.
Glebia historyczna odnosi si¢ natomiast do osmanskiej
przeszlosci kraju i faktu, ze znajdowal si¢ on w epicen-
trum wielkich wydarzen historycznych. Turcja powinna
tym samym wzig¢ odpowiedzialno$¢ historyczng wobec

Batkan6w, Kaukazu i Bliskiego Wschodu.

63



Agnieszka Pach-Gurgul, Marta Ulbrych

syfikacji zrédel i kierunkéw importu surowcéw
energetycznych. W tym wzgledzie wazng ro-
le odegra¢ moga zasoby surowcéw energetycz-
nych z rejonéw Morza Kaspijskiego, Bliskiego
Wschodu i Afryki Pélnocnej przesylane przez
terytorium Turcji do paristw Unii Europejskiej
z pominieciem Rosji. Polozenie geopolitycz-
ne Turcji, dostep do Morza Czarnego i Morza
Srédziemnego, kontrola nad ciesninami Bosfor
i Dardanele generuja potencjal przesylowy tego
kraju. Oczekuje si¢, ze wspomniana dywersyfika-
cja przyczyni si¢ zaréwno do obnizenia cen im-
portowanych surowcéw energetycznych, jak i do
zapewnienia cigglosci ich dostaw.

Majac na uwadze wspélne interesy strate-
giczne Unii Europejskiej i Turcji, blizsza wspét-
praca w zakresie polityki energetycznej wydaje
si¢ oplacalna dla obu stron. Tranzyt surowcéw
energetycznych przez terytorium Turcji zmniej-
szy zalezno$¢ Unii od dostaw z Rosji i zapew-
ni bezpieczenistwo dostaw nosnikéw energii.
Kluczowe w tym wzgledzie pozostaje wybudo-
wanie gazociggu Nabucco oraz dokoniczenie re-
alizowanych inwestycji w infrastrukture prze-
sylowa. Natomiast Turcji umozliwi rozwiniecie
infrastruktury niezbednej do zaspokojenia kra-
jowej konsumpcji surowcéw energetycznych,
zwigkszenie dochodéw z tranzytu surowcéw
oraz szybki rozwdj kraju. Przyczyni si¢ takze do
rozszerzenia jej wspélpracy gospodarczej z Unia
Europejska na innych plaszczyznach i wzmoc-
nienia pozycji jako waznego korytarza przesylo-
wego oraz centrum energetycznego.
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'The importance of Turkey for the energy security in the European Union

This paper discusses the energy security of the European Union and the factors that determine it in an era of
increasing demand for energy and the EU’s strong dependence on imported oil and gas from Russia. It points to the
need to diversify sources and directions of energy supplies, and to use resources from the Caspian Sea areas, the Middle
East, and North Africa, sent to the European Union countries through Turkey and bypassing Russia. Even though
Turkey itself is not rich in energy resources, its transmission infrastructure may be a link between the European Union
and the regions where more than 70% of the world’s oil and natural gas resources are located. That could change the
position of Turkey as a candidate country in the European Union, and affect the cooperation with it in other fields.
To transform Turkey into an energy corridor, it is necessary to build suitable transmission infrastructure that provides
security of supply of raw materials to the EU countries.

Keywords: energy security, EU energy policy, gas crises, security of energy supplies, Turkey, Nabucco pipeline, energy

strategy, transit node.
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Lekcje z kryzysu finansowego

Celem artykutu jest identyfikacja wyzwan stojacych obecnie przed siecig bezpieczeristwa finansowego oraz wery-
fikacja tezy, ze w wyniku doswiadczen wyniesionych z kryzysu nastgpuje zmiana paradygmatu stabilnosci finansowe;.
Wykorzystane zostaly metoda poréwnawcza i analiza literatury. Artykul przedstawia kolejno zmiany przed kryzysem
i po nim w odniesieniu do systemu finansowego, stabilnosci finansowej i systemu regulacji oraz nadzoru. Mozna za-
obserwowa¢ dynamiczny wzrost rozmiaréw systemu finansowego i powstawanie SIFI, nadmierny poziom dzwigni
i wickszg role sektora bankowosci réwnoleglej. Wzrosto znaczenie stabilnosci finansowej jako celu polityki gospodar-
czej (rozwdj polityki makroostroznosciowej). W przypadku systemu regulacji oraz nadzoru nastgpita ich intensyfikacja
oraz podejmowane sg proby zniwelowania luk w regulacjach i wzmocnienie roli bankéw centralnych.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ finansowa, kryzys finansowy, sie¢ bezpieczeristwa finansowego, nadzér makroostoznos-

ciowy.

1. Wprowadzenie

Trudno jednoznacznie stwierdzié, czy global-
ny kryzys finansowy si¢ zakoriczyl, czy przeszedt
w nastepng faze!, jednak mozna sprébowaé wy-
ciggac wnioski z jego przebiegu. Celem artykutu
jest weryfikacja tezy badawczej — w wyniku do-
$wiadczenl z kryzysu nastgpuje istotna zmiana
paradygmatu (podejscia do) stabilnosci finanso-
wej. Nalezy podkresli¢, ze trudno méwi¢ obecnie
o uksztaltowanym nowym paradygmacie, jest
to raczej przechodzenie do nowego konsensusu
poprzez (negatywng) weryfikacje doczasowych
koncepcji stabilnosci finansowej, sposobu spra-
wowania nadzoru czy ksztaltowania regulacji
ostroznosciowych. Celem artykutu jest réwniez
identyfikacja wyzwan stojacych przed instytu-

Pawet Smaga — Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie,
Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Instytut Finanséw oraz
Narodowy Bank Polski; e-mail: pawel.smaga@nbp.pl.
Artykut wyraza wylacznie poglady autora i nie powinien
by¢ interpretowany jako stanowisko instytuciji, w ktorej
jest zatrudniony.

! Mozna umownie wyrézni¢ fazy globalnego kryzysu:
2007-2008 (zaburzenia na rynkach finansowych), 2009—
2010 (eskalacja kryzysu i recesja w sferze realnej), 2010+
(kryzys finanséw publicznych i zaufania, szczegdlnie

w krajach peryferyjnych strefy euro).

cjami sieci bezpieczeristwa finansowego, odpo-
wiedzialnymi za stabilizowanie systemu finanso-
wego w okresie po wybuchu kryzysu.

W artykule wykorzystane beda metody ana-
lizy literatury i badan obcych oraz metoda po-
réwnawcza. Na poczqtku zostang przedstawio—
ne wnioski z kryzysu finansowego dla instytucji
sieci bezpieczenistwa (w odniesieniu do dziatari
zaréwno o charakterze prewencyjnym, jak i in-
terwencyjnym) dotyczace zmieniajacej si¢ na-
tury istoty stabilnosci finansowej. Artykul sta-
nowi kontynuacje badari nad istotg stabilnosci
finansowej (Smaga 2013). Whioski z kryzy-
su s3 podstawg do dyskusji nad zmianami w za-
kresie regulacji i architektury nadzoru nad sys-
temem finansowym. Argumenty przedstawione
w niniejszym tekscie majg stuzy¢ uzasadnieniu
potrzeby zmian w podejsciu do stabilizowania
systemu finansowego, m.in. wypracowaniu efek-
tywnie funkcjonujacego nadzoru makroostroz-
no$ciowego. Artykut jest podzielony na trzy cze-
$ci, w ktérych badane s3 kolejno zmiany przed
kryzysem i po, w odniesieniu do systemu finan-
sowego, stabilnoéci finansowej i systemu regula-
¢ji oraz nadzoru nad systemem finansowym.
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2. System finansowy przed kryzysem i po
Zrédla globalnego kryzysu finansowego ma-

ja zréznicowany charakter. Kryzys rozpoczat sie
od krachu na relatywnie niewielkim rynku kre-
dytéw subprime w USA w polowie 2007 r.2, lecz
przez efekt zarazania przeniést sie na globalne
rynki finansowe i skutkowal zjawiskami kryzy-
sowymi w wiekszosci rozwinigtych systeméw
finansowych. O ile przed kryzysem zidentyfi-
kowano czgé¢ jego przyczyn, o tyle niedostatki
w aparacie analitycznym i nieoszacowanie dyna-
micznych powigzan miedzy czynnikami sprzyja-
jacymi kryzysowi nie pomagaly w ocenie rzeczy-
wistego zagrozenia’. Nalezy jednak zaznaczyd,
ze wiele przyczyn kryzysu bylo efektem diu-
go trwajacych zmian w globalnym systemie fi-
nansowym i narastania ryzyka systemowego. Do
czynnikéw powodujacych narastanie nieréw-
nowag mozna zaliczy¢ m.in. dtugotrwaly okres
utrzymywania stép procentowych na niskim po-
ziomie, nadmierny poziom dzwigni w sektorze
finansowym (gléwnie bankowym), nieadekwat-
na oceng¢ ryzyka wynikajacego z pozycji poza-
bilansowych, konflikt intereséw i procyklicznosé
oddzialywania agencji ratingowych, mozliwos¢
bankructwa kraju nieodzwierciedlong w wagach

2 Szczegélows analize przyczyn globalnego kryzysu fi-
nansowego i czynnikéw mu sprzyjajacych przedstawiajg
np.: Stawiriski 2008; Acharya, Richardson 2009; Nawrot
2009; Merrouche, Nier 2010. Z kolei bardzo dobre ana-
lizy (metodg studiéw przypadkéw) przyczyn, przebiegu
i skutkéw kryzyséw bankowych przed globalnym kry-
zysem finansowym przedstawiaja: Iwanicz-Drozdowska
2002; Ostalecka 2009.

3 Stijn Claessens i M. Ayhan Kose (2013, s. 34-40), ba-
dajac dotychczasowe kryzysy, argumentuja, ze wigkszosci
z nich towarzyszyl gwaltowny wzrost akcji kredytowej
i cen aktywéw, skutkujacy nastepnie peknigciem barki.
Z analizy wynika réwniez, ze latwiej jest wykorzystywac
narzedzia ilosciowe od identyfikacji kryzyséw waluto-
wych 1 kryzyséw bilansu platniczego, podczas gdy iden-
tyfikacja kryzyséw bankowych i zadluzeniowych w wiek-
szym stopniu opiera si¢ na analizie jako$ciowej i ocenie
eksperckiej. Ponadto naktadanie na siebie réznych typéw
kryzyséw utrudnia ich odpowiednio wezesna identyfika-
¢je. O ile mozna wykorzysta¢ istniejace modele wezesne-
go ostrzegania do wykrycia narastania stabosci struktu-
ralnych (np. nadmiernego poziomu dzwigni czy cen ak-
tywéw), o tyle nie pozwalaja one na skuteczne okreslenie
momentu wystapienia kryzysu, a ich moc predykceyjna jest
ograniczona.

ryzyka przy obliczaniu poziomu adekwatnosci
kapitalowej, a takze stosowanie zawansowanych
technik inzynierii finansowe;j.

Kryzys finansowy ewoluowal w kolejne fa-
zy. Wzrost niestabilnosci w systemie finanso-
wym spowodowal ograniczenie jego funkcji po-
$rednictwa finansowego, co ujemnie wplyneto na
wzrost gospodarczy i skutkowalo ostabieniem
koniunktury, a nawet recesja, m.in. w USA i UE.
Ta ostatnia, w sferze realnej, przyniosta spadek
przychodéw budzetowych i zwigkszone potrze-
by w zakresie wydatkéw sektora finanséw pu-
blicznych, co prowadzilo z kolei do spigtrzenia
deficytéw budzetowych, a w konsekwencji takze
poziomu dlugu publicznego (bylo to szczegélnie
widoczne w krajach PIIGS). Nastepnie, liczne
powigzania miedzy stanem sektora publicznego
a sytuacja w sektorze bankowym* spowodowaty
»petle kryzysows”, ktéra pogarszala stan obu sek-
toréw. Dalo si¢ to zaobserwowa¢ przede wszyst-
kim w systemie finansowym UE, gdzie system
bankowy odgrywa dominujacg rolg. Wiele dzia-
tari interwencyjnych (nierzadko o niestandardo-
wym charakterze) podejmowanych przez ban-
ki centralne okazywalo si¢ cz¢sciowo skuteczne,
ale zazwyczaj jedynie w krétkim okresie, podczas
gdy ryzyka z nimi zwigzane mogg zmaterializo-
waé sie dopiero w przyszlosci. Aby zmniejszy¢
prawdopodobienistwo wystapienia zasygnalizo-
wanych wyzej zjawisk kryzysowych, koniecznie
nalezy wyciaggna¢ wnioski dotyczace poprawy
dotychczasowych prewencyjnych dziatan insty-
tucji sieci bezpieczeristwa finansowego.

Kryzys obnazyt wiele niedoskonalosci w za-
kresie funkcjonowania systemu finansowego.
Nasilenie zjawisk asymetrii informacji i nega-
tywnej selekcji podczas jego trwania prowadzilo
do licznych zawodnosci rynku (np. nieefektyw-
nej alokacji ptynnoéci w systemie finansowym),
pokusy naduzycia (np. oslabienia dyscypliny
rynkowej w wyniku istnienia systemu gwaranto-
wania depozytéw) oraz wystepowania negatyw-
nych efektéw zewnetrznych®. Za przyktad moze

* Analize kanaléw transmisji impulséw kryzysowych
miedzy systemem bankowym a sytuacja sektora finan-
séw publicznych w ,petli kryzysowej” mozna znalez¢ w:
Smaga 2012, s. 7-30.

5 Do negatywnych efektéw zewnetrznych spowodowa-
nych przez ryzyko systemowe zalicza si¢: po pierwsze,
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stuzy¢ efekt domina wywotany upadioscig insty-
tucji finansowej o znaczeniu systemowym (sys-
temically important financial institution — SIFI).
Zjawiska te prowadza réwniez do niedoszaco-
wania ,wyceny” stabilnosci finansowej jako do-
bra publicznego i jej ,rabunkowej” konsump-
¢ji rozumianej jako podejmowanie nadmiernego
ryzyka w skali systemu finansowego (wzrost ry-
zyka systemowego®). Charles Goodhart i Wolf
Wagner” argumentuja réwniez, ze obecnie moz-
na obserwowa¢ rozwéj bardzo duzych instytucji
finansowych, ktére w coraz wigkszym stopniu sg

negatywny efekt zewnetrzny wynikajacy ze strategicznej
komplementarnosci i podobienstw w strategiach bizne-
sowych — tendencja do jednoczesnego wzrostu ekspozycji
na ryzyko kredytowe i ptynnosci w okresie boomu bedaca
efektem obnizenia standardéw oceny wiarygodnosci kre-
dytowej na skutek wzrostu konkurencji w czasie boomu.
Moze to wynikaé z: asymetrii informacji, presji konku-
rencyjnej, obaw o reputacje pochodzacych z zaburzonego
systemu bodzcéw (w tym oparcia wynikéw na poréwna-
niu z benchmarkiem), oczekiwania wsparcia ze strony
panstw w sytuacji zagrozenia upadloscig (co prowadzi
do podejmowania nadmiernego ryzyka i wzrostu kore-
lacji miedzy ekspozycjami poszczegélnych instytucji). Po
drugie, negatywny efekt zewnetrzny bedacy wynikiem
panicznej wyprzedazy (fire sale), gdy przelewarowane in-
stytucje finansowe do$wiadczaja gwaltownego spadku cen
aktywéw w rezultacie masowej ich wyprzedazy, szczegol-
nie w okresie zalamania koniunktury. Po trzecie, nega-
tywny efekt zewnetrzny wynikajacy z wysokiego stopnia
powigzari miedzy instytucjami, przez ktére przenoszg sie
szoki — dotyczy to szczegélnie instytucji o znaczeniu sys-
temowym oraz efektéw ich upadtosci (De Nicold, Favara,
Ratnovski 2012, s. 7-10).

¢ Zdaniem EBC (2010, s. 147) ryzyko systemowe to ry-
zyko wystapienia zdarzenia systemowego, ktére z kolei
jest rozumiane szeroko jako przejaw niestabilnosci finan-
sowej przenoszacy si¢ na tak duza skale, ze proces posred-
nictwa finansowego jest zaburzony i w znaczacy negatyw-
ny sposéb wplywa to na wzrost gospodarczy i dobrobyt.

7 Autorzy postuluja zwickszenie stopnia dywersyfikacji
dzialalnosci prowadzonej przez instytucje finansowe oraz
w zakresie zasad zarzadzania ryzykiem, ktérych dotych-
czasowa konwergencja (postulowana przez regulatoréw
na zasadzie ,najlepszych praktyk”) moze réwniez zwiek-
szaé efekt zarazania. Nowy ksztalt norm regulacyjnych
dotyczacy danej instytucji méglby zaleze¢ od stopnia sko-
relowania jej dzialalnoéci z calym sektorem finansowym,
mierzonej np. poprzez korelacje poziomu zyskéw lub cen
akeji wobec benchmarku dla calego systemu, oraz obli-
czania relatywnych korelacji i poréwnywania ich z grupa

réwiesniczg (Goodhart, Wagner 2012).

narazone na podobne typy ryzyka (korelacja eks-
pozycji po stronie aktywnej i Zrédel finansowa-
nia po stronie pasywnej, co skutkuje wzrostem
zagrozenia szokiem symetrycznym), zwickszajac
potencjal rozprzestrzeniania si¢ efektu zarazania
i osiggania przez wspélczesne kryzysy skali sys-
temowej. W przypadku gdy niestabilno$¢ doty-
czy znacznej czgscl instytucji — systemu finanso-
wego, jej negatywne nastepstwa sg tak duze, ze
wladze publiczne musza podejmowaé dziatania
interwencyjne, co poteguje wsréd bankéw po-
kus¢ naduzycia. Homogeniczne zachowania in-
stytucji finansowych (np. strategie inwestycyjne,
oparcie zrédel finansowania na rynku miedzy-
bankowym) amplifikuja wplyw szokéw i od-
dzialuja procyklicznie.

Badania Luca Laevena i Fabiana Valencii
(2012) wskazuja, ze w okresie 1970-2011 moz-
na zidentyfikowa¢ 146 kryzyséw bankowych,
218 kryzyséw walutowych i 66 kryzyséw za-
dluzeniowych. Stwierdzono réwniez, ze kra-
je rozwiniete czesciej wykorzystuja narzedzia
z zakresu polityki pieni¢znej i fiskalnej do prze-
ciwdziatania negatywnym skutkom kryzysu niz
kraje wschodzace i rozwijajace si¢. Jednoczesnie
to pafistwa rozwiniete ponosza w wyniku kryzy-
su wigksze straty (rozumiane jako utrata docho-
du narodowego i wzrost dtugu publicznego) niz
kraje wschodzace i rozwijajace sig, co czescio-
wo moze wynika¢ z wazniejszej roli systeméw
bankowych w gospodarkach rozwinietych. Od
drugiej polowy lat siedemdziesigtych do drugie;
polowy lat dziewiecdziesiatych XX w. czgstotli-
wos¢ kryzyséw bankowych na §wiecie systema-
tycznie rosta. Nastepny istotnej wielkoséci kryzys
(po kryzysach azjatyckich) wystapit dopiero pod
koniec pierwszej dekady XXI w.® Jednoczesnie
od drugiej polowy lat osiemdziesiatych obser-
wowano (gléwnie w panstwach rozwinietych)
okres Great Moderation, polegajacy na spadku
zmiennosci produktu krajowego i inflacji (oraz
utrzymywania si¢ jej na niskim poziomie) w kra-
jach rozwinigtych przed globalnym kryzysem fi-
nansowym, czemu towarzyszyl wzrost wiary-
godnosci dzialan banku centralnego. Mogto to
wynika¢ z trzech przyczyn (Gonzilez-Piramo

8 Z kolei Michael Bordo i wspétpracownicy (2001, s. 27)
sa zdania, ze czestotliwo$¢ kryzyséw wzrosla, ale sita ich
negatywnego oddzialywania — niekoniecznie.
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2011): (1) lepiej prowadzonej polityki makro-
ekonomicznej, (2) korzystnych, strukturalnych
zmian w gospodarkach i (3) z faktu, ze rozktad
szokéw byl mniej destruktywny (,szczgscie”).
Jednoczesnie czg¢sciowo sprzyjalo to stworzeniu
iluzji (Hannoun 2010, s. 5) wysokiej odpornosci
systemu finansowego na szoki oraz rozluznie-
niu dyscypliny regulacyjnej, czemu towarzyszyto
narastanie poziomu dzwigni w sektorze finan-
sowym i poziomu zadluzenia w sektorze gospo-
darstw domowych w wielu gospodarkach rozwi-
nietych.

Aerdt Houben, Jan Kakes i Garry Schinasi
(2004, s. 28) argumentuja, ze przed kryzysem
mozna zauwazy¢ nastepujace tendencje w syste-
mie finansowym:

- rozwijal si¢ on w szybszym tempie niz sfera
realna gospodarki;

- jego struktura ulegala zmianie i rosla rola ak-
tywéw niemonetarnych;

- nastgpil wzrost integracji miedzysektorowej

i transgranicznej;

Tab. 1. System finansowy przed kryzysem i po nim

- stawal si¢ on coraz bardziej zlozony.
Podejmujac prébe oceny tych tendencji po
kryzysie, mozna zauwazy¢, ze cz¢$¢ z nich ule-
gla zmianie. Tempo wzrostu systemu finansowe-
go wyhamowalo, podobnie jak tempo wzrostu
sfery bankowosci réwnoleglej (shadow banking).
Tendencja do integracji (szczegdlnie na ryn-
ku UE) wrecz si¢ odwrécita i w okresie kryzy-
su nastgpila fragmentaryzacja rynku finanso-
wego (szczegdlnie pienigznego i rynku diugu)
oraz oslabienie dzialalnosci transgranicznej ban-
kéw (EBC 2012). Niewatpliwie system finan-
sowy stal si¢ jeszcze bardziej zlozony, a obec-
ne skomplikowane i zakrojone na szeroka skale
zmiany z zakresu regulacji i nadzoru dodatkowo
temu sprzyjaja. Andrew G. Haldane (2012) traf-
nie argumentuje, ze nie mozna ,zwalcza¢ ognia
ogniem”, gdyz prowadzi to do narastania stop-
nia skomplikowania regulacji i systemu finan-
sowego, co obniza jego efektywnos¢ i przejrzy-
sto$¢ oraz sprzyja wzrostowi cen ustug na rynku
finansowym. Dziatania regulacyjne i nadzorcze

System finansowy przed kryzysem (,stara normalnos¢”)

System finansowy po kryzysie (,nowa normalno$¢”)

Zmniejszone wahania makroekonomiczne
Zréwnowazone tempo wzrostu gospodarczego
Wysoka dynamika cen nieruchomosci

Zwigkszona rentowno$¢ dziatalnosci w sektorze finansowym
w okresie historycznie niskich premii za ryzyko

Mhiej restrykcyjny charakter nadzoru i liberalizacja rynku
ustug finansowych

Wyzsza zmiennos¢ wahani makroekonomicznych
Zmniejszenie potencjalnego tempa wzrostu gospodarczego

Okres wydtuzonych dostosowari na rynku nieruchomosci
i w sektorze budowlanym

Wozrost wyceny ryzyka kredytowego i ptynnosci
oraz kosztéw prowadzenia dziatalnosci posrednictwa
finansowego

Istotny wzrost stopnia regulacji (zaostrzenie dotychczasowych
regulacji i wprowadzenie nowych), ograniczajacej zakres
swobody w prowadzeniu dzialalnosci na rynku finansowym

Cechy wspélne

Znaczny rozmiar (mierzony w relacji do PKB), cho¢ po kryzysie jego tempo wzrostu wyhamowato

Wysoki stopieni skomplikowania i nieprzejrzysta struktura oraz wigksza sktonnos¢ do przenoszenia efektu zarazania

Nadmierny poziom lewarowania i wysoki stopieri (nieprzejrzystych) powigzan migdzy elementami systemu

Podwyzszone ryzyko plynnosci

Wystepowanie SIFI, obnizona dyscyplina rynkowa i wystepowanie negatywnych efektéw zewnetrznych z tego tytulu
(po kryzysie stopniowe ograniczanie tych negatywnych zjawisk za pomocg dziatan regulacyjnych)

Wrzrost roli sektora bankowosci réwnoleglej w procesie posrednictwa finansowego (po kryzysie tempo wzrostu tego sektora

wyhamowato)

Zrédto: opracowanie wlasne na podst.: Gonzilez-Paramo 2011; Vifals et al. 2010, s. 7.
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powinny wiec dazy¢ do postugiwania sie prosty-
mi i zrozumialymi mechanizmami.

Obecnie mozna zaobserwowa¢ funkcjono-
wanie globalnego systemu finansowego w okre-
sie podwyzszonej niestabilnosci. Zdaniem José
Manuela Gonzileza-Piramo (2011) kryzys,
ktéry rozpoczat si¢ w polowie 2007 r., spowo-
dowal zmiang systemu finansowego, dotychczas
funkcjonujacego w ,starej normalnoéci’; obecnie
mozna obserwowaé ,nowa normalnos¢” (¢he new
normal). Podobnie José Vifals i wspotpracowni-
cy (2010, s. 7) wskazuja na zmiany strukturalne,
ktére zaszly w systemie finansowym i jego re-
lacjach ze sferg realng gospodarki. Synteze tych
pogladéw przedstawia tabela 1. O ile kryzys nie-
watpliwie spowodowal wiele zmian w funkcjo-
nowaniu systemu finansowego, o tyle czes¢ zja-
wisk (zagrozen dla jego stabilnosci) wystepowata
juz wezesniej, ale instytucje sieci bezpieczeristwa
nie zwracaly na to wystarczajacej uwagi (np. ku-
mulowanie si¢ ryzyka systemowego).

3. Stabilnoé¢ finansowa przed kryzysem
i po nim

W literaturze mozna wyrézni¢ zasadniczo
dwa podejscia do definiowania stabilnosci finan-
sowej, czgsto utozsamianej ze stabilnodcia syste-
mu finansowego. Pierwsze (szerokie) polega na
probie przedstawiania cech sytuacji, stanu w sys-
temie finansowym, a szerzej: w gospodarce, kté-
ry mozna by okresli¢ mianem stabilnego. Drugie,
bardziej uproszczone (waskie) podejscie to pro-
ba zdefiniowania stabilnosci a contrario poprzez
okreslenie, czym jest niestabilno$¢ finansowa.
Brak wystepowania konsensusu w kwestii jed-
nej definicji moze wynikaé¢ ze zréznicowanej
i zmiennej natury tego zjawiska, kryzyséw fi-
nansowych, jak i specyfiki krajowych systeméw
finansowych. Z przegladu definicji dokonanych
przez Pawla Smage (2013) mozna wyciggnaé
wniosek, ze w literaturze (zagranicznej i krajo-
wej) do okresu przed wybuchem kryzysu sub-
prime najczgéciej w definicjach wskazywano na
oddziatywanie stabilno$ci finansowej na sfer¢ re-
alng, a po 2007 r. — na stabilno$¢ finansowg ro-
zumiang jako prawidlowe wykonywanie funk-
¢ji przez system finansowy. Stabilno$¢ finansowg

mozna rozumie¢ jako stan systemu finansowego

posiadajacy nastepujace cechy:

- wypelnia prawidlowo swoje funkcje;

- nie narastajg w nim: ryzyko systemowe oraz
nieréwnowagi makrofinansowe;

- jest odporny na szoki (zaréwno wewngtrzne,
jak i zewnetrzne);

- ma zdolnoé¢ do ,samoleczenia”;

- nie nastgpuje przekazywanie negatywnych
impulséw wewnatrz systemu oraz miedzy nim
a sferg realna.

Nalezy zwrécic¢ uwage, ze definicja ta nie mo-
ze by¢ intepretowana statycznie, gdyz stabil-
no$¢ finansowa jest pojeciem dynamicznym.
Przedstawione wyzej cechy stanowia pewien
stan idealny, do ktérego warto dazy¢, jednak ze
$wiadomoscig istnienia relacji wymiennych mie-
dzy poszczegblnymi cechami, np. system wy-
soce rentowny, ale jednocze$nie z wysokim po-
ziomem dzwigni (duze ryzyko) albo bezpieczny
i przeregulowany, lecz mato rentowny. Mozna
odnies¢ wrazenie, ze reformy regulacyjno-nad-
zorcze po kryzysie zmierzaja w drugim ze wska-
zanych kierunkéw.

Dbalos¢ instytucji sieci bezpieczeristwa fi-
nansowego o stabilno$¢ finansowg wynika gléw-
nie z dazenia do zapewnienia cigglosci pelnienia
przez system finansowy swoich funkgji, takich
jak (Schinasi 2005, s. 2):

- efektywna i sprawna alokacja (w przestrzeni
i migdzyokresowo) $rodkéw od oszcz¢dzaja-
cych do inwestoréw;

- prawidlowa wycena, alokacja i sprawne zarzg-
dzanie ryzykiem finansowym;

- lagodne absorbowanie realnych i finansowych
szokéw poprzez mechanizm samokorygujacy.
Stabilno$¢ finansowa stala si¢ obecnie jed-

nym z kluczowych celéw polityki gospodarczej

i powinna by¢ wspélnym celem nadzoru mi-

kro- i makroostroznosciowego. Joon-Ho Hahm

i wspélpracownicy (2012, s. 8-12) argumen-

tuja, ze po kryzysie okazalo sie, iz stan sekto-

ra finansowego ma o wiele wigkszy wplyw na
sytuacje w sferze realnej, niz uwazano przed kry-
zysem, a stabilny poziom cen i stabilizacja tem-
pa wzrostu gospodarczego (wokét wartosci po-
tencjalnej) nie gwarantuja stabilnosci finansowe;.

Podobnie okazalo si¢, ze koszt ,sprzatania” po

peknigciu bariki spekulacyjnej jest bardzo wyso-

ki (rozumiany jako spadek PKB i recesja w sfe-
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rze realnej). Wynika to co najmniej z trzech
powodéw. Po pierwsze, po kryzysach finanso-
wych nastepuje zazwyczaj okres spowolnionego
wzrostu gospodarczego. Po drugie, pogarsza si¢
W znacznym stopniu sytuacja finanséw publicz-
nych. Po trzecie, zastosowanie strategii wyjscia
z niestandardowych narzedzi banku centralne-
go i zmniejszania ich sumy bilansowej poprzez
ograniczenie tempa wzrostu podazy pieniadza
i plynnosci w sektorze finansowym moze oka-
zaé si¢ skomplikowane i zmniejsza¢ mozliwosci
efektywnego oddzialywania przez bank central-
ny na gospodarke w przyszlosci. Kryzys unaocz-
nil, Ze polityka mikroostroznosciowa i polityka

gospodarcza nie mogg by¢ prowadzone w izola-
¢ji, a polityka makroostroznosciowa stanowi nie-
zbedny pomost migdzy nimi i zapobiega ryzyku
tkwigcemu w systemie finansowym jako calosci,
co dotychczas nie bylo wystarczajaco uwzgled-
nianie ani przez nadzér mikroostroznosciowy,
ani przez polityke gospodarczg (zob. ryc. 1).
Kazda z instytucji sieci bezpieczeristwa fi-
nansowego, podejmujac dzialania zmierzajace
do osiggania stabilnoéci finansowej, staje przed
dylematem. Polega on, z jednej strony, na da-
zeniu do uzyskania dlugoterminowych korzy-
$ci w skali systemu (w postaci spadku prawdo-
podobienistwa wystapienia kryzysu finansowego,

Postrzeganie przed kryzysem

Wymiar
makroekonomiczhny

Polityka gospodarcza

(pienigzna/fiskalna)

Stabilno¢ cen
Wozrost gospodarczy

( Nadzér ostroznosciowy ]

Nadzér
mikroostrozno$ciowy

Stabilnos¢ danej

instytucji finansowej

Postrzeganie po kryzysie

(Wymiar makroekonomiczny

Nadzér ostroinoéciowy]

Polityka gospodarcza

(pieni¢zna/fiskalna)

Stabilno¢ cen
Wzrost gospodarczy
1

Nadzor
makroostroZnosciowy

Nadzér
mikroostroznosciowy

Stabilnos¢ danej

instytucji finansowej

Ryec. 1. Polityka gospodarcza i nadzér ostroznoéciowy — perspektywa przed kryzysem i po nim

Zrédto: IMF 2013, 5. 6.
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uodpornienia systemu finansowego na zdarze-
nia ,,z ogona rozkladu” — zail risks), ktére jednak
nie s3 pewne i pozostaja trudno obserwowalne.
Pozwalaja jednak uniknaé¢ negatywnych skut-
kéw kryzysu (jak np. zaburzenia pelnienia ww.
funkgji i utrata PKB?). Z drugiej strony, podej-
mowane dzialania prewencyjne i/lub interwen-
cyjne zazwyczaj jednoczesnie skutkuja (przej-
$ciowym) wzrostem kosztéw ustug posrednictwa
finansowego i ograniczeniem zakresu i swobody
prowadzenia dziatalnosci na poziomie instytu-
cji finansowych — koszty ponosi si¢ od razu i sg
one zauwazalne. Ponadto, dzialania prewencyj-
ne instytucji sieci bezpieczenstwa finansowego
zazwyczaj motywuje si¢ uniknieciem powsta-
nia zrédet poprzedniego kryzysu i moga okaza¢
si¢ one niewystarczajace w przypadku kolejnego
kryzysu, o odmiennym charakterze.
Niestabilnos¢ finansowa moze mie¢ Zrédlo
w dysfunkeji jednej z czgsci systemu finanso-
wego (np. pojedyncza instytucja, wybrany ry-
nek, infrastruktura systemu finansowego), ktéra
przenosi si¢ na caly system poprzez efekt zara-
zania. Narazenie systemu finansowego na efekt
zarazania niejednokrotnie wynika z narastania
nieréwnowag makrofinansowych rozumianych
jako czynniki sprzyjajace stabosciom struktu-
ralnym w systemie finansowym i sferze realne;.
Narastanie nieréwnowag makrofinansowych nie
musi od razu prowadzi¢ do niestabilnosci, lecz
czesto skutkuje ostabieniem procesu posred-
nictwa finansowego i moze zmaterializowacd
si¢ w sposéb powodujacy spadek cen aktywéw
i wzrost zmiennosci na rynkach finansowych.
Na podstawie przegladu literatury (EBC
2009, s. 138) mozna wyr6znié cztery przyczyny
narastania nieréwnowag zmniejszajacych odpor-
no$¢ systemu finansowego. Po pierwsze, tenden-
cja do podejmowania zachowan stadnych na ryn-
kach finansowych zwieksza ekspozycje instytucji
finansowych na podobny typ ryzyka. Po dru-
gie, utrzymywanie przez diuzszy okres ekspan-
sywnego nastawienia w polityce pieni¢znej (np.
stép procentowych na niskim poziomie) zache-
ca instytucje finansowe do obnizania standar-
déw oceny wiarygodnosci kredytowej i zwicksza-

9 Zestawienie tabelaryczne kosztéw kryzyséw banko-
wych na $wiecie w okresie 1970-2011 przedstawiaja
Laeven i Valencia (2012, s. 24-26).

nia apetytu na ryzyko (kanal transmisji polityki
pieni¢znej — podejmowanego ryzyka)'?, a gospo-
darstwa domowe i przedsi¢biorstwa niefinansowe
— do zwickszenia poziomu zadluzenia, co moze
w $rednim okresie stanowi¢ zagrozenie dla sta-
bilnosci finansowej (np. wicksza wrazliwo$é kon-
dycji tych podmiotéw na niewielki wzrost stép
procentowych). Po trzecie, wzrost wartosci po-
tencjalnego zabezpieczenia moze prowadzi¢ do
wzrostu inwestycji oraz konsumpcji poprzez
efekt majatkowy i dzieki mozliwosci uzyskania
kredytu na wigksza kwote pod rosngcg wartosé
zabezpieczenia. Po czwarte, utworzenie sieci bez-
pieczeristwa finansowego i pelnienie funkgji po-
zyczkodawcy ostatniej instancji'! (lender of last

10 Zmiany stép procentowych banku centralnego zaréw-
no bezposrednio, jak i posrednio wydaja si¢ wplywac na
poziom podejmowanego przez banki ryzyka. Zazwyczaj
w literaturze wyréznia si¢ trzy sposoby dzialania kanatu
podejmowanego ryzyka. Po pierwsze, poziom stép pro-
centowych wplywa na sposéb wyceny ryzyka przez bank.
Zmniejszajaca si¢ stopa banku centralnego zwigksza
warto$¢ aktywéw i zabezpieczen, co prowadzi do nizszej
wyceny prawdopodobiefistwa bankructwa potencjal-
nych kredytobiorcéw, a takze zmniejsza obserwowang
zmienno$¢ cen aktywéw. Wzrastajgce wartosci aktywow,
dochodéw i zyskéw zmniejszaja percepcje ryzyka i pod-
nosza poziom jego tolerancji. Taki mechanizm zacheca
do akceptacji przez banki wyzszego ryzyka. Po drugie,
niektére firmy maja ustalane — czesto relatywnie stale
w czasie — nominalne stopy zwrotu, ktére ich menedze-
rowie w danym okresie powinni osiagna¢. Zmniejszajace
sie stopy procentowe banku centralnego prowadza do ob-
nizenia stép zwrotu aktywéw uwazanych za pozbawione
ryzyka. Aby osiggnac zamierzone zyski, podmioty poszu-
kujg bardziej ryzykownych aktywéw, ktére generowalyby
wyzsze stopy zwrotu. Po trzecie, polityka pieniezna moze
wywiera¢ wplyw na percepcje ryzyka poprzez komunika-
cje z otoczeniem i stopien swojej przejrzystosci. Wickszy
stopiei przewidywalnosci decyzji banku centralnego
zmniejsza niepewnos¢ na rynku i prowadzi do wickszej
sklonnosci do podejmowania ryzyka przez banki. Dlatego
niektérzy ekonomisci rekomendujg w przypadku dobrej
sytuacji gospodarczej utrzymywanie stép banku central-
nego na poziomie wyzszym niz jest to konieczne, aby zre-
dukowa¢ bodzce zwigkszajace ryzyko plynnosci w ban-
kach (Demchuk et al. 2012, s. 12).

11 Zbigniew Polariski (2012, s. 271-284) podkresla, ze
poréwnujac klasyczng doktryne LOLR, nalezy mie¢ na
uwadze to, iz od jej wprowadzenia nastapily znaczace
zmiany strukturalne w systemie finansowym. Zmiany
w polityce LOLR dotycza gléwnie skali i okolicznosci

udzielania wsparcia plynnosciowego. W okresie kry-
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resort — LOLR) moga spowodowa¢ pokuse nad-
uzycia (szczegdlnie w kontekscie funkcjonowania
systemu gwarantowania depozytéw). Poglebienie
proceséw globalizacji i liberalizacji finansowej
oraz rozwoju miedzynarodowych rynkéw finan-
sowych, oprécz oczywistych korzysci (jak np.
wzrost dostepu do kapitalu, wzrost dostepnosci

i spadek kosztu ustug finansowych) utatwito roz-

przestrzenianie si¢ efektu zarazanial?.

Do przyktadéw nieréwnowag makrofinanso-
wych mozna zaliczy¢:

- akumulacje dlugu prywatnego i publicznego;

- dlugotrwale przeszacowanie cen aktywéw
(szczegolnie w srodowisku niskich stép pro-
centowych);

- nadmierny naplyw lub odptyw kapitatu (od-
zwierciedlone w niezréwnowazonym saldzie
bilansu platniczego w dtuzszym okresie);

- znaczacy wzrost podazy pienigdza w gospo-
darce w krétkim okresie (w wyniku dziatan
banku centralnego);

- hiperinflacje;

zysu funkcja ,zlata si¢” w duzym stopniu z funkcja an-
tycykliczno-stabilizacyjna polityki bankéw centralnych.
Rozszerzono zakres beneficjentéw wsparcia plynnoscio-
wego o niebankowe instytucje finansowe i niefinansowe
podmioty gospodarcze (w przypadku Fed) oraz rzady
(skupowanie obligacji przez EBC). Udzielano takze
wsparcia instytucjom cierpigcym na problemy glebsze niz
plynnosciowe, a dziatalno$¢ sterylizacyjna ulegata rozwi-
nieciu. Banki centralne poluzowaty réwniez znaczaco wy-
magania jakosciowe dotyczace papieréw wartosciowych
przyjmowanych jako zabezpieczenie dla udzielonych kre-
dytéw.

12 Podobnie William White (2004) argumentuje, ze co-
raz czgstsze przejawy niestabilnosci finansowej wynikaja
z wystepowania i wzajemnego oddzialywania trzech tren-
déw, wspomaganych przez dynamiczny rozwdj poziomu
zaawansowania technicznego: liberalizacji globalnych
rynkéw débr i ustug (co sprzyja presji dezinflacyjnej), li-
beralizacji rynkéw finansowych (co sprzyja nadmiernemu
optymizmowi i wzrostowi akeji kredytowej i cen aktywéw
ponad tempo wzrostu wynikajace z trendu) oraz zaweze-
nia dziatan bankéw centralnych do oddzialywania tylko
na tempo wzrostu cen, bez wzgledu na krétkookresowe
wahania. W konsekwencji ,elastycznos¢” systemu finan-
sowego wzrosla, podczas gdy dzialania regulatoréw ulegty
yusztywnieniu”. Z perspektywy mozna ocenié, ze trzeci
argument stopniowo si¢ zmienia, gdyz banki centralne
w coraz wiekszym stopniu w podejmowanych dziataniach
uwzgledniaja perspektywe stabilnosci finansowej i zagro-
zenia wynikajace z nadmiernego wzrostu cen aktywéw.

- rozwdj sfery bankowosci réwnoleglej i jej
udzialu w procesie posrednictwa finansowego.
Tamim Bayoumi i Ola Melander (2008,

s. 18-22) przedstawiaja przyktad (zob. ryc. 2)
destrukcyjnych  powigzan makrofinansowych
miegdzy systemem finansowym a sferg realng
(w kontekscie globalnego kryzysu finansowego).
Tok rozumowania zaczyna si¢ od negatywnego
szoku dotykajacego system bankowy, co skut-
kuje spadkiem zaréwno jakosci, jak i poziomu
kapitalu w bankach. Prowadzi to nastgpnie do
zaostrzenia kryteriéw przyznawania kredytéw
i procesu delewarowania, co z kolei powodu-
je spadek dynamiki akeji kredytowej i moze na-
wet wywolaé zjawisko znacznego spadku podazy
kredytu (credit crunch). W nast¢pstwie obserwuje
si¢ obnizenie dynamiki inwestycji, tempa wzro-
stu dochodéw i pogorszenie koniunktury w sfe-
rze realnej. Za efekty zwrotne uwaza si¢ spadek
popytu na kredyt (np. w wyniku wzrostu bezro-
bocia) i obnizenie jakosci zabezpieczen (nega-
tywnie oddziatujace na jakos¢ aktywéw w bilan-
sach bankéw).

Najwiecej trudnosci moze przysporzyé oce-
na skutkéw i skali powigzarn makrofinanso-
wych w sytuacji kryzysowej, jak réwniez efek-
téw zwrotnych oraz ich wplywu na skutecznosé
kanaléw transmisji impulséw polityki pienig¢z-
nej (Siregar 2011, s. 6), gdyz moga one podlegaé
dynamicznym zmianom. Zaburzenie sprawno-
éci dziatania tych kanaléw (np. stopy procento-
wej) z kolei ogranicza mozliwosci zastosowania
przez bank centralny dzialan z zakresu zarza-
dzania i rozwigzywania sytuacji kryzysowej (cri-
sis management), stad wniosek, ze po kryzysie
tak istotne okazato si¢ dbanie banku centralne-
go o stabilno$¢ systemu finansowego. Jak pod-
kresla Peter Praet (2011), niezbedne jest zba-
danie kanaléw transmisji mi¢dzy sferg realng
a systemem finansowym, by méc lepiej identy-
fikowa¢ narastanie nieréwnowag makrofinanso-
wych i im zapobiegaé. Zaleznosci miedzy sta-
nem systemu finansowego i gospodarki nie s3
liniowe i znaczacy wzrost rozmiaru systemu fi-
nansowego (zwlaszcza bankowego, w relacji do
PKB) wzmacnia wplyw jego niestabilnosci na
sytuacje w sferze realnej. Zaburzenia w procesie
posrednictwa finansowego (np. w nastepstwie
kryzysu) moga prowadzi¢ do zjawiska ,bez-

kredytowego ozywienia” (Abiad, Dell’Ariccia,
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; Polityka Tempo akeji
CAR —> kredytowa —> kredytowej
A4
Wydatki
A4
Dochody

* CAR — Capital Adequacy Ratio: wskaznik adekwatnosci ka-

pitatowej
Ryc. 2. Przyktad powigzan makrofinansowych
Zrédto: Bayoumi, Melander 2008, s. 21.

Bin Li 2012, s. 127), gdzie nizsze tempo wzro-
stu gospodarczego wynika m.in. z ograniczo-
nej alokacji $rodkéw finansowych, gdy podmio-
ty gospodarcze zmniejszaja wydatki i inwestycje
wymagajace finansowania w postaci kredytu
oraz firmy w wiekszym stopniu zalezne od fi-
nansowania zewngtrznego redukuja swoja dzia-
talno$¢. O ile zmniejszenie akeji kredytowej mo-
ze wynika¢ z réznych powodéw (jak np. staba
kondycja finansowa bankéw, nadmierne zadtu-
zenie sektora prywatnego), o tyle to dzialania
wladz publicznych nakierowane na wzrost efek-
tywnosci funkcji posrednictwa finansowego mo-
ga sprzyja¢ wzrostowi gospodarczemu i uniknie-
ciu zjawiska credit crunch.

Nierzadko dzialania podejmowane przez sie¢
bezpieczeristwa finansowego, odpowiedzialng
jedynie za ,krajows” stabilno$¢ finansows, w nie-
wystarczajacym  stopniu  uwzglednialy wplyw
polityki stabilizowania systemu finansowego na
inne systemy finansowe's. Efekt zarazania po-
woduje szybkie umi¢dzynarodowienie skali i na-
stepstw kryzysu, co wymaga dzialan i porozu-

13°'W przypadku polityki quantitative easing Fed mozna
zaobserwowal takze ,efekty uboczne” wzrostu podazy
dolara w globalnym systemie finansowym, co skutkowalo
réwniez wzrostem cen aktywéw (i surowcéw) na §wiato-
wych rynkach oraz zwigkszeniem skali naplywu kapitatu
do gospodarek wschodzacych, oddziatujac na wzrost PKB
i inflacji w czgéci tych krajéow (Chen, Curdia, Ferrero
2011).

mieri na szczeblu ponadnarodowym, by méc im
skutecznie zapobiegaé. Przed kryzysem moz-
na bylo zaobserwowa¢, ze stuszna jest hipoteza
decoupling, ktora polega na mniejszej zaleznosci
koniunktury gospodarek wschodzacych od kon-
dycji tych z krajéw rozwinietych (w kontekscie
przenoszenia impulséw kryzysowych). Stopien
synchronizacji cykli gospodarczych miedzy ty-
mi krajami uwazano za niewielki, podobnie jak
skale zagrozenia potencjalnym efektem zara-
zania. Réwniez wyzsze tempo wzrostu w go-
spodarkach wschodzacych przed kryzysem (np.
Indii, Brazylii) niz w rozwinigtych sprzyjalo ta-
kiej ocenie. Jednak globalny kryzys finansowy
negatywnie zweryfikowal ten poglad, gdy efekt
zarazania rozprzestrzenil sie réwniez na gospo-
darki wschodzace. Doswiadczyly one naglego
odplywu kapitatu, ktéry mial charakter gtow-
nie portfelowy (sudden stop), ograniczen w do-
stepie do zagranicznych zrédet finansowania'
oraz wycofywania si¢ zagranicznych instytucji
z finansowania gospodarki w krajach rozwijaja-
cych si¢ (np. proces delewarowania w gospodar-

kach ESiW).

4. Sie¢ bezpieczenstwa finansowego
i regulacje systemu finansowego przed
kryzysem i po nim

Globalny kryzys finansowy wykazal réwniez
istnienie wielu stabosci éwczesnej architektury
sieci bezpieczenistwa finansowego, zaréwno na
poziomie krajowym, jak i globalnym. Mozna do
nich zaliczy¢:

- ograniczenie roli nadzoru bankowego do (pa-
sywnego) nadzorowania prawidlowosci pro-

4 Finansowanie dziatalnoéci bankowej ze zrédet krajo-
wych przynosi korzystne efekty dla stabilnosci systeméw
bankowych. Akcja kredytowa zwieksza si¢ dzigki temu
w tempie zblizonym do tempa wzrostu dochodu naro-
dowego, a tym samym nie ro$nie szybciej niz zdolnos¢
pozyczkobiorcéw do splaty kredytéw. Moze to sprzyjaé
ograniczonemu narastaniu niestabilnych booméw kre-
dytowych (Chmielewski, Stawiriski 2010, s. 52). Jednak
z drugiej strony moze to tez zmniejsza¢ korzysci z rozwo-
ju globalnych rynkéw finansowych i efekt dywersyfikacji,
prowadzac do czesciowej ,regionalizacji” gospodarek i re-
latywnie wigkszego narazenia na szoki krajowe.
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cedur zarzadzania ryzykiem i wypelniania

norm nadzorczych;

- brak spojrzenia systemowego na zagrozenia
stabilnosci finansowej (skupienie si¢ na stabil-
nosci z perspektywy mikroostroznosciowe;);

- nieuwzglednianie w wystarczajacym stopniu
skutkéw dzialan podejmowanych przez po-
szczegblne instytucje w skali calego systemu;

- niedostatki w zakresie nadzoru nad coraz bar-
dziej skomplikowanymi instrumentami fi-
nansowymi i segmentami rynku finansowego
oraz efekt poblazliwoséci nadzorczej;

- brak jednoznacznej alokacji odpowiedzial-
nosci za stabilno$¢ finansowg w ramach sie-
ci bezpieczenistwa finansowego;

- przyjmowanie krajowej perspektywy oceny
stabilnosci finansowej i podejmowanych dzia-
tan na jej rzecz;

- niewystarczajace narzedzia nie tylko do prze-
ciwdzialania narastaniu nieréwnowag, lecz
i do zarzadzania kryzysowego.

Na stabilnoé¢ finansowa sklada si¢ stabilnosé¢
zaréwno poszczegélnych instytucji, jak 1 powia-
zai migdzy nimi. Nadzér z perspektywy mi-
kroostrozno$ciowej okazal si¢ jednak niewy-
starczajacy do osiagnigcia stabilnosci systemu
finansowego — nie gwarantuje go stabilno$¢ kaz-
dej instytucji z osobna. Mozna poda¢ dwa po-
wody (Hannoun 2010, s. 14). Po pierwsze, od
strony nadzorowanych instytucji, wiele strat po-
niesionych przez regulowane instytucje wynika-
to z transakcji przeprowadzanych poza zakresem
regulacji — w wyniku arbitrazu regulacyjnego,
transakcji pozabilansowych i tych z instytucja-
mi ze sfery bankowosci réwnoleglej. Transakeje
te okazaly si¢ niewystarczajaco przejrzyste dla
regulatoréw i nie byli oni w stanie okresli¢ fak-
tycznej skali zagrozenia narastajgcym ryzy-
kiem systemowym. Po drugie, od strony nad-
zorcéw, réznice w intensywnos$ci sprawowania
i form nadzoru mikroostroznosciowego by-
ly niewystarczajace. Zbytnie zawezenie jedy-
nie do nadzoru w ramach wyznaczonego za-
kresu prowadzilo do pomijania potencjalnych
zrédel zagrozeni dla stabilnosci finansowej i po-
wigzan miedzy instytucjami (np. wzrost naraze-
nia na ten sam typ ryzyka). Dzialania stuszne
z perspektywy mikroostroznosciowej w okre-
sie kryzysu np. delewarowanie i wyprzedaz ak-
tywow (w celu zmniejszenia narazania na ryzy-

ko), z perspektywy makroostroznosciowej (jesli
nastgpuje to jednoczesnie w znacznej skali) mo-
ga prowadzi¢ do zawodnosci rynku, gwaltowne-
go spadku cen aktywéw i nieefektywnej alokacji
plynnosci w systemie.

Po kryzysie mozna zaobserwowaé dwa, wza-
jemnie uzupelniajace si¢, trendy zmian regulacyj-
nych w zakresie przyczyniania si¢ sieci bezpie-
czeristwa finansowego do stabilnosci finansowej:
- wzmocnienie roli banku centralnego (w za-

kresie przyznanych mu mandatéw i instru-

mentarium) w nadzorze systemowym i mikro-
ostroznosciowym?;

- formalizowanie i tworzenie kolegialnych in-
stytucji odpowiedzialnych za identyfikowanie

i zapobieganie ryzyku systemowemu (np. po-

przez wydawanie rekomendacji).

W zakresie nadzoru mikroostrozno$ciowego
po kryzysie Erlend W. Nier (2009, s. 4) zwraca
uwage na dazenie do dominacji dwéch modeli:
zintegrowanego w banku centralnym (np. Bank
Irlandii, Bank Litwy, Bank Anglii; ew. z instytu-
cja mu podlegta odpowiedzialng za implementa-
cje dziatan nadzorczych) oraz modelu rwin-peaks,
gdzie bank centralny jest odpowiedzialny za spra-
wowanie czynnosci nadzorczych i zapobieganie
ryzyku systemowemu (np. Bank Belgii), a odreb-
na instytucja odpowiada za nadzér nad sposobem
prowadzenia dzialalnosci instytucji kredytowych
(conduct of business). Oceniajac powyzsze tren-
dy, nalezy wskaza¢, ze — po pierwsze — swiadczy
to o redukgji liczby instytucji sieci bezpieczen-
stwa finansowego, co mozna uzna¢ za korzystne,
gdyz pozwala lepiej alokowaé odpowiedzialnos¢
za stabilnoé¢ finansowa i zmniejszy¢ potrze-
be czasochlonnej koordynacji dziatan. Po dru-
gie — wzrost roli banku centralnego w przyczy-
nianiu si¢ do stabilnosci finansowej jest korzystny

15 Po kryzysie w krajach Unii Europejskiej wyraznie wi-
da¢ tendencje do odchodzenia od modelu sektorowego na
rzecz modelu zintegrowanego, w szczegdlnosci rwin peaks.
Druga obserwowana tendencjg jest zwigkszenie zaanga-
zowania bankéw centralnych w nadzér finansowy. Nalezy
zauwazy¢, ze w wickszosci krajéw, ktére wprowadzity lub
zamierzaja wprowadzi¢ model rwin peaks, bank centralny
jest zaangazowany w nadzér mikroostroznosciowy juz nie
tylko sektora bankowego, ale catego rynku finansowego.
Tam, gdzie bank centralny nie jest bezposrednio odpo-
wiedzialny za nadzér, istniejg bliskie powigzania miedzy
nim a organem nadzorczym (Dobrzanska 2012, s. 70-71).
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i pozwala bazowa¢ na jego doswiadczeniu w ana-
lizowania zagrozen dla stabilnosci zaréwno po-
jedynczych instytucji (np. SIFI), jak i dla catego
systemu oraz uzyskac efekty synergii migdzy pro-
wadzeniem polityki pienieznej i sprawowaniem
nadzoru mikro- i makroostroznosciowego.

Na podstawie doswiadczen z kryzysu Howard
Davies i David Green (2010, s. 86—87) wskazuja
réwniez na to, ze:

- zaden z modeli nadzoru mikroostroznoscio-
wego (np. w banku centralnym lub poza nim)
nie jest bardziej efektywny, cho¢ daje to ban-
kowi centralnemu bezposredni dostep do da-
nych nadzorczych, co méglby wykorzysta¢ do
zwigkszonego nadzoru nad SIFI;

- niezbedne jest zwrdcenie wickszej uwagi na
nadzér nad plynnoscig catego rynku, dostar-
czanie plynnosci przez bank centralny w ra-
mach LOLR, odpowiednio wczesne podej-
mowanie dzialani zapobiegawczych i sprawne
przeprowadzanie likwidacji upadajacych ban-
kéw oraz wzmocnienie systemu gwarantowa-
nia depozytéw;

- bank centralny nie moze skupia¢ si¢ w prze-
wazajacej mierze na polityce pieni¢znej — nie-
zbedne jest prowadzenie badan w zakresie
funkcjonowania systemu finansowego i po-
siadanie kadry zarzadzajacej, ktéra rozumie te
procesy.

Kryzys ujawnit nie tylko niedostatki w zakre-
sie architektury sieci bezpieczenistwa finansowe-
go, lecz réwniez z zakresu regulacji sektora fi-
nansowego i ich stosowania'®. Lata 2008-2013

16 Badania Banku Swiatowego wskazujg, ze w gospodar-
kach dotknietych przez kryzys:

1. Definicje kapitatu regulacyjnego byly mniej restryk-
cyjne, banki dysponowalty wigksza swoboda w kalkula-
¢ji poziomu adekwatnosci kapitalowej oraz nizszymi jej
wsp6lczynnikami.

2. Bezposrednie angazowanie si¢ instytucji finansowych
w dziatalno§¢ niebankows (poza bankowoscia uniwersal-
ng, np. ubezpieczenia, bankowo$¢ inwestycyjna itp.) nie
bylo w istotnym stopniu ograniczane.

3. Instytucje finansowe podlegaly mniej rygorystycznym
regulacjom NPL, zasadom naliczania rezerw oraz tagod-
nym zasadom rozpoznawania strat z tytutu ryzyka kredy-
towego.

4. Nadzorcy z krajéw dotknigtych kryzysem dysponowali
przecigtnie wezszym zakresem uprawnien (np. mozliwo-
$cig wymagania od banku podniesienia poziomu kapita-

pokazaly stabosci Bazylei I i II, implementowa-

nej w formie pakietéw CRD w UE, co uzasad-

nialo podjecie prac nad prébg ich czesciowego
zniwelowania. Do wspomnianych stabosci moz-
na zaliczy¢!”:

- zbyt niski poziom i niezadowalajaca jakosé
bazy kapitalowej bankéw;

- brak antycyklicznego charakteru regulacji ka-
pitalowych;

- niewystarczajace bufory plynnosciowe (brak
uregulowania plynnosci w Nowej Umowie
Kapitatowej), gdyz okazalo si¢, ze samo spel-
nienie norm adekwatnosci kapitalowej nie
gwarantuje stabilnosci instytucji finansowej;

- wykorzystanie opcji narodowych, co pozwa-
lalo nadzorcom krajowym w UE w nad-
miernym stopniu wykorzystywaé zjawisko
forbearance'® przy obliczaniu wymogéw kapi-
talowych;

- pominiecie mechanizmu dzwigni finansowe;
w normach adekwatnosci kapitalowej;

- zréznicowana praktyke w ujawnianiu infor-
magji finansowej (duza swoboda i brak po-
réwnywalnosci raportéw) — nie stwarzala ona
pola do dyscypliny rynkowej w filarze I11;

- nieadekwatne wagi ryzyka i oceng ekspozycji:

16w wiasnych, utworzenia wyzszych rezerw i ogranicze-
nia polityki wynagrodzen).

5. Dyscyplina rynkowa ze strony sektora prywatnego
byla mniej efektywna.

Ankieta (World Bank Bank Regulation and Supervision
Survey) obejmowata 143 kraje (37 gospodarek rozwinie-
tych i 106 gospodarek wschodzacych i rozwijajacych sie).
Badano okres 2008-2010, a wyniki poréwnywano z po-
przednimi edycjami ankiety (Cihék et al. 2012, s. 8-10).
17 Niniejsza lista zostala czesciowo przygotowana na
podstawie prezentacji Pawta Dziekoriskiego (2013).

18 Zjawisko to mozna przettumaczy¢ jako ,pobtazliwos¢”
i rozumie¢ dwojako. Od strony nadzorcy oznacza lagod-
niejsze traktowanie nadzorowanych podmiotéw oraz brak
odpowiednio wezesnego wykrywania bledéw i niedostat-
kéw w zakresie spetniania norm nadzorczych (np. w przy-
padku kryzysu cajas w Hiszpanii) w obawie przed reakcja
w postaci samosprawdzajacej si¢ prognozy. Brak wczesnej
interwencji moze jednak prowadzi¢ do wzrostu kosztéw
kryzysu finansowego. Od strony instytucji finansowej
(nadzorowanej) oznacza to opdznianie procesu rozpozna-
wania strat np. z tytulu ryzyka kredytowego i tagodzenie
kryteriéw klasyfikacji NPL, co moze powodowaé zabu-
rzenie oceny faktycznej kondycji finansowej i ukrywanie
probleméw zwigzanych z jakoscig portfela kredytowego
(ESRB 2012, s.4-11).
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* niedostateczne uwzglednienie ryzyka zwig-
zanego z ekspozycja w instrumentach po-

chodnych,

* nieuzasadnione zaloZenie nizszych wag
w przypadku kredytéw hipotecznych i dla

klientéw detalicznych — co prowadzito do

miernego do faktycznie ponoszonego ry-
zyka,

* relatywnie nizsze wagi dla ryzyka rynkowe-
go, co moglo skiania¢ banki do zwigksza-
nia ksiggi handlowej, narazajac je na zmiany

cen aktywéw na rynkach finansowych,

niskiego wymogu kapitalowego, niewspét-

Tab. 2. Dotychczasowy paradygmat stabilnosci finansowej i propozycje jego zmiany

Dotychczasowy paradygmat

Propozycje zmiany paradygmatu

Z perspektywy banku centralnego

Polityka pienigzna $cisle skupiona na celu

inflacyjnym (stabilny poziom cen w $rednim okresie).

Stabilnoé¢ finansowa moze by¢ drugorz¢dnym celem
banku centralnego.

Nalezy przyjmowac strategi¢ cleaning wobec baniek
na rynkach aktywéw.

Niski poziom stép procentowych sprzyja poprawie

kondycji bankéw i stabilnosci finansowe;.

Stabilnos¢ cen jest wystarczajaca, by osiggnaé
stabilnos¢ finansows.

Osiagnigcie zerowego poziomu stép procentowych
w istotny sposSb organiczna mozliwosci
stymulowania gospodarki przez ekspansywng
polityke pieni¢zng banku centralnego.

Elastycznie oddziatywujaca polityka pienigzna skupiona na celu
inflacyjnym i uwzgledniajaca zapobieganie nieréwnowagom
makrofinansowym oraz stuzaca wspieraniu stabilnosci finansowej.
Moze to uzasadnia¢ wydluzenie horyzontu, w ktérym bank
centralny pragnie osigga¢ cel inflacyjny. Skupienie si¢ banku
centralnego wylacznie na stabilizowaniu inflacji moze skutkowaé
niedoszacowaniem zagrozen dla stabilnosci finansowe;.

Stabilnos¢ finansowa powinna by¢ réwnowaznym celem banku
centralnego jak stabilnos¢ cen.

Nalezy przyjmowac¢ strategie Jeaning wobec baniek na rynkach

aktywow.

Niski poziom stép procentowych moze stwarza¢ srodowisko do
niezréwnowazonego wzrostu cen aktywéw i wydluza¢ proces
restrukturyzacji bilanséw bankéw.

Stabilnos¢ cen jest warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajacym dla
stabilnosci finansowej.

W przypadku ograniczonej droznosci kanatu stopy procentowej bank
centralny ma mozliwosci zastosowania narzedzi niestandardowych,
ktére np. poprzez wzrost podazy pienigdza mogg stymulowaé
koniunkture.

Z perspektywy regulacji i nadzoru nad systemem finansowym

System finansowy ma zdolno$¢ ,samoleczenia”
i powrotu do stanu réwnowagi w przypadku
wystapienia szoku.

Nadzér mikroostroznoéciowy skupiony na kondycji
poszczegdlnych bankéw.

Zrédlem niestabilno$ci w systemie finansowym sg

gléwnie banki.

Dywersyfikacja dziatalnosci bankowej i uniwersalny
model bankowosci pozwalajacy na znaczace
zaangazowanie w dzialnos¢ handlowsg nie tylko
zapewnia szeroki zakres ustug klientom, lecz takze
jest zyskowny i bezpieczny.

Spetniajacy normy regulacyjne poziom adekwatnosci
kapitalowej jest wystarczajacy do osiagniecia
i utrzymania stabilnosci banku.

Zdolnosci ,samoleczenia” systemu finansowego sg ograniczone,
niezb¢dna jest interwencja wladz publicznych (sieci bezpieczeristwa
finansowego), by przywréci¢ stabilnos¢ finansows.

Powigzanie nadzoru mikro- z makroostroznosciowym skupione na
ryzyku systemowym i antycyklicznie oddzialujacych instrumentach.

Stabilnosci finansowej moga zagrozi¢ réwniez niebankowe instytucje
finansowe, w tym te ze sfery bankowosci réwnolegtej.

Dzialalno$¢ handlowa prowadzi do podejmowania zbyt duzego ryzyka
i naraza na ryzyko $rodki deponentéw objete systemem gwarancji
depozytéw oraz prowadzi do nadmiernego wzrostu rozmiaréw banku
i problemu TBTF. Zasadne jest wprowadzenie separacji bankowosci
depozytowo-kredytowej od dziatalnosci handlowe;.

Nie tylko adekwatnos¢ kapitalowa, ale i poziom plynnosci warunkuja
stabilno$¢ banku.
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Tab.2 —cd.

Dotychczasowy paradygmat

Propozycje zmiany paradygmatu

Powigzania miedzy instytucjami i systemami
finansowymi pozwalajg osiggnac wiele korzysci np.

z dywersyfikacji.

W wyniku procesu konsolidacji i konglomeryzacji
powstawanie duzych instytucji moze prowadzi¢ do
uzyskania korzysci skali i zakresu.

Oparcie na wewnetrznych procedurach zarzadzania
ryzykiem, samoregulacji i dyscyplinie rynkowe;

prowadzi do stabilnosci finansowe;.

Polityka fiskalna nie uwzglednia konsekwencji dla
stabilnosci systemu bankowego.

Innowacje finansowe sprzyjaja poprawie
efektywnosci funkeji posrednictwa finansowego.

Procesy liberalizacji i deregulacji sprzyjaja rozwojowi
dziatalnosci instytucji finansowych i innowacjom,

a w konsekwencji wspieraja wypelnianie funkeji
posrednictwa finansowego.

Oparcie na ratingach zewngtrznych jako obiektywnej
mierze ryzyka kredytowego danej instytucji/kraju.

Obligacje rzadowe stanowig aktywa, z ktérymi nie
wigze si¢ zadne ryzyko inwestycyjne.

Skupienie si¢ na stabilnosci krajowych systeméw
finansowych samoczynnie gwarantuje stabilnos¢
globalnego systemu finansowego.

Powigzania migdzy instytucjami i systemami finansowymi stanowia
kanaty, przez ktére moze przenosi¢ si¢ efekt zarazania.

Wozrost koncentracji w sektorze finansowym moze prowadzi¢ do
powstawania duzych instytucji finansowych o systemowym znaczeniu,
ktérych upadlos¢ miataby znaczace negatywne skutki dla stabilnosci
finansowe;.

Dyscyplina rynkowa w $wietle nieefektywnosci informacyjnej rynkéw
finansowych jest niewystarczajaca, by osiggac stabilno$¢ finansowg —
niezbedne jest zwigkszenie poziomu kapitaléw w bankach, poprawa
jakosci tadu korporacyjnego i rozszerzenie zakresu regulacji.

Liczne kanaly powigzan miedzy stanem sektora bankowego i sektora
finanséw publicznych tworzg ,petle kryzysows”.

Innowacje finansowe mogg by¢ zagrozeniem dla stabilnosci finansowej,
szczegdlnie gdy sa one nieprzejrzystej konstrukeji i stanowig
przedmiot transakcji w sferze bankowosci réwnoleglej.

Proces deregulacji moze jednoczesnie sktania¢ instytucje finansowe do
podejmowania nadmiernego ryzyka (niewspétmiernego do posiadanej
bazy kapitalowej), co prowadzi do ryzyka systemowego.

Proces nadawania ocen przez agencje ratingowe cechuje si¢
procyklicznoscia i moze by¢ nieobiektywny (np. na skutek konfliktu

intereséw).

Nie nalezy traktowa¢ obligacji rzadowych jako aktywéw, ktérym
mozna przypisa¢ zerowg wage ryzyka. Inwestycja w papiery rzadowe
wigze si¢ z ryzykiem kredytowym (wyplacalnosci, kraju).

Koniecznos¢ koordynacji dzialari instytucji sieci bezpieczeristwa
finansowego w skali globalnej w zwigzku ze wzrostem
mi¢dzynarodowego wymiaru stabilnosci finansowej i zwigkszonymi
przeplywami kapitatowymi (jest to szczegélnie wazne w przypadku
matych otwartych gospodarek, gdzie wahania kursu walutowego
odgrywajg istotng rolg).

Zrédto: opracowanie wlasne.

* nieuzasadniona mozliwo$¢ nadawania ob-
ligacjom rzadowym emitowanym w wa-
lucie krajowej zerowej wagi ryzyka®®, gdyz
w praktyce wigze si¢ z nimi ryzyko kredyto-

we i ryzyko kraju (wyplacalnosci).

Nie wszystkie z poruszanych kwestii byly nie-
obecne przed kryzysem — cz¢$¢ z nich pojawia-
lo si¢ wezesniej, lecz dopiero wybuch kryzysu
pozwolil zwréci¢ na nie zdecydowanie wicksza
uwage i uwypuklit dotychczas niedoszacowa-

Synteze analizowanych w artykule zmian
paradygmatu (z punktu widzenia banku cen-
tralnego oraz z perspektywy regulacji i nadzo-

ru nad systemem finansowym) zawiera tabela 2.

19 Stanowilo to jeden z kanaléw przenoszenia sie nega-
tywnych impulséw kryzysowych miedzy sektorami ban-
kowym i finanséw publicznych.

ne ryzyka. Jednak zmiany wciaz opieraja si¢ na
negowaniu lub udoskonalaniu dotychczasowe-
go podejscia do analizowania i dbania o stabil-
no$¢ finansows; nadal nie wypracowano spéjnej
koncepcji nie tylko popartej badaniami empi-
rycznymi, lecz takze zweryfikowanej w prakty-
ce. Mozna wiec podejrzewal, ze o ile wykazano
w wigkszosci przypadkéw stabosci dotychcza-
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sowych rozwigzan, to nie udowodniono w pelni
skutecznosci proponowanych zmian, stad zasad-
ne byloby przyjecie podejscia ewolucyjnego przy
ich wprowadzeniu poprzez nowe regulacje i mo-
dyfikacje systemu nadzoru, stosujac jednocze-
$nie zdrowy krytycyzm w ocenie ich przydatno-
$ci. W przypadku wigkszosci zmian wskazanych
w tabeli 2 mozna obserwowaé ksztaltowanie sie
zgodnosci pogladéw, lecz gléwne sporne kwestie
w dyskusji wcigz obejmuja m.in. sposéb ograni-
czenia traktowania obligacji rzadowych jako pa-
pieréw ,bez ryzyka”, ograniczenie negatywne-
go wplywu innowacji finansowych, zmniejszanie
procyklicznosci ocen agencji ratingowych oraz
wprowadzenie separacji bankowosci depozyto-
wo-kredytowej od dziatalnosci handlowe;.

Jednoczesnie, analizujac zmiany, nalezy wy-
raznie rozrézni¢ procesy i proponowane roz-
wigzania na szczeblu krajowym, na szczeblu
ugrupowania integracyjnego oraz na poziomie
gospodarki swiatowej, tak by zadba¢ (na ile to
mozliwe) o sp6jnos¢ rozwigzan na wskazanych
szczeblach.

5. Podsumowanie

Kryzys trwa juz od potowy 2007 r. i chociaz
zmniejszyla sie jego intensywno$¢, to system fi-
nansowy wcigz jest w stanie podwyzszonej nie-
stabilnosci, co moze utrzymywac si¢ przez kolej-
ne lata. Przedstawienie tego, jak bardzo zmienia
si¢ podejscie do rozumienia stabilnosci finanso-
wej i sam system finansowy w wyniku doswiad-
czeri plynacych z kryzysu, ma praktyczne im-
plikacje dla dbalosci o stabilno$¢ finansows ze
strony instytucji sieci bezpieczenstwa finanso-
wego. Czgéciowo nieaktualne jest wige uzycie te-
go samego zestawu narze¢dzi co przed kryzysem,
gdyz muszg by¢ one dostosowane do nowych re-
aliéw i odpowiednio skalibrowane na perspekty-
W¢ systemows3.

Aby skutecznie zapobiegaé zjawiskom anali-
zowanym w tym artykule, niezbedne jest tez po-
szukiwanie zrédet danych do analizowania ryzy-
ka systemowego, nastepnie opracowanie aparatu
analitycznego pozwalajacego na odpowiednio
wezesne wykrywanie narastania nieréwnowag
makrofinansowych (mogacych skutkowaé za-
burzeniem makrostabilnosci) oraz ocena po-

tencjalu rozprzestrzeniania si¢ efektu zaraza-
nia. Powinna to by¢ praca o charakterze ciaglego
monitorowania przy okresowym aktualizowaniu
aparatu analitycznego. Réwniez bank centralny
w swoim aparacie badawczym winien w wick-
szym stopniu uwzgledniaé rolg systemu finanso-
wego 1 powigzania makrofinansowe.

Ponadto, aby niwelowa¢ zidentyfikowane lu-
ki w zakresie nadzoru i regulacji systemu finan-
sowego, niezb¢dne jest wyposazenie odpowied-
nich instytucji sieci bezpieczenstwa finansowego
(i przejrzystej alokacji odpowiedzialnosci za sta-
bilnos¢ finansows) w instrumenty prewencyjne,
ktére mogloby stuzy¢ zapobieganiu przerodze-
nia si¢ tych nieréwnowag i ryzyka systemowe-
go w zjawiska kryzysowe. Zastosowanie narze-
dzi nadzoru makroostrozno$ciowego powinno
przeciwdzialaé zjawisku procyklicznosci, zasad-
ne jest wiec to, by mialy antycykliczny charakter
i zeby bylo to skoordynowane z innymi polity-
kami gospodarczymi, a w szczegSlnosci polityka
pieniezng. Polityka gospodarcza powinna reago-
wac symetrycznie, tj. zarébwno w okresie boomu,
jak i recesji. Niezbedne jest nadanie celowi dzia-
tania sieci bezpieczenstwa finansowego — sta-
bilnosci finansowej, z jednej strony systemowe-
go charakteru, a z drugiej odpowiednio dlugiego
horyzontu czasowego, uwzgledniajacego mozli-
wo$¢ narastania zagrozen dla stabilnosci finan-
sowej, i wykraczanie ponad podejmowanie krét-
kookresowych dziatan interwencyjnych.

Dziatania wladz publicznych po kryzysie,
zmierzajace do szybkiej i znaczacej poprawy za-
réwno poziomu, jak i jakosci kapitaléw ban-
kéw, z jednej strony sa sluszne, gdyz ma to na
celu przywrécenie zaufania do systemu finanso-
wego 1 wzmocnienie jego odpornosci na szoki.
Jednak z drugiej strony dazenie do znaczacego
zwigkszania poziomu adekwatnosci kapitalowej
bankéw w okresie recesji jest dzialaniem pro-
cyklicznym, co moze spowodowa¢ proces dele-
warowania i op6zni¢ budowe, wydluzajac okres
poprawy koniunktury. Jednoczesnie, niwelujac
zidentyfikowane luki w systemie regulacji i nad-
zoru, nalezy unika¢ zjawiska przeregulowania, co
ograniczyloby efektywno$¢ funkcjonowania sys-
temu finansowego, prowadzilo do wzrostu cen
ustug na rynku finansowym, a w konsekwenciji
zmniejszylo pozytywny wplyw systemu finanso-

WEZOo na wzrost gospodarczy.
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Do wyzwan w zakresie wspierania przez in-
stytucje sieci bezpieczenstwa finansowego sta-
bilnosci finansowej po globalnym kryzysie moz-
na zatem zaliczy¢:

- ograniczanie narastania nieréwnowag ma-
krofinansowych (np. baniek spekulacyjnych)
wynikajacych z utrzymywania przez dluzszy
czas ekspansywnej polityki pienieznej (tj. stop
procentowych na niskim poziomie w efek-
cie dziatan antykryzysowych), przy jednocze-
snym stymulowaniu wzrostu gospodarczego;

- koniecznos¢ zastosowania przez banki cen-
tralne efektywnej strategii wyjscia z nie-
standardowych narzedzi polityki pienieznej
w sposéb niepowodujacy zagrozen dla stabil-
nosci finansowej (np. ryzyko inflacji w $red-
nim okresie i nadmiernego delewarowania);

- unikniecie uzaleznienia kondycji finansowej
bankéw od pomocy publicznej (tj. wsparcia
plynnosciowego banku centralnego, dokapi-
talizowania przez rzad itp.) oraz oslabienie
negatywnych efektéw zwrotnych miedzy sek-
torem bankowym a sytuacja finanséw pu-
blicznych;

- potencjalne ograniczenie efektywnosci i wzrost
kosztéw spelniania funkcji przez system finan-
sowy w wyniku wzrostu stopnia regulowania
systemu finansowego (np. nowe wymogi kapi-
talowe, plynnosciowe, zwickszony nadzér fi-
nansowy);

- skutecznie wzmacnianie odpornosci systemu
finansowego na ryzyko systemowe;

- dynamiczne dostosowanie regulacji do zmian
strukturalnych w systemie finansowym;

- rozszerzenie zakresu regulacji o dotychczas
nieregulowany obszar bankowosci réwno-
legtlej;

- opracowanie skutecznego procesu uporzad-
kowanej restrukturyzacji i likwidacji instytucji
finansowych (procedury resolution), szczegdl-
nie dla SIFI, niepowodujacego efektu domina;

- ograniczanie zachowan instytucji finansowych
sprzyjajacych niestabilnosci calego systemu
(np. wadliwy sposéb zarzadzania ryzykiem,
tendencja do podejmowania nadmiernego ry-
zyka w celu uzyskania krétkoterminowych
zyskow itd.);

- dbanie o wzrost dyscypliny rynkowej i ogra-
niczanie pokusy naduzycia, ktéra moze po-
wsta¢ w procesie ww. zmian regulacyjnych;

- rozszerzenie nadzoru nad innowacyjny-
mi instrumentami finansowymi, wspieranie
przejrzystosci ich konstrukeji i wzmocnienie
ochrony konsumenta na rynku ustug finanso-
wych.

Podsumowujac, z przeprowadzonej analizy
wynika, ze nastepuje znaczgca zmiana paradyg-
matu stabilnosci finansowej (zob. tab. 2) w re-
zultacie do$wiadczeri z ostatniego globalnego
kryzysu finansowego, co pozwala stwierdzi¢, ze
postawiona na poczatku artykulu teza zostala
potwierdzona. Jednoczesnie, do kierunkéw dal-
szych badan mozna zaliczy¢:

- podjecie préby oceny, na ile obecnie wprowa-
dzane regulacje faktycznie niweluja (a na ile
petryfikuja) zidentyfikowane stabosci systemu
finansowego i przedkryzysowe luki w regula-
c¢jach i systemie nadzoru, co mogtoby prowa-
dzi¢ do zaproponowania nowych rozwigzari;

- analiz¢ skutkéw ubocznych obecnych reform
(np. ryzyko spadku efektywnosci funkcjono-
wania systemu finansowego poprzez przere-
gulowanie);

- opracowanie ,operacyjnego’ wymiaru sta-
bilnosci finansowej, czyli przedstawienie jej
w formie miernika ilosciowego, ktéry zyskat-
by powszechng akceptacje i pozwolil uzasad-
nia¢ dzialania (np. prewencyjne) instytucji
sieci bezpieczenstwa finansowego — do tego
jednak jest potrzebne zblizenie si¢ do konsen-
susu w zakresie definicji stabilnosci finanso-
wej i ryzyka systemowego.
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Lessons from the financial crisis

The aim of this paper is to identify challenges faced by the financial safety net and to verify whether, as a result of
the financial crisis, there is a significant paradigm shift of financial stability. To do so, the author uses a comparative
method and literature review. The paper presents changes in the financial system, financial stability, regulation and
supervision before and after the crisis. One can observe a dynamic increase in the size of the financial system, the
emergence of SIFIs, excessive leverage, and the rise of shadow banking. The importance of financial stability increased
as an objective of economic policy (introduction of macroprudential policy). In regulation and supervision, there are
important attempts to bridge the gaps and to strengthen the role of central banks in safeguarding financial stability.
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The rise of the ‘governance’ paradigm

Governance has only recently entered the
standard anglophone social science lexicon and
become a ‘buzzword’ in various lay circles. Even
now its social scientific usages are often ‘pre-
theoretical’ and eclectic; and lay usages are just
as diverse and contrary. Nonetheless, in general
terms, two closely related, but nested, meanings
can be identified. First, governance can refer to
any mode of coordination of interdependent
activities. Among these modes, three are relevant
here: the anarchy of exchange, organizational

hierarchy, and self-organizing ‘heterarchy’. The
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second, more restricted, meaning is heterarchy
(or self-organization) and is the focus of
this article. Its forms include self-organizing
interpersonal  networks, negotiated inter-
organizational coordination, and de-centred,
context-mediated inter-systemic steering. The
latter two cases involve self-organized steering
of multiple agencies, institutions, and systems
that are operationally autonomous from one
another yet structurally coupled due to their
mutual interdependence. These two features are
especially significant in encouraging reliance
on heterarchy. For, whilst their respective
operational autonomies exclude primary reliance
on a single hierarchy as a mode of coordination,
their interdependence makes them ill-suited
to simple, blind co-evolution based on the
‘invisible hand’ of mutual, ex posz adaptation.
Such incrementalism is sub-optimal because it
is based on short-run, localized, ad hoc responses
and thus takes inadequate account of the complex
and continuing interdependence among these
autonomous agencies, institutions, and systems.
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'The ‘self-organization of inter-organizational
relations’ is a familiar form of governance in
many different contexts. ‘De-centred, context-
mediated inter-systemic steering’ is less familiar,
however, at least outside the German-speaking
world (where it is known as ‘dezentrierte Kon-
textsteuerung, Glagow and Willke 1987). Thus
an initial account should be useful. This form
of governance involves the coordination of
differentiated institutional orders or functional
systems (such as the economic, political, legal,
scientific, or educational systems), each of which
has its own complex operational logic such that it
is impossible to exercise eftective overall control
of its development from outside that system.
The political and legal systems, for example,
cannot control the overall development of the
economy through coercion, taxation, legislation,
judicial decisions, and so forth. This does not
exclude specific external interventions to produce
a particular result; it does exclude control over that
result’s repercussions on the wider and longer-
term development of the whole system. This
indicates that there may be better prospects of
‘steering’ systems’ overall development by taking
serious account of their own internal codes and
logics and modifying the structural and strategic
contexts in which these continue to operate; and
by co-ordinating these contexts across different
systems in the light of their substantive, social, and
spatio-temporal interdependencies. Such steering
is mediated not only through symbolic media of
communication such as money, law, or knowledge
but also through direct communication oriented
to inter-systemic ‘noise reduction’, negotiation,
negative coordination, and cooperation in shared
projects (these terms are defined below). Inter-
systemic coordination is typically de-centred
and pluralistic and depends on specific forms of
governance (Glagow and Willke 1987).

Although governance in the sense of he-
terarchy is found on three different levels
(interpersonal, inter-organizational, and inter-
systemic), the term itself is often limited to
practices on the second level. This is consistent
with recent lay usage, in which ‘governance’refers
to the mode of conduct of specific institutions or
organizations with multiple stakeholders,! the

! For example, the corporate governance of firms, schools,
hospitals, etc..

role of public-private partnerships, and other
kinds of strategic alliances among autonomous
but interdependent organizations. However,
insofar as the relevant agencies, stakeholders, or
organizations are based in different institutional
orders or functional systems, problems relating
to inter-systemic steering will also affect the
‘self-organization of inter-organizational rela-
tions’ even if they are not explicitly posed in this
context.

Etymology, genealogy, and discourse

'The anglophone term ‘governance’ can be
traced to the classical Latin and ancient Greek
words for the ‘steering’ of boats. It originally
referred mainly to the action or manner of
governing, guiding, or steering conduct and
overlapped with ‘government’. For a long time,
usage was mainly limited to constitutional and
legal issues concerning the conduct of ‘affairs
of state’ and/or to the direction of specific
institutions or professions with multiple stake-
holders. It has enjoyed a remarkable revival over
the last 15 years or so in many contexts [as of
1998, BJ], however, becoming a ubiquitous
‘buzzword’ that can mean anything or nothing.
The key factor in its revival has probably been
the need to distinguish between ‘governance’
and ‘government’. Thus governance would
refer to the modes and manner of governing,
government to the institutions and agents
charged with governing, and governing to the
act of governing itself. The analogous German
concept of Steuerung (steering, guidance) proved
popular in the 1970s and 1980s and for much
the same reasons. But it also has a fourth
connotation in German through its links to
systems theories. Mayntz notes, for example,
that, in systems-theoretical terms, governing
refers to the deliberate action of bringing an
autonomous system as an object of governance
from one state into another: whether to stabilize
it, re-direct it, or transform it (1993b: 11-12).

This general etymological account does not
explain why a relatively dormant concept with
limited scope and restricted usage came to be
revitalized at a particular moment and has been
applied by so many individuals, agencies, and
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organizations to so many different topics. In
theoretical terms, this can be linked to certain
paradigmatic crises in the social sciences in the
1970s and 1980s — crises partly due in turn to
dissatisfaction with their capacity to describe
and explain the ‘real world. An interest in
‘governance’ as a major theme is rooted in the
rejection of several simplistic dichotomies that
inform the social sciences. These include: market
vs hierarchy in economics; market vs plan in
policy studies; private vs public in politics; and
anarchy vs sovereignty in international relations.
Indeed Scharpf was prompted to write:

Considering the current state of theory, it seems
that it is not so much increasing disorder on
all sides that needs to be explained as the really
existing extent, despite everything, of intra- as
well as inter- organizational, intra- as well as
inter-sectoral, and intra- as well as international,
agreement and expectations regarding mutual
security. Clearly, beyond the limits of the pure
market, hierarchical state, and domination-free
discourses, there are more — and more effective
— coordination mechanisms than science has
hitherto grasped empirically and conceptualized
theoretically’ (Scharpf 1993: 57, my translation).

This dissatisfaction is reflected in recent
disciplinary reorientations. Institutional eco-
nomics, for example, shows growing interest
in mechanisms (such as organized markets
within group enterprises, clans, networks,
trade associations, and strategic alliances) that
coordinate economic activities in other ways
than exchange and hierarchy. International
relations has discovered ‘international regimes’,
i.e., forms of international coordination that
avoid international anarchy and yet by-pass
the nation state — and that have therefore been
described as involving ‘governance without
government’ (Rosenau and Czempiel 1992). In
political science attention has turned to forms of
coordination that not only span the conventional
public-private divide but also involve ‘tangled
hierarchies’, parallel power networks, or other
forms of complex interdependence across
different tiers of government and functional
domains. And the spread of systems theory is
linked to growing interest in the self-regulation
of complex systems in turbulent environments

and the problems posed by attempts to ‘steer’
such systems from outside. In these and other
contexts, then, ‘governance’ is seen as a missing
‘third term’ that both critiques and complements
more dichotomous approaches.

'The real world of governance

I now consider whether the link between
conceptual interest in governance and social
change involves anything more than transferring
old wine into new bottles. Many practices
now subsumed under ‘governance’ have been
examined under other rubrics. Thus corporatism,
public-private partnerships, industrial districts,
trade associations, statecraft, diplomacy, in-
terest in ‘police’ (Polizei), policy communities,
international regimes, etc., all involve aspects of
what is now termed ‘governance’. In this sense,
there are clearly pre-cursors of current interest
in governance in various disciplines. One could
interpret thisin atleast four ways. First, regardless
of the changing importance or otherwise of
heterarchy, the significance of governance in
lay discourses has changed and this is reflected
in social science scholarship. Second, a stable
but recently subterranean stream of heterarchic
practices has re-surfaced and begun to attract
renewed attention. Third, after becoming less
significant compared with other modes of
coordination, heterarchy has once again become
important. And, fourth, an upward trend has
continued, is becoming dominant, and is likely
to continue to do so. There is a kernel of truth in
each interpretation.

The first possibility is suggested by the
expansion of governance discourses. These range
from ‘global governance’ through ‘multi-level
governance’ and the shift from ‘government to
governance’ to issues of ‘the stakeholding society’
and ‘corporate governance’. Given the close,
mutually constitutive relationship between the
social sciences and lay discourses, this suggestion
would be worth exploring further.

The second possibility is the persistence
of underlying realities beneath the vagaries
of intellectual fashion. So-called ‘governance’
mechanisms (as contrasted to markets or
hierarchy) have long been widely used in

86



The rise of governance and the risks of failure: The case of economic development

coordinating complex organizations and systems.
There have always been issues and problems for
which heterarchic governance is, so to speak,
the ‘natural’ mode of coordination.? Certain
forms of interdependence are inappropriate
for (or at least resistant to) market and/or
imperative coordination. For example, public-
private partnership is theoretically well-suited
in cases of organized complexity characterized
by a loose coupling of agents, complex forms
of reciprocal interdependence, and complex
spatio-temporal horizons. In addition, different
state traditions have given more or less scope
for market forces and/or self-regulation to
operate in their economies and civil societies.
Here one can contrast, for example, the Anglo-
American tradition with the differing traditions
in France or Germany (Dyson 1980). There are
also normative preferences for self-organization
in certain contexts. This socially necessary
minimum of heterarchic practices makes it all
the more curious that they have only recently
attracted focused scientific interest. This is almost
certainly related to the blindspots associated with
particular disciplinary paradigms or prevailing
forms of ‘common sense’. Thus, during the post-
war period of growth based on a virtuous circle
of mass production and mass consumption in
North America and Western Europe (hereafter
referred to as ‘Atlantic Fordism’), when the ‘mixed
economy’ was a dominant paradigm, institutions
and practices intermediate between market and
state were often neglected. They had not actually
disappeared; they were simply marginalized
theoretically and  politically. ~ Subsequent
disenchantment with the state in the 1970s, and
with markets in the 1990s, has renewed interest
in something that never really disappeared.

A third factor contributing to the rise of
governance is the cycle of modes of coordination.
All modes are prone to dilemmas, contradictions,
paradoxes, and failures but the problems differ
with the mode in question. Markets, states, and
governance fail in different ways. One practical
response to this situation is to combine modes of

2 This is not to deny the claim that modes of governance
in part constitute their own objects of governance. Not all
constituted objects of governance are amenable to gover-
nance as defined in specific governance projects.

policy-making and vary their weight over time —
thereby shifting the forms in which tendencies to
‘failure’ manifest themselves and creating room
for manoeuvre (Offe 1975). The re-discovery of
governance could mark a fresh revolution in this
process — a simple cyclical response to past state
failures (especially those linked to attempts to
manage the emerging crisis of Atlantic Fordism
from the mid-1970s) and, more recently, market
failure (and its associated crisis in corporate
governance).

The fourth possibility is that a fundamental
secular shift in state-market-society relations
has occurred. This implies that important new
economic and social conditions and attendant
problems have emerged that cannot be managed
or resolved readily, if at all, through top-down
state planning or market-mediated anarchy. This
secular shift reflects the dramatic intensification
of societal complexity that flows from growing
functional differentiation of institutional orders
in an increasingly global society — which leads in
turn to greater systemic interdependencies across
various social, spatial, and temporal horizons of
action. As Scharpf notes:

... the advantages of hierarchical coordination are
lost in a world that is characterized by increasingly
dense, extended, and rapidly changing patterns of
reciprocal interdependence, and by increasingly
frequent, but ephemeral, interactions across all
types of pre-established boundaries, intra- and
interorganizational, intra- and intersectoral, intra-
and international’ (Scharpf 1994: 37).

In this sense, the recent expansion of networks
at the expense of markets and hierarchies and of
governance at the expense of government is not
just a pendular swing in some regular succession
of dominant modes of policy-making. It reflects
a shift in the fundamental structures of the real
world and a corresponding shift in the centre of
gravity around which policy cycles move.

The rise of governance practices

'The rise of governance is partly due to secular
shifts in political economy that have made
heterarchy more significant than markets or
hierarchies for economic, political, and social
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coordination. I now consider the reasons for this
by undertaking three tasks: first, identifying the
logic of governance as a distinctive coordination
mechanism in contradistinction to markets and
imperative coordination; second, distinguishing
three main types of heterarchic governance in
terms of the sites on which they operate; and,
third, considering more fully what societal
(or macro-social) changes might have made
heterarchy more appropriate as an economic
coordination mechanism.

First, the most general case for the rise of
heterarchic governance can be made in terms of
the evolutionary advantage (in terms of relative
capacities to innovate and learn in a changing
environment) that it offers in certain types of
circumstances. For self-organization is especially
useful in cases of loose coupling or operational
autonomy, complex reciprocal interdependence,
complex spatio-temporal horizons, and shared
interests or projects. Mayntz has discussed
networks as a form of heterarchic governance in
these terms. She suggests that their typical logic
is that of negotiation directed to the realization
of a joint product, such as ‘a specific technical
innovation, a city plan, a strategy of collective
action, or a problem solution in public policy’
(Mayntz 1993a:11). I would add that such
negotiation typically occurs in the context of
more or less complex forms of interpersonal and
inter-organizational nefworking that bring and
keep together those involved in negotiation; that
the key to successful negotiation is noise reduction,
i.e., reducing mutual incomprehension in the
communication between different institutional
orders in and through attempts to enhance
understanding and sensitivity to their distinctive
rationalities, identities, and interests; and that,
once agreements are reached, they form the basis
for negative and positive coordination of activities.
In short, if reliance on heterarchy has increased,
it is because increasing interdependencies are no
longer so easily managed through markets and
hierarchies.

Second, I want to distinguish three types of
heterarchy in terms of the types of action system
being coordinated.® These are: interpersonal

3 This typology is influenced by the Luhmannian dis-

tinction between three levels of social structure (interac-

networking in which individuals represent
themselves and/or their functional systems but
are not mandated to commit specific agencies
or organizations; the self~organization of inter-
organizational relations based on negotiation and
positive coordination in task-oriented ‘strategic
alliances’ based on a (perceived or constructed)
coincidence of interests and dispersed control
of the interdependent resources needed to
produce a joint outcome that is deemed to be
mutually beneficial; and more programmatic or
mission-oriented inter-systemic steering based
on noise reduction (see above) and on negative
coordination, i.e., taking account of the possible
adverse repercussions of one’s own actions on
third parties or other systems and exercising
self-restraint as appropriate. These three forms
of heterarchic governance are often linked in
tangled hierarchies. Thus, interpersonal trust
can facilitate inter-organizational negotiation;
inter-organizational dialogue facilitates inter-
systemic communication; and the resulting
noise reduction can promote interpersonal trust
by enhancing mutual understanding and by
stabilizing expectations.

Third, turning to the macro-social changes
that might explain the growth of heterarchy,
I focus on the interdependencies in and across
the economy and polity. The world economy
is being reshaped by a complex dialectic of
globalization-regionalization. This has allegedly
made it more difficult for (national) states to
control economic activities within their borders
— let alone global capitalist dynamics. Once
the relative coincidence of coherent economic
spaces and national territories typical of Atlantic
Fordism (see above) was undermined by
internationalization of the economy (especially
among the advanced capitalist economies), faith
in the national state’s capacities to govern the
economy was undermined. A corresponding
increase in the ‘unstructured complexity’ of the
economy on a world scale has triggered attempts

tion, organization, and functional system or institutional
order); and by a correlative distinction between different
forms of social embeddedness -- the social embeddedness
of interpersonal relations, the institutional embeddedness
of inter-organizational relations, and the societal embed-
dedness of inter-systemic relations.
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on various spatial scales (from local to global)
to re-impose some structure and order through
resort to heterarchic coordination.

Such attempts are further complicated because
capital accumulation has come to depend more
heavily on a wide range of extra-economic
factors generated through other institutional
orders on various spatio-temporal scales. Whilst
accumulation has always depended on non-
commodified as well as commodified relations,
this dependence has become more marked due
to a fundamental change in the conditions
making for competitiveness. In contrast to the
Ricardian approach of maximizing the efficiency
with which material factors of production are
allocated to different activities, competitiveness
is now understood in more Schumpeterian
terms as having a ‘structural’ or ‘systemic’ quality
(Chesnais 1987; Jessop 1993; Messner 1996). It
now depends not only on an extensive range of
economic factors but also on the capacity to derive
added value from a wide range of extra-economic
institutions and relations. This is closely linked
to the increased importance of the micro-level
and the supply-side in economic performance
and the correlative importance of complex
interdependence in promoting competitiveness.
This has greatly extended the economic and
extra-economic interdependencies bearing on
competition — whether at the level of the firm,
the sector or branch, or specific economic spaces.
Such changes have major implications both
for the internal and external relations of the
organizational units of competition (firms, etc.).
'These have been well expressed in the following
terms:

The traditional models of the large, vertically
integrated firm of the 1960s, and of the small
autonomous, single-phase firm of the 1970s and
part of the 1980s, are replaced by a new type of
large networked firm, with strongly centralized
strategic functions extending in several directions,
and by a new type of small enterprise, integrated
into a multi-company local network. Across
the network, a system of constantly evolving
power relationships governs both the dynamics
of innovation and the appropriability of returns
to the partners involved. The network firm is
attracted towards diversified mass production and

the competitive factor of the single firm is the
control of complementary assets in the hands of

its potential partners (Capello 1996: 490).

These changes also make public-private
partnerships and other forms of heterarchy
more relevant than conventional legislative,
bureaucratic, and administrative techniques.
This is seen in a turn from the ‘Keynesian welfare
national state’ to a more complex, negotiated
system oriented to international competitiveness,
innovation, flexibility, and ‘enterprise culture’.
The primary coordination instruments in the
Keynesian welfare system were the market and
the state. They were articulated in a ‘mixed
economy’ in which big business, big labour,
and the big state often engaged in tripartite
concertation at the national or regional level. In
the emerging Schumpeterian workfare regime
(Jessop 1993) the market, the national state,
and the mixed economy have lost significance
to  inter-firm  networks,  public-private
partnerships, and a multilateral and heterarchic
‘negotiated economy’ (Nielsen and Pedersen
1993). Moreover, in contrast to the primarily
national focus of the mixed economy, these new
forms of negotiated economy also involve ‘key’
economic players from local and regional as
well as national and, increasingly, international
economic spaces. This is linked to the partial
‘hollowing out’ of national states through the
expansion of supranational government, local
governance regimes, and transnationalized
local policy networks in an attempt to enhance
the ‘de-centred context-mediated steering’ of
capitalist economies. And this latter shift poses
turther coordination problems concerning the
management of the inter-scalar as well as inter-
systemic dependencies (see below).

Governance success
and governance failure

These changes may make anarchic and hie-
rarchic modes of coordination more problematic.
But it does not follow that the structural and
strategic conditions for effective heterarchy will
be always and everywhere sufficiently developed

to ensure that it will outperform continued
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reliance on market forces or top-down control.
Large literatures already exist on market and
state failure. It is equally important to examine
the governance failure and consider what affects
its likelihood and the capacities for recuperating
or responding to such failure. Noting the
problems and risks of governance will help us
see through the current rhetoric surrounding
‘public-private partnership’ and the associated
tendency to highlight successes and downplay
failures (cf. Capello 1996).

The capitalist market has a procedural
rationality. This is formal in nature, prioritizing
an endless ‘economizing’ pursuit of profit
maximization. By contrast, government has
a substantive rationality. It is goal-oriented,
prioritizing ‘effective’ pursuit of successive policy
goals. Market coordination and hierarchy are
prey to the problems of bounded rationality,
opportunism, and asset specificity* (Coulson
1997). Heterarchic governance is based on
a third type of rationality: reflexive rationality.
'The key to its success is continued commitment
to dialogue to generate and exchange more
information  (thereby  reducing, without
ever eliminating, the problem of bounded
rationality); reducing opportunism through
locking governance partners into a range of
interdependent decisions over a mixture of
short-, medium-, and long-term time horizons;
and building on the interdependencies and risks
associated with ‘asset specificity’ by encouraging
solidarity among those involved. It thereby
supplements market exchange and government
hierarchy with institutionalized negotiations
to mobilize consensus and build mutual
understanding. Individual economic partners
give up part of their autonomy in economic
decision-making in exchange for political
influence and a better overall functioning of the
system; and the state gives up part of its capacity
for top-down authoritative decision-making in
exchange for influence over economic agent and
more effective overall economic performance.
In this sense the rationality of governance is
dialogic rather than monologic and this requires
an investment of time to work effectively.

4 Asset specificity exists to the extent that assets have
limited uses and are immobile.

The conditions for successful heterarchic
governance depend on the modes of coordination
adopted, the constitution of the objects of
governance, and the environments within
which relevant actors coordinate their activities
to achieve their objectives. Interpersonal
networking, inter-organizational negotiation,
and inter-systemic steering pose different
problems in this regard. Objects of governance
will also affect the likelihood of success. For
example, governing the global economy,
human rights regimes, and transnational
social movements clearly involve very different
problems. Finally, turbulent environments pose
different governance problems from those
that are relatively stable. I now refer briefly to
some differences among the three types of
heterarchic governance and then offer some
initial generalizations about governance success
and failure.

'The simplest form of heterarchy arises from
the selective formalization of interpersonal
networking. Individual actors build on their past
familiarity with others in various interpersonal
networks to form a more exclusive, more
targeted partnership; partners share an imagined
community of interests and orientation to
the future and they use selective memories
to reinforce trust (Elchedus 1990: 197-8;
Luhmann 1979: 16-19). In the first instance,
partners represent only themselves; but they
may also be regarded as speaking informally
on behalf of institutional orders from which
they are recruited. If their actions are confined
to interpersonal networks, however, partners
cannot commit the organizations or institutions
from which they may be recruited and/or which
they represent symbolically.

The self-organization of inter-organizational
relations is usually more complex. It emerges
where materially interdependent but formally
autonomous organizations, each of which
controls important resources, must coordinate
their actions to secure a joint outcome that is
deemed mutually beneficial. To this end they
negotiate to identify common objectives and
engage in positive coordination to achieve these
aims. The continued pursuit of common long-
term objectives typically depends upon the
realization of shorter-term objectives and general
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compliance with established or emerging inter-
organizational expectations and rules. Crucial
to the success of such partnerships is resource
synergy, i.e., the ‘added value’ that comes from
partners combining resources rather than acting
alone (Hastings 1996). 'This should be linked
in turn to the building of inter-organizational
capacities that surpass the powers of any
individual member organization.

The most complex form of governance is
found in attempts to facilitate the mutual
understanding and co-evolution of different
institutional orders to secure agreed societal
objectives. In addition to inter-personal network-
ing and inter-organizational negotiation and
positive coordination, two further mechanisms
are crucial here: ‘noise reduction’ and negative
coordination (on which, see above). Ideally,
noise reduction involves mutual understanding
through dialogue rather than the forceful
colonization (or penetration) of other systems
by the rationale and logic of one, dominant
system. Likewise, if negative coordination is
not to become a disguised form of imperative
coordination, it should also be based on genuine
pluralism rather than the sheer dominance of one
system, its operational codes, and social dynamic.
Together these mechanisms may help to realize
an inter-systemic consensus around visions or
missions which provide a basis for more specific
inter-organizational ~ arrangements oriented
to positive coordination of relevant activities
around specific objectives.” This is the situation
that existed in the period of Atlantic Fordism
with its commitment to full employment and
social welfare as the context for specific inter-
organizational projects as well as inter-systemic
cooperation. It is something that the neo-liberal
hegemonic project also sought to achieve.

Each form of governance has its own
distinctive problems. Thus interpersonal net-
works involve an acute problem of trust as
more actors get involved and/or the material
stakes increase. Such problems are reinforced
on an inter-organizational level by difficulties in
securing the internal cohesion and adaptability

> In this way they may generate policy synergy, i.e., ‘a pro-
cess by which new insights or solutions are produced out

of the differences between partners’ (Hastings 1996: 259).

of individual organizations; and in making their
respective operational unities and independence
compatible with their de facto material, social,
and spatio-temporal interdependence on other
organizations. Finally, partnerships that cross
institutional boundaries face further problems
due to difficulties in mutually coordinating

(let alone unilaterally controlling) institutional

orders that operate according to their own

distinctive logics.

Nonetheless different forms of governance
arrangement can also be mutually supportive.
Interpersonal trust may ease inter-organizational
negotiation and/or help build less personalized,
more ‘generalized trust’ as organizations and
other collective actors (including inter-orga-
nizational partnerships) are seen to sacrifice
short-term interests and reject opportunism.
In turn, inter-organizational dialogue helps to
formulate and represent the identities and/or
interests of different institutional orders and so
eases inter-systemic communication. It can also
generate ‘systemic trust’ (in the integrity of other
systems’ codes and operations) by promoting
mutual understanding and stabilizing reciprocal
expectations around a wider ‘societal project’ as
the basis for future self-binding and self-limiting
actions. And, as noted above, these different
levels of heterarchy are often involved in tangled
hierarchies.

Regardless of the level(s) on or across that they
operate, attempts to build effective governance
mechanisms should include:

(a) Simplifying models and practices that reduce
the complexity of the world but are congruent
with real world processes and relevant to
governance objectives. These models should
simplify the world without neglecting
significant side effects, interdependencies,
and emerging problems. Some bodies may
specialize in such model building and/or in
monitoring their adequacy.

(b) Developing the capacity for dynamic
interactive learning about various causal
processes and forms of interdependence,
attributions of responsibility and capacity
for actions, and possibilities of coordination
in a complex, turbulent environment. This
is enhanced when actors are able to switch
among different modes of governance to
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facilitate more effective responses to internal

and/or external turbulence.

(c) Building methods for coordinating actions
across different social forces with different
identities, interests, and meaning systems,
over different spatio-temporal horizons, and
over different domains of action. This depends
on the self-reflexive use of self-organization
to sustain exchange, negotiation, hierarchy,
or solidarity as well as on the specific nature
of the coordination problems engendered
by operating on different scales and over
different time horizons.

(d) Establishing both a common world view
for individual action and a system of
meta-governance to stabilize key players’
orientations, expectations, and rules of
conduct. This allows for a more systematic
review and assessment of problems and
potentials, of resource availability and
requirements, and the framework for con-
ntinued commitment to negative and positive
coordination.

Each of these four conditions bears on
the problem of establishing secure bases of
coordination and giving them a structurally-
inscribed strategic selectivity that rewards
continued compliance. This does not exclude
(and, indeed, may well require) a certain
ambivalence and real flexibility in governance
mechanisms so that an adequate repertoire of
governance routines exists to ensure continued
vitality in the face of a turbulent environment.
This requisite variety (with its informational,
structural, and functional redundancies) plays an
important role in the adaptability of intra- and
inter-organizational networks and de-centred
inter-systemic steering (cf. Grabher 1994
Willke 1992). It promotes the ability to alter
strategies and select those that are successful.
'This may seem inefficient at first sight because it
introduces slack or waste into organizations and
movements. But it also provides major sources of
flexibility in the face of failure. For, if every mode
of economic and political coordination is failure-
laden, relative success in coordination over
time depends on the capacity to switch modes
of coordination as the limits of any one mode
become evident. This provides in turn the basis
of displacing or postponing failures and crises.

Regarding the environment in which
heterarchy operates, co-ordination is most likely
to succeed where conditions are sufficiently
stable and the options sufficiently restricted
that reflexive monitoring, interactive learning,
and incremental change can occur.® Relatively
stable, non-turbulent environments facilitate
the selection of responses that prove successful
and thereby enable governance mechanisms to
stabilize them. Conversely turbulence means
that any lessons from previous successes or
failures may be inapplicable in rapidly changing
circumstances. This argument also applies, of
course, to the use of imperative coordination.
‘Those who see markets as discovery mechanisms
also presuppose some measure of stability in the
environment.

Governance failure

'The growing fascination with governance me-
chanisms as a solution to market and/or state
failure should not lead us to overlook the risks
involved in attempts to substitute governance
for markets and/or hierarchies and the resulting
likelihood of governance failure. However, whilst
there are already extensive literatures on market
failure and state failure, there is far less direct,
explicit, and focused concern with governance
failure. Yet, if both market and state failure are
recognized in social sciences, we should also
thematize governance failure.

Market failure is usually seen as the failure
of markets to provide economically efficient
allocations in and through pursuit of monetized
private interests (as would, presumably, occur
if the market functioned according to the
standards of an imaginary perfect market). State
failure is a failure to achieve substantive political
objectives defined as in the public interest and
enforced as necessary against particular interests.

¢ This does not mean, for inter-systemic steering, that
systems must abandon their own distinctive codes or un-
dergo de-differentiation. But the individual programmes
that they use to specify these codes’ operational implica-
tions must be modified at the margins to facilitate the
continued negative and/or positive coordination of their
respective operations across the different systems in-
volved.
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Those who believe in the beneficence of market
forces, regard state failure as normal and market
failure as exceptional; they generally respond
to market failure by calling for more market,
not less! Conversely, those who believe in the
rationality of the state and its embodiment of the
public interest, typically consider market failure
as inevitable and state failure as something that,
if not exceptional, is at least conjunctural. They
therefore conclude that it can be solved through
improved institutional design, knowledge, or
political practice. To recognize the inevitability
and centrality of market and state failure
alike would surely be a recipe for pessimism
(Malpas and Wickham 1995: 39). For those
who recognize at least the formal procedural
rationality of markets, it might still be possible to
adjudge market outcomes as failures in terms of
substantive (political) criteria, such as an unjust
distribution of life-chances. Likewise, even if
one accepts that state elites are motivated by the
public interest, political outcomes might still be
seen as failures in terms of formal (economic)
criteria, such as the oversupply of poor quality,
high priced public goods (cf. Mitchell and
Simmons 1994).

The criterion for governance failure is not
immediately obvious. For there is no pre-given
formal maximand or reference point to judge
governance success, as there is in the economy
with its emphasis on monetized profits and/or
the (imaginary) perfect market outcome. Nor
is there a pre-given substantive criterion — the
realization of specific political objectives — as
there is with imperative coordination. For the
point of governance is that goals are modified
in and through negotiation and reflection. In
this sense governance failure would presumably
consist in the failure to redefine objectives in the
face of continuing disagreement about whether
they are still valid for the various partners
involved.

But one can also apply procedural and
substantive criteria to heterarchy and assess
whether it produces more efficient long-
term outcomes than the market and more
effective long-term outcomes than top-down
coordination. This involves shifting perspective
somewhat and implies a comparative evaluation
of all three modes of coordination in terms of

all three rationalities. This can be seen in the
increasing interest in heterarchy as a mechanism
to reduce transaction costs in the economy
in cases of bounded rationality, complex
interdependence, and asset specificity. It is also
reflected in the increasing interest on the part of
the state apparatus in heterarchy as a mechanism
to enhance the state’s capacity to achieve political
objectives by sharing power with forces beyond
the state and/or delegating responsibilities
for specific objectives to partnerships (or
other heterarchic arrangements) acting in the
shadow of hierarchy. In the same way, of course,
partnerships (or other heterarchic arrangements)
may simplify the pursuit of their own goals by
relying on the market or the state to fulfil certain
aspects of their jointly-agreed projects. There is
an interesting research agenda implied in these
reflections but, rather than pursue it further in
the present article, I want to consider the limits
to heterarchic governance as a mechanism for
pursuing economic development. In this sense
I will be applying procedural and substantive
criteria to heterarchy and thus judging its
performance in more instrumental terms.

There are three main sets of factors that limit
the success of governance in guiding economic
development. The first is inscribed in the very
dynamic of capitalism itself and affects all
forms of economic and social coordination,
including the market mechanism itself. For
capitalist growth depends on the market-
mediated exploitation of wage-labour — not
the inherent efficiency of unfettered markets.
Markets mediate the search for added value
but cannot produce it. And commodification
generates contradictions that cannot be resolved
by the market mechanism. This is evident in
contradictions inscribed in most basic forms of
capitalist market society. Thus the commodity
is both an exchange-value and a use-value; the
wage is both a cost of production and a source
of demand; money is both national money and
international currency; productive capital is both
abstract value in motion and a concrete stock of
time- and place-specific assets in the course of
being valorized; and so on. In this sense much
of what passes as market failure is actually an
expression of the underlying contradictions of
capitalism.
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This suggests that substituting the state or
heterarchy for the market will not eliminate
the underlying obstacles to smooth economic
performance. For heterarchy does not substitute
non-capitalist principles for those of the market
or introduce a neutral third term between
market and state (let alone between capital
and labour). It adds yet another area where the
dilemmas, contradictions, and antagonisms of
capitalism are expressed — including those often
discussed in terms of the conflict between capital
accumulation and political legitimacy. This is
especially important to grasp because much
literature on economic governance focuses on
the modalities rather than objects of governance
and thereby ignores the distinctive constraints
imposed by the self-organizing dynamic and
inter-systemic dominance of capitalism.

The second set of constraints concerns the
insertion of heterarchy into the broader political
system. This particularly concerns the relative
primacy of different modes of coordination
and their differential access to the institutional
support and the material resources necessary
to pursue reflexively-agreed objectives. Among
crucial issues here are the flanking and supporting
measures that are taken by the state; the provision
of material and symbolic support; and the extent
of any duplication or counteraction by other
coordination mechanisms. We can distinguish
three aspects of this second set of constraints.
First, as both governance and government
mechanisms exist on different scales (indeed one
of their functions is to bridge scales), success at
one scale may well depend on what occurs on
other scales. Second, coordination mechanisms
may also have different temporal horizons.
One function of governance (as of quangos
and corporatist arrangements beforehand) is to
enable decisions with long-term implications
to be divorced from short-term political
(notably electoral) calculations. But there may
still be disjunctions between the temporalities
of different governance and government
mechanisms that go beyond issues of sequencing
to affect the very viability of heterarchy in the
shadow of hierarchy. Third, although governance
mechanisms may acquire specific techno-
economic, political, and/or ideological functions,
the state typically monitors their effects on its

own capacity to secure social cohesion in divided
societies. The state reserves to itself the right to
open, close, juggle, and re-articulate governance
not only in terms of particular functions but
also from the viewpoint of partisan and global
political advantage.

A complicating factor reinforcing the first
and second sets of problems is the ‘relativization
of scale’ (cf. Collinge 1996). This is a new
development and so cannot have the same status
asthe first two sets. Butitis nonetheless important
today. Whereas the national scale of economic
and political organization was dominant during
the postwar economic expansion, the current
period sees a crisis of the taken-for-grantedness
of national economic and political space. This
crisis has not led to the emergence of another
spatial scale as the predominant economic
level (whether global or local, supra-national
or regional) around that the remaining scale
levels (however many and however identified)
can be organized in order to produce a degree
of structured coherence. Instead we witness
a proliferation of scales, related in tangled
hierarchies rather than simply nested, with
different temporalities as well as spatialities. This
increases the extent of ‘unstructured complexity’
to which heterarchy is a response; but it also
makes it harder for it to succeed as markets
and states also face increasing problems. The
rediscovery of the local is one manifestation of
this but local problems cannot be solved entirely
at this level; nor is there some other spatial scale
at which meta-governance can be secured so
that the local becomes manageable.

'The third set is inscribed in the very nature of
governance as a process of self-organization. The
conditions bearing on governance success also
tell us something about those for failure. First,
accepting that all efforts at governance are bound
to fail because of the incompleteness of the
definition of objects of governance and failure
to close them off from competing attempts at
governance (Malpas and Wickham 1996), one
can still usefully distinguish between degrees of
success and failure. In this context, governance
attempts may fail because of over-simplification
of the conditions of action and/or deficient
knowledge about the causal relationships
that affect the object of governance. This can
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be especially problematic when the object of
governance is an inherently unstructured but
complex system such as the global economy.
Second, there may be co-ordination problems
on one or more of the interpersonal, inter-
organizational, and inter-systemic levels. These
levels are often related: thus inter-organizational
negotiation often depends on interpersonal
trust; and de-centred inter-systemic steering
involves the representation of system logics
through inter-organizational and/or inter-
personal communication. Linked to this is the
problematic relationship between those engaged
in communication (networking, negotiation,
etc.) and those whose interests and identities
are being represented. Gaps can open between
these groups leading to representational and
legitimacy crises and/or to problems in securing
compliance. Third, there is the ‘governability’
problem, i.e., the question of whether the object
of governance could ever be manageable, even
with adequate knowledge (Mayntz 1993b;
Malpas and Wickham 1996). Fourth, there is
a problem of governance without government
— the inability to manage the repercussions of
many devolved decisions. I address this problem
in a later section on meta-governance.

Dilemmas of governance

In addition to these general constraints af-
fecting governance and meta-governance,
there are specific dilemmas within individual
mechanisms. Here I discuss four such dilemmas:

Cooperation wvs competition: capitalist eco-
nomies operate through an unstable mix of
cooperation and competition. One horn of the
resulting dilemma is how to maintain inter-
personal trust, secure generalized compliance
with negotiated understandings, reduce noise
through open communication, and engage in
negative coordination in the face of the many
and varied opportunities that exist for short-
term self-interested competitive behaviour —
behaviour that could soon destroy the basis
for continuing partnership. The other horn is
that an excessive commitment to cooperation
and consensus could block the emergence of
creative tensions, conflicts, or efforts at crisis-

resolution that could promote learning and/
or learning capacities and thereby enhance
adaptability. This horn is especially acute when
the environment is turbulent, speedy action is
required, incrementalism is inappropriate, and
it would take time to build consensus. Such
dilemmas have been widely discussed in recent
analyses of flexible industrial districts, learning
regions, innovative milieux, etc. They also occur
politically in the trade-off between partnership
and partisanship. For partnerships are typically
linked to differential advantages for political
parties, tiers of government, and departmental
interests as well as to differential economic
interests of various kinds. This poses dilemmas
both in relation to any given partnership and,
even more acutely, in relation to the opportunities
that may exist for juggling multiple partnerships
to secure partisan advantage.

Openness s closure: heterarchies operate in
complex, often turbulent, environments. They
face problems in remaining open to the envi-
ronment at the same time as securing the
closure needed for effective coordination among
a limited number of partners. One horn of the
resulting dilemma is that closure may lock in
members whose exit would be beneficial (e.g.,
inefficient firms, underemployed workers, sunset
sectors) or block recruitment of new social
partners (e.g., new firms, marginalized workers,
sunrise sectors). The other horn is that openness
may discourage partners from entering into long-
term commitments and sharing long-term time
horizons. This may prompt opportunism in (the
potentially self-fulfilling) case that partnerships
dissolve or involve high turnover. It is reflected
in the choice of maximizing the range of
possible actions by expanding relevant bases of
membership or favouring the ‘small is beautiful’
principle for the purpose of focused and timely
action; and the choice of variable geometries
of action versus fixed spatial boundaries for
membership of a governance arrangement. An
interesting variant of this latter version of the
dilemma is whether to permit transnational
partnerships or to insist on sovereignty.

Governability vs flexibility: heterarchy is said
to permit longer term strategic guidance (lack-
ing in markets) whilst retaining flexibility
(lacking in hierarchies with their rule-governed
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procedures). But this is also the site of a dilemma:
that between governability (the capacity for
guidance) and flexibility (the capacity to adapt
to changed circumstances). This assumes
several forms. Reducing complexity through
operational rules as a precondition for governing
a complex world needs to be balanced against
the recognition of complexity to mobilize
the ‘requisite variety’ of actors and resources.
Avoiding duplication to limit resource costs
needs to be balanced against maintaining an
adequate repertoire of actions and strategic
capacities. A third variant is posed in the choice
between exploiting past organizational and inter-
organizational learning to standardize around
‘best practice’ and maintaining adaptability in
the face of a turbulent environment by avoiding
‘lock-in’ to outmoded routines. This last problem
is particularly associated with efforts to impose
‘best practice’ from above rather than encourage
diversity and allow for horizontal communication
and learning among partnerships.

Accountability vs efficiency: some public-private
partnerships are expected to serve the public
interest as well as to deliver private benefits. But
this blurs the public-private distinction and poses
a familiar dilemma in terms of accountability
versus efficiency. On the one hand, there are
problems about attributing responsibility for
decisions and non-decisions (acts of commission
or omission) in interdependent networks.
These problems are especially acute when
partnerships are inter-organizational rather
than interpersonal. On the other hand, attempts
to establish clear lines of accountability can
interfere with the efficient, cooperative pursuit
of joint goals. A related dilemma is that public-
private arrangements run the risk of allowing
the exploitative capture of public resources for
private purposes and/or extending the state’s
reach into the market economy and civil society
to serve the interests of the state or governing
party. A third version of this dilemma concerns
the relative primacy of economic performance
and social inclusion — how far the maximand
in public-private partnerships is marketized
economic performance as opposed to addressing
problems of social cohesion.

'These dilemmas can be managed collectively in
several ways. Among these are the development

of different institutions, apparatuses, or agencies
specializing primarily in one or other horn of
a dilemma and changing the balance between
them through differential allocation of resources,
continuing competition for legitimacy in
changing circumstances, etc. Likewise, different
horns can be handled at different scales. Thus
in neo-liberal economies competition is often
pursued more vigorously at the national level
(privatization, liberalization, de-regulation, etc.)
whilst cooperation is pursued more vigorously
at the local or regional level (through public-
private partnerships) (cf. Gough and Eisenschitz
1996). Difterent governance arrangements may
also be instituted to deal with different temporal
horizons. Thus one partnership may have an
open structure and long-term horizon, another
may be relatively closed and pursue specific tasks
or development activities with short-term time
horizons.

From governance failure
to meta-governance

In discussing ways of handling these
dilemmas I have already broached the issue of
meta-governance: the ‘organization of self-
organization’. This idea should not be confused
with a super-ordinate level of government
to which all governance arrangements are
subordinated. It involves instead the design of
institutions and generation of visions that can
facilitate not only self-organization in different
fields but also the relative coherence of the
diverse objectives, spatial and temporal horizons,
actions, and outcomes of various self-organizing
arrangements. Meta-governance has institutional
and strategic dimensions. Institutionally, it
provides mechanisms for collective learning
about the functional linkages and the material
interdependencies among different sites and
spheres of action. Strategically, it promotes
the development of shared visions that might
encourage new institutional arrangements and/or
new activities to be pursued to supplement and/
or complement existing patterns of governance.
In both respects it involves the shaping of the
context within which heterarchies can be forged
rather than developing specific strategies and
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initiatives for them. States have a major role here
as the primary organizer of the dialogue among
policy communities, as an institutional ensemble
charged with ensuring some coherence among
all subsystems, as the source of a regulatory order
in and through which they can pursue their aims,
and as the sovereign power responsible ‘in the
last resort’ for compensatory action where other
subsystems fail (e.g. where markets, unions, or
the science policy community have failed). This
involves almost permanent institutional and
organizational innovation in order to maintain
the very possibility (however remote) of sustained
economic growth.

Meta-governance does not amount to the
installation of a monolithic mode of governance.
Rather, it involves the management of complexity
and plurality. Thus markets, hierarchies, and
heterarchies still exist; but they operate in
a context of ‘negotiated decision-making’. Thus,
on the one hand, market competition will be
balanced by cooperation, the invisible hand will
be combined with a visible handshake. On the
other hand, the state is no longer the sovereign
authority. It becomes but one participant among
others in the pluralistic guidance system and
contributes its own distinctive resources to the
negotiation process. As the range of networks,
partnerships, and other models of economic and
political governance expand, official apparatuses
remain at best primus inter pares. For, although
public money and law would still be important
in underpinning their operation, other resources
(such as private money, knowledge, or expertise)
would also be critical to their success. The state’s
involvement would become less hierarchical,
less centralized, and less dirigiste in character.
'The exchange of information and moral suasion
become key sources of legitimation and the state’s
influence depends as much on its role as a prime
source and mediator of collective intelligence
as on its command over economic resources or
legitimate coercion (cf. Willke 1992).

In exercising this meta-governance role, the
state provides the ground rules for governance,
ensures the compatibility of different governance
mechanisms and regimes, deploys a relative
monopoly of organizational intelligence and
information with which to shape cognitive
expectations, acts as a ‘court of appeal’for disputes

arising within and over governance, serves to re-
balance power differentials by strengthening
weaker parties or systems in the interests of
system integration and/or social cohesion, etc..
'This emerging meta-governance role means that
networking, negotiation, noise reduction, and
negative coordination take place ‘in the shadow
of hierarchy’ (Scharpf 1994: 40). The need for
such a role is especially acute in the light of the
wide dispersion of governance mechanisms and
the corresponding need to build appropriate
macro-organizational capacities to address far-
reaching inter-organizational changes without
undermining the basic coherence and integrity
of the (national) state. This role tends to fall to
the state because of its heightened paradoxical
position as an institutional subsystem that is
simultaneously merely part of a wider, more
complex society (and thus unable to control the
latter from above) and also a part normatively
charged (notably in the last resort) with securing
the institutional integration and social cohesion

of that society (Jessop 1990).

Concluding remarks

In conclusion I want to suggest that markets,
states, and governance all fail. This is not
surprising because failure is a central feature of
all social relations. For ‘there is no such thing as
complete or total control of an object or set of
objects — governance is necessarily incomplete
and as a necessary consequence must always
fail’ (Malpas and Wickham 1995: 40). Given
the growing structural complexity and opacity
of the social world, indeed, failure becomes
the most likely outcome of most attempts to
govern it with reference to multiple objectives
over extended spatial and temporal horizons —
whether through markets, states, partnerships, or
some other mechanism.

This is often recognized. However, whilst
failure in the other two modes of coordination is
regarded as inevitable, in the preferred mode of
coordination itis typically seen as exceptional and
corrigible. For example, for liberals, although the
state is prone to failure, a turn to the market will
solve the problem. If the market fails, however,
it can be improved. Conversely, for statists, the
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response to market failure is government. If
government fails, however, then it should be
improved. This polarization is reflected both
in the succession of governments and in policy
cycles within governments in which different
modes of policy-making succeed each other as
the difficulties of each become more evident.

If we accept the incompleteness of attempts
at coordination (whether through the market,
the state, or heterarchy) as inevitable, then it is
necessary to adopt a satisficing approach to these
attempts. This in turn has three key dimensions:
a self-reflexive orientation to what will prove
satisfactory in the case of failure, a self-reflexive
cultivation of a repertoire (requisite variety) of
responses so that strategies and tactics can be
combined to reduce the likelihood of failure
and to alter their balance in the face of failure,
and a self-reflexive ‘irony’ in the sense that
participants must recognize the likelihood of
failure but proceed as if success were possible.
Perhaps the supreme irony in this context is that
the need for irony holds not only for individual
governance mechanisms but also for the
commitment to meta-governance itself.
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Narodziny wspélzarzadzania i czynniki ryzyka jego niepowodzenia.
Przyklad rozwoju ekonomicznego

W artykule oméwiono zagadnienie znaczenia rynkéw, paistw i partnerstw w sferze koordynacji gospodarczej oraz
niepowodzeri zwigzanych z ich stosowaniem. W jego pierwszej czesci podjeto prébe wyjasnienia zjawiska narastaja-
cego zainteresowania paradygmatem wspélzarzadzania przez odwolanie si¢ do ostatnich prac poswieconych temu za-
gadnieniu. W czgsci drugiej postawiono pytanie o to, czy wzrost zainteresowania tym paradygmatem moze odzwier-
ciedla¢ fundamentalne zmiany spofeczne i ekonomiczne czynigce tym samym zainteresowanie to zjawiskiem trwatym,
czy tez wigze si¢ on z cyklicznie zachodzacymi zmianami w sposobach koordynacji. Logike ,,samoorganizujacego si¢
wspélzarzadzania” i jej odrgbnosci wzgledem anarchicznej koordynacji ex posz, wlasciwej dla wymiany rynkowej, oraz
imperatywnej ex ante koordynacji hierarchicznej oméwiono w kolejnej czgsci artykutu. Przedstawiono tu takze wstep-
ne przemyslenia na temat natury, form i logiki ,niepowodzeri wspélzarzadzania”. W ostatniej czesci artykulu podjeto
zagadnienia wzrastajacej roli meta-wspélzarzadzania, np. zarzadzania réznymi sposobami koordynacji.

Stowa kluczowe: wspélzarzgdzanie, rynek, paristwo, hierarchia, partnerstwo, koordynacja, samoorganizacja, sterowa-
nie, meta-wspélzarzadzanie.
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Wywiady

O konkurencyjnosci Europy réznych predkosci
i Europejskiej Inicjatywie Obywatelskiej
Rozmowa z Malgorzata Handzlik, postanka do Parlamentu Europejskiego*

Marek Benio: Czy skupianie wysitkéw Ko-
misji i Parlamentu na poprawie konkurencyjno-
§ci na rynku wewngtrznym nie ostabia konku-
rencyjnej pozycji calej Unii (i jej poszczegSlnych
panstw czlonkowskich) w gospodarce $wiato-
wej? Na przyktad, czy zakaz wspierania przed-
siebiorstw ze $rodkéw publicznych nie prowa-
dzi do oslabienia gospodarki UE? Chiny, USA,
Australia nie przejmuja si¢ i wspieraja ze $rod-
kéw publicznych te ze swoich przedsigbiorstw,
ktére sa najbardziej konkurencyjne na $wiecie.

Malgorzata Handzlik: Przepisy dotyczace
pomocy przyznawanej przez panstwa nie ogra-
niczajg si¢ do stwierdzenia, ze jest ona bezwa-
runkowo zakazana. Traktat okresla przeciez sy-
tuacje, w ktérych pomoc ze strony paristwa moze
zosta¢ uznana za zgodng z zasadami rynku we-
wnetrznego, jak choéby w przypadkach, kiedy
konieczne jest wsparcie realizacji waznych pro-
jektéw stanowigcych przedmiot wspdlnego eu-
ropejskiego zainteresowania, a takze, gdy pomoc
ma na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom
w gospodarce kraju cztonkowskiego, jak i w kil-
ku innych przypadkach. Tak wigc w pewnych
sytuacjach to dopuszczalny instrument, ale nie
przecenialabym go.

Zadane przez pana pytanie jest wieloaspekto-
we, dotyka wielu kwestii. Konkurencyjnos¢ Unii
Europejskiej nie jest bowiem bezwzglednie za-
lezna od pomocy panstwowej, ktéra postrzega sie
ja jako pewng ostateczno$¢. W moim przekona-

* Wywiad przygotowany w ramach projektu badawczego
finansowanego przez NCN pt. ,Zastosowanie interak-
tywnych metod rzgdzenia w ksztaltowaniu polityki spo-
tecznej” nr UMO-2011/03/B/HS5/00899.

niu o konkurencyjnosci swiadczy kondycja firm,
a przede wszystkim ich innowacyjnos¢, kondycja
spoleczenstwa, sytuacja na rynku pracy. Paristwa
UE nie wypadaja pod tym wzgledem Zle, cho¢
sporo jest jeszcze do zrobienia. Oczywiscie w sa-
mej Unii sg kraje mniej i bardziej konkurencyj-
ne. Jak wskazuje najnowszy raport Swiatowego
Forum Ekonomicznego, w czoléwce mamy
Szwecje, Finlandi¢ i Danie, a na koricu listy pla-
suja si¢ m.in.: Grecja, Rumunia i Bulgaria.

M.B.: Kiedy gospodarka jest konkurencyjna?

M.H.: Wéweczas, gdy gospodarka zapewnia
wysokie standardy zycia i umozliwia wszystkim
obywatelom korzystanie z wysokiego poziomu
dobrobytu. Zgodnie z badaniami przeprowa-
dzonymi przez Swiatowe Forum Ekonomiczne
UE wypada w wielu obszarach, szczegélnie je-
zeli chodzi o polityke spéjnosci, lepiej niz Stany
Zjednoczone, Japonia czy Kanada. Jednak bra-
kuje nam trwalego madrego wzrostu (smart
growth), a on wigze si¢ z innowacjg, tworzeniem
miejsc pracy, rozwojem bazujacym na wiedzy.

Bardzo wazny jest fakt, ze zdajemy sobie
sprawe z naszych stabosci. Dzigki temu Unii
szybko uda si¢ sta¢ bardziej konkurencyjna.
Ogromna cz¢$¢ funduszy przeznaczona zostanie
w perspektywie finansowej 2014-2020 wlasnie
na innowacje. Firmy beda do nich zachg¢cane.
Przewidziano odrebne §rodki na mate i §rednie
przedsicbiorstwa (MSP), ktére sg filarem na-
szej europejskiej gospodarki. Przykiadowo, no-
wy program ramowy dla badaczy, naukowcéw
i przedsiebiorcéw Horyzont 2020 dysponuje
pula 70 mld euro na badania i wspieranie inno-
wacyjnego potencjatu Europy.
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Drugim programem dedykowanym juz wy-
tacznie zwigkszaniu konkurencyjnosci euro-
perk1ch MSP jest COSME — UE przeznacza
na niego 2,3 mld euro. Program ten ma na ce-
lu ulatwienie MSP dostepu do finansowania,
stworzenie przyjaznego $rodowiska dla przed—
sigbiorczogci, podnoszenie zréwnowazonej kon-
kurencyjnosci w sektorze MSP oraz wsparcie in-
ternacjonalizacji sektora.

Dla nas szczegdlnie dobrg wiadomoscig jest
to, ze Polska utrzymuje pozycje najwickszego
unijnego odbiorcy finansowania. To oznacza, ze
w latach 2014-2020 otrzymamy najwigcej do-
finansowania ze wszystkich krajéw czlonkow-
skich UE — ponad 105,8 mld euro.

M.B.: Unia Europejska jest pelna podziatéw:
stare kraje, nowe kraje, jeszcze nowsze, czegsé
pafstw objeta wspélng waluta, czes¢ z wlasng
z wyboru, a cze$¢ z powodu niespelniania kryte-
riéw. Podzialy polityczne i narodowe, ktére zu-
pelnie nie pokrywaja si¢ ze sobg. Czy to sprzyja
integracji, czy ja hamuje?

M.H.: W  Parlamencie = Europejskim
w Brukseli znajduje si¢ pigkna instalacja zaty-
tutowana: ,Zjednoczeni w réznorodnosci”. To
haslo $wietnie oddaje wyjatkowosé¢ Unii. Mimo
réznic jesteSmy w stanie ze sobg wspélpraco-
waé dla osiagniecia wyzszego celu, jakim jest
staly wzrost gospodarczy w Europie i dobro-
byt dla wszystkich Europejczykéw. Wiemy, ze
ten cel nie zostal jeszcze osiagniety, sa pafistwa
mniej i bardziej zamozne, mniej i bardziej sta-
bilne gospodarczo, ale nie jest to spowodowa-
ne funkcjonowaniem samej Unii, lecz wynika
z uwarunkowari gospodarczych jej poszczegdl-
nych cztonkéw. Zgadza si¢, ze tempo i stopien
integracji w UE sg zréznicowane i tutaj na pew-
no znaczenie ma tez kwestia waluty. Jezeli czes¢
krajéw pozostaje poza strefg euro, to oczywiscie
te réznice s3 bardziej widoczne. Paristwa, ktére
postuguja siec wspdlnym pienigdzem, sg bardziej
zintegrowane, mogg szybciej rozwijaé sie gospo-
darczo.

M.B.: Wspélna waluta ma swoje plusy, ale tez
i minusy. Czy kryzys nie pokazal wigcej minu-
sow?

M.H.: Z jednej strony okazalo sig, ze abso-
lutnie konieczna jest glebsza integracja, z dru-
giej —waluta euro przetrwala ten wstrzas, a kraje,
ktére potrzebowaly pomocy unijnej, jak chocby

Hiszpania, juz zaczynaja — méwiac kolokwial-
nie — stawa¢ na wlasne nogi. Sitg Unii jest to, ze
identyfikuje problem i stawia mu czolo. Wbrew
prognozom wielu specjalistéw nie doszto do
upadku strefy euro, a z kryzysu wyszlismy sil-
niejsi. Europejski system nadzoru bankowe-
go z trzema organami, wiele nowych przepiséw
majacych zapewni¢ sprawne dzialanie systemu
finansowego to przyktady dziatan juz podjetych,
korygujacych bledy w funkcjonowaniu wspélnej
waluty, aby stala si¢ ona jeszcze silniejsza.

M.B.: Czy i do jakiego stopnia w polity-
ce rynku wewnetrznego UE stosowana jest in-
teraktywna metoda rzadzenia? Czy istnieje i jak
funkcjonuje system konsultacji spotecznych na
tak wielka skale? Czy inicjatywa legislacyjna
na poziomie UE moze wyjs¢ od obywateli — na
wzér spolecznego projektu ustawy w Polsce?

M.H.: System konsultacji spolecznych
nie tylko istnieje i funkcjonuje, lecz jest tak-
ze podstawa do opracowania aktéw praw-
nych. Konsultowanie planowanych przepiséw
to integralna czes¢ kazdego dzialania Komisji
Europejskiej, bo wiasnie ta instytucja odpowia-
da za organizacj¢ konsultacji. Wszystkie ogta-
szane s3 na stronie Komisji z duzym wyprze-
dzeniem, a moga w nich bra¢ udzial obywatele,
przedsiebiorcy, konsumenci, po prostu wszyscy
zainteresowani danym tematem. W tym roku
beda na przyktad prowadzone konsultacje na te-
mat przyszlosci matych i §rednich firm, strategii
dotyczacej spolecznej odpowiedzialnosci przed-
siebiorstw, dyrektywy o agentach handlowych
i wiele innych. Wida¢ wiec, ze konsultacje orga-
nizowane s3 na duzg skale. Pewng staboécig, na
ktéra przy kazdej okazji zwracam uwage Komisji
Europejskiej, jest fakt, ze czgsto prowadzi si¢ je
nie we wszystkich jezykach unijnych. Niemniej
jednak konsultacje publiczne s3 ogromnie waz-
nym narz¢dziem w UE, dzigki ktéremu wszyscy
Europejczycy moga mie¢ wplyw na ksztaltowa-
nie unijnego prawa.

M.B.: A czy poza konsultacjami spolecznymi
istnieje obywatelska inicjatywa ustawodawcza na
poziomie unijnym?

M.H.: Waznym instrumentem jest Euro-
pejska Inicjatywa Obywatelska (EIO), kté-
ra funkcjonuje od 1 kwietnia 2010 r. Decyzje,
ktére codziennie zapadaja na unijnym szcze-

blu, dotyczg ponad 500 mln ludzi — tylu wiasnie
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mieszkaricéw liczg juz kraje Unii Europejskie;.
Do tej pory obywatele panstw czlonkowskich
nie mieli mozliwosci bezposredniego udzialu
w tworzeniu unijnych aktéw prawnych. Dzigki
przepisom wprowadzajacym zupelnie nowe na-
rzedzie — wspomniang Europejska Inicjatywe
Obywatelska — obywatele beda mogli w sposéb
bezposredni uczestniczy¢ w procesie ksztaltowa-
nia prawa UE.

EIO to jeden z najbardziej ambitnych projek-
téw unijnych i pierwszy, ktéry laczy wszystkie
kraje Unii, umozliwiajac jej obywatelom wspdl-
ne dziatania. Idea jest prosta. Milion obywate-
li z co najmniej siedmiu krajéw cztonkowskich
ma mozliwo$¢ wezwania Komisji Europejskiej
do zaproponowania konkretnych przepiséw,
oczywiscie w dziedzinach jej kompetencji (czy-
li m.in. srodowiska, transportu czy zdrowia pu-
blicznego). Na poczatku liczba ta moze si¢ wy-
dawa¢ duza, w rzeczywistosci jednak oznacza
tylko 0,2% mieszkaicéw panstw UE. Co wig-
cej, na zebranie takiej liczby podpiséw poparcia
jest caly rok.

Europejska Inicjatywa Obywatelska to pierw-
szy tego typu instrument na poziomie ponad-
narodowym, ktéry pozwala obywatelom na

bezposrednie przedstawienie Brukseli wtas-
nych propozycji w waznych dla nich sprawach.
Zgloszenie projektu wymaga zalozenia komite-
tu obywatelskiego, a sama procedura — spelnienia
kilku warunkéw, zdecydowanie jednak zache-
cam do zapoznania si¢ ze szczegélowymi infor-
macjami, dostgpnymi m.in. na stronie interneto-
wej Parlamentu Europejskiego. Natomiast samo
udzielenie poparcia juz istniejgcej inicjatywie jest
duzo prostsze i zabiera tylko chwile — wystar-
czy wypelni¢ odpowiedni formularz i przekazaé
go organizatorom; mozna réwniez wypelni¢ go
przez Internet. Nalezy jednak pamigtaé, ze pod-
pis wolno zlozy¢ tylko raz.

Mam nadziejg, ze obywatele UE, a szczegdl-
nie ludzie mlodzi, z entuzjazmem przyjma to
nowe narzedzie umozliwiajace wplywanie na le-
gislacje tworzong w Brukseli. Zyczytabym so-
bie, by Europejska Inicjatywa Obywatelska spo-
wodowala nie tylko ozywiong debate na temat
roli spoleczeristwa obywatelskiego w historii
integracji UE, lecz z czasem stala si¢ realnym na-
rz¢dziem stuzacym jej mieszkaricom w tworze-
niu przepiséw prawnych, ktére przeciez wply-
wajg na najwazniejsze dziedziny naszego zycia.

M.B.: Dzi¢kuje za rozmowe.
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Ksigzka profesora Andrzeja K. Kozminskiego
na temat przywédztwa jest na pélkach ksiegar-
skich. Czekalam na t¢ publikacje, gdyz podzie-
lam fascynacje Autora przywédztwem. Jak sam
twierdzil, pracujac jeszcze nad swoim studium
empirycznym, ksigzka rzuca nowe $wiatto na to
ciekawe zjawisko.

Przywédztwo ma wiele wymiaréw, jest de-
terminowane z réznych stron. Zrozumiale wigc,
ze interesujg si¢ nim i pisza o nim niemal wszy-
scy, od naukowcéw réznych dyscyplin przez po-
litykéw, praktykéw biznesu az po publicystéw
i dziennikarzy. Ale szczegélnie ciekawe jest spoj-
rzenie socjologa. Przywédztwo ujawnia si¢ prze-
ciez w grupie, w zespole, mniejszym lub wigk-
szym, a wigc w spoleczeristwie. Zeby zrozumieé
zatem, jakie mechanizmy dzialaja w procesie
przywédztwa, uzy¢ trzeba wiedzy i jezyka socjo-
logii, siegna¢ glebiej pod powierzchnie tego, co
widaé na zewnatrz.

Autor ksigzki, profesor Andrzej K. Kozmin-
ski, jest nie tylko socjologiem, ale i ekonomi-
sta, ktéremu, jak sam moéwi, ,wypadlo zmaga¢
si¢ osobiscie z wyzwaniami przywodztwa” (s. 13).
Z tym wigkszym zainteresowaniem siggam po
jego ksiazke, spodziewajac sie, ze bedzie to nie
tylko spojrzenie badacza z zewnatrz, lecz takze
spojrzenie praktyka od wewnatrz.

,Préba uchylenia ragbka tajemnicy, ktéra owia-
ny jest temat przywédztwa” poprzez siggniecie
do ,zbiorowej madrosci kilkudziesigciu prakty-
kujacych przywédcéw — wybitnych kobiet i mez-
czyzn, ktérym w réznym stopniu udawato i uda-
je si¢ odgrywaé réznorodne role przywédeze we
wspoblczesnych polskich warunkach” (s. 14), jest
wiec ciekawa i do$¢ nowatorska. Bo choé na te-
mat przywédztwa napisano tysiace ksiazek, to
kontekst polski mozna znalez¢ sporadycznie (np.

A. Drzewiecki, D. Chelminski, E. Kubica, Dobre
przywidztwo. Najlepsze praktyki polskich lide-
row biznesu, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2011).

Pytania, jakie Autor zadaje swoim rozméw-
com, zakreslaja obszar jego zainteresowania
przywédztwem. ,Jaka jest sprawozdawcza defi-
nicja przywoédztwa, czyli jego pojmowanie przez
samych praktykujacych przywédcow?” (s. 17)
Wychodzac z zalozenia, ze przywddztwo jest
zrédltem wladzy nad innymi, pyta: ,Skad bierze
si¢ taka wladza, jakie sg jej Zrédla, jaka jest jej
dynamika, w jaki sposéb kumuluje si¢ i zanika?”
(s. 17) Jaka jest motywacja ludzi, ktérzy podej-
mujg si¢ rél przywddezych? Jaka jest relacja mig-
dzy przywédztwem a zwyklym zarzadzaniem?
Jaka jest rola przywédcéw w kontaktach z ze-
spolami bezposrednich wspétpracownikéw i ja-
kie s3 relacje panujace w tych zespotach? I wresz-
cie pytania o aspekt moralny przywédztwa: ,,Po
co, w imi¢ czego przywddca krzywdzi jednost-
ki i grupy ludzkie, albo przynajmniej narusza ich
interesy? Jak wysoka jest cena, ktérg inni placg za
sukces przywédcy i ktéra placi on sam? Czy suk-
ces wart jest tej ceny?” (s. 24) ,Czy przywddcea
trzeba si¢ urodzi¢? Czy przywédztwa mozna si¢
nauczy¢? Czy i jak mozna rozwija¢ kompetencje
przywédcze?” (s. 26).

Autor przytacza odpowiedzi wszystkich roz-
méweéw, a nastgpnie je analizuje i interpretu-
je. Rzetelnie ujawnia stabe strony zastosowanej
metody badawczej, a w szczegélnosci brak re-
prezentatywnosci oraz subiektywizm. Formutuje
jednak pewne uogélnienia, na przykiad propo-
nuje typologie przywédztwa, sposéb pomia-
ru jego sily i oceny kompetencji przywédczych.
Na koniec formutuje koncepcje ograniczone-
go przywédztwa, ktéra ,,dostarcza wyjasnien za-

103



Andrzej K. Kozmiriski, Ograniczone przywédztwo. Studium empiryczne

réwno samego zjawiska ograniczenia przywédz-
twa, jak i dynamiki przezwyciezania ograniczen
przez lideréw” (s. 211). Wedtug tej koncepcji
przywédztwo to nieustanna walka o autonomie
i przezwyci¢zanie ograniczen.

Sledze mysli Autora, majac za sobg po-
nad dwadziescia lat praktyki przewodzenia du-
zym zespolom ludzkim w specyficznym okresie
zmian, jakie wywolala transformacja polskiej go-
spodarki. Nie sposéb wiec uniknaé odniesien do
osobistych do$wiadczen i przemysleri na ten te-
mat. I pierwsza refleksja jest taka, ze przywédz-
two to nie jest zjawisko, ktére po prostu istnie-
je, ma okreslone cechy, elementy, strukture, ktére
mozna opisa¢ i powielaé, przywédztwo to uni-
kalny proces, ktéry si¢ dzieje i ktéry ma poczatek
i koniec. Proces ujawniajacy si¢ w pracy zespo-
towej, w ktérej jednostka wywiera wplyw na in-
nych, aby wspélnie zrealizowac jakis cel. Wplyw
w najszerszym tego slowa znaczeniu, poczgwszy
od oddziatywania na kogo$ przykiadem i per-
swazja, a skoriczywszy na nacisku skutkujacym
zmiang decyzji.

Przywédztwo jest wige swoista relacja, jaka
zawigzuje si¢ migdzy liderem a czlonkami ze-
spolu i grupy. Relacja, ktéra konstytuuja utoz-
samienie si¢ z celem prezentowanym przez lide-
ra i wiara w to, ze wlasnie z tym liderem cel ten
moze si¢ urzeczywistni¢. Nie sposéb wigc po-
szukiwaé¢ prawdy o przywdédztwie, koncentrujac
si¢ tylko na liderze. On i jego zwolennicy sg bo-
wiem dwiema stronami tej samej monety.

Poczatkiem procesu przywédztwa jest sfor-
mulowanie celu, czasem nazywanego wizja, kté-
ry stanowi opis przyszlosci, pociagajacy nie tyl-
ko dla jej autora, ale i dla innych ludzi. Wyraza
czesto nieuswiadamiane marzenia, nadaje po-
czucie sensu, inspiruje, dotyka emocji. Picknie
opisal to Joseph Campbell: ,To, co wydobywa
na wierzch wizjoner, tkwi jako§ w kazdym i tyl-
ko czeka na ujawnienie. Wiec gdy cztowiek sty-
szy opowies¢ takiego wizjonera, reaguje: wlasnie,
przeciez to jest o mnie! Zawsze chcialem to wy-
powiedzie¢, ale nie potrafilem. Musi zaistnie¢
dialog, wzajemne oddzialtywanie migdzy wizjo-
nerem a wspélnota. Jesli wizjoner widzi rzeczy,
o ktérych jego spolecznosé nie chee styszed, staje
sie po prostu nieskuteczny. Ludzie takiego pro-
roka czesto wypedzaja”.

Trafienie wizji na podatny grunt rozpoczy-
na rozwéj procesu przywédztwa. Kandydat na
przywédce musi jednak niemal kazdym slowem
i kazdym gestem, kazdego dnia i w kazdej sy-
tuacji zdobywaé zaufanie, wzbudza¢ wiare, ze
jest zdolny znalez¢ droge i sposéb, aby urzeczy-
wistni¢ przedstawiong wizjg. W procesie budo-
wy zaufania wazne jest przekonanie zwolenni-
kéw o swoich kompetencjach (umiem to zrobic),
o swojej autonomii (mogg to zrobi¢) i o umiejet-
noéci pokonywania ograniczeri (jestem zdeter-
minowany). Zaufania nie mozna zadeklarowaé.
Zaufanie trzeba budowa¢. Dopiero zdobycie za-
ufania pozwala wplywaé na innych. Wplywac,
czyli nieustannie utrzymywaé, a nawet zwigk-
sza¢ wiar¢ podwladnych w ich wlasne mozli-
wosci (motywowac) i utwierdzaé w przekonaniu
dobrze obranego kursu (nadawac sens). Proces
przywédztwa to proces rozwoju lidera i pro-
ces rozwoju podwladnych, rozwoju relacji mie-
dzy nimi opartych na niezachwianym zaufa-
niu. Zwiericzeniem jest osiggniecie celu. To jest
koniec przywédztwa w sensie symbolicznym.
Moze to by¢ tez koniec przywédztwa w sen-
sie faktycznym, kiedy lider w poczuciu spelnie-
nia nie formuluje nowych wyzwari i przekazuje
paleczke nastepcom. Moze by¢ tez poczatkiem
schytku samego lidera, ktéry nie formutujac no-
wych wyzwari i celéw, uporczywie pozostaje
w swojej roli i nieuchronnie traci autorytet oraz
wplyw na innych.

Tak jak nieustannie ,staje si¢ spoleczenstwo”
(zob. P. Sztompka), tak przedstawiony pro-
ces w skrécie obrazuje stawanie si¢ przywod-
cy. Maja znaczenie jego cechy osobowosciowe
(wrodzone), umiejetnosci (nabyte), inteligen-
cja emocjonalna, zachowanie wzgledem ludzi
w réznych sytuacjach, przypadek i wiele jeszcze
innych czynnikéw.

Ich wplyw opisuja przekonujaco rézne teo-
rie przywédztwa, ktére rozwinely sie w ostatnim
stuleciu. Wspomina o nich takze Autor w oma-
wianej ksigzce. Ich znajomo$¢ nie gwarantu-
je wprawdzie bycia przywddcs, ale moze bardzo
poméc w procesie stawania si¢ nim. Dlatego,
o ile podzielam poglad Autora, Ze nie ma ,ja-
kiego$§ ogélnego modelu przywédztwa, ktéry
daloby si¢ skodyfikowac” (s. 13), o tyle wbrew
jego twierdzeniu, ze nie da si¢ wykladaé przy-
wodztwa na uczelniach (s. 13), wierzg gleboko,
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iz rozmowa o przywédztwie na uczelni ma sens.
Utwierdza mnie w tym co roku zainteresowanie
studentéw réznych dyscyplin zajeciami poswie-
conymi dyskusji nad przywédztwem, a jeszcze
bardziej pézniejsze wiadomosci od uczestnikéw
tych zaje¢ o tym, jak w réznych sytuacjach zycio-
wych znalezli rozwigzania, przywolujac refleksje
z tych zajec.

Znamienne, ze badani przez Autora przy-
wddcy ,niewiele méwig o zuzywaniu si¢’lideréw
i o schytkowych fazach przywédztwa. Moi re-
spondenci — twierdzi Autor — wydajg si¢ przeko-
nani o jego trwatosci. Tylko jedna z oséb zwraca
uwage, ze Przywidztwo w biznesie, w przeci-
wieristwie do przywidztwa w polityce, nie zawsze
prowadzi do klgski. W polityce natomiast zawsze
Jest klgska. Gorzko...” (s. 131).

Przyjeta przez Andrzeja K. Kozminskiego
metoda wywiadéw z liderami w centrum zainte-
resowania postawila ich samych. Przynosi wiec
ciekawg obserwacje tylko jednej strony przy-
wédztwa. Szkoda, ze Autor nie zadal pytania
o wizje, o cel, jaki liderom przy$wiecal, gdy z ta-
kim uporem zabiegali o poparcie innych, o auto-
nomie, walczyli z ograniczeniami. Czuje, ze go-
rycz przywédztwa, ktérg Autor odkrywa w wielu
wypowiedziach, ma swe zrédlo wlasnie w ,,pu-
stym” odgrywaniu rél przywédezych.

Nie bez powodu wielu teoretykéw i badaczy
przywédztwa juz w ubiegtym wieku zaczgto od-
rézniaé przywédeéw mianowanych (assigned)

od przywédeéw wylonionych (emerged). Pierwsi
odgrywaja role przywédeze na skutek objecia
formalnej funkecji w organizacji (publicznej badz
prywatnej), nie zawsze majac co$ do zaoferowa-
nia organizacjom i ludziom, ktérym przewodza.
Nie zawsze stajg si¢ zatem prawdziwymi przy-
wédcami. Drudzy natomiast niezaleznie od ty-
tulu i zajmowanego miejsca w organizacji za-
czynajg odgrywaé wplywows role w grupie, co
zawdzieczaja swoim ideom, zachowaniu i utoz-
samieniu si¢ z zespolem. Dlatego by¢ moze kon-
statacja Autora jest teoria, ze przywodztwo to
walka o autonomi¢ i przezwyciezanie ograni-
czen. Tymcezasem walka o autonomig i przezwy-
cigzanie ograniczen to tylko narzedzia w r¢kach
przywédeéw zmierzajacych do urzeczywistnie-
nia swoich wizji.

Lektura ksigzki A.K. Kozmiriskiego nie jest
tatwa. Pomiedzy licznymi cytatami i odwolania-
mi do innych autoréw, przeplatanymi ich inter-
pretacja, szukaé trzeba wnioskéw, czgsto kon-
trowersyjnych, ktére czytelnika, szczegdlnie
z jakim$ wlasnym doswiadczeniem przywéd-
czym, z pewnoscig silnie zainspiruja do wia-
snych refleksji. Dla czytelnika nieznajdujacego
odniesien we wiasnej roli przywdédczej bedzie
to z pewnoscig ciekawe spotkanie ze znanymi
wspolczesnymi postaciami, ktére dzieki rozmo-
wie z Autorem ujawniaja swoje czesto bardzo in-
tymne poglady na temat relacji z innymi ludZmi.
Dlatego warto ja przeczytac.

Maria Wisniewska



Informacje dla Autoréw

Redakcja kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne przyjmuje do druku nast¢pujace teksty w jezyku pol-
skim i angielskim:

— artykuly naukowe i komunikaty z badan,

— recenzje ksigzek.

Redakeja przyjmuje tylko oryginalne teksty, ktére nie byly przedstawione do publikacji w innym
czasopismie lub ksigzce. Autor nadestanego artykulu ponosi wszelka odpowiedzialno$é z tytutu
naruszenia praw autorskich i innych zwigzanych z artykutem. W przypadku zakwalifikowania ar-
tykulu do druku Autor wyraza zgod¢ na przekazanie praw autorskich do tego artykulu wydawcy.
Autor artykutu zachowuje prawo wykorzystania tresci opublikowanego przez kwartalnik artykulu
w dalszej pracy naukowej i popularyzatorskiej pod warunkiem wskazania Zrédla publikacji.

Autor artykutu musi mie¢ stosowne zgody autoréw/redakcji/wydawcoéw w sytuacji wykorzystywa-
nia w artykule fragmentéw innych publikacji, wykreséw, ilustracji lub podobnych materialéw. Jesli
artykul zostal przygotowany przez kilku autoréw, Autor nadsylajacy artykul zobowigzuje si¢ do
uzyskania zgody pozostalych autoréw na powyzsze wymogi redakcyjne.

Redakeja zastrzega sobie prawo odmowy publikacji nadestanego artykutu.

Kazdy artykutl jest anonimowo przekazywany dwém recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do
wgladu niezaleznie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypadku
zakwalifikowania artykulu do druku Autor powinien ustosunkowac¢ si¢ do sugerowanych poprawek
w terminie wyznaczonym przez Redakgje.

Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia — w porozumieniu z Autorem — zmian edytorskich
oraz dokonania skrétéw, jesli artykut przekracza przewidziang objetosc.

Redakcja nie zwraca nadestanych tekstéw.
Autorzy nie otrzymuja honorariéw za opublikowane artykuty.

Teksty powinny spelnia¢ nast¢pujace wymogi formalne:

1) Przyjmowane sg teksty w jezyku polskim i angielskim.

2) Zglaszane teksty nalezy dostarczy¢ w formie pliku (w formacie PC MS WinWord) wraz z tabe-
lami i wykresami (w formacie MS Excel lub zapisanymi w edytorze wykreséw MS WinWord).
Jesli w dokumencie pojawiaja si¢ tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych programach
(np. Corel Draw, Statistica, SPSS), nalezy je zapisa¢ w formacie WMF lub EPS z zalaczonymi
czcionkami, w rozdzielczosci 300 dpi. Wydruk musi zawiera¢ wszystkie fonty narodowe oraz
symbole matematyczne.

3) Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytulu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
ktadu pracy, zainteresowan badawczych, wazniejszych publikacji (maksymalnie pi¢¢) oraz adresu
do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4) Nalezy réwniez dolaczy¢ podpisane oswiadczenie, iz tekst nie byt wezesniej publikowany.

Artykuty:

1) Do artykutu nalezy dolaczy¢ stowa kluczowe oraz streszczenie(nie dluzsze niz 100 stéw) w jezy-
ku polskim i angielskim.

2) Objetos¢ artykutu (wraz z bibliografig przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartal-
niku, streszczeniami i sfowami kluczowymi) nie powinna przekracza¢ arkusza wydawniczego
(22 strony znormalizowane, 1800 znakéw na stronie).



Recenzje:

1) Przyjmowane sa wylacznie recenzje prac naukowych (autorskich, zbiorowych, zbioréw doku-
mentéw, edycji prac zrédlowych itp.). Recenzowana ksiazka nie powinna by¢ starsza niz rok
w przypadku publikacji polskich i dwa lata w przypadku publikacji zagranicznych.

2) W recenzji powinien znalez¢ si¢ pelny opis bibliograficzny ksigzki (imi¢ i nazwisko autora, tytul,
wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zalacznikéw itd.). Recenzja moze obejmowaé
kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢ wyrazony
stosunek wlasny autora do recenzowanej pracy (pochwala lub krytyka), a takze sformutowane
wnioski dla czytelnika (czyli co ksiazka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena aparatu nauko-
wego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracji, tabel itp.). Autor moze
tez ocenia¢ pracg wydawnictwa (korekty, redaktora, grafika itd.).

3) Wskazany jest wezesniejszy kontakt z redakcja w celu uzgodnienia przedmiotu recenzji, co po-
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