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Fukasz Mamica

Determinants of competitiveness in the I'T sector
in the Krakéw cluster as a part of creative industries

The value of key firms’ assets in a global competitive economy has a crucial role in their development. In creative
industries, these assets mainly have a non-physical character. The paper presents the results of research in 223 firms in
the I'T sector in Krakéw. The research was questionnaire-based and aimed to assess the importance of factors which
determine the decision to create a firm in this city. Another aspect of the research is connected with the estimation
of the value of factors which, in the opinion of their managers, contribute to their firms’ competitiveness. Krakéw
is a city where the IT sector is well developed (with research centres of such multinational companies like IBM,
Google, Motorola, ABB), and the research studies the nature of interactions among the firms in the sector. The role
of institutional environment in the firms’ development as an important factor in their growth is also researched, as
are evaluations of the profits made by the firms as a result of cooperation with universities, R & D units, other IT
firms, and personal relations. Special attention is paid to institutional aspects of direct government stimulation of

innovativeness and knowledge transfer.

Keywords: creative industries, competitiveness, IT sector.

Creative industries

Creativity as a process of creating new, original
ideas and concepts is the basic factor of upsetting
the already existing equilibrium in commercially
used technologies and methods of production
and service delivery. As a result, more effective
methods either replace already used ones or create
new products or services which reduce the time of
capital return from already invested sources. High
levels of creativity in the external environment
generate pressure in territorial units on their own
ability to encourage creative activity in order to
keep a standard of living based on competitiveness.

The term “creative industries” was first used in
the mid-1990s. In an Australian report Creative
Nation: Commonwealth Cultural Policy, published
in 1994, culture was treated as a factor which
adds value and makes an essential contribution
to innovation. In a report prepared in 1998 by the
United Kingdom’s Department of Culture, Media
and Sport (DCMS), which popularized the term,

Lukasz Mamica — Cracow University of Economics,
Department of Public Economy and Administration.

13 categories of such industries were specified:
advertising, antiques, architecture, crafts, design,
tashion, film, leisure software, music, performing
arts, publishing, software, TV, and radio. In this
paper, software is defined very broadly, although
some authors point that in the context of creativity,
at its core are gaming industries. DCMS defines
creative industries as “industries which have their
origin in individual creativity, skill and talent
and which have a potential for wealth and job
creation through the generation and exploitation
of intellectual property” (2001: 5). The United
Nations Conference on Trade and Development,
in its definition of the term, stresses that creative
industries “use creativity and intellectual capital
as primary inputs; constitute a set of knowledge-
based activities, focused on but not limited to arts”
(UNCTAD 2008: 4). Such approaches stress the
role of cultural assets which undergo creative
transformation into market products. The concept
of creative industries is closely connected with the
development of works related to the economic
dimension of culture (Throsby 2001, 2010). The
interdependence of culture and creative industries
was particularly confirmed in research concerning
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Italy, where the ‘heritage dependence’ was observed
as well as a correlation with institutional elements
which are related to culture (Lazzeretti, Boix and
Capone 2013). In Florence, for example, the role of
restoration firms changed and they are no longer
just elements of cultural industries but become
creative resources and actors within the creative
city (Lazzeretti, Cinti 2013).

The role of creative industries is growing
because of their work places’ relative resistance
to relocation. This feature is especially important
in light of traditional industries’ relocation to
countries characterized by cheaper production
costs or with fewer ecological restrictions. Creative
industries are also relatively resistant to reduction
of jobs due to automation or implementation of
new technologies. The stability of location is
an effect of the profits such industries get from
interactions within formal and informal networks,
which can be neither simply copied nor transferred.
Features such as efficiency of job creation and
stability of location make supporting creative
industries a desired policy orientation. These
kinds of industries are based on long-life assets,
which are a combination of art, culture, education,
openness, and communication codes. Such assets
are different not only at the national but even
at the regional level. The analysis by Boix et al.
(2013) confirms that profiles of specialization in
creative industries differ across countries.

Firms in creative industries often build the
value of their products on combining assets from
other creative branches of the economy. For
example, the Apple Corporation combines high-
tech achievements with industrial design using
it in the core of their added value. Krakéw’s
computer-games firms owe their international
success to cooperation with local graphic and
music entities. The important role of design as
a supporting product-value creator is confirmed
by international researchers: Mamica (2014) shows
that consumers are ready to pay for good-quality
design: a higher quality of design increases the
worth of a product by about 27 per cent.

Creative interactions

Changing teams and projects is a common
characteristic of creative people who are looking for

new ideas (Grabher and Ibert 2006). Interactions
are the main trait of creative networks (Belussi
and Staber 2010). Cities where creative firms
are located offer opportunities for specialists to
change their place of employment or cooperation
easily. The larger the number of such firms, the
greater the probability of finding interesting and
financially satistying jobs. Interactions in creative
communities are possible both remotely, using new
IT technologies, and traditionally, face-to-face
(Amin and Roberts 2008). Such an opportunity
to communicate in order to find new chances for
competing, given the fast changing nature of
current technologies, is much more important than
having the technologies themselves. Interactions
should be understood as relations which are
not based only on communications but they
contribute to modifying the means of interacting.
Such a way of thinking is close to the concept of
community of practice (Lave and Wenger 1991,
Wenger 1998), where the key role is played by
active practitioners. Spatial proximity, which is
more open to informal relations and contacts than
remote communication, gives advantages to the
firms whose employees can form such relations.
Interactions are important because creativity is
not limited to organizational boundaries and is
possible beyond them (Staber 2004).

Informal interactions are extremely useful in
the case of distributing the knowledge concerning
failed projects and experiments. Information about
failures is not usually distributed by more formal
channels of communications but it has a measurable
value for other firms, who can better use their own
financial and human resources. Interactions also
help to develop the tacit dimension of knowledge,
the concept introduced by Polanyi (1967). Tacit
knowledge, accumulated in communities of
practice, increase their ability to solve problems
(Lesser and Everest 2001). A number of specialists
from different scientific areas, available and
interacting in a creative city, increase the probability
of success of interdisciplinary projects. For example,
the development of the European Centre of Games
cluster in Krakéw, and of firms which belonged
to it, was possible because of easy access to I'T
specialists, musicians, and graphic designers.
Scott (2010) connects creativity with learning
and innovations, where learning is considered
as the basis for creative actions which depend
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on thought and action. Spatial proximity, typical
for big cities, supports the exchange of thoughts
and ideas which is so necessary in the process of
innovative solutions creation.

Interactions within a group of partners res-
ponsible for creative development could be sup-
ported by public administration. The authors
of the report which analyzes the needs and the
development process of creative industries in
Poland (ECORYS 2009) stress the role of using
an integrated approach to such industries in public
administration by establishing close relations
between departments responsible for culture,
education, and economy.

Creative cities

Creativity, which consists in a big part in
looking for new combinations of uses of existing
knowledge or ideas, requires a stimulating envi-
ronment where such knowledge and ideas are
easily accessible. Cities, particularly big ones,
were traditionally centres of human activity which
developed by interactions. Today, despite the
new technological communication possibilities
and the existence of relational proximity without
spatial proximity (Gertler 2008), to get creative
results from interactions, it is still important
to be in a big city. The United Kingdom is the
country where the concept of a ‘creative city’ was
first tested in research concerning the impact of
creative industries on its development (Landry
and Bianchini 1995).

Cities have always been centres of cultural
activities. Modern culture and art is more focused
on concepts, on new, often controversial and
non-obvious combinations of objects. Artists
are looking for new materials or for their non-
traditional uses. Art is not only enclosed in mu-
seums but it is often shown in the public space.
It is often intrinsically connected with creative
industries like fashion, architecture, or design.
Festivals of design are sometimes located in
a number of places in a city (like in the case of
the annual Polish Gdynia Design Days where,
in 2013, over 70 different events took place in

many locations over one month). Therefore, we
can observe not only the promotion of creative
firms but, even more importantly, of creative
behaviours and ways of thinking. Non-standard
artistic performances and installations can be
treated as an inspiration to new combinations of
existing knowledge, materials, and ideas. The
popular trend of dematerialization in modern
art, where the role of material is decreasing and
objects of arts are often digital in form, fits well
with I'T communication methods.

Although cities are the natural base for deve-
lopment of creative clusters, the latter can also
exist outside of them. The research conducted
by Lazzeretti, Boix and Capone (2013) shows
that creative industries are dispersed in Italy,
while in Spain they are concentrated around
metropolitan areas.

Jeannerat and Crevoisier distinguish four
types of territorial development through cultural
activities (2013). In the first type, culture is
considered as an economic market commodity,
co-locally produced and consumed. In the second
type, cultural activities are treated as an input
within broader commercialization context. The
third type of territorial development considers
culture as a mobilized resource to produce a mar-
ket commodity. In the last type, culture is not
treated as a commodity which is produced and
consumed but as an important component of an
exported product or service. The latter is typical
of the activity of a Polish I'T firm which makes
a computer music game based on Chopin’s music
with the participation of the world’s best pianists
and in cooperation with The Polish Ministry of
Culture and National Heritage.

An important promotional role in development
of creativity is played by Creative Cities Network
under the patronage of UNESCO. The fields of
excellence are classified as: Literature, Music,
Film, Design, Craft and Folk Art, Media Arts,
and Gastronomy. This network promotes socio-
economic and cultural development through
creative industries and helps creating a healthy
urban environment. In the group of 40 cities,
members of the network, there is only one Polish
city — Krakow (designated as a city of literature).
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Krakéw’s I'T sector, the methodology
of research and basic characteristics
of the researched group

Krakéw is the second largest city in Poland,
with the population of about 750 thousand
inhabitants. It is an academic city with over
170 thousand students in 2013. In communist
times, after the Second World War and up to the
1989 transformation, technical universities had
limited access to modern world-class laboratory
equipment. It created a pressure to develop more
theoretical fields of technical science. Mathematics
and later computer programming were taught very
well and guaranteed a supply of well-qualified
employees for IT enterprises. Some firms were
established by university professors (like Comarch,
which operates in many countries). Krakéw is also
home to research departments of multinational
corporations such as Google, Motorola, IBM,
or ABB.

In Krakéw’s IT sector, over 4800 firms were
registered in 2010. Our random sample consist-
ed of 360 firms. The research, based on ques-
tionnaires, filled in during personal interviews
or by post, whose results are presented here, was
conducted in 2011 and covered 223 firms. Almost
75 per cent of the enterprises were small firms (68
per cent micro firms with up to nine employees),
21 per cent, medium firms (50-249 employees) and
4 per cent large firms with over 250 employees.
Only 5 per cent of them were established before
the 1989 transformation from communism to
market economy. Over 27 per cent were created
in the 1990s, while 10 per cent had only up to
two years activity at the market.

Determinants of I'T firms’ establishment

To create an effective policy of attracting
investments, it is useful to know what triggers the
decision to establish a firm. The most important
reason for setting up a firm in Krakéw, with the
highest average mark (3.99), was easy access to
clients (on a 5-point scale, where 1 means not
important at all, and 5 very important). Over 40
per cent of the firms’ representatives ranked this
factor as the most important. The second most
important factor was access to qualified workers
(average mark 3.36), and the third, attractiveness
of the city as a space of living (average mark 2.95),
The least important were family and friends in
Krakéw (average mark 2.51). Analyzing the data
concerning the factors for choosing Krakéw as
a location (Table 1), we can see that the most
important are those connected with making
business, and family relations and quality of life
are less important (but also appreciated by firm
representatives).

The role of factors generating benefits
for IT firms

The most popular source of benefits for re-
presentatives of I'T firms in Krakéw were their
former university colleagues (declared by over
88 per cent of them). The average mark for this
source was 2.67 (on a 5-point scale, where 1 means
no benefits, and 5 - very high benefits). Over 80
per cent of the respondents declared they kept in
touch with other IT firms in the city and in the
country. The highest average importance mark

Table 1 Marks given to determinants of firms’ establishment (in %)*

Type of factor Percentage of answers choosing the following marks Average
1 2 3 4 5 mark
Easy access to clients 8.60 450 10.80 29.30 44.10 3.99
Access to qualified workers 12.60 13.10 20.30 28.80 22.10 3.36
Attractiveness of the city as a space of living 18.00 18.50 21.20 26.60 11.70 2.95
Family or friends in Krakéw 33.80 18.00 15.30 18.00 10.40 2.51

* On a 5-point scale (where 1 means no benefits, and 5 - very high benefits) and average marks.

Source: own calculation based on questionnaire research.
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was given to contacts with other IT firms in the
city (2.72 on a 5-point scale, where 1 means no
benefits, and 5 - very high benefits). Over 20 per
cent of respondents gave this factor a 4 or a 5.
Almost the same rank was given to other firms
in the country (average mark 2.7). The lowest
number of firm representatives (almost 66 per
cent) declared contacts with R & D institutions.
At the same time, the average mark of advantages
derived from such contacts was only 2.35 on the
5-point scale.

Human capital is the most valuable for creative
firms, which is confirmed by the analysis of
declarations of Krakéw’s I'T firm representatives
concerning internal factors generating profits for
them. The average mark for this asset was 4.2 (on
a 5-point scale where 1 means no benefits, and

5 - very high benefits), and almost 50 per cent

Table 2 Marks given to the role of the following insti

for firms (in %)*

gave the highest rank to the role of employees.
The second most important asset, with the average
mark of 4.0, were business contacts. Almost 40 per
cent of IT firm representatives ranked them as
the most important.

Assets which represent the material aspects
of a firm’s property were judged as curiously
unimportant. The value of their own computer
programs got the mark 2.9 on a 5-point scale,
with only just below 20 per cent of highest marks
received. Tangible assets, which received only
2.4 points on average, was perceived as even less
important. Only just below 10 per cent gave it the
highest rank. These results confirm the dynamic
market situation in I'T firms, where the ability
to discover new combinations and solutions is
much more important than using those already
in existence.

tutional and personal factors which generate benefits

Type of factor Percentage of firms Percentage of answers choosing Average
with contact with the the following marks mark
Pl TR s
Other IT firms in the city 87.1 9.5 344 33.3 16.9 4.2 2.72
Other firms in the country 82.9 12.6 24.8 221 15.3 5.4 2.7
Universities 73.6 17.6 28.9 27.0 20.8 3.8 2.64
Former university colleagues 88.3 17.1 23.0 21.6 18.9 5.0 2.67
R & D institutions 65.8 18.9 15.8 17.1 9.9 1.4 2.35
* On a 5-point scale (where 1 means no benefits, and 5 - very high benefits) and average marks.
Source: own calculation based on questionnaire research.
Table 3 Marks given to assets generating benefits for firms and average marks (in %)*
Type of factor Percentage of answers choosing the following marks Average
1 2 3 4 5 mark
Employees 45 41 7.2 333 482 42
Business contacts 5.4 4.5 14.0 33.8 38.7 4.0
Own computer programs 26.1 12.6 12.6 22.5 18.5 2.94
Durable properties 2.25 19.8 25.2 2255 8.6 2.44

* On a 5-point scale, where 1 means very low impact, and 5 - very high.

Source: own calculation based on questionnaire research.
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Level of cooperation and the relation
among cooperation and the economic
situation of I'T firms

Over one fourth of all the Krakéw’s I'T firm
representatives interviewed described coopera-
tion among them as intensive or very intensive
(Figure 1). Only 10 per cent of the research
group did not see such cooperation. The opinions
of firm representatives concerning the level of
cooperation are mainly influenced by their in-
dividual experiences in this matter. As part of
the research, the representatives were asked to
give marks to their economic situation compared
to the previous year (on a 5-point scale, where

5:11.71%
1:18.02%

4:26.58%
2:18.47%

3:21.17%

Figure 1 Opinions of I'T firm representatives con-
cerning the intensity of cooperation among this type
of firm in Krakéw™

*Where 1 means lack of cooperation, 2 — occasional coope-
ration, 3 — not very intensive, 4 — intensive, 5 - very intensi-
ve cooperation.

Source: own calculation based on questionnaire research.

1 means much better, 2 — better, 3 — with no
changes, 4 —worse, and 5 — much worse). Among
those who do not see such cooperation at all or
to a small degree, the results concerning their
economic situation was 2.22, and among those
who describe it as not very intensive it reached
2.31. The economic situation was rated 2.29 by
those who observe intensive or very intensive
cooperation, so it was higher than in the group
who only perceive cooperation as minimal, but
lower than in the group who describe it as not
very intensive. Also, the correlation indicator
does not confirm a relation between economic
situation and the observed level of cooperation.

Role of problems for the functioning

of IT firms

The representatives did not consider lack of
qualified workers as a problem for their firm
(Table 3). This factor received an average mark
of 2.65 (on a 5-point scale, where 1 means not
important at all, and 5 - very important). More
than one fourth of them think that it is not
important at all. This is a very good signal for
other firms interested in relocating or starting
their business activity in Krakéw, and it shows
that there is sufficient supply of qualified IT
specialists in the region. Also, unstable exchange
currency rates are not an important problem for
firm development (average mark 2.41 on this
scale). This is probably related to the devaluation
of the Polish currency due to the global financial
crisis, which helped domestic exporters.

Table 4 Marks given by I'T firm representatives to different kinds of problems in the functioning of their

firms and average marks (in %)*

Type of problem Percentage of answers choosing the following marks Average
1 2 3 4 5 mark
Lower demand for products and services 5.9 11.7 24.3 30.2 13.5 3.39
Tax rates and social insurance fees 8.1 12.6 26.1 26.1 23.9 3.47
Lack of qualified workers 25.7 22.5 20.7 17.6 11.3 2.65
Unstable exchange currency rate 30.6 22.5 21.6 16.2 5.4 2.41

*Where 1 means not important at all, and 5 - very important.

Source: own calculation based on questionnaire research.
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The most important problem for creative firms
in Krakéw are tax rates and social insurance fees:
almost one fourth of the researched group ranked
it as the most important, and the average mark
was 3.47. A relatively great importance was also
attributed to lower demand for products and
services (average mark 3.39) which is also related
to the poorer economic situation.

Conclusion

To prepare an effective industrial policy, it is
important to know the factors which contribute
to the competitiveness position of creative firms
and of barriers to their development. Creative
industries that improve their economic position
and increase the number of employees are becom-
ing increasingly important for such policy. The
representatives in our research stress the role of
business factors (like easy access to clients and
access to qualified workers) rather than family
relations and quality of life in a given place.
The greatest role of institutional and personal
factors is confirmed by the respondents’ positive
assessment of the cluster and relations which take
place there and which generate profits for firms.
The non-material character of creative firms’
assets is evidenced by the fact that they appreciate
employees and business contacts much more than
their own computer programs and tangible assets.
The research confirmed that Krakéw offers I'T
firms easy access to qualified workers (this barrier
to development was not considered very great). The
recommendation for policy makers is to maintain
at least the current number of computer science
students and to support cluster initiatives which
integrate actors operating in the I'T sector. The
most important problem for creative firms were
tax rates and social insurance fees.
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Determinanty konkurencyjnosci w sektorze technologii informacyjnych
w krakowskim klastrze, stanowiacych sktadowa przemysléw kreatywnych

Warto$¢ kluczowych zasobéw firm w warunkach globalnej gospodarki odgrywa zasadniczg role w ich rozwoju.
W przemystach kreatywnych zasoby te maja gléwnie niematerialny charakter. W artykule zaprezentowano wyniki
badan 223 firm sektora technologii informacyjnych w Krakowie. Badania te przeprowadzono przy wykorzystaniu
kwestionariuszy, a ich celem bylo okreslenie znaczenia zasobéw determinujacych decyzje o zakladaniu firm w tym
miescie. Innym zamierzeniem bylo zbadanie roli poszczegélnych czynnikéw, ktére w opinii menedzeréw determi-
nuja poziom konkurencyjnosci zarzagdzanych przez nich firm. Krakéw jest miastem charakteryzujacym sie wyso-
kim poziomem rozwoju firm sektora technologii informacyjnych. To tam mi¢dzy innymi zlokalizowane sg centra
badawcze takich firm, jak: IBM, Google, Motorola, ABB. W badaniach uwzgledniono réwniez kwestie dotyczace
znaczenia otoczenia instytucjonalnego oraz role wspdlpracy przedsigbiorstw z uniwersytetami, jednostkami B+R,
innymi przedsigbiorstwami z branzy technologii informacyjnych, jak i znaczenie bezposrednich relacji osobowych.
Szczegdlna uwaga zostala poswigcona kwestiom dotyczacym instytucjonalnych aspektéw stymulowania innowa-
cyjnosci i transferu wiedzy.

Stowa kluczowe: przemysly kreatywne, konkurencyjnos¢, sektor technologii informacyjnych.
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Wspélzarzadzanie jako koprodukcja ustug publicznych

Idea koprodukeji odzwierciedla postulaty koncepcji wspétzarzadzania w dziedzinie organizacji systemu ustug pu-
blicznych. Niniejszy artykul przedstawia geneze koncepcji koprodukeji ustug publicznych oraz ilustruje na podsta-
wie przegladu miedzynarodowej literatury aktualny stan debaty na temat korzysci wynikajacych z zastosowania tego
modelu ustug publicznych, czynnikéw stymulujacych jego rozwéj oraz ograniczeri, wyzwan i potencjalnych zagro-
zei zwigzanych z jego upowszechnianiem. W podsumowaniu autor podejmuje prébe skonstruowania komplekso-
wej definicji koprodukeji, zwracajac szczegdlng uwage na elementy odrézniajace ja od dwéch gléwnych modeli za-
rzadzania uslugami publicznymi — etatystycznego i rynkowego.

Stowa kluczowe: wspélzarzadzanie, nowe zarzadzanie publiczne, koprodukcja, ustugi publiczne.

1. Wprowadzenie

W klasycznym, etatystycznym modelu paristwa
dobrobytu paristwo i jego agendy odpowiadaly
za realizacj¢ wszystkich funkcji sktadajacych
sie na proces zapewnienia ustug publicznych.
W pewnym zakresie paiistwo bylo odcigzane
przez instytucje spoleczernistwa obywatelskiego:
stowarzyszenia i inne organizacje’spoieczne,
koscioty czy zwiazki zawodowe. Swiadczyly
one ustugi paristwa dobrobytu na zasadach nie-
komercyjnych i nierynkowych. Uparistwowione
i nierynkowe welfare state w krajach Zachodu
mialo si¢ dobrze przez dwie pierwsze dekady
po II wojnie $wiatowej. Lata siedemdziesiate
przyniosty jednak wraz z globalnym zatamaniem
gospodarczym rozczarowanie efektywnoscia
i sprawnoscig panistwowej biurokracji w zarza-
dzaniu systemem ustug publicznych. Powszechne
stalo si¢ przekonanie o potrzebie radykalnej prze-
budowy welfare state. Zbieglo si¢ ono ze wzbiera-
jaca falg neoliberalizmu, ktéry zaoferowal proste
i no$ne odpowiedzi na pytania o zrédla kryzysu
panstwa opiekuriczego i drogi wyjscia z niego.
Gdy neoliberalna wizja zarzadzania publicznego
(nowe zarzadzanie publiczne — NPM) stala si¢
programem reform o globalnym oddzialywaniu,

Dawid Szescitlo — Uniwersytet Warszawski, Wydzial
Prawa i Administracji, Zaktad Nauki Administracji.

okazalo sie, ze klasyczne panstwo dobrobytu
musialo si¢ podda¢ zjawisku, ktére Hemerijck
nazwal ,instytucjonalng rekalibracja” (Hemerijck
2013, s. 108-109).

Neoliberalna wizja systemu uslug publicz-
nych zdobyla pozycj¢ dominujgcego paradyg-
matu, obiecujac bardziej efektywne zaspokajanie
potrzeb socjalno-bytowych obywateli poprzez
urynkowienie, komercjalizacje i czesciows pry-
watyzacje systemu ustug publicznych (Szescilo
2014). Jakkolwiek rynkowy model systemu ustug
publicznych zachowuje wcigz wplywowy charakter
w praktyce zarzadzania publicznego, w dyskursie
teoretycznym nasilaja si¢ préby wypracowa-
nia modeli alternatywnych, odpowiadajacych
zwlaszcza na coraz lepiej rozpoznane ulomnosci
i zagrozenia zwigzane z podejsciem rynkowym.
Wspélzarzadzanie jako postrynkowy paradyg-
mat zarzadzania publicznego oferuje koncepcje
obywatelskiej koprodukcji (wspotwytwarzania)
ustug publicznych jako co najmniej uzupelnienie
repertuaru dostepnych metod i form realizacji
zadarni administracji dobrobytu. Niniejszy arty-
kut ilustruje gléwne zalozenia teoretyczne idei
koprodukeji oraz gléwne korzysci z nig wigzane.
W podsumowaniu podejmuje probe wypracowania
kompleksowej definicji koprodukeji, zwracajac
szczegblng uwage na elementy odrézniajace ja od
dwéch gléwnych modeli zarzadzania ustugami
publicznymi — etatystycznego i rynkowego.
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2. Préby zdefiniowania koprodukgji.
Przeglad literatury

Z idea koprodukcji stykamy si¢ w naszym
zyciu bardzo czesto, choc¢ z reguly nieswiadomie.
Wspélczesne systemy spoleczne sa zbudowane
w taki sposéb, ze kazdy z nas jest koproducen-
tem pewnych uslug publicznych w najszerszym
mozliwym rozumieniu tego stowa. JeZeli bowiem
edukacja jest ustuga publiczna, to wspéltworzymy
ja juz od najmlodszych lat naszego zycia, cho-
dzac do szkoly i uczac si¢. Jestesmy dla systemu
edukacyjnego nie tylko tworzywem, ale i twér-
cg. Ostateczny produkt tego systemu w postaci
okreslonego poziomu edukacji publicznej jest
wspélnym dzielem paristwa, nauczycieli, rodzi-
céw i uczniéw, nie wspominajac o wszystkich
innych osobach, ktére doktadaja swoja cegietke
do funkcjonowania szkolnictwa. Bez nas, jako
uczniéw, ten produkt nigdy nie osiggnie poza-
danego poziomu (Flynn 2012, s. 161).

Idea koprodukciji jako kompleksowego mode-
lu ustug publicznych zaczela si¢ krystalizowad
gléwnie za sprawg grupy badaczy z Uniwersytetu
Indiana skupionych wokét Elinor Ostrom. Do-
wiedli oni, Ze zaangazowanie samych benefi-
cjentéw ustug publicznych w proces ich produkcji
przyczynia si¢ do bardziej efektywnej produkeji
débr publicznych, a co za tym idzie, administracja
winna stymulowaé obywatelska partycypacje
i budowac¢ publiczno-spoleczne partnerstwa w sys-
temie ustug publicznych (Ostrom 1996).

W ciagu ostatnich kilkunastu lat badacze ze
sfery zarzadzania publicznego znaczgco przy-
czynili si¢ do konceptualizacji idei koprodukeji
ustug publicznych. Wedle jednego z gléwnych
teoretykéw koprodukeji, Johna Alforda, pod
pojeciem tym kryja sie

wszelkie aktywne zachowania podmiotéw nie-
nalezacych do aparatu administracji publicznej,
ktére s3 podejmowane wspdlnie z instytucjami
publicznymi albo przynajmniej sa przez te instytucje
stymulowane, s3 przynajmniej czesciowo dobro-
wolne i prowadza w spos6b zamierzony, cho¢ takze
nieplanowany, do wytworzenia warto$ci publicznej

(Alford 2009, s. 23).

Koprodukcja opiera si¢ zatem na poszukiwa-
niu synergii migdzy dzialaniami administracji

i obywateli (Pestoff 2012a, s. 1103).

Z kolei Pestoft, Osborne i Brandsen rozrézniaja
trzy pojecia:
* wspolrzadzenie (co-governance) — udzial trze-
ciego sektora w planowaniu i zapewnieniu
ustug publicznych;
* wspélzarzadzanie (co-management) — wspot-
praca trzeciego sektora z administracjg pu-
bliczng przy wytwarzaniu ustug publicznych;
* koprodukeja (co-production) — wytwarzanie
przez samych obywateli ustug publicznych
przynajmniej w pewnym zakresie lub zapew-
nianie przez nich uslug w sposéb niezalezny
od paristwa, ale przy zachowaniu publicznego
finansowania i publicznoprawnej regulacji
(Pestoff, Osborne i Brandsen 2006, s. 592-594).
Dla Joshi i Moore’a nieodzownym elementem
koprodukeji jest trwalos¢ wspélpracy miedzy
administracja a obywatelami. Ich zdaniem kopro-
dukcja polega bowiem na ,zapewnieniu ustug pu-
blicznych (obejmujacych takze regulacje) poprzez
regularne, dlugoterminowe zaleznosci migdzy
instytucjami publicznymi i zorganizowanymi
grupami obywateli, ktére wymagaja istotnego
wktadu obu stron” (Joshi, Moore 2004, s. 30—40).

Bovaird i Loffler trafnie identyfikujg zmia-
ne, jaka dokonuje si¢ za sprawg koprodukeci.
Obywatele w tym modelu nie s3 juz biernymi
odbiorcami uslug zapewnianych przez admi-
nistracje. Ich zaangazowanie jest uzasadnione
i konieczne, poniewaz warunkuje dostarczenie im
ustug spetniajacych ich oczekiwania. Obywatele
jako odbiorcy ustug w wielu wypadkach majg nad
urz¢dnikami przewage informacyjng — wiedza
o rzeczach, ktérych administracja nie zauwaza.
Maja czas, energie i zdolnosci, ktére chea spo-
zytkowa¢ dla wspélnego dobra zamiast czeka¢, az
zostang obsluzeni przez administracj¢. Wreszcie,
zaangazowani obywatele sg najlepszymi piarow-
cami ustug publicznych, czyli pokazujg innym, ze
warto si¢ wiaczy¢ (Bovaird, Loffler 2012, s. 1122).

Koprodukcja jest zaprzeczeniem konsume-
ryzmu, czyli idei rzadzacej relacjami paristwo—
obywatel w sferze ustug publicznych w ramach
doktryny nowego zarzadzania publicznego. Jung
w swojej krytyce konsumeryzmu wymienia po-
wody, dla ktérych podejscie to nie moglo si¢
sprawdzi¢ w obszarze ustug publicznych. Podobnie
jak w wypadku innych postulatéw NPM, réwniez
tutaj bezrefleksyjne przenoszenie wzorcéw ryn-
kowych do zarzadzania publicznego nie moglo
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si¢ powies¢. Relacja migdzy klientem i dostawcg
ustug na rynku opiera si¢ na dobrowolnosci, a ce-
lem ustugodawcéw jest maksymalizacja zysku.
Tymczasem wiele ustug publicznych ma charakter
obowigzkowy (cho¢by edukacja), a ich swiadczenie
z definicji nie jest dziatalnoscig komercyjng (Jung
2010, s. 442). Nie pomoze przyjazna klientowi
retoryka, skoro giéwne zalozZenia systemu ustug
publicznych sg zupelnie inne niz w relacjach
rynkowych. Poza tym zludne jest promowanie
w odniesieniu do ustug publicznych wyboru kon-
sumenckiego opartego na zalozeniu, Ze obywatel
zawsze wybierze najbardziej korzystne dla siebie
rozwigzanie. Lekcewazymy w ten spos6b problem
ograniczonego dostgpu do informacji o jakosci
ustug czy zréznicowania zdolnos$ci konsumentéw
do dokonywania racjonalnych wyboréw, tak
bardzo zaleznych od spoleczno-kulturowego
kapitatu (Jung 2010, s. 442—443).

3. Korzysci z koprodukcji.

Jak je stymulowaé?

Nie ulega watpliwosci, ze najbardziej ogélnym
celem koprodukeiji jest lepsze wykorzystywanie
przez administracje i obywateli swoich zasobéw
w celu podniesienia wydajnosci i efektywnosci
$wiadczenia ustug publicznych (Bovaird, Loffler
2012, s. 1121). Intuicyjnie siggamy po argument,
ze dzieki koprodukcji mozna wytworzy¢ wigcej
débr publicznych przy niezmienionych wydatkach
publicznych, a to dzigki zaangazowaniu zasobéw
samych odbiorcéw ustug publicznych.

Réwnoczesnie wplyw koprodukeji na koszt
zapewnienia ustug publicznych jest jednym z bar-
dziej zawilych aspektéw tej idei. Przejecie przez
obywateli przynajmniej cz¢sci zadan zwigzanych
z produkcja ustug powinno prowadzi¢ bezposred-
nio do ograniczenia wydatkéw publicznych albo
zwigkszenia ilodci ustug zapewnianych w ramach
stalego budzetu. Zrédlem oszczednosci moze
by¢ zwlaszcza rezygnacja z czeéci personelu
pracujacego w sektorze ustug publicznych. Tak
czy owak produktywnos¢ systemu ustug publicz-
nych powinna wzrosnaé. Efekt wydajnosciowy
ma jednak swoje ograniczenia. Nie wszedzie
mozna zastgpi¢ profesjonalnych pracownikéw
obywatelami, poniewaz §wiadczenie niektérych

uslug wymaga szczegélnych kwalifikacji. Co

jeszcze wazniejsze, redukcja kosztéw ponoszonych
z publicznego budzetu nie oznacza, ze koszty te
rozplywaja si¢ w czasoprzestrzeni. Sg po prostu
przenoszone na obywateli (Pestoff 2006, s. 507).

W dyskusji na temat korzysci plynacych z ko-
produkcji pojawiaja si¢ jednak takze argumenty
wykraczajagce poza kwestie efektywnosciowe.
Needham widzi w koprodukeji szans¢ na od-
budowe solidarnosciowych postaw spolecznych
(Needham 2008, s 12). Boyle przytacza opo-
wie$¢ nowojorskiej urbanistki Jane Jacobs sprzed
czterdziestu lat, ktéra na co dzierh obserwowa-
ta dzialalno$¢ wlascicieli osiedlowego sklepu.
Oprécez prowadzenia sklepu pilnowali oni tez
dzieci przechodzacych nieopodal przez ulicg,
komus§ pozyczyli parasol, a komus$ innemu jed-
nego dolara, przyjeli na przechowanie paczke
adresowang do nieobecnych sgsiadéw, pouczyli
nastolatkéw, ktérzy usitowali kupi¢ papierosy itd.
(Boyle 2007, s. 4). Ta pozornie banalna i pozba-
wiona waloru naukowego obserwacja dowodzi
jednak, ze zaangazowanie w koprodukcje nie
jest motywowane wylacznie chiodng kalkula-
cja nakladéw i korzysci materialnych, ale ma
tez gleboki wymiar moralny i psychologiczny.
Umozliwia nam realizacje¢ potrzeby dzialania na
rzecz innych czy dobra wspélnego.

Jednym z gléwnych probleméw poruszanych
dzi$ w dyskursie teoretycznym poswigconym ko-
produkciji jest poszukiwanie metod stymulowania
obywatelskiego zaangazowania we wspéiwytwa-
rzanie ustug publicznych. Powszechnie przyjmuje
sie, ze naszg gotowos¢ do udziatu w koprodukeji
determinuje korzys¢, jaka mozemy z niej wynies¢.
Jak precyzuja Verschuere, Brandsen i Pestoff,
korzys¢ ta moze przybieraé forme pieniezna, np.
bon na towar czy ustuge jako wynagrodzenie za
prace wolontaryjng, lub niematerialng, np. wicksze
poczucie bezpieczenstwa jako swoista nagroda
za udzial w sgsiedzkich patrolach. Wspomniani
badacze podkreslaja jednak, Ze motywatorem
do angazowania si¢ w koprodukcje moga tez
by¢ wartosci takie jak altruizm czy potrzeba
przynaleznosci do danej wspdlnoty (Verschuere,
Brandsen, Pestoff 2012, s. 1086—1087).

W takim podejsciu wyraza si¢ mysl, ze udzial
w koprodukgji jest przede wszystkim upraw-
nieniem obywatelskim, ewentualnie migkkim,
niezabezpieczonym przymusem paristwowym,
obowigzkiem. Samodzielnie wazymy, czy si¢
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zaangazowaé, biorac pod uwage potencjalne
korzysci i realizacje wlasnych potrzeb. Jezeli nie
spozytkujemy mozliwosci wigczenia sie¢ w ko-
produkcje, tracimy szans¢ na osiggniecie tych
korzysci, ale nie grozg nam z tego tytulu zadne
sankcje administracyjne czy karne. Z pokuss,
by koprodukcje¢ stymulowaé poprzez sankcje,
rozprawia si¢ Alford, przytaczajac przyklad au-
stralijskiego programu adresowanego do oséb
bezrobotnych, ktéry opieral si¢ na mechanizmie
znanym réwniez w polskiej polityce rynku pracy.
Osoby zarejestrowane jako bezrobotne mogtly
korzystaé z parfistwowego wsparcia w postaci za-
sitkéw czy innych form pomocy tylko wtedy, gdy
wykazywaly wystarczajace starania o uzyskanie
zatrudnienia. Niezaliczenie ,testu aktywnosci”
skutkowalo utratg wszelkich §wiadczen. Wedle
przeprowadzonych po pewnym czasie badar ewa-
luacyjnych, mechanizm ten nie mial wplywu na
zachowania os6b bezrobotnych, w szczegélnosci
nie zmotywowal ich do wigkszej aktywnosci.
Obserwowano za to przypadki ilustrujace moral
hazard, np. osoby bezrobotne pozyskiwaly od
potencjalnych pracodawcéw fikeyjne zaswiad-
czenia dokumentujace ich starania o uzyskanie
zatrudnienia (Alford 2002, s. 41-42). Bezrobotni
podejmowali w ten sposdb gre z systemem, ktéry
—jak mieli prawo s3dzi¢ — czyhal tylko, by odebra¢
im $wiadczenia.

W pewnych warunkach inteligentne, uzupet-
niajace wykorzystanie sankcji czy guasi-sankcji
moze dac rezultat w postaci zwigkszenia kopro-
dukcji. Sankcja ta powinna si¢ wyrazaé zwlaszcza
w postaci utraconych korzysci, a nie kary admini-
stracyjnej czy — tym bardziej — kary w rozumieniu
prawnokarnym. Przyktadowo, mieszkaricy, ktérzy
nie segreguja odpadéw, powinni w zwigzku z tym
uiszczaé wyzsze oplaty za odbiér odpadéw, ale
unikaé¢ nalezy nakladania na nich dodatkowo
kar, czyli wymuszania koprodukeji przez represig.

Strategia koprodukcji oparta w zasadniczej
czeséci na sankcjach wydaje si¢ krétkowzrocz-
na, obarczona licznymi efektami ubocznymi
i sprzeczna z sama istotg koprodukeji. Dlatego
tez koprodukcja powinna zasadza¢ si¢ na do-
browolnosci, ewentualnie dopuszczaé przymus
wewnetrzny wynikajacy z wolontariackiego etosu,
a nie regulacji prawnej (Petukiené 2010, s. 139).

Naturalnym obszarem ekspansji dla koproduk-
cji wydaja si¢ spolecznosci lokalne (Ryan 2012,

s. 317). Samorzad lokalny (gléwnie gminny) jest
dzi$§ odpowiedzialny za zapewnienie zdecydo-
wanej wickszo$ci ustug publicznych. W polskiej
tradycji dodatkowo silny jest nurt upatrujacy
w gminie nie tyle forme sprawowania wladzy czy
organ administracji terenowej, ile, jak to okreslat
Krzeczkowski, ,samoistng instytucje spoleczng”
(Krzeczkowski 1938, s. 6). Gmina w tym ujgciu
jest wspélnotg mieszkancéw okreslonego teryto-
rium, ktéra wytworzyla sie na drodze naturalnej,
niewymuszonej ewolucji jako formula zaspokajania
zbiorowych potrzeb, a nie instytucja wladzy. Jak
powiada przywolany klasyk,

(...) gmina spelnia funkcje o charakterze gospo-
darczym. Powstajg one jako zaspokojenie elemen-
tarnych potrzeb wspélobywateli, stuzy¢ si¢ starajg
interesom jednostek i cel swdj osiagaja przez pelne,
calkowite i powszechne ich zaspokojenie. Zaspa-
kajanie potrzeb zbiorowosci dokonywa si¢ przez
zaspokojenie potrzeb wszystkich jednostek, skia-
dajacych dang zbiorowo$¢ — gmina w tym sposobie
dzialania wystepuje jako wspélrzgdna obywatelowi
instytucja dzialajaca zgota odwrotnymi srodkami
niz paristwo dla osiaggniecia swych celéw lokalnych.
Gléwna metoda dzialalnosci gminy jest dobro-
wolnos¢ stosowanych §rodkéw (Krzeczkowski

1938, s. 14).

Przyjmujac te optyke, mozna powiedzieé, ze
koprodukeja to powrét do Zrédel gminy jako
wspélnoty mieszkanicéw zaspokajajacych po-
trzeby zbiorowe, a nie instytucji wladzy. Jasne,
ze ze wzgledu na rozlegly zakres zadari gminy,
ich czgsto specjalistyczny charakter, nie ma po-
wrotu do idei gminy jako komuny, w ktérej nie
wystepuja: hierarchia, aparat administracyjny
czy stosunki wladzy. Rozszerzajac obszar kopro-
dukciji, od$wiezamy jednak naturalistyczng wizje
samorzadu lokalnego. Na swéj sposéb historia
samorzadu zatacza kolo — przez koprodukcje
wracamy do pierwotnej idei gminy. Pamietajmy,
ze ustawa o samorzadzie gminnym deklaruje, iz
gmina jest wspdlnota mieszkanicéw okreslonego
terytorium. Z punktu widzenia tzw. przecictnego
obywatela ta formula niewiele jednak znaczy,
poniewaz postrzega on gming jako instytucje
administracyjng, powotang do obstugi obywatela.
Powielane w Polsce lokalnej reformy w duchu
nowego zarzadzania publicznego tylko te per-
cepcje gminy umocnily. Koprodukcja stwarza
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szansg¢, by ustawowa definicja gminy znalazla
spoleczny oddzwiek.

Zarazem bez aktywnego zaangazowania wia-
dzy centralnej koprodukcja nie stanie si¢ we
wspolnotach lokalnych istotng alternatywa dla
etatystycznego i rynkowego modelu panstwa
dobrobytu. Koprodukcja zasluguje na pakiet
stymulacyjny, jaki otrzymywaly i otrzymuja od
panistwa dwa gléwne modele ustug publicznych.
Elementem tego pakietu powinny by¢ regulacje
prawne, instrumenty finansowe oraz know-how.
Prawo nalezy potraktowa¢ jako narzedzie upo-
wszechnienia konkretnych form koprodukeji
oraz jako zabezpieczenie przed najpowazniej-
szymi nieprawidlowosciami w ich stosowaniu.
Pamietajmy, Ze niezaleznie od gloszonego w ostat-
nich dekadach odejécia od prawnego paradygmatu
funkcjonowania administracji, zasada legalizmu
determinuje reformowanie administracji poprzez
prawo (Ongaro 2009, s. 233). Formuta regulacji
koprodukgji nie moze jednak prowadzi¢ do na-
rzucenia obligatoryjnego i zuniformizowanego
modelu koprodukeji. Ustawa powinna wskazywa¢
kierunek, wyznacza¢ ramy i chroni¢ koprodukcje
przed deformacjami, pozostawiajac spolecz-
nosciom lokalnym mozliwie najszerszy zakres
swobody w dostosowywaniu regulacji ogélnej do
specyfiki lokalnej i stwarzajac pole dla innowacji.

Prawo traktuje nie tylko jako instrument re-
gulacji, lecz takze jako najbardziej efektywna
metode¢ dotarcia do adresatéw z podstawowsg
informacjg na temat poszczegdlnych instrumen-
téw koprodukeji. Apologeci nowego zarzadzania
publicznego wychodzili z zalozenia, ze do wy-
zwolenia zmiany wystarczy upowszechnienie
dobrych praktyk czy promowanie najlepszych
rozwigzan poprzez soft law, tj. rozmaite formalnie
niewigzace wytyczne, rekomendacje czy kodeksy
dobrych praktyk. Programowy odwrét od stero-
wania zmianami z wykorzystaniem instrumentéw
prawnych nie mégl si¢ powies¢, poniewaz prawo
jest, i zapewne jeszcze dlugo bedzie, filarem eu-
ropejskiej kultury administracyjnej. Pozostanie
gléwnym instrumentem ksztaltowania zachowan
podmiotéw realizujacych zadania publiczne tak
dlugo, jak dlugo beda oni rozliczani w pierwszej
kolejnosci z legalnosci swoich dziatan. Nie sadze,
by w tej materii cokolwiek si¢ mialo zmieni¢,

niezaleznie od nieustannie gloszonych haset
o potrzebie rozliczania administracji z efektow,
a nie z formalnej poprawnosci dzialan. Zarazem
prawo ksztaltujace ramy systemu zarzadzania
publicznego musi ewoluowaé. Zmiana polega
na odejsciu od detalicznej, ustawowej regulacji
dzialania wszystkich podmiotéw zarzadzania
publicznego w kierunku regulacji ramowych,
wyrazajacych cele oraz wyznaczajacych mini-
malny standard. Wiecej tu norm zadaniowych
niz proceduralnych — jezykiem norm prawnych
opisujemy stan pozadany, ale nie narzucamy
szczegblowego przepisu na jego osiggniecie.

Ucieczka od prawnej regulacji utrudnialaby
systemowy zwrot w strone¢ koprodukcji réwniez
dlatego, ze prawo moze si¢ okazaé najskutecz-
niejszym no$nikiem informacji o konkretnych
instrumentach koprodukeji. W Polsce, w zwigzku
z realizacjg projektéw wspéifinansowanych ze
srodkéw Unii Europejskiej (zwlaszcza w ramach
Programu Operacyjny Kapitat Ludzki, Priorytet
»2Dobre Rzadzenie”), przezywamy w ostatnich
latach zalew modeli, zbioréw dobrych praktyk czy
podrecznikéw oferujacych recepte na reformowa-
nie administracji. Mozna te¢ inflacj¢ pomystéw
ocenia¢ pozytywnie, zgodnie z haslem: ,Niech
wyrasta tysigc kwiatéw...”. Miniej optymistyczna
perspektywa nakazuje jednak widzie¢ to zjawi-
sko jako doskonalg recepte na chaos, z ktérego
raczej nie wyloni si¢ zaden nowy porzadek, jezeli
zabraknie przelozenia przynajmniej niektérych
propozycji na prawo. Trudno zaklada¢, ze przy
tak poteznej produkeji koncepcji modernizacji
administracji uda si¢ — calkowicie oddolnie i bez
wskazywania drogi ustawg — nada¢ zmianom
spéjny kierunek. Prawo jawi si¢ jako najpewniejsza
formula wyjscia z chaosu.

Stymulowanie koprodukcji poprzez prawo
jednak nie wystarczy. Od wladzy centralnej nalezy
oczekiwac takze zachet finansowych oraz wspar-
cia wdrozeniowego. W ramach wyodrebnionego
funduszu samorzady lokalne moglyby, przykta-
dowo, ubiega¢ si¢ o zwrot z budzetu panstwa
czgéci wydatkéw ponoszonych na $wiadczenie
ustug publicznych w formule koprodukeji. Wazne
jest takze zapewnienie spolecznosciom lokal-
nym doradztwa przy wdrazaniu instrumentéw

koprodukji.
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4. Wyzwania i ograniczenia

Naiwnoscig byloby traktowanie koprodukcji
jako modelu dostarczajacego wylacznie korzy-
§ci, zaréwno obywatelom, jak i administracji.
Jakkolwiek sfera probleméw czy skutkéw ubocz-
nych zwigzanych z koprodukcja jest jeszcze stabo
zdiagnozowana, pewne watpliwosci zostaly juz
wyartykulowane. Wyzwaniem numer jeden dla
koprodukciji jest unikniecie eskalacji spotecznych
nieréwnosci. Ilustracji skutkéw spolecznych ko-
produkcji moze dostarczy¢ edukacja. Zamozniejsi
rodzice s3 w stanie sfinansowaé swoim dzieciom
dodatkowe korepetycje, co mozna potraktowaé
jako forme koprodukcji edukacji, prowadzaca
z duzg dozg prawdopodobienstwa do zwigksze-
nia réznic w poziomie wyksztalcenia miedzy
bogatszymi i biedniejszymi (Andrews, Boyne,
Enticott 2006, s. 276). Poza tym udzial w ko-
produkcji wymaga od uczestnikéw okreslonego
poziomu kapitalu spolecznego i intelektualnego,
aw niektérych wypadkach takze twardych zaso-
béw finansowych czy rzeczowych. Koprodukeja
ma sens i przynosi korzysci wéwczas, gdy kazdy
z uczestnikéw tego procesu moze zapewnic na
jego rzecz okreslony wkiad.

Moze si¢ okazaé, ze wdrazanie koprodukeji bez
strategii przeciwdziatania tym problemom spowo-
duje swoisty efekt mnoznikowy rozwarstwienia
spolecznego. Zamozni stang si¢ jeszcze zamoz-
niejsi, poniewaz beda mieli wigksze mozliwosci
udzialu w koprodukeji, a co za tym idzie, beda
w stanie wyprodukowac dla siebie wiecej ustug
lepszej jakosci. Posiadane przez nich zasoby tatwiej
przyciagng zasoby publiczne. Moze si¢ okazad, ze
lokalna administracja skieruje szerszy strumien
pieniedzy do bogatszych dzielnic miasta, gdzie
za sprawg wspolfinansowania przez zasobniej-
szych mieszkancéw bedzie mozna zrealizowaé
wigcej inwestycji (czytaj: zwiekszy¢ wydajnosé
administracji) niz tam, gdzie na wktad samych
zainteresowanych liczy¢ nie mozna. Efektem
moze by¢ zatem drastyczne poglebienie réznic
w jako$ci zycia zbiorowego oraz otwarcie nowego
obszaru wykluczenia spolecznego — wykluczenia
z udzialu w tworzeniu ustug publicznych, spo-
wodowanego brakiem kapitalu niezb¢dnego do
partycypacji, a nie suwerenng, niewymuszong
»deklaracja niezaangazowania”.

Czy zatem koprodukeja to przepis na spoleczng
katastrofe i kolejny neoliberalny wilk w owczej
skérze? Wiréd badaczy i promotoréw koproduk-
cji ten problem jest dostrzegany, ale raczej na
marginesie i bez formulowania kompleksowych
rozwigzan. To jeden z najbardziej niedopracowa-
nych elementéw tego modelu. W dodatku brakuje
danych empirycznych obrazujacych spoleczne
skutki koprodukeji. Sprébujmy jednak zmierzy¢
si¢ z problemem, opierajac si¢ na dwdéch zaloze-
niach wyjsciowych. Po pierwsze, przeciwdziatanie
wykluczeniu powinno by¢ centralnym i hory-
zontalnym elementem strategii koprodukeji. Po
drugie, konkretne mechanizmy zapobiegania
wykluczeniu nalezy dopasowaé do poszczegdlnych
instrumentéw koprodukeji.

Widrazaniu kazdej z form koprodukcji musi
zatem towarzyszy¢ refleksja na temat jej spo-
tecznych skutkéw oraz zagrozen zwigzanych
z wykluczeniem. Najwieksza odpowiedzialnos¢
spoczywa na administracji, ktéra nie moze ulec
pokusie wspélpracy wylacznie z silnymi czy goto-
wymi do dzialania. Niezbedne ze strony wiadzy
lokalnej s3 zwlaszcza dzialania na rzecz tzw.
empowerment grup wykluczonych, czyli budowa-
nia ich zdolno$ci do udziatu w koprodukeji. Nie
mozna oczekiwaé, ze osoby czy grupy dotychczas
niezaangazowane w dzialalnos¢ spoleczng albo
z jakich$ przyczyn nastawione do niej nieufnie
pozytywnie zareagujg na oferte wlaczenia si¢
w koprodukeje ustug publicznych, wymagajaca od
nich znaczacej i trwalej aktywnosci. Partycypacja
nie jest tez sama w sobie antidotum na struk-
turalne podzialy i nieréwnowage sil, ktéra jest
nieodlagczonym elementem kapitalistycznego
porzadku (Entwistle 2010, s. 176).

Drugim obowigzkiem administracji jest ste-
rowanie koprodukeja, a zwlaszcza strumieniem
srodkéw publicznych wydatkowanych w formule
koprodukeji, w sposéb minimalizujacy negatywny
efekt spoteczny. Trudno tu méwi¢ o uniwersalnych
receptach, nalezy szukaé rozwigzan adekwatnych
do specyfiki danego instrumentu koproduk-
cji. Zasada ogdlna powinno by¢ zachowanie
réwnowagi miedzy projektami wymagajacymi
finansowego zaangazowania obywateli a projek-
tami, w ktérych wktad obywateli polega na pracy
spolecznej. Ponadto wladze lokalne powinny
stosowa¢ holistyczng perspektywe w zarzadzaniu
koprodukcja, tzn. dba¢ o zréwnowazony rozwoj
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inicjatyw koprodukeyjnych, zwracajac szczegdlng
uwage na ich wspieranie w stabiej rozwinigtych
dzielnicach.

Wrazliwo$¢ administracji na wykluczenie
spoleczne nie gwarantuje, ze w koprodukcje uda
sie wlaczy¢ znaczaca grupe oséb zagrozonych
tym problemem. W wielu wypadkach proces ten
bedzie wymagal czasu i uwzglednienia ryzyka
przynajmniej czg¢$ciowego niepowodzenia. To
jednak nie moze ostabia¢ determinacji w pro-
wadzeniu dzialan wlaczajacych. Jezeli wiadzy
lokalnej brakuje zrozumienia wagi tego wyzwania,
albo tez ta wladza swiadomie je lekcewazy, z du-
zym prawdopodobienstwem skutki koprodukeji
mozna bedzie opisa¢ metaforg o leczeniu dzumy
cholera. Koprodukcja, tak jak rynek, musi podle-
gac regulacji i korektom ze strony administraciji.
W przeciwnym razie jej beneficjentami beda
wylacznie ci, ktérzy juz na starcie znalezli si¢ na
uprzywilejowanej pozycji ze wzgledu na wyzszy
kapital materialny, spoleczny czy intelektualny.

Nie trzeba wielkiej wyobrazni, by dostrzec
zagrozenie poglebieniem spolecznego wyklu-
czenia poprzez ekspansje koprodukeji. Mniej
oczywisty, a by¢ moze jeszcze powazniejszy,
jest problem wychodzenia z systemu ustug pu-
blicznych o0séb, ktére korzystajac z mozliwosci
finansowych, zapewniajg sobie ustugi publiczne
za posrednictwem rynku.

Optymistyczne spojrzenie na ten proces na-
kazywaloby stwierdzi¢, ze dopdki zamozniejsza
czg$¢ spoleczenstwa z niektérych ustug publicz-
nych nie korzysta, ale poprzez podatki i inne
daniny lozy na ich $§wiadczenie, system uslug
publicznych nie moze ucierpie¢. Co wigcej, moz-
na nawet cynicznie zauwazy¢, ze dla panstwa
idealna jest sytuacja, w ktérej kto$ za ustuge
placi, ale z niej nie korzysta. Takie myslenie jest
jednak krétkowzroczne. W interesie systemu
ustug publicznych lezy utrzymywanie w nim jak
najwickszej czesci spoteczenstwa. Im wigksza jest
rzesza beneficjentow systemu ustug publicznych,
tym wieksza widze szanse na jego zachowanie.
W krétkiej perspektywie rzeczywiscie oplaca
si¢ paristwu by¢ gapowiczem, tzn. czerpa¢ od
obywateli niekorzystajacych z welfare state srodki
na jego utrzymanie. Na dluzsza mete ryzykujemy
jednak rewolta przeciwko panstwu dobrobytu,
i to ze strony wplywowych grup spotecznych.

Innym, réwniez slabo zbadanym, ryzykiem
zwigzanym z koprodukeja jest pokusa naduzycia
(moral hazard) po stronie wladzy. Mozna sobie
wyobrazi¢, ze administracja ide¢ koprodukeji
wykorzysta instrumentalnie do faktycznego zmu-
szenia obywateli do ponoszenia wigkszej czgsci
kosztéw zapewniania ustug publicznych, finan-
sowanych do tej pory w calosci lub w znacznej
czedci z lokalnego budzetu. Przykladowo, samo-
rzad zdecyduje o cofnigciu dotacji na dodatkowe
patrole policji, oczekujac od obywateli, ze ich role
beda spelnia¢ patrole sasiedzkie. Inny przykiad:
lokalne wladze rezygnuja z zaplanowanej juz
wymiany o§wietlenia ulicznego, domagajac si¢ —
pod hastem koprodukcji — finansowego wkladu
zainteresowanych mieszkancéw w realizacje tej
inwestycji.

Trudno znalez¢ lepsze antidotum na to zagro-
zenie niz budowanie trwalej wspéipracy miedzy
lokalng administracjg i mieszkaricami, opartej
na wzajemnym zaufaniu. W takich warunkach
ewidentnie nielojalne zachowanie nie bedzie
z perspektywy wladzy oplacalne, bo jego wykrycie
spowoduje zalamanie relacji administracja—oby-
watele. Problem zaufania nie tylko ogniskuje
jeden z istotniejszych nurtéw w dyskusji nad
ideg koprodukeji, ale przyprawia tez o bél glowy
calg rzesze teoretykéw i praktykow zarzadzania
publicznego. Liczne grono badaczy podkresla,
ze zaufanie jest nieodzownym warunkiem sku-
tecznej wspoélpracy, czy to migdzy jednostkami,
czy to organizacjami (McQuaid 2010, s. 139;
Osborne, McLaughlin, Chew 2010, s. 192). Jest
ono postrzegane jako rdzen procesu koordynacji
dziatan w sieciowym modelu zarzadzania (Klijn

2010, s. 305).

5. Podsumowanie.
W kierunku kompleksowe;j
definicji koprodukcji

Koprodukgja to partycypacyjny (uspolecz-
niony) model zapewnienia uslug publicznych,
alternatywny wzgledem etatystycznego i ryn-
kowego paradygmatu tych ustug. Koprodukeja
moze wystepowac na kazdym z etapéw procesu
zapewnienia ustug publicznych — od organizowa-
nia i zapewnienia finansowania systemu ustug,
poprzez ich bezposrednie §wiadczenie, na kontroli
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ich jakosci czy dostepnosci skoriczywszy. Oto trzy
filary, na ktérych wspiera si¢ idea koprodukcji:

* Istotna partycypacja. Najpelniej ide¢ kopro-
dukciji realizuje taki model partycypacji, w kt6-
rym obywatel wspéldecyduje — na réwnych
i partnerskich zasadach — o ksztalcie systemu
ustug publicznych, a takze przez wlasng pra-
ce uczestniczy w bezposrednim §wiadczeniu
ustug publicznych.

* Wymieszanie zasobéw publicznych i pry-
watnych. W koprodukeji zaciera si¢ sztywny
podzial na administracje, jako §wiadczenio-
dawce, oraz obywatela, jako odbiorce i klienta
systemu ustug publicznych. Koprodukeja ozna-
cza interakcje miedzy administracjg i zorga-
nizowanymi grupami obywateli lub, rzadziej,
indywidualnymi obywatelami.

* Brak nastawienia na zysk po stronie uczest-
nikéw. Niekomercyjny charakter koproduk-
¢ji wyréznia ten model szczegdlnie na tle pa-
radygmatu rynkowego. Brak nastawienia na
zysk uczestnikéw koprodukcji nie oznacza
przy tym, ze nie moga oni wynosic jakichkol-
wiek korzysci z tego procesu. Korzys¢ ta nie
ma jednak charakteru osobistego przysporze-
nia majatkowego. Polega na uzyskaniu doste-
pu do wicgkszej ilosci ustug publicznych albo
do ustug lepszej jakosci czy tez na zaspokoje-
niu potrzeb wewnetrznych, takich jak uzna-
nie wéréd czlonkéw danej spotecznosci.

Tak pojeta koprodukeje ustug publicznych
trudno uznaé za model, ktéry moze i powinien
wyrugowaé wszelkie inne formy zapewnienia
ustug publicznych i zyska¢ status dominujacego
paradygmatu administracji dobrobytu. Wedle
Alforda, koprodukcja przede wszystkim poszerza
repertuar rozwigzan, po ktére mozna siegnac w ce-
lu wykonywania zadari publicznych (Alford 2009,
s. 10). Nie ograniczamy si¢ juz do zapewnienia
ustug publicznych przez samg administracje, jak
w klasycznym modelu administracji $wiadczace;.
Nie traktujemy tez urynkowienia i prywatyzacji
jako uniwersalnej odpowiedzi na pytanie o to,
jak zorganizowac¢ system ustug publicznych — co
glosili wyznawcy nowego zarzadzania publiczne-
go. Zamiast, sladem neoliberaléw czy skrajnych
etatystow, narzucac one best way, ktadziemy nacisk
na réznorodno$¢ wzorcéw instytucjonalnych,
wéréd ktérych koprodukeja powinna zyskad
nalezne zainteresowanie (Alford 2009, s. 222).
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Governance as co-production of public services

The idea of co-production is the result of the application of governance theory to the organization of public service
delivery. This paper presents the genesis of the concept of co-production of public services, and, on the basis of
areview of international literature, it describes the current state of the debate on the benefits of co-production, factors
stimulating its development, as well as constraints, challenges and potential risks associated with its dissemination.
In summary, the author attempts to construct a comprehensive definition of co-production, paying special attention
to the elements distinguishing it from the two dominant paradigms of public service delivery — the statist and the

market-based model.
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the governance phenomenon?!

The paper is an attempt to describe synthetically the relationship between the New Institutional Economics
theory and the problem of governance research. The undertaking requires, without doubt, an in-depth research and
extensive analysis, taking into account the various concepts developed by New Institutional Economics, and above
all used to analyze the phenomenon of governance. Of necessity, the present paper is a far incomplete analysis of the
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with the model of network governance as put forward by Leach et al. (2007)

Keywords: New Institutional Economics, governance, networks, Transaction-cost Economics, principal-agent relationship,

political institutions.

Introduction

The problem of governance is described, in
particular by political scientists, as one of the
approaches to coordination of social action, along
with hierarchy and market, or order and exchange
(Jessop 2007). It is a manner of social coordination
that involves a specific attitude to the problem
of social action — it does not identify definitely
the relationship of power or economic exchange,
but can be simultaneously considered in line
with the broader paradigm of social exchange
(Homans 1967). In this regard, it is worth looking
at opportunities to explain the phenomenon
of governance using the models developed for
economics. In particular, it seems worthwhile
to look at governance through the prism of New
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Institutional Economics (NIE), which allows
one to treat governance as an institutionally
determined model of interdependent activities of
individuals, and to reflect on the conditions under
which this particular method of coordination can
be more successful in comparison to the market
or hierarchy. To facilitate the task of linking the
two phenomena — NIE and governance — the
latter is defined strictly as governance networks,
characterized by:

1. Multitude of actors, blurring borders, network
interactions between different levels of action,
the multiplicity of spaces of activities,

2. Authority which is widely spread and frag-
mented, materialized in action within the
network,

3. Many interactions and contingencies in the
political process, which lead to uncertainties
in the process of governance and with respect
to the results of governing in connection with
the problems of dynamics and uncertainty
(Leach et. al. 2007).

The text is divided into four parts:

In the first part, New Institutional Economics
is compared to the so-called old institutionalism
developed since the early-twentieth century.
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Here the basic constitutive elements of NIE are
presented and a definition is proposed.

The second part is the principal one in the
paper. Three fundamental theories within the
perspective of New Institutional Economics are
presented: transaction-cost economics, the theory
of principal-agent relationships and the theory of
management of the commons. The substantive
and methodological relationship between each
theory and the concept of governance is proposed.

Taking into account the differences in research
perspectives of New Institutional Economics and
those which underlie the traditional analysis of
the concept of governance, the third part attempts
to presents synthetically the identified problems
that might be encountered in integrating both
perspectives.

In the fourth part, basic conclusions stemming
from partial analyses are drawn.

The general hypothesis of the text is that New
Institutional Economics can constitute a very
useful tool for explaining some of the issues of
network governance, however, this tool remains
underdeveloped and needs to be carefully refined
for this purpose. At the same time, no particular
theory within NIE research allows us to assess
comprehensively governance institutions, and,
for this assessment, one needs to treat them as
complementary to each other.

1. New Institutional Economics —
relationships with “old institutionalism”
and a definition of institution

For at least 20 years, NIE has remained one of
the most promising directions of development in
economic theory and research. In the context of
fundamental critique of mainstream economics
as a result of the crisis events at the end of the
first decade of the 21% century, the development
of NIE is observed closely by researchers seeking
new paradigms that can help answer key social
questions. Among these questions are the fol-
lowing: How to shape a market that is likely to
stimulate economic growth without deepening
inequalities? What institutions are appropriate
for countries at different levels of development?
What kind of institutional rules allow us to
maintain a balance between market, state, and

civil society? Finally, what seems to be the most
important from the point of view of the problems
of governance, what institutional arrangements
allow the inclusion of citizens in the processes of
governing in a deeper and more systematic way
than the traditional representative democracy?

New Institutional Economics is a trend that
grew out of two parallel currents within economic
thought. The first one seeks inspiration in the
achievements of traditional institutionalists,
whose interdisciplinary work on the borderline of
sociology, economics, and anthropology emerged
in the late 19® and early 20t century. It includes
Thorstein Veblen’s, John Commons’ and Max
Weber’s works. The second trend is related to the
work of unorthodox economists formed in the
second half of the 20t century, who pointed to the
role of the market rules of the game in mitigating
problems of externalities and transaction costs
in the economy (R. Coase, O. Williamson). In
later years, institutional analysis also covered
the problems of management of the commons
(G. Hardin, E. Ostrom).

Traditional institutionalists and the represen-
tatives of NIE share both the interdisciplinary
approach and the object of study. These are
the “rules in action” (Commons 1931) which are
indicators of activities of social actors. To some
extent, however, what differentiates these ap-
proaches is the way institutions are explained.
According to the representatives of NIE, institu-
tions are primarily restrictions imposed on actors
behaving purposefully and rationally, allowing
them (or not) to reconcile public interests and
to minimize (or not) the transaction costs that
hinder reaching multilaterally beneficial agree-
ments, both in the market and in other spheres
of human interaction.

Traditional institutionalists understood institu-
tions more broadly — less as barriers, and more in
terms of signposts to help individuals who do not
have full information about the consequences of
their actions make decisions without incurring
excessive costs of acquiring information and in
accordance with social expectations. This way
of understanding the institution is now more
common among representatives of institutionalism
within political science (March, Olsen 1989).

When it comes to classical institutionalism,
perhaps the clearest definition of the institution
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(further broken down by social and economic
institutions) can be found in T. Veblen (2008,
p. 125, 128):

Institutions are not only themselves the result of
a selective and adaptive process which shapes the
prevailing or dominant types of spiritual attitude
and aptitudes; (...) These institutions are habitual
methods of carrying on the life process of the com-
munity in contact with the material environment
in which it lives

As it turns out, the definition offered by the
representatives of NIE does not differ comple-
tely from those suggested by the traditional

institutionalists. In the words of Douglas North
(1990, p. 3):

Institutions are the rules of the game in society or,
more formally, are the humanly devised constraints
that shape human interaction. In consequence they
structure incentives in human exchange, whether
political, social, or economic.

It should be added that as a researcher, North
is primarily interested in economic institutions,
but it seems that this definition can also be
conditionally applied to political institutions (see
Menard, Shirley 2008). In the above quotations,
the difference in understanding the institution,
which has been pointed out above, can be easily
perceived. Traditional institutionalists, when
defining institutions, usually refer to “habits”.
Representatives of NIE usually prefer to speak
of “constraints”.

NIE is different from classical institutionalism
because it builds primarily on orthodox economics,
adding and changing its assumptions to allow
it to connect to the institutional thought. In
particular, NIE rejects the standard neoclassical
assumption of full information and unbounded
rationality of actors, and that transactions take
place immediately, at no cost. In terms of NIE,
people have incomplete information and limited
cognitive abilities and therefore need to cope with
uncertainty about unforeseen events and incur
costs of transacting and acquiring information.

To reduce this uncertainty and transaction costs,
people create institutions, design and enforce law,
contracts and regulations (formal institutions),
as well as cultivate norms of behaviour, beliefs,

and habits of thought and behaviour (informal
institutions). On the basis of such structured for-
mal and informal institutions, different methods of
organizing activities arise which provide different
incentives, motivating to varying degrees the
affected actors. For the representatives of this
approach, the effectiveness of a market economy
depends on formal and informal institutions,
organizations that emerge within them, and their
joint impact on facilitating trade and encouraging
cooperative actions.

In this regard, institutions are, however, not
treated merely as instruments of rational minimi-
zation of transaction costs and negative externali-
ties but (like in sociological institutionalism)
are created and recreated endogenously through
(1) path dependence (Pierson 2000), (2) complex
adaptation (Ostrom 1999), (3) critical junctures
(Acemoglu, Robinson 2012).

1) The first concept indicates that the path of
institutional changes, due to the phenomenon
of rising alternative social costs of radical
institutional changes, goes through incremental
modification or expansion of existing social
norms. That is why it is so difficult to expect in
a given society revolutionary systemic changes
that essentially rearrange a specific institutional
landscape.

2) The second approach is more strongly associated
with theories of social evolution. Their sup-
porters point to the role of the changing external
environment in shaping the social rules and
systemic processes of learning by trial and error,
which leads to continuous selection of better-
performing institutional configurations.

3) The third group of theories on institutional
change consider the role of external events that
destabilize the development of the social system
and allow for its thorough reconstruction,
though not always lead to that goal (they are
conditions sine gua non). These types of events
can take the form of social revolutions, wars
and economic crises that destabilize the relative
institutional balance within the system, giving
impetus for a creative institutional destruction.
On the issue of endogeneity of institutions

within social systems, as well as on taking account

of moral and normative considerations of the
effects of various institutions, NIE seems to be
positioned closer to the sociological institutiona-

24



To what extent do some fundamental concepts of New Institutional Economics...

lism than to mainstream economic thought.
Overall, the method of institutional analysis as
an extensive programme of research seems to be
very useful in explaining all phenomena relating
to social actions, including the practices of public
governance, especially network governance.

2.'The input of NIE in the development

of public governance discourse
2.1. Transaction-cost economics

Transaction Cost Economics (T'CE) is one of
the cornerstones of New Institutional Economics.
It is also important for the understanding of the
benefits and costs of different approaches to
structuring public governance. Launched in 1937,
with Ronald Coase’s provocative question, “Why
do firms exist?” (Coase 1937), it is a theory aimed
to explain the existence of different organiza-
tional and institutional structures in relation
to the degree of achievement of the basic social
goal — a reduction in the costs of social action
coordination.

Transaction costs associated with social activi-
ties can manifest in various forms:

— The costs of negotiations in the presence of
conflicting interests: zhe price system is a very
expensive system. If you stop and think about all the
things that you need to know to make a transaction,
it becomes obvious that this is not a cheap system.
And a system that avoids negotiation is a system
that saves much costs (Coase 2012).

— The costs of coordinating collective action
(common goods, public goods),

— The costs of enforcing the desired behaviour
and the costs of ensuring the observance of
contracts,

— The costs of exploration and acquisition of
information (Dahlman 1979).

In the tradition of the work of O. Williamson,
the reasons for the emergence of transaction
costs can be traced back to several situations:
the occurrence of mutual dependence, varying
specificity of resources and processes of resource
creation, the uncertainty of relations and results,
risk of partners dishonesty. All these elements
are to some extent focused on the concept of
H. Simon’s “bounded rationality” the proponents

of the theory of transaction costs often refer to, and
on the related problem of “incomplete contracts”.

The discussed theory is traditionally used
to analyze the institutions that govern purely
economic relationships, or in other words, market
institutions. The concept of transaction costs is
also central in law and economics, which focus
on its practical application, particularly by judges
working in the area of common law.

However, it is increasingly perceived that this
universal theory can be a convenient supplement
to analyses of decision-making and action in
the political sphere, starting with the question
“why does the state exist?” and ending with the
question “how to design a system for making and
implementing policy decisions in the sphere of
e.g. forest management to minimize the costs of
its operation?”.

The basic concept around which the analyses
within the transaction cost theory are built is the
phenomenon of contract, and especially contract
incompleteness. The second term indicates that
the impossibility to include all material elements
of an agreement within a contract is fundamentally
related to the inherent risk of abuse of contractual
arrangements by one of the parties (Williamson
2010).

The problem of contract negotiations is related
to the concept of contract in the formulation of
public policies, or simply put, to the cost of the
decision-making mechanism, which, as already
indicated by Condorcet, but also by Arrow (1951)
and Buchanan and Tullock (1962) tend to grow
rapidly with the number of actors involved in the
decision making process.?

In basic economic terms proposed by William-
son, the transaction cost theory is concerned with
the reasons for “make-or-buy” business decisions
(should a specific good be made within the com-
pany or purchased on the market). For these
reasons, the researcher looks in the concept of asset
specificity, assuming that the less standardized
the good, the greater the tendency to manufacture
it in house instead of searching for it using the
market mechanism. It is therefore, fundamen-
tally, a theory contrasting market solutions to

2 In these analyses, the decision making cost is unavoid-
able if we want to minimize negative externalities of any
particular social decision.
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hierarchical solutions in accordance with Coase’s
fundamental question, quoted above.

Nowadays, taking into consideration the wide-
spread adoption of the third fundamental form
of the establishment of alliances and decision
making, i.e. the network (Amin, Hausner 1997),
it is recognized that TCE is a good basis for the
assessment of institutional solutions also in this
sphere (Tang, Mazmanian, Zhan 2011). From the
point of view of comparative analysis of transaction
costs of actions undertaken by predominantly
public organizations, a question can no longer be
formulated in the form of a simple “make-or-buy”
dichotomy. Instead it should take into account the
specific nature of the decision-making process,
along with the question regarding the degree
of integration of external stakeholders into the
decision-making networks. It should also consider
the nature of decision implementation on the
basis of three different forms of coordination of
collective action — hierarchy, market and network
(ibid). In addition, Williamson himself notes that
basing a decision on the resource specificity is not
enough, especially when we analyze the problems
of the public sphere. These characteristics should
be supplemented by problems of probity and
credible commitments, and it is necessary to
include them all in the decisions on activating
different coordination mechanisms (Williamson
1999).

In addition, in the public sphere, which increa-
singly encounters complex and multi-dimensio-
nal problems, decision-making processes are
characterized by inherent uncertainty and deficient
information. So nowadays it is recognized that
the decisions taken by means of a network, or
integrating multiple stakeholders, allow, under
certain conditions, to minimize transaction costs
in a situation of high uncertainty, and a low level
of information on the consequences of undertaken
steps (Jones, Hesterly, Borgatti 1997).

Williamson’s traditional approach does not
take into account the network (basic category of
governance) as an entirely alternative mechanism
for the coordination of collective action. However,
it recognizes the existence of the so-called “hybrid”
or “mixed” solutions, which can be approximately
regarded as including network mechanisms.
Actually, Williamson acknowledges in his later
works that their occurrence is more common

than he once anticipated (Williamson 1985).
As Hardt (2008, p. 126-127) emphasizes: One
of the most important forms of hybrid management
is the organization of specific transactions between
entities maintaining their independence with cre-
dible commitments. As we can see, the basic cha-
racteristics of the hybrid solutions are largely
consistent with the characteristics of network
solutions, although e.g. Ruiter, in an analysis of
the public sphere, equates hybrid solutions with
state regulation of market activities as opposed to
full privatization (markets) and full nationalization
(hierarchy — Ruiter 2005).

Hierarchy and market are at the two opposite
extremes as methods of coordination of col-
lective action. Each of them is supported and
defined by different forms of contract law: in
the case of markets, contracts are phrased ex-
plicitly, while they are implicit in hierarchical
systems. The second difference between these
methods is the way of adaptation: in the case
of markets, adaptation is spontaneous, while
within hierarchical structures, it is controlled
(intentional). Furthermore, while markets are
more dependent on incentivizing instruments,
organizations use forms of administrative control
(Williamson 1996).

The specific, hybrid form of coordination
includes network configurations, but can also
be applied to a single organization. Hybrids
are governed by forms of contract specific only
for them, which take into account the relative
“narrowness” of network with comparison to
markets, and a relatively small number of players
that form strong, long-term relationships, where
reputation remains a very important issue (Gijsbers
2001).

The transaction cost theory also explains why
mechanisms of network governance are used
primarily in the decision making process, and
much less in the implementation phase. To develop
a framework for implementation (public policies
design), knowledge distributed among different
actors who negotiate the final shape of the decision
is often necessary. In this case, to ask whether it is
rational to utilize network governance tools implies
referring to the costs of decision-making and the
benefits of obtaining consent from a negotiation
partner (thereby minimizing external effects of
political decisions).
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However, since appropriate institutional arran-
gements that facilitate the enforcement of the
desired behaviour in the implementation phase
within the network are scarce, especially if it is
difficult to estimate a medium of exchange and
if there are problems with honesty and delayed
reciprocity, it is better to use a hierarchy or the
market for the supply of a given good or service.
In other words, it seems difficult to encourage
proper behaviour in network partners without
using administrative or civil law.

In conclusion, it should be noted that the
great advantage of TCE is its emphasis on the
comparative evaluation of different institutional
arrangements depending on the extent to which
they mitigate the problem of transaction costs,
taking into account the nature of exchanged goods
or undertaken decisions. At the same time, it seems
that the approach has not yet been adequately
translated into the language of economics of
the public sector, which no doubt requires more
explicit inclusion of the issues of trust and the
cost of deliberation into the determinants of
transaction costs.

2.2. The principal-agent theory

The principal-agent theory, also often termed
the agency theory, is now one of the most explored
research trends in the framework of Transaction
Cost Economics. The origins of the theory can also
be found in the pioneering work of Coase (1937),
who was one of the first mainstream economists
who gave a glimpse into the inner workings of
organizations, making it possible to treat them as
akind of a “nexus of contracts”. The principal-agent
theory constitutes another framework (similarly to
transaction-cost economics), which is based on the
observation of “bounded rationality” formulated
by H. Simon (1947).

The theoretical basis of the concept, however,
is richer and above all includes the problem of
“information asymmetry” between the partners
of the contract and its basic consequences:

— Moral hazard (which can be explained in terms
of making use of the information advantage
to abuse the provisions of the contract by an
agent—e.g. Arrow 1970 describes a situation in
the health insurance market, where insurance

policy holders hide information on the actual

health risks of an insurer),

— Adverse selection constituting a natural respon-
se to the problem of information asymmetry and
involving the rejection of potentially profitable
contracts to protect oneself against the abuse
of an agent,

— Hold-up problem, in which both parties, despite
the fact that it would be advantageous for both
of them, decide not to cooperate for fear of
loss resulting from insufficient involvement
of other parties in the pursuit of common
purpose, and the resulting consequences of
incurring relatively higher costs (Williamson
1979). The hold-up problem leads to abstaining
from setting up potentially beneficial mutual
cooperation.

Probably the most common definition of a prin-
cipal-agent relationship is the one proposed by
Jensen and Meckling: a contract relationship in
which one or more persons (the principal) engage
another person (the agem‘) to perform some service on
their behalf which involves delegating some decision
making authority to the agent (Jensen, Meckling
1976, p. 306).

The agency problem stems directly from the
diversity of goals between the principal and the
agent in the context of information asymmetry
between them. Organizations struggling with
this problem minimize it by developing incen-
tive contracts, strict control mechanisms, or
generating rules of conduct in a more coherent
way, binding the interests of both parties to the
agency relationship.

Nowadays, the agency problem has been in-
corporated into the analysis of the public sector
with the tools of public choice theory (Shapiro
2005). In this perspective, the principles of the
agency relationship are essentially analogous to
the classical economic version: the principal passes
to the agent the authority to make decisions and
to carry out various tasks on his/her behalf. The
objectives of both parties are often conflicted,
and in the presence of information asymmetry,
the principal may have a problem with forcing
agents to act in accordance to his/her preferences.

The problem of the agency relationship is
usually considered in the context of behaviour
within hierarchical organizations (business, public
bureaucracy), but its presence can be detected in
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Table 1 The amount of information and the suitable coordination mechanism

Principal High amount of information

Agent

High amount of information (1) Market

Low amount of information

(3) Hierarchy

Low amount of information

(2) Hierarchy

(4) Network

Source: own elaboration.

each of the three basic mechanisms of coordination
of collective action (i.e. hierarchy, market, and
network). Perceiving information asymmetry (or
the cost of acquiring information) as the main
distinguishing feature of the agency problem, one
can attempt to create a matrix indicating the best
coordination mechanism controlling transaction
costs in this case, depending on the amount of
available information resources and the imbalance

between the parties to contract (table 1).

1. If the amount of information is high on both
the principal’s and the agent’s side, information
asymmetry does not preclude the use of con-
tractual solutions — commercial contract, civil
contract.

2. In a classical situation of information asym-
metry in favour of an agent, the need for greater
control often requires the use of hierarchical
solutions (e.g. employment contracts, but also
state surveillance).

3. If there is information asymmetry in favour
of the principal, a hierarchical solution also
seems to be the most effective. This is due
to the risk of failure in contract execution as
a consequence of the agents’ ignorance of the
full preferences of the principal. Therefore, it
also calls for hierarchical control.

4. If there is not enough information on both sides
of the agency relationship, it seems necessary
to form close partnership relations in order to
share the knowledge needed to solve emerging
problems. In this case, the agency relationship
disappears and gives way to a dialogue of equal
partners sharing mutual trust.

Basically, however, it seems that in the relations
of governance (network coordination) the classical
problem of agency, understood as the result of
information asymmetry between the principal
and the agent, is very rare. This is because:

1. It is difficult to identify clearly the basic actors
of the agency relationship.

2. Network relations assume the equality of
partners, but often have a centre of gravity.
However, this centre cannot be understood
as a principal in the traditional sense.

3. Network governance refers primarily to deci-
sion-making mechanisms, while the agency
relationship usually occurs between policy-
makers and implementers.

An approach based on the principal-agent
relationship, however, is a useful supplement
to the research on the root causes of the use of
different coordination mechanisms. It can also be
used as a valuable framing of normative questions
on the effectiveness of different mechanisms in
a given situation, based on the specific nature of
the problem to solve, the characteristics of various
actors, and the resources they possess. In addition,
the issues identified by the agency theory as moral
hazard, adverse selection, or the hold-up problem
can play a complementary role in explaining the
inefficiency of specific governance networks.

2.3. Elinor Ostrom —

Polycentric governance of the commons

New Institutional Economics is relatively closest
to the concept of governance regimes in research
on the commons’ management, conducted by
Elinor Ostrom. Ostrom’s model combines several
theoretical trends in economics, including the
theory of public and rational choice, and a range
of concepts in the field of NIE. As part of NIE
itself, Ostrom’s model may be regarded as a bridge
between the rather abstract analysis of political
institutions offered by North, Wallis and Weingast
(2006), or Acemoglu and Robinson (2012), and
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a more detailed analyses of coordination of social
action, undertaken by Williamson. At the same
time, the researcher’s fundamental idea is the
classical concept of the tragedy of the commons,
first proposed by G. Hardin (1968).

Traditionally, common resources are considered
as one of the four basic categories of goods next
to public, private, and club goods. The specificity
of this category is the difficulty of preventing
anybody from their use (weak property rights) in
combination with high marginal costs of utili-
zation (only one party can use it at a time). At
this point the “tragedy”, to use Hardin’s terms,
consists in the possibility to privatize profits and
communalize costs. In the language of game
theory, we can talk of a situation which resembles
the so-called prisoner’s dilemma, in which the Nash
equilibrium (rational response of independently
acting actors)® does not simultaneously generate
a Pareto-optimal situation (i.e. one in which it is
not possible to improve the position of one of the
partners without deteriorating the situation of at
least one of the other partners). In other words,
cooperation of actors using shared resources is
“optimal”, but very unstable.*

Researchers describing the problem of common
resources in Hardin’s tradition, recognize that the
only way to counter such a situation is through
imperious actions of the state (hierarchical ma-
nagement) that will take over ownership of the
commons and will force the entities who share it
to use it efficiently (a classic example are limits of
marine fishing imposed on fishermen).

Other economists, referring to a concept called
the Coase theorem, pointed to the privatization of
a common resource (use of the market mechanism)
in order to assign unambiguously property rights
to it (see Coase 1959). This makes it possible, in
their opinion, to assume correspondingly low
transaction costs, a socially favourable construction
of the mechanism of utilization of such goods.

According to Ostrom, who supports her argu-
ments with lifelong studies, although sometimes
the mechanisms can be used for the management

3 Atleast in a one-off game (see Axelrod, Hamilton 1981).
4 In the economic sense, this resembles a situation of
a price cartel, which should maximize profits of all col-
luding partners. At the same time, every one of them has
an incentive to break the cartel independently.

of common resources, the rationale for them is at
least debatable, because: first, at the theoretical
level, a model of full rationality, which generates
a simple version of the prisoner’s dilemma, can be
sometimes useful in explaining market activities,
characterized by competition, conflict of interest,
and a short time horizon, but in the case of many
social dilemmas, often with complex repeated
games, interdependencies between actors and
their limited rationality require a more nuanced,
dynamic approach (Ostrom 1997). Second, at the
empirical level, it turns out that in many situations
the commons are managed in a way that ignores
hierarchical and market methods, and uses social
reciprocal mechanisms. What is more, it is often
the method of coordinating social action which
brings the most positive results (Ostrom 1990).
In view of this - and taking into account the
existence of a multitude of polycentric orders
in the social world which are characterized by
overlapping sources of authority and legitimacy,
and the complexity of the relationship between
the participants of social life - Ostrom concludes
that the state-market dichotomy must be rejected
as inadequate, and recognizes the multiplicity
of forms of social action coordination processes
(Lund 2001). At the same time, we should not
forget the fundamentally dynamic nature of
social phenomena, and we should emphasize
the issues of social evolution and adaptation,
knowledge, learning and experimentation, rather
than the static concept of structure, balance and
unchanging behavioural assumptions describing
an entity in action. The role of institutions in this
approach is to organize the flow of new knowledge
and its transmission in order to simplify the
decision situation (Aligica, Boettke 2010).
Ostrom assumes that there are three groups
of factors influencing the situation of collective
action which allow us to determine the effective
mechanisms and rules of social interaction:
1) The initial mental models and internalized
heuristics, norms and rules, 2) Group properties
(size, diversity, communication capabilities, power
relations and leadership, past experience of coope-
ration, shared belief in a common goal of action),
3) Properties of the resource which is being
managed (its scarcity, predictability, the function
of production and distribution, the nature of
property rights, mobility, etc.) (Ostrom 2003).
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Source: Ostrom 1997.

According to Ostrom, it is generally favourable
to take action with the use of a network when
a group is relatively small, the goods being ma-
naged have a local character, communication is
not difficult, and especially when individuals
have social capital in the form of mutual trust,
understood as a subjective belief in the reciprocity
of partners (Ostrom, Ahn 2007).

To illustrate this mechanism, a following diag-
ram (Figure 1) can be used.

The basic mechanism involves mutually rein-
forcing characteristics of the members of the
group: trust, reciprocity, and reputation, which
increase the level of resulting cooperation and
benefits. The smaller the group, and the better
their communication, the lower the cost of making
decisions, but at the same time low cost of making
a decision weakens the mechanism of construction
and internalization of shared norms, which may
adversely affect the principle of reciprocity. At the
same time, face-to-face communication directly
affects the development of shared norms and the

knowledge of past actions, which enhances the
effect of the basic mechanism. In addition, the
longer the horizon of action, the stronger the
norm of reciprocity.

On this basis, we can see that network gover-
nance is difficult in larger groups, but institutions
inviting unconstrained communication and, more
broadly, lowering transaction costs of the de-
cision-making process, give the opportunity to
generate a sustainable network also at higher
levels of government. This model, however, clear-
ly shows why public governance occurs more
frequently at the local government level than at
the central level.

On this basis, Ostrom builds the concept of
common resources governance, which includes the
framework of basic system rules that structure the
shape of coordination mechanism. In the analysis,
and above all, in setting up institutions suitable
for a given problem (in addition to its intrinsic
characteristics) one should then take into account
seven categories of rules:
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1. Position rules — determining what positions will
be highlighted in the structure of the group,

2. Boundary rules — describing the selection of
members of the group,

3. Scope rules — defining a set of outcomes and
associated benefits/costs,

4. Choice rules — assigning specific possible
actions to particular positions,

5. Aggregation rules — constituting the decision
function,

6. Information rules — defining channels and
a language for communication,

7. Payoff rules — defining the distribution of
benefits and costs of the action group (Ostrom
2000).

Hoffman and Ireland (2013) graphically show
how the above rules structure an action situation

(Figure 2).

On this basis we can try to analyze how dif-
ferent categories of rules behave in three basic
mechanisms of coordination. Table 2 presents
them.

Ostrom indicates that imperative government
underestimates the diversity and adaptability of
axiological entities that are able to make their
own efforts to achieve their long-term interests.
Instead, it should treat its citizens as active and
support them by offering institutions which reduce
the cost of interaction and activity (although she
rather means an activity in which the state is not
one of the actors but only an enforcer of the rules).
She formulates eight properties that characterize
institutions offering effective sustainable solution
of social dilemmas:

1. Clear definition of the use boundaries and
the possibility of withdrawing from the use
of goods,

Other External Variables
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| |
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Figure 2 'The internal structure of an action situation

Source: Hoffman and Ireland (2013).
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Table 2 Rules for the common resources governance and social action coordination mechanisms

Mechanism

Hierarchy

Category

Position rules One strong centre, vertical

alignment of positions

Boundary rules Entry based on the ability to

fill programmed functions. Low
turnover

Standardized results, benefits
related to the strengthening of
structure legitimacy — short- to
medium-term frame of reference

Scope rules

Choice rules Range of possible choice
depends on the place in the

hierarchy

Aggregation rules Decisions made in a small group

Formal language, information
obtained mainly from within the
structure

Information rules

Payoft decisions made by
leadership, division of benefits
generally dependent on the
position in the hierarchy

Payoff rules

Market

Symmetrical relations

Low barriers to entry,
verification through the ability
to fulfil specific functions
(monetary aspect), high turnover

Non-standardized results,
monetary and utilitarian benefits
— rather short-term frame of
reference

Range of possible choice
depends on the ability to serve
utilitarian needs

Decisions made in a distributed
manner

The main source of information
is the environment — price and
available technologies

Payofts in principle depend
on the degree of fulfilment of
utilitarian needs

Networks

Quasi-symmetrical relations,
hybrid solutions

Entry and verification based
on the ability to cooperate and
build trust in the group. Low
turnover

Non-standardized results,
benefits of strengthening the
process of cooperation and
sustainable use — rather long-
term frame of reference

Range of possible choice
depends on trust, reputation,
and respect

Decisions made collectively

Internal and external sources of
information. Common language.
The presence of feedback loops
between the action and the
reaction of the environment

Payoffs rather even,
differentiation dependent on the
reputation and contribution to
the operation of the network

Source: own elaboration based on Ostrom (2000).

2. Congruence with conditions, for the use of
common resources according to local rules,

3. Collective decisions about the shape of decision
institutions,

4. Execution of rules subject to collective control,

5. Use of graduated sanctions,

6. Access to efficient, effective conflict resolution
mechanisms,

7. Recognition of the right to self-organization
of the group by local or national authorities,

8. For more resources — creating multilevel, nested
institutions.

Taking into consideration the possibility of
building systems of coordination of collective
action, based on the mechanism of public gover-
nance, the concept of Ostrom is at the same time
encouraging and rising concerns. Encouraging,
as it indicates how network governance can func-

tion effectively and produce positive results.
Rising concerns, because most of the positive
outcomes of such a mechanism can be found in
small communities struggling with well-defined
problems. However, it seems that the process
of continuously lowering transaction costs of
network coordination, combined with slowly
increasing transparency of public action, expands
the scope for experimentation with such solutions
on a wider scale.

3. Limitations of New Institutional
Economics in explaining public
governance

New Institutional Economics offers many
opportunities for creative interpretation of the
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Table 3 Problems with explaining public governance by some NIE theories

Group of theories

Research problems

Transaction-cost economics

Principal-agent concept

of competition.

Common resources management

Focus on the level of individual organizations — microeconomic perspective, inadequate
perception of public entities as active social actors. Attributing a marginal role to the
network as an alternative mechanism of social action coordination. Focus on formal
institutions and recognition of the incompleteness of contracts as a negative quality,
reinforcing the uncertainty in the market and offering the opportunity to exploit these
vulnerabilities by rational actors. Generally, accepting the logic of competition.

Recognition of the central role of the information asymmetry (rather unable to explain

the situation in which the asymmetry does not exist). Recognition of incompleteness of
contracts as negative qualities, reinforcing the uncertainty in the market and offering the
opportunity to exploit these vulnerabilities by rational actors. Generally, accepting the logic

Inadequate perception of public entities as active social actors. Focusing on the state as
a creator and executor of formal norms. Little faith in the existence of an effective and
beneficial governance mechanism at higher levels of government.

Source: own elaboration.

concept of public governance from the perspective
of economic theories. However, there is little doubt
that apart from Ostrom’s theory and the relatively
minor domain of network institutionalism (Hall
1986, Heclo 1978), NIE undoubtedly imposes
some limitations on the range of explanations
of the problems faced by the concept of public
governance. This is so, it seems, because NIE is
primarily private realm- and market-oriented (as
befits an economic theory).

For each group of theories mentioned in this
text, one can try to point to the shortcomings from
the point of view of the problems with explaining
public governance. Table 3 synthetically presents
the arguments.

At the same time, however, it seems that the
problems that affect the group of theories described
above do not constitute inherent limitations (pos-
sibly excluding the principal-agent theory), and
only need to change their research approach,
recognize the existence of various forms of social
coordination mechanisms, become more accepting
of unrestrictive assumptions concerning the pre-
terences of individuals and their dynamics, and
more willing to integrate approaches developed
within related disciplines of social sciences.
New Institutional Economics, however, is still
a young discipline, continuously expanding its
field of interest. Therefore, without doubt, taking
into account the exceptional flexibility of its as-

sumptions, in the future we will be able to watch
the more adventurous excursions of NIE into the
realm of public governance.

4, Conclusions

This paper presents basic concepts in the
context of the rapidly expanding and highly
prospective economic domain of research, namely
New Institutional Economics. On the one hand,
its individual theories utilize similar concepts
and definitions. On the other hand, however,
it seems that this trend is still quite eclectic and
insufficiently linked to the approaches based
on the analysis of the institutional framework
used by other social sciences (political science,
sociology). Yet, it is a family of theories which
should be monitored carefully, as it offers an
effective alternative to the neoclassical approach
which still seems to be dominant in economic
sciences.

At the same time, we should appreciate the
extraordinary potential flexibility of NIE in
explaining diverse social phenomena. In particular,
it is easy to see this potential while trying to
bind NIE concepts with the public governance
paradigm. It turns out that the theory of transac-
tion costs, incomplete contracts, management of
common resources, or agency relationship all help
to explain the dynamics of network governance
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Table 4 Problems with public governance and explanations offered by NIE

NIE concept

Explained problems

Transaction-cost economics
and reciprocity.

Principal-agent concept

Common resources management

Decision-making within network, respect and enforcement of obligations, issues of trust

Terms of efficient use of governance mechanisms, the presence of information asymmetry
and the possibility of using networking methods, the problem of barriers to social
interaction (negative selection, the hold-up problem).

Conditions for the effective functioning of social networks at different levels, the catalogue
of institutional rules of the decision-making mechanism. Allowing for a wide variety

of axiological constitutions of individuals (non-conditional cooperation, conditional
cooperation, reluctance to cooperate and so on), normative guidelines for a well-designed
decision-making mechanism.

Source: own elaboration.

without risking the accusation of “economic
imperialism”, which was formulated against e.g.
rational choice theory of the first generation
(Becker 1993). Table 4 provides a summary of the
core problems associated with public governance
in relation to the various concepts of NIE.

There is no doubt that the group of theories
under a common label NIE does not at the mo-
ment have at its disposal an ideal methodological
and conceptual toolbox to offer a comprehensive
explanation of the issue of public governance.
However, it can be a useful complement to the
models created specifically for explanations of
this phenomenon, and in the future it can form
a basis for developing a comprehensive set of
instruments for its analysis.
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Na ile nowa ekonomia instytucjonalna pozwala wyjasnié¢

fenomen wspoélzarzadzania?

Tekst stanowi prébe syntetycznego opisu relacji migdzy nurtem nowej ekonomii instytucjonalnej a problemem

badawczym wspélzarzadzania. Przedsigwzigcie takie wymaga bez watpienia doglebnych badan i rozbudowanego
ujecia, uwzgledniajacego poszczegdlne koncepcje wypracowane zaréwno po stronie nowej ekonomii instytucjonal-
nej, jak i przede wszystkim w analizie fenomenu wspé6lzarzadzania. Z koniecznosci wige niniejszy tekst ma charak-
ter dalece niekompletnej analizy problemu, jednak pozwala na przedstawienie zasadniczych elementéw wspélnych,
jak i rozbieznosci miedzy logika analizy ekonomicznej a jej przedmiotem — ktéry w tym wypadku stanowi wspél-
zarzgdzanie. Rozumienie wspélzarzadzania na potrzeby tego tekstu ograniczone jest do modelu wspéizarzadzania
sieciowego w ujeciu Leach i in. (2007).

Stowa kluczowe: nowa ekonomia instytucjonalna, wspélzarzadzanie, sieci, ekonomia kosztéw transakcyjnych, rela-
c¢ja mocodawca-petnomocnik, instytucje polityczne.
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Efektywno$¢ patentu.
Ekonomiczna analiza prawa wlasnos$ci przemyslowej

Tematem artykutu jest ekonomiczna analiza prawa patentowego. Autor rozpoczyna od przedstawienia najwaz-
niejszych zalozeni ekonomicznej analizy prawa oraz podstawowych regulacji ustawowych dotyczacych instytucji
patentu. W dalszej kolejnosci analizowane sa cechy konstrukeyjne patentu: jego ,,dtugosc”, ,szeroko$¢” oraz ,wy-
soko§¢”. Zwiericzeniem artykulu jest za§ oméwienie najwazniejszych swoistosci patentowej ochrony wynalazkéw
w sektorach, w ktérych jej efektywnos¢ oceniana jest skrajnie réznie, tj. w branzy farmaceutycznej i software’owe;.
Tekst zawiera takze propozycje zmian w prawie, ktérych celem jest poprawa efektywnosci patentu jako podstawo-

wego narze¢dzia ochrony wynalazkéw.

Stowa kluczowe: patent, ekonomiczna analiza prawa, efektywno$¢, patenty na oprogramowanie, patentowanie le-

kéw, wysokos¢ patentu, szerokos¢ patentu, dtugos¢ patentu.

Ekonomiczna analiza prawa

Badanie prawa wlasnosci przemystowej w kon-
wencji ekonomicznej analizy prawa przynosi kom-
pleksowe odpowiedzi na pytania kluczowe dla
polityki rozwoju i polityki innowacyjnej. Nurt ten
zaklada traktowanie prawa jak kazdego innego
przedmiotu badari ekonomicznych, tj. analizowa-
nie go przy pomocy metod s¢ricte ekonomicznych.
Celem prawa ma by¢ zatem efektywna alokacja
débr, ktéra doprowadzi¢ powinna do maksymali-
zacji dobrobytu spolecznego. Dzicki wlaczeniu do
rozwazan teorii behawioralnych —w tym przede
wszystkim teorii racjonalnego wyboru — analiza
ekonomiczna pozwala za§ w pewnym stopniu
przewidywac reakcje podmiotéw na zmiany w re-
gulacjach (wigcej: Cooter, Ulen 2009).

Konwencja ekonomicznej analizy prawa jest
w istocie uszczegélowieniem utylitaryzmu. Przed-
miotem oceny s3 tu decyzje podmiotéw stano-
wigcych i stosujacych prawo. Jest to rozwinigcie
mysli Jeremy’ego Benthama, ktéry jako pierwszy
analizowal zachowania nierynkowe w sposéb
ekonomiczny. Dla oceny efektywnosci regulacji
przyjmuje si¢ perspektywe spoleczng, w ktére;

Barttomiej Biga — Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,

Katedra Gospodarki i Administracji Publiczne;.

punktem odniesienia jest maksymalizacja do-
brobytu spoleczeristwa jako calosci. Satysfakcja
wynalazcéw ma zas$ znaczenie tylko posrednie —
o tyle, o ile znajduje ona przelozenie na generujaca
korzysci dla spoleczeristwa aktywnosé twoércezg.

W ekonomicznej analizie prawa dokonano
przeniesienia akcentéw ze sprawiedliwosci na
efektywnosé. Obok szeregu korzysci wynikaja-
cych z tego zabiegu niesie on takze niebezpie-
czenistwo zaistnienia tzw. potwornosci moral-
nej. Analizowanie zachowan podmiotéw tylko
w kategoriach efektywnosciowych moze wszakze
doprowadzi¢ do nieakceptowalnych z etycznego
punktu widzenia wnioskéw. Za przyklad niech
postuzy postulat dokonania segregacji ludnosci
pod wzgledem rasy, religii czy wyksztalcenia w ce-
lu zwigkszenia ogélnej wartosci nieruchomosci
w danym miesécie. Badania wykazuja bowiem,
ze kupujacy dom lub mieszkanie sg skionni za-
placi¢ wigcej, gdy w sasiedztwie mieszkajg osoby
im podobne. Takie dziatania przywoluja jednak
najstraszliwsze skojarzenia historyczne. Dlatego
postuluje si¢ stosowanie ,filtru etycznego”, ktéry
ma uniemozliwia¢ rozwijanie takich idei, po-
zwalajac jednak na osigganie istotnych korzysci
wynikajacych z analizowania prawa pod katem
efektywnosci.
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Patent

Patent jest niewatpliwie podstawowym na-
rzedziem ochrony wynalazkéw. O jego popular-
nosci moze §wiadczy¢ chociazby fakt, ze w po-
wszechnym przekonaniu wyczerpuje on zbiér
prawnych metod ochrony wynalazkéw. W rze-
czywistosci jednak system prawa zna takze in-
ne narzedzia majace pelni¢ te funkeje, chot
sa wykorzystywane w znikomym stopniu. Po-
nadto utozsamianie calej ochrony wynalazkéw
z instytucjg patentu uznac trzeba za niedopusz-
czalne takze z powodu pominiecia bardzo istot-
nych metod pozaprawnych. Te zas, cho¢ trudno
uzna¢ je za uniwersalne, w pewnych obszarach
mogg by¢ o wiele efektywniejsze od metod praw-
nych lub wzgledem tych metod komplementarne.
Na marginesie warto zaznaczy¢, ze podzial na
prawne i pozaprawne metody ochrony jest nie-
ostry. Przyktadowo, cho¢ tajemnice handlowe za-
sadniczo majg charakter egzogeniczny wzgledem
porzadku prawnego, to jednak w niektérych
systemach paristwo przewiduje sankcje za ich
nieprzestrzeganie.

Zgodnie z polska ustawa Prawo wlasnosci
przemystowej!, patentéw udziela si¢ na wynalazki,
ktére tacznie spelniajg nastepujace kryteria:

* sg nowe, czyli nie sg czedcia istniejacego wezes-
niej stanu techniki;

* posiadaja poziom wynalazczy, czyli dla spe-
cjalisty w danej branzy nie wynikaja w spo-
s6b oczywisty ze stanu techniki;

* oraz nadaja si¢ do przemyslowego zastoso-
wania, rozumianego szeroko jako mozliwos¢
wykorzystania w dzialalnosci przemystowej,
w tym takZe w rolnictwie.

Akt ten doprecyzowuje tez intuicyjne rozumie-
nie terminu ,wynalazek” jako twércze i zupelne
rozwigzanie pewnego zagadnienia techniczne-
go, nadajace si¢ do zastosowania w produkcji
(Grzybowski 1972, s. 26). W definicji legalnej
wynalazku nie mieszczg si¢ jednak:

* odkrycia, teorie naukowe i metody matema-
tyczne;

* wytwory o charakterze jedynie estetycznym;

* plany, zasady, metody dotyczace dziatalnosci
umystowej lub gospodarczej oraz gry;

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wiasnosci

przemystowej (Dz.U. 22000 r. Nr 182, poz. 1228 ze zm.).

* wytwory, ktérych niemozliwos$¢ wykorzysta-
nia da si¢ wykaza¢ w $wietle powszechnie
przyjetych i uznanych zasad nauki;

* programy do maszyn cyfrowych;

* przedstawienia informacji.

Zgodnie z art. 63 ustawy Prawo wlasnosci
przemystowej, patent daje wylaczne prawo ko-
rzystania z wynalazku w sposéb zarobkowy lub
zawodowy. Kreowany w ten sposéb monopol trwa
maksymalnie 20 lat od daty dokonania zglosze-
nia wynalazku w Urzedzie Patentowym. Patent
jest zbywalny i podlega dziedziczeniu. Dla jego
przeniesienia wymagana jest forma pisemna pod
rygorem niewaznosci.

Patrzac na powody wprowadzenia prawnej
ochrony wynalazkéw i na immanentne cechy
monopolu, mozna dostrzec pewien paradoks,
ktéry przy glebszym zbadaniu okazuje si¢ jednak
pozorny. Ot6z fakt, ze spoleczernistwo oczekiwalo
nowych wynalazkéw, implikowal konieczno$¢ za-
checenia potencjalnych innowatoréw do dziatania
poprzez zlozenie im obietnicy osiggniecia odpo-
wiednich zyskéw w efekcie uzyskania monopolu.
Ten zas$ skutkuje jednak silnym ograniczeniem
dostepnosci, a przeciez to wlasnie chec zapew-
nienia powszechnego dostepu do wynalazkéw
legta u podstaw wprowadzenia instytucji patentu.
Tluzorycznosé tego paradoksu mozna dostrzec,
gdy zwréci si¢ uwage na dwa szczegdlne mo-
menty. Pierwszy z nich to moment, kiedy po-
tencjalny wynalazca decyduje, czy podejmowac
aktywno$¢. Potrzebuje on zachety o charakterze
ekonomicznym, ktéra w realiach XV-wiecznych
mogla by¢ zapewniona w zasadzie tylko przez
prawa wylaczne. Drugi moment to wygasnigcie
patentu, ktéry jest wszakze monopolem ograni-
czonym czasowo. Wtedy wynalazek moze by¢
juz w sposéb nieskrepowany wykorzystywany
przez spoleczenstwo, co jest zgodne z intencja
wprowadzenia omawianego narzedzia.

Obecnie mozliwe jest ekonomiczne motywowa-
nie twércéw innymi metodami, ktére w pewnych
okolicznosciach cechujg si¢ wyzsza efektywnoscia
niz istniejgca od ponad 500 lat instytucja patentu.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze zasadnicza histo-
ryczna idea patentu przystaje takze do dzisiejszej
rzeczywistosci. Dlatego wcigz aktualne sg po-
czatkowe zdania ustawy weneckiej z 1474 roku,
ktéra jako pierwsza regulowata materi¢ wlasnosci
przemyslowe;j:

38



Efektywnos¢ patentu. Ekonomiczna analiza prawa wlasnosci przemystowe;j

Sa wsréd nas ludzie wielkiego geniuszu, zdol-
ni do wynalezienia i odkrywania pomystowych
urzadzeri; i majac na uwadze wspanialoéé i cnoty
naszego Miasta, wiecej takich ludzi przybywa do
nas kazdego dnia z réznych stron. Przeto gdyby
byly przepisy dotyczace urzadzen odkrytych przez
takich ludzi, tak ze inni, ktérzy mogliby je zobaczy¢,
nie mogliby ich zbudowad i zabraé z sobg zaszczytu
wynalazcy, wigcej ludzi oferowaloby swdéj geniusz,
dokonywaloby odkry¢ i budowaloby urzadzenia
wielce uzyteczne i przynoszgce korzysci naszej
wspdlnocie (cyt. za du Vall 2008, s. 28).

Na marginesie warto tez zaznaczy¢, iz ochrona
wynalazkéw w pewnym zakresie moze by¢ reali-
zowana w modelu £now-how. Stosowne rozwigza-
nia znane sg zaréwno w prawie polskim w postaci
Ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencii, jak
i w aktach migdzynarodowych — Porozumienie
w sprawie handlowych aspektéw praw wlasnosci
intelektualnej — TRIPS, stanowigce zalacznik do
porozumienia w sprawie utworzenia Swiatowej
Organizacji Handlu. Wynalazek przed opaten-
towaniem stanowi bowiem tajemnice przedsie-
biorstwa, ktérej prawo takze przyznaje ochrone.

Efektywnosé

Dla ekonomicznej analizy patentowej och-
rony wynalazkéw kluczowym pojeciem jest
efektywnos¢ rozumiana jako rezultat podjetych
dzialan, opisany relacja uzyskanych efektéw
do poniesionych nakladéw. Na potrzeby dal-
szych rozwazan przyjete zostalo rozumienie
efektywnosci za Kaldorem-Hicksem, obejmujace
sytuacje, w ktérych jeden podmiot zyskuje wiecej,
niz traci inny, a jednoczesnie istnieje sposéb
kompensaciji strat przez podmiot zyskujacy na
rzecz podmiotu tracgcego (Cooter, Ulen 2009,
s. 53-54).

Zalozenie, ze prawo powinno by¢ ekono-
micznie efektywne implikuje wybieranie takich
rozwigzan, ktére maksymalizuja dobrobyt spo-
teczny (uzytecznos¢ spoleczng), czyli prowadza
do najwickszego wzrostu dobrobytu spolecz-
nego. Jawigcy sie tu utylitaryzm spoleczny to
teoria etyczna powstala ze skrzyzowania teorii
slusznosci, wskazujacej, jakie czyny sa stuszne,
z okreslong teoria dobra, wskazujacg, jakie sta-

ny rzeczy sa dobre. W tym przypadku teorig

stusznosci jest konsekwencjalizm, zgodnie z kté-
rym czyn jest sluszny wtedy i tylko wtedy, gdy
prowadzi do dobrych skutkéw. Teoria dobrobytu
zaklada zas, ze skutki czynu i sg lepsze niz skutki
czynu xj wtedy i tylko wtedy, kiedy zagregowa-
na uzyteczno$¢, jaka ludzie czerpia ze skutkéw
czynu xi, jest nie mniejsza niz uzytecznosé, jaka
czerpig ze skutkéw czynu «7 (Stelmach, Brozek,
Zatuski 2007, s. 26).

Trzeba zatem, z jednej strony, dostarczy¢ po-
tencjalnym wynalazcom dostateczng zachete do
tworzenia i dzielenia si¢ rezultatami tego procesu
ze spoleczenstwem, z drugiej zas, minimalizo-
wacé negatywne skutki spoleczne monopolu,
pojawiajacego sie w efekcie przyznania patentu.
Efektywny system ochrony wynalazkéw w celu
minimalizacji kosztéw spolecznych ustala wiec
to zabezpieczenie na mozliwie najnizszym po-
ziomie, przy ktérym wynalazcy sg jednak do-
statecznie zacheceni do tworzenia i ujawniania
swoich odkry¢. Dostatecznie, czyli w mozliwie
najwigkszym stopniu, ktéry nie generuje po stro-
nie spoleczeristwa nieakceptowalnych ograniczen
w dostgpnosci innowacji.

W duzym uproszczeniu mozna bowiem stwier-
dzi¢, ze im silniejsza prawna ochrona wynalaz-
kéw, tym kolejne uzyteczne wytwory intelektu
beda pojawialy si¢ szybciej, acz kosztem wigk-
szych ograniczen w ich dostepnosci. Uprawnione
wydaje si¢ przypuszczenie, ze zbyt restrykcyjne
limitowanie dostgpu moze —w perspektywie spo-
lecznej — przekreslac korzysci wynikajace z wyso-
kiego tempa tworzenia wynalazkéw. Okreslenie
optymalnego tempa badan w zasadzie jest jednak
niemozliwe. Nawet jesli bowiem udaloby sie je
wskaza¢ w efekcie ztozonych teoretycznych roz-
wazan, to jego faktyczne osiggniecie wigzaloby sie
z koniecznoscig podjecia szeregu czasochtonnych
dzialan legislacyjnych. W obliczu za$ dynamicz-
nie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spolecznej
zaimplementowane rozwigzania okazalyby sie
spéznione i nie moglyby juz by¢ przeto okreslane
jako optymalne.

Cechy konstrukcyjne patentu

Na to, jak silnie chronione s3 wynalazki dzigki
instytucji patentu, w najwiekszym stopniu wply-
waja jego trzy cechy konstrukeyjne: ,szerokos¢c”,
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»dlugos¢” i ,wysokos¢”. Nie sg to pojecia zdefi-
niowane normatywnie. Stanowig one konstrukcje
teoretyczng, ktéra ma ulatwic opis poszczegélnych
cech omawianego prawa wylacznego. Dzialania
majgce na celu uczynienie patentu narzedziem
bardziej efektywnym muszg si¢ wiec ogniskowac
wokol poszukiwan takiego punktu w zakreslonej
przez owe cechy konstrukcyjne tréjwymiarowe;j
przestrzeni, w ktérym relacje miedzy spoteczno-
-ekonomicznymi kosztami i korzy$ciami beda
najlepsze.

Szeroko$¢ patentu okresla, jak dalece rézny
musi by¢ wynalazek konkurencyjny, aby nie na-
ruszal bazowej innowacji. Innymi stowy, jest to
rozmiar kreowanej przez patent ,,otoczki wynalaz-
ku” — obszaru okreslajacego stopieri podobieristw
wynalazkéw, w ktérym prawnie zabronione jest
dziatanie konkurencji. Prawotwoércze dzialania
sadéw w tym zakresie stanowig niezwykle istotne
uszczegblowienie generalnych i abstrakcyjnych
norm zapisanych w aktach prawnych. Trudno
sobie bowiem wyobrazi¢, aby w przepisach usta-
wowych pojawily si¢ kazuistyczne regulacje. Na-
wet te najbardziej szczegélowe i tak nie bylyby
W stanie osiggna¢ wymaganego poziomu precyzji.
Z tego powodu faktyczny zakres szerokosci pa-
tentu jest w zasadzie okreslany dopiero na etapie
stosowania prawa. Zmiany linii orzeczniczej moga
by¢ wiec jedyng determinantg istotnych rozsze-
rzeni lub zawezen tej cechy konstrukeyjnej patentu.

Z ekonomicznego punktu widzenia duza sze-
roko$¢ patentu wplywa na intensyfikacje zjawiska
zwanego wyscigiem patentowym, bedacego rezul-
tatem zasady ,zwyciezca bierze wszystko”. Przy
szerokim patencie mozna si¢ wiec spodziewaé
wysokiego tempa badan, co samo w sobie jest
spolecznie korzystne. Z drugiej strony, akcele-
racja badan wigze si¢ ze wzmocnieniem zjawiska
dublowania bada, ktére generuje znaczne koszty.
Wszyscy uczestnicy wyscigu poza zwyciezcg —
nawet jesli byli tuz za nim — poniesli bowiem
naktady, ktére nie znajdg odzwierciedlenia w ko-
rzy$ciach, jakie mial przynies¢ opracowywany
wynalazek.

Paul Klemperer (1990, s. 126-127) zauwazytl,
ze szeroko§¢ patentu ma wplyw na dwie kategorie
kosztéw spolecznych. Primo: zaniechanie przez
konsumenta zakupu czegokolwiek z danej kate-
gorii produktéw. Secundo: dokonanie przez niego
zakupu projektu mniej preferowanego — nieefek-

tywnego substytutu. W tym kontekscie szerszy
patent zmniejsza mozliwo$¢ kupowania substy-
tutéw bedacych tariszymi odpowiednikami. Ta
redukeja jednego z kosztéw spotecznych odbywa
si¢ jednak z przyzwoleniem na ustalenie wyzszej
ceny na produkt objety szerszym patentem, co
z kolei doprowadza do wzrostu zbednej straty
spolecznej, zwigzanej z catkowitym zaniechaniem
dokonania zakupu jakiegokolwiek produktu z da-
nej klasy. Ergo: trzeba analizowa¢ elastycznos¢
popytu przy ustalonej cenie w kontekscie kosztéw
substytucji. Sytuacja, w ktérej spoleczenstwo
jest w wickszym stopniu sklonne do nabywania
substytutéw, stanowi argument za rozszerzaniem
zakresu patentu. Innymi stowy, waski patent jest
uzasadniony, gdy skiania jedynie stosunkowo
niewielkg liczb¢ oséb do zakupu substytutéw,
co ma miejsce przy relatywnie nieelastycznym
popycie w kontekscie kosztu substytucji (van
Dijk 1994, s. 34).

Z tematyka szerokosci patentu $cisle zwigzana
jest wiec kwestia wynajdywania rozwigzan wokoét
patentu. Im SZErsZy zakres pierwotnego prawa
wylacznego, tym istotniej od oryginalu musi
rézni¢ si¢ imitacja opracowywana przez kon-
kurencj¢. Przy tym zalozy¢ mozna, ze oryginal
jest jak najblizszy optymalnemu rozwigzaniu
jakiego$ problemu. Im wiec szerszy patent, tym
jego imitacje sg odleglejsze od efektywnego roz-
wigzania danej kwestii. W pewnym zakresie jest
to uzasadniony mechanizm. Konsument moze
bowiem albo skorzysta¢ z mniej efektywnego
substytutu, albo za wickszg kwote naby¢ opatento-
wane optymalne rozwigzanie. Ta r6znica w cenie
w odniesieniu do kazdego konsumenta skfonnego
doplaci¢ jest zrozumialg korzyscia wynalazcy,
ktérej ma on prawo oczekiwaé jako wynagro-
dzenia za zaangazowanie innowacyjne. Szerokie
zakreslenie patentu niesie jednak takze ryzyko, ze
uprawniony z patentu moze, naduzywajac mono-
polu, ustali¢ bardzo wysoka cene. Wtedy pojawia
si¢ liczna grupa konsumentéw zmuszonych do
korzystania z nieefektywnych zamiennikéw, co
w takich okolicznosciach stanowi znaczacy koszt
spoleczny. Same imitacje trzeba wigc postrzegac
w kategoriach zjawiska czesciowo tagodzacego
niedogodnosci wynikajace z rezimu prawa wlas-
noéci przemystowej, ktére nie przynosi jednak
korzysci w obszarze innowacyjnosci. Wszak —
z zalozenia — imitacje s3 mniej efektywne. Gdyby
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bowiem konkurencja znalazla lepsze rozwigzanie,
cechujace si¢ dostatecznym poziomem wynalaz-
czym, to moglaby je opatentowa¢ i wtedy ana-
lizowanie go w kategoriach imitacji byloby juz
bezprzedmiotowe.

To spostrzezenie kieruje nas do drugiej cechy
konstrukcyjnej patentu — jego wysokosci, ktéra
wigze si¢ z udoskonaleniami. Wysoko$¢ patentu
okresla, jak daleko idace udoskonalenia miesz-
czg sie w przyznanym pierwotnie patencie na dany
wynalazek. Artykul 30 ustawy Prawo wlasnosci
przemyslowej pozwala uprawnionemu z patentu
na uzyskanie ochrony na ulepszenie lub uzupet-
nienie, ktére posiada cechy wynalazku, a nie moze
by¢ stosowane samoistnie. Kreowana w tym prze-
pisie instytucja patentu dodatkowego ma istotny
wplyw na ostateczne ustalenie wysokosci patentu
podstawowego. W tym miejscu warto zaznaczy¢,
ze wysokos¢ patentu jest dodatnio skorelowana
z zacheta do prowadzenia badan podstawowych.
Moze by¢ wigc wykorzystywana jako narzedzie
interwencji w sytuacji, gdy ze spolecznego punktu
widzenia liczba i zakres badan podstawowych sg
niedostateczne w stosunku do liczby i zakresu
prac zwigzanych z udoskonaleniami (van Dijk
1994, 5. 67).

Jesli wartos¢ spoteczna inwestycji w badania
podstawowe przewyzsza warto§¢ spoleczng in-
westycji w rozwdj zastosowan, patenty powinny
mie¢ wicksza wysokosé. Jesli natomiast warto$¢
spoleczna inwestycji w rozwdj zastosowan prze-
wyzsza warto$¢ spoleczng inwestycji w badania
podstawowe, to wysoko$¢ powinna by¢ mniejsza
(Cooter, Ulen 2009, s. 153). Dolna granica poszu-
kiwan optymalnej wysokosci patentu nie moze by¢
jednak okreslona na wzglednie niskim poziomie.
Woynika to z faktu, ze rozwéj technologiczny jest
procesem cigglym. Wyréznianie wielu faz jest
wiec dzialaniem sztucznym. Ponadto nadmierne
poszatkowanie tego kontinuum poprzez udziela-
nie patentéw na rozwigzania, ktére stosunkowo
nieznacznie ulepszajg bazowy wynalazek, jest
zabiegiem wielce ryzykownym ze wzgledu na
nieostro$¢ granic, bedaca immanentng cechg
wlasnosci intelektualnej. Zatem im wigcej wy-
tyczymy granic, tym rozleglejszy obszar bedzie
charakteryzowal wysoki stopieri niepewnosci
i nieprzewidywalnosci.

Wysoko$é patentu moze byé¢ znakomitym
narzedziem stuzacym limitowaniu liczby przy-

znawanych praw wylacznych. Potrzeba podjecia
dzialari w tym kierunku w obliczu dynamicznego
wzrostu przyznawanych patentéw, nazywanego
wrecz ,powodzig patentowa”, wydaje si¢ niewat-
pliwa. Patent moze by¢ bowiem skutecznym na-
rzedziem polityki innowacyjnej tylko wtedy, gdy
uda si¢ na niego ekstrapolowa¢ cechy wlasnosci
odnoszace si¢ do débr materialnych. Realizacja
tego celu wiaze si¢ za$ gtéwnie z koniecznoscia
ograniczenia liczby przyznawanych patentéw
oraz z poprawg ich jakosci, co mozna osiaggnaé
przede wszystkim przez zaostrzenie przestanek
patentowalnosci.

Wysoko$¢ patentu moze znakomicie spelni¢
to zadanie. Jest to wszakze wyborne kryterium,
ktére w duzym stopniu podlega obiektywnej
instrumentalizacji i jego zaostrzenie nie jest
sprzeczne z immanentnymi cechami patentu,
ktéry powinien by¢ przeciez przyznawany tylko
wtedy, gdy wynalazek faktycznie stanowi istotny
krok w rozwoju jakiej$ galezi nauki czy techniki.
Takie bylo historyczne uzasadnienie wprowadze-
nia prawa wlasnosci przemystowej. Dokonane
pézniej rozluznienie standardéw — wynikajace
przede wszystkim z presji na nawet pozorna,
widoczng jedynie w statystykach, innowacyjnos¢
oraz na coraz bardziej znaczacg nieprzystawalnosé
prawa do niezwykle szybko zmieniajacej si¢ rze-
czywistosci spolecznej i gospodarczej —jest jedna
z gléwnych przyczyn spadku efektywnosci syste-
mu prawnej ochrony wynalazkéw. Wystepujacy
powszechnie wymag, aby patentowany wynalazek
byt nieoczywisty i wykazywal sie odpowiednim
poziomem wynalazczym, jest bardzo nieostry, co
utrudnia jego wlasciwe wykorzystywanie.

Naturalnie obszar poszukiwan optymalnej
wysokosci patentu jest takze limitowany odgérnie.
Zbyt duza wysoko$¢ patentu wigze si¢ bowiem
ze znacznymi kosztami spolecznymi. Istnieje
duze ryzyko, ze uprawniony z bardzo wysokiego
patentu, jako monopolista, moze pracowaé nad
udoskonaleniami w zbyt wolnym tempie lub nie-
efektywnie. Zabraknie tu bowiem mechanizméw
rynkowych, ktére powstrzymywalyby go przed
marnotrawstwem.

Odpowiednie okreslenie trzeciej cechy kon-
strukcyjnej — dlugosci patentu — moze jednak
w duzej mierze ograniczy¢ problemy zwigzane
z ryzykiem generowania duzych kosztéw spolecz-
nych przez zbyt wysoki patent. Dlugo$¢ patentu
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Zrédto: WIPO Statistics Database, October 2012, Tabela A.1.2.1, na podstawie szacunkowych danych ze 125 biur patento-

wych.

oznacza okres, na jaki przyznawane jest prawo
wylaczne. Jesliby przyznawad patenty na znacznie
mniejszg liczbe lat, to w sposéb naturalny zmar-
ginalizuje si¢ problem wysokosci tego narzedzia.
Whprowadzanie udoskonalenn wymaga wszakze
czasu, ktérego moze by¢ zbyt malo, gdyby mo-
nopol trwal np. mniej niz 10 lat.

To tylko jeden z wielu argumentéw za skré-
ceniem czasu, na jaki przyznawane sg patenty.
W tym miejscu trzeba tez przywola¢ fakt, ze do-
tychczasowa dlugosé patentéw — 20 lat — uksztal-
towala si¢ przed wiekami i nie przystaje do dzi-
siejszej, o wiele dynamiczniejszej, rzeczywistosci
gospodarczej. Obecnie kilkunastoletni patent
bardzo rzadko stanowi zrédlo ,zastuzonych”
korzysci dla wynalazcy. W wigkszosci wypad-
kéw za pigtnasto- czy szesnastoletnie patenty nie
sa juz uiszczane oplaty okresowe, co powoduje
wygasanie praw wylacznych. Zwykle patenty te
dotyczg bowiem rozwigzan juz przestarzaltych,
w oparciu o ktére trudno prowadzi¢ dziatalnosé
gospodarczg. Wiele z tych utrzymywanych ma-
ksymalnie do dwudziestu lat wykorzystuja zas
strolle patentowe” — podmioty, ktére naduzy-
wajac prawa wlasnosci przemystowej, szantazuja

innowacyjne przedsigbiorstwa. Ponadto, pomimo
ze wraz z wydluzaniem okresu trwania patentu
spoleczeristwo czerpie wigcej korzysci zwigzanych
z akceleracja w dzialaniach innowacyjnych, to
stopa wzrostu tych korzysci przypuszczalnie
maleje. W konsekwencji kraricowa korzysé ze
zwigkszania innowacji maleje wraz ze wzrostem
dlugosci okresu trwania patentéw (Cooter, Ulen
2009, s. 150).

Skrécenie patentu nie byloby dla wielu wyna-
lazcéw istotng zmiang. Wigkszosé z nich bardzo
szybko rezygnuje z oplacania patentu. Jak po-
kazujg dane z Chinskiego Urz¢du Patentowego
(SIPO) i Europejskiego Urzedu Patentowego
(EPO), wigkszos$¢ wynalazcéw rezygnuje z och-
rony jeszcze przed 10. rokiem obowigzywania
patentu. Niewatpliwie jednak funkcjonowanie
prawa wlasnosci intelektualnej istotnie rézni sie
w poszczegdlnych sektorach, czego ilustracja jest
dokonane w dalszej czesci artykultu zestawienie
branzy farmaceutycznej i software'owej. Implikuje
to potrzebe¢ rozwazenia dywersyfikacji dtugosci
patentu w poszczeg6Slnych branzach.

Podsumowujac rozwazania dotyczace cech
konstrukcyjnych, warto przedstawi¢ postulat
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uczynienia patentu instytucja stosowang w krét-
kim okresie, ale za to w szerokim i wzglednie
wysokim zakresie. Krétszy okres, na jaki bytby
przyznawany patent, stanowilby odzwierciedlenie
nieustannej akceleracji rozwoju technicznego,
ktéra i tak skraca rzeczywisty czas zycia patentu.
Ponadto pozwolilby uniknaé¢ sporéw o rzekome
naruszenia kilkunastoletnich, w istocie martwych,
patentéw. Realizacja wyartykulowanego tu po-
stulatu de lege ferenda w aspekcie rozszerzenia
poziomego zakresu patentu zniechgcalaby zas
jeszcze skuteczniej do podejmowania préb imi-
tacji. Krétszy czas wystgpowania niedogodnosci
monopolu oznaczalby dla spoleczenistwa istotnie
mniejszg sume kosztéw. Patent bytby jednak szer-
szy, co mialoby zapewni¢ poréwnywalng z obec-
na motywacje¢ do wynalazczosci. Wynikajace
stad zwickszone koszty spoleczne — w dawnych
pierwszych latach patentu, ktére w tej propozycji
stanowig jedyne lata jego obowigzywania — nie
skonsumowalyby jednak w calosci opisanych

wyzej oszczgdnosci. Co wiecej, przy krétkim
patencie w duzym stopniu znika problem jego wy-
sokosci. Jesli czasu na dokonywanie usprawnien
jest —z punktu widzenia monopolisty — niewiele,
to zablokowanie mozliwosci konkurowania w tym
zakresie niesie znaczgco nizsze koszty spoleczne.

Generalna sila patentu — bedaca wypadkows
wszystkich trzech cech konstrukeyjnych — bylaby
wtedy jednak mniejsza. Konieczne jest wszakze
podjecie dzialaii majacych oslabi¢ patent, gdyz
przeciwny kierunek zmian w przyszlosci nie-
watpliwie spotegowalby ujawnione w ostatnich
dekadach mankamenty patentowej ochrony wyna-
lazkéw. Swiatowa ekonomia nie osiggnie bowiem
korzysci ze wzmacniania patentu. Poza kilkoma
branzami silniejszy patent cechowalby sie jeszcze
gorszym stosunkiem korzysci do generowanych
kosztéw spolecznych. Najwicksze zagrozenie
plynie z rosnacej liczby — czgsto nieswiadomych
— naruszen patentu, co w obliczu coraz gestszego
systemu technologicznego wigze si¢ z lawinowym
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wzrostem kosztéw sporéw sagdowych (Mazzoleni,

Nelson 1998, s. 281).

Patentowanie lekéw

Dla zilustrowania réznic w funkcjonowaniu
patentéw w réznych sektorach postuza w ni-
niejszym artykule dwie branze: farmaceutyczna
i software’owa. Wybér tych dwéch obszaréw
jest uzasadniony faktem, Ze ocena efektywnosci
dzialania patentu w odniesieniu do nich jest skraj-
nie odmienna. Pozwala to pokaza¢, jak trudne
jest dokonanie generalnej oceny funkcjonowania
patentu. Jest to takze szansa, aby precyzyjnie
ukaza¢ najsilniesze strony oraz najpowazniejsze
mankamenty omawianej instytucji.

Przypadek branzy farmaceutycznej jest ko-
ronnym argumentem piewcéw patentu. W niej
bowiem ogniskuja si¢ dylematy etyczne, ona tez
jest szczegdlnie narazona na latwe nieautoryzo-
wane kopiowanie wynalazkéw, co w zestawieniu
z wyjatkowo wysokim kosztem ich wytworze-
nia uzasadnia wprowadzenie specjalnego rezimu
ochronnego. Od wskazania hitéw terapeutycz-
nych mogacych potencjalnie modyfikowa¢ pro-
cesy biologiczne do wprowadzenia leku na rynek
mija zwykle ponad 10 lat. Proces ten jest bardzo
kosztowny i ryzykowny. Szacuje sie, ze tylko
jedna na pie¢ czasteczek skierowanych do badan
klinicznych w latach dziewiecédziesigtych byla
pézniej wprowadzana do obrotu jako nowy lek
(du Vall 2008, s. 353-354).

Rozwazania o moralnym uzasadnianiu ochro-
ny wlasnosci intelektualnej w branzy farmaceu-
tycznej zawsze prowadza do przeciwstawiania
sobie dwéch fundamentalnych wartosci — zdro-
wia i wlasnosci. Ramy etyczne tej dyskusji zo-
staly dobrze nakreslone z jednej strony przez
Johna Rawlsa, z drugiej przez Roberta Nozicka.
Rawls ktadzie nacisk na znaczenie podstawowych
wolnosci —w tym prawa jednostki do bycia zdro-
wym — ktére géruja nad drugorzednymi prawami,
do ktérych zalicza on wlasnosé. Odwoluje sie
przy tym do teorii sprawiedliwosci wspierajacej
redystrybucje w sytuacji zagrozenia elementar-
nych wartosci. Poglady Rawlsa sg tak katego-
ryczne tylko w odniesieniu do medykamentéw
potrzebnych do leczenia najgrozniejszych chordb.
Ograniczony doste¢p np. do lekéw przeciwbélo-

wych nie jest przez filozofa z géry uwazany za nie-
moralny. Nozick uwaza natomiast za elementarne
prawo do wlasnosci intelektualnej. Przekonanie
to wywodzi z pogladéw Johna Locke’a i jego
pojmowania wiasnosci (Gewertz, Amado 2004,
s. 295 i natgpne).

W omawianej dziedzinie szczegélnie inte-
resujacy jest spér miedzy producentami lekéw
oryginalnych i generycznych (zamiennikéw, ktére
zawierajg t¢ sama substancj¢ czynna). Konflikt
ten rozgrywa si¢ takze na szczeblu miedzypani-
stwowym, gdzie —w duzym uproszczeniu — kraje
,bogatej PéInocy” reprezentujg interesy twércow
lekéw oryginalnych, a kraje ,biednego Potudnia”
bronig praw producentéw zamiennikéw. Pierwsza
grupa argumentuje, ze nie mozna dopuszczac do
uszczuplania przychodéw innowacyjnych firm
farmaceutycznych przez akceptowanie — czy to na
plaszczyznie prawnej, czy faktycznej — pojawia-
nia si¢ zamiennikéw w okresie trwania patentu,
gdyz grozi to paralizem innowacji w tej branzy.
Producenci lekéw oryginalnych, pozbawieni gwa-
rancji uzyskania odpowiednich korzysci, moga
znaczgco ograniczy¢ nakiady na badania i w efek-
cie spoleczeristwo moze zosta¢ pozbawione no-
wych farmaceutykéw. Wysoka cena lekéw orygi-
nalnych jest w tym ujeciu niezbednym kosztem
gwarantujgcym rozwdj. Z drugiej jednak strony
trudno oczekiwaé, aby rzady krajéw — chociazby
w obliczu pandemii AIDS — nie prébowaly da¢
lokalnym firmom farmaceutycznym mozliwosci
skopiowania formuty leku oryginalnego, aby ob-
nizy¢ ceng i tym samym zdecydowanie zwiekszy¢
dostepnosé specyfiku.

Wskazana tu sprzecznos¢ intereséw i kardy-
nalnie r6zny kontekst ekonomiczny sktaniaja do
wysunigcia propozycji geograficznej dywersyfika-
¢ji systemu patentowej ochrony farmaceutykéw.
Mozna przypuszczal, ze spolecznie korzystne by-
toby zdecydowane chronienie monopolu w krajach
najbogatszych przy jednoczesnym przyzwoleniu
na rozluznienie tego rezimu w krajach rozwijaja-
cych si¢ - szczegdlnie w obliczu najgrozniejszych
epidemii. To kompromisowe rozwigzanie z jednej
strony pozwoliloby na zachowanie zrédet finan-
sowania badan, gdyz wylacznie najbogatsze kraje
s3 istotnym rynkiem zbytu lekéw oryginalnych.
Tam ochrona bytaby nadal mocna. Z drugiej zas
— kraje Trzeciego Swiata nie musiatyby obawia¢
si¢ sankcji ekonomicznych, jakie w oparciu o po-
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rozumienie TRIPS byly wczesniej nakladane za
wprowadzanie przymusowego licencjonowania
lekéw przeciwdzialajacych rozprzestrzenianiu
si¢ wirusa HIV. Wydaje si¢, ze wbrew obawom
artykulowanym przez Stany Zjednoczone ta-
nie zamienniki nie bylyby masowo i nielegalnie
przewozone na ich terytorium, gdyz ze wzgledu
na przeciwdzialanie przemytowi narkotykéw gra-
nice najbogatszych paristw sg szczelne. Ponadto
zamozne spoleczeristwa w bardzo niewielkim
stopniu bylyby sklonne podejmowa¢ ryzyko ku-
powania lekéw niewiadomego pochodzenia na
czarnym rynku.

Niewgatpliwie konieczne jest jednak wziecie na
siebie przez poszczegdlne rzady i §wiatowe organi-
zacje zajmujace si¢ problematyka zdrowia wickszej
odpowiedzialnosci, a wigc i ryzyka — zwigzanych
z poszukiwaniem i produkowaniem lekéw na
najgrozniejsze choroby. Za niezwykle potrzebne
nalezy uzna¢ przede wszystkim stworzenie szer-
szego systemu wspierania i wspélfinansowania
badan klinicznych. Moze to bowiem otworzy¢
droge do lagodzenia rezimu prawa wlasnosci
intelektualnej w tym sektorze przy jednoczesnym
niezachwianiu proceséw innowacyjnych. Taki
model wspierania innowacji i ochrony wlasnosci
przemyslowej charakteryzowalby si¢ niewatpliwie
lepszym bilansem kosztéw i korzysci, tym bardzie;
ze zapewnienie szerzej dostepnych nowatorskich
lekéw znaczaco obnizyloby koszty rzadowych
programéw ochrony zdrowia.

Patenty na oprogramowanie

Mozliwo$¢ udzielania patentéw na oprogra-
mowanie wzbudza wielkie kontrowersje. Software
jest bowiem chroniony prawem autorskim. I wydaje
sie, ze wlasnie ten rodzaj zabezpieczen, wzorowany
na ochronie utworéw literackich?; jest wlasciwszy
i wystarczajacy. Zapewnia automatyczng ochrone
kodu bedacego wytworem intelektu programisty.
Udzielenie patentu na oprogramowanie oznacza
za$ istotnie szersza ochrone, gdyz w tym przy-
padku stworzenie nowej implementacji, cho¢ nie
narusza prawa autorskiego, moze by¢ uznane za
zlamanie prawa.

2 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim
i prawach pokrewnych (tekst jednolity Dz.U. z 2006 r.,
Nr 90, poz. 631 ze zm.), art. 74 ust. 1.

Innymi stowy, patenty na oprogramowanie
tworza gaszcze patentowe, ktére skutecznie utrud-
niaja wchodzenie na rynek nowym podmiotom.
Jesli bowiem na jakies$ rozwigzanie software’owe
zostanie przyznany patent, to konkurencja, kt6-
ra bedzie prébowala w sposéb niezalezny — nie
dokonujac plagiatu kodu oryginalnego — uzyska¢
podobny efekt, naraza si¢ na zarzut naruszenia
prawa wlasnosci przemystowej. Zjawisko to istot-
nie wigc obniza ogélny poziom innowacji (Bessen
2011, s. 9), co jest tym bardziej niebezpieczne,
ze wystepuje w branzy, ktéra daje mozliwos¢
zaistnienia niezaleznym twércom — zdolnym
programistom, nawet bez zaplecza finansowe-
go. Upowszechnienie sklepéw internetowych
typu App Store czy Google Play otworzylo im
wszak mozliwos¢ tatwego dotarcia z programa-
mi do milionéw uzytkownikéw i uzyskiwanie
znacznych dochodéw z mikroptatnosci i reklam.
Przyktadowo Dong Nguyen — twérca prostej gry
Flappy Bird — w szczytowym momencie osiggal
dzigki niej przychody na poziomie 50 000 USD
dziennie. Tacy niezalezni programisci moga by¢
jednak skutecznie blokowani przez rezim prawa
patentowego, gdyz ryzyko nieswiadomych na-
ruszeni bedzie dla nich zbyt wysokie i tworzenie
aplikacji w takich warunkach przypominaloby
raczej poruszanie si¢ po polu minowym.

Uzyskanie wigc przez jednego z graczy ryn-
kowych patentéw na podstawowe software’owe
funkcjonalnosci w danej dzialalno$ci tworzy nie-
zwykle szeroki monopol — znacznie rozleglejszy,
niz byloby to uzasadnione z punktu widzenia
ekonomicznej analizy prawa. Klasycznym przy-
kladem absurdéw, do jakich moze doprowadzi¢
patentowanie oprogramowania, jest prawo wy-
taczne, jakie w 2004 r. uzyskal Microsoft na
funkcjonalno$¢ podwdéjnego kliknigcia myszka
(US Patent Office, nr 6 727 830). Rygorystyczne
egzekwowanie praw z tego patentu wigzaloby
si¢ z gigantycznym ograniczeniem funkcjonal-
nosci wielu produktéw konkurencji.

W Unii Europejskiej status prawny patentéw na
oprogramowanie jest wysoce watpliwy ze wzgledu
na nieprecyzyjng podstawe prawng. W Stanach
Zjednoczonych natomiast wyroki sgdowe na zasa-
dzie prawotwérezych precedenséw stale umacniajg
legitymacj¢ do patentowania oprogramowania.
Nawet na Starym Kontynencie opatentowane s3
jednak chocby tak elementarne funkcjonalnosci
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sklepu internetowego, jak np.: palety z zakiadka-
mi ograniczajagcymi wyszukiwanie (EP689133,
EP1131752), personalizacja wyswietlanych rezul-
tatéw w odniesieniu do ulubionych pozycji klienta
(EP628919) czy mozliwos¢ wprowadzania kodéw
rabatowych (EP929874). Jak wykazuja analizy
J. Bessena (2011, s. 15 i nast¢pne), rosnie udzial
patentéw na oprogramowanie w ogélnej puli
patentéw. Co wigcej, najnowsze dane pokazuja,
ze liczba przyznawanych patentéw zwiazanych
z oprogramowaniem przewyzsza sume wszystkich
innych patentéw.

Do gléwnych antagonistéw patentowania soft-
ware'u nalezg twércy wolnego i otwartego opro-
gramowania — FLOSS (ang. Free Libre/Open Source
Software), ktérzy obawiajg si¢ faktycznego unie-
mozliwienia im pisania programéw. Nie dyspo-
nujg oni mechanizmami obronnymi wlasciwymi
duzym koncernom, jak w szczegélnosci licencje
blankietowe i krzyzowe. W istocie czgsto nie sa
oni nawet zdolni uczestniczy¢ w jakichkolwiek
przeplywach finansowych.

Patenty s3 zagrozeniem dla twércéw opro-
gramowania, poniewaz nakladaja monopol na
idee. Tworzenie zaawansowanych programéw
staje si¢ zadaniem niebezpiecznym, a wkrétce
moze by¢ wrecz niewykonalne. Kazdy program
taczy bowiem wiele réznych pomysiéw, a duzy
implementuje ich tysiace. Google oszacowalo,
ze w smartfonach moze by¢ ich nawet 250 000.
W 2004 roku obliczono, ze system GNU/Linux
wykorzystuje okolo 100 000 opatentowanych
wezesniej rozwigzani. Wedlug Dana Ravichera
samo jadro Linuksa moglo w tym czasie poten-
cjalnie tamac 283 patenty (Bielawski 2011).

Patenty na oprogramowanie sg karykaturalng
forma prawnej ochrony wlasnosci intelektualne;.
W tym obszarze nasilaja si¢ bowiem mankamenty
typowe dla ochrony débr niematerialnych. Skala
wypaczeri jest tu tak duza, ze skiania do opowie-
dzenia si¢ za zaprzestaniem udzielania patentéw
na oprogramowanie lub przynajmniej za znaczga-
cym ograniczeniem tych praktyk. Ta kategoria
praw wylacznych jest bowiem przede wszystkim
karma dla trolli patentowych i budulcem gaszczy
patentowych i prowadzi w konsekwencji do spo-
wolnienia innowacji. Prawo wlasnosci przemy-
slowej mialo za$ przynosi¢ dokladnie odwrotny
skutek. W tym obszarze nie da si¢ go jednak
osiggnaé przy pomocy instytucji patentu, gléwnie

ze wzgledu na wyjatkowo duze ryzyko sporéw
sadowych oraz nad wyraz rozmyte — nawet jak na
wlasnos¢ intelektualng — granice poszczegdlnych
praw wylacznych.

Podsumowanie

Mimo licznych mankamentéw dalsze istnienie
patentowej ochrony wynalazkéw, nawet w obec-
nej formie, jest uzasadnione z punktu widzenia
ekonomicznej analizy prawa. Instytucja patentu
wymaga jednak daleko idacej reformy. Spolecznie
korzystne byloby uformowanie patentu jako insty-
tucji krétkiej, ale zarazem stosunkowo szerokiej
i wysokiej. Ponadto, wbrew generalnie niewgat-
pliwej potrzebie ujednolicania patentu w skali
globalnej, konieczne jest rozwazenie pewnej
dywersyfikacji, ktéra uwzgledni specyfike nie-
ktérych sektoréw, w szczegolnosci branzy farma-
ceutycznej i software’owej. Konieczne jest takze
przeciwdzialanie ,powodzi patentowej”, gléwnie
poprzez doprecyzowanie ustawowych przestanek
patentowalnosci, ale takze przez dokonywanie
bardziej restrykcyjnej wyktadni tych aktualnie
istniejacych. Funkcjonujacy w obecnej formie
wymég nieoczywistosci jest jednak zbyt slaby,
aby skutecznie blokowa¢ patentowanie rozwigzar,
ktérych chronienie jest sprzeczne z interesem
spolecznym.

Gl6éwna ideg, ktéra powinna przys$wiecaé refor-
mom prawa patentowego, jest minimalizowanie
kosztéw spolecznych. Powinno si¢ ono dokony-
wad przez ustalanie mozliwie najnizszego pozio-
mu prawnej ochrony wynalazkéw, przy ktérym
wynalazcy sg jednak dostatecznie zachgceni do
tworzenia i ujawniania swoich odkry¢. Zgodnie
z zalozeniami ekonomicznej analizy prawa, sa-
tysfakcja wynalazcéw nie powinna by¢ bowiem
celem polityk publicznych. Moze mie¢ ona je-
dynie posrednie znaczenie, w stopniu, w jakim
wplywa na ostateczny spoleczny bilans kosztéw
i korzysci. Catkowita rezygnacja ze stosowania
patentowej ochrony wynalazkéw grozitaby nato-
miast innowacyjnym paralizem, co byloby tym
grozniejsze, ze dotyczyloby przede wszystkim
sektora farmaceutycznego.

Osiggniecie — a nawet precyzyjne okreslenie
— optymalnego ksztaltu patentu wydaje si¢ nie-
mozliwe ze wzgledu na dynamike rzeczywistosci
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spolecznej. Na gruncie teoretycznym mozliwe
i potrzebne jest jednak wskazywanie rekomenda-
cji, ktére moga znaczaco zwigkszy¢ efektywnosé
patentu. Niniejszy tekst wpisuje si¢ w realizacje
tego zadania. Trzeba mie¢ ponadto swiadomos¢,
ze teoretyczne postulaty napotykaja na faktycz-
ne trudnosci w implementacji, ktére wynikaja
z razgcych sprzecznosci intereséw — zaréwno
na szczeblu migdzynarodowym, jak i w ramach
poszczegdlnych lokalnych sektoréw gospodarki.
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The effectiveness of a patent: An economic analysis of industrial property law

The aim of this paper is the economic analysis of patent law. It begins with a description of the most significant
assumptions of law and economics as well as the fundamental legal regulations referring to the institution of a patent.
Subsequently, structural features of a patent are analyzed — its length, width and height. Finally, there is a discussion
of the most important specificities of patent protection of inventions in the sectors where the effectiveness of this
institution is rated very differently — the pharmaceutical and the software industry. Additionally, the paper contains
some proposals of law changes to improve the efficiency of a patent which is an essential tool of invention protection.

Keywords: patent, economic analysis of law, law and economics, software patents, drug patents, height of a patent,

width of a patent, length of a patent.



doi: 10.15678/7ZP.2015.31.1.05 Zarzadzanie Publiczne
Nr 1(31)/2015

ISSN 1898-3529

Wybér tekstow klasycznych

Giandomenico Majone

Od panstwa pozytywnego do panstwa regulacyjnego:
przyczyny i skutki zmian sposobu rzadzenia

zwprowadzeniem Boba Jessopa

Artykut wybrany do publikacji w biezacym numerze , Zarzadzania Publicznego” jest reprezentatywny dla prac
Giandomenica Majonego na temat ladu regulacyjnego w Unii Europejskiej, ktére w odniesieniu do gtéwnego nurtu
dociekan naukowych na nowo zdefiniowaly rozumienie rzadzenia zaréwno w tym, jak i wielu innych kontekstach.
By¢ moze najprostszym podsumowaniem jego wkiadu w omawiang dziedzing jest stwierdzenie, ze europejscy poli-
tolodzy oraz teoretycy administracji publicznej od dawna zaniedbywali konieczno$¢ prowadzenia badari nad regula-
cjami jako sposobem rzadzenia — w odréznieniu od prawnikéw, ekonomistéw, specjalistéw od ekonomii polityczne;j
oraz politologéw w Stanach Zjednoczonych, gdzie tego rodzaju analiza stanowi odrebng subdyscypling akademicka
(Majone 1996: xiii). Zaproponowana przez Majonego konsekwentna i doglebna analiza rozwigzan ustawowych,
ktérych wprowadzaniem zajmuja si¢ niezalezne organy regulacyjne, przyczynita si¢ do powstania nowego kierun-
ku badan odzwierciedlajacego znaczace zmiany w procesie rzadzenia pafistwami narodowymi, a takze rozwdéj Unii
Europejskiej jako panistwa znajdujgcego si¢ nadal na etapie powstawania.

Ta zmiana paradygmatu znajduje réwniez odzwierciedlenie w szerszym wplywie autora na dziedzing badan na-
ukowych nad rzadzeniem. Wsréd wielu istotnych kwestii zwigzanych z ta tematyka, ktére poruszyl Majone, moz-
na wymienié: (1) przekazywanie uprawnien regulacyjnych instytucjom ponadnarodowym, takim jak niepochodzaca
z wyboru Komisja Europejska; (2) dynamika deregulacji i regulacii; (3) polityka reformy regulacyjnej i jej wptyw na
negocjacje dotyczace regulacji; (4) adekwatnos¢ reformy regulacyjnej jako substytutu wydatkéw publicznych w pro-
cesie rozwigzywania probleméw politycznych — jako opcja szczegélnie atrakeyjna dla Unii Europejskiej, ktérej or-
gany posiadajg ograniczone budzety w wickszosci dziedzin, cho¢ zarazem niejednokrotnie obarczajaca podmioty
prywatne kosztami prowadzenia polityki publicznej; (5) delegowanie projektowania regulacji, ich dostarczania oraz
nadzoru nad ich wdrazaniem na rzecz réznego typu agencji oraz wynikajace stad problemy zwiazane z odpowie-
dzialno$cia polityczna, a by¢ moze takze z deficytami demokracii; (6) europeizacja regulacji kosztem suwerennosci
narodowej (przynajmniej w jej tradycyjnym rozumieniu); (7) spéjnos¢ réznych systeméw regulacyjnych w wielu ob-
szarach polityki i w réznej skali — kwestia ta omawiana jest w kilku innych artykutach z tej serii pod hastem ,kali-
bracji”; (8) problemy zwigzane z uczeniem si¢ wdrazania zalozen wypracowanych polityk oraz ich transferu. Niektére
z tych zagadnien autor porusza w niniejszym artykule, stanowigcym podsumowanie rozwazan teoretycznych za-
wartych w obszerniejszej pracy, w ktorej kojarzy je ze studiami przypadkéw w dziedzinie rzadzenia na gruncie eu-
ropejskim (Majone 1996).

Giandomenico Majone jest politologiem wloskim. Urodzit si¢ 27 marca 1932 r. We wezesnych latach pieédzie-
sigtych studiowat na Uniwersytecie w Padwie, uzyskujac tytul magistra ekonomii politycznej w 1956 r., po wezes-
niejszym rocznym pobycie w USA na stypendium Fulbrighta na George Washington University. Po studiach Nino
Majone przeniést si¢ do USA i zapisal do Carnegie Institute of Technology w Pittsburgu, gdzie w 1960 r. uzyskat
tytul magistra matematyki. Po przeprowadzce na Zachodnie Wybrzeze studiowal na Uniwersytecie Kalifornijskim
(Berkeley), gdzie doktoryzowal si¢ ze statystyki w 1965 r., a nastepnie wyktadal w Instytucie Matematyki Uniwersytetu
w Rzymie (1964-1967) oraz na Wydziale Zarzadzania na Uniwersytecie Kolumbii Brytyjskiej (1967/68). W latach
1969-1972 pracowat jako konsultant w Panistwowej Komisji Planowania we Wloszech. W réznych okresach wygta-
szal wyktady na uniwersytetach Harvarda, Yale oraz w London School of Economics. W latach 1979-1980 przeby-
wal na urlopie naukowym w Miedzynarodowym Instytucie Stosowanej Analizy Systemowej w Laxenberg w Austrii,
gdzie badal r6znego rodzaju putapki w analizie zlozonych systeméw oraz ich implikacje dla adekwatnosci i skutecz-
nosci analizy polityki publicznej rozumianej jako rodzaj rzemiosta politycznego (Majone 1980). W 1986 r. zostal
mianowany profesorem analiz polityki publicznej w European University Institute (Florencja), gdzie pozostat az
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do 1995 r., kiedy to przeszed! na emeryture. Jest takze starszym profesorem wizytujacym w osrodku badania Unii
Europejskiej przy Graduate School of Public and International Affairs na Uniwersytecie w Pittsburgu (gdzie wy-
ktada takze inny autor publikowanych w tej serii artykuléw — B. Guy Peters).

Waznym $wiadectwem zmiany podejscia metodologicznego przez stopniowe odchodzenie od matematyki i sta-
tystyki w kierunku polityki publicznej sa artykuly Majonego opublikowane w pracy zbiorowej poswieconej analizie
systeméw (Majone, Quade 1980). Majone twierdzi tam, ze nowo powstala dziedzina badawcza — analiza systeméw
— moze znalez¢ zastosowanie przy zglebianiu probleméw natury publicznej. Dzigki nowemu podejsciu do anali-
zy polityki, poglebieniu rozumienia probleméw socjotechnicznych, a takze dzigki zdolnosci uczenia si¢ analiza sy-
stemdw stwarza szans¢ na opracowywanie lepszych rozwigzan. Analiza polityki wymaga uzycia narze¢dzi i wiedzy
z wielu dyscyplin oraz kontekstéw, musi takze taczy¢ analize techniczng z kwestiami praktycznymi. Mozna wiec
postawi¢ dwa zasadnicze pytania: po pierwsze, o adekwatnosé¢ analizy technicznej probleméw oraz proponowanych
na jej podstawie rozwiazar, a po drugie, o to, na ile skuteczne w praktyce okazuja sie zalecenia dotyczace konkret-
nych polityk oraz kiedy (jezeli w ogéle) rozwiazania te sg przyjmowane, a nastgpnie przektadane na konkretne za-
lozenia polityki publiczne;.

Adekwatnosci analizy technicznej nie mozna oceniac z precyzjg typowa dla matematyki czy fizyki, dlatego najle-
piej oceniad ja w §wietle dostgpnych danych, narze¢dzi i metod, opartych na doswiadczeniu zdobytym w danej dzie-
dzinie, zamiast w odniesieniu do abstrakcyjnych kanonéw logiki, naukowosci czy obydwu naraz. Zastanawiajac si¢
nad $cidle ze sobg powigzanymi kwestiami adekwatnosci i efektywnosci, Majone zidentyfikowal sze$¢ potencjal-
nych putapek w analizowaniu polityki: (1) sformutowanie problemu, (2) gromadzenie danych i informacji, (3) sto-
sowane narze¢dzia i metody, (4) prezentowane dowody i argumenty oraz (5) wnioski, komunikacja i realizacja (1980,
s. 8-9 i passim). Cho¢ autor nie wykorzystuje wprost tego rodzaju analizy w swojej pézniejszej i glosniejszej pracy
na temat paristwa regulacyjnego, nacisk na do§wiadczenie w danej dziedzinie, potencjalne przyczyny niepowodzen
w procesie sprawowaniu rzagdéw oraz znaczenie przypisywane procesowi uczenia si¢ sa tam nadal obecne oraz pod-
dawane wnikliwej obserwacji.

W przetlumaczonym tu artykule Majone — podobnie jak wielu badaczy przed nim — zwraca uwagg, ze w Europie
Zachodniej powojenne ekipy rzadzace realizowaly cele polityczne za pomocg tradycyjnych metod sprawowania wla-
dzy. Opieraly si¢ one na pozytywnych przepisach, zgodnych z zasadami praworzadnosci, na zarzadzaniu i koordy-
nacji odgérnej, na paristwowej wlasnosci kluczowych gatezi gospodarki i przemystu, na wydatkach budzetowych
i wykorzystaniu zmonopolizowanych srodkéw panstwowego przymusu oraz opodatkowania, wreszcie na duzych
budzetach gwarantujacych znaczacy wplyw na ksztaltowanie gospodarki kraju tak w sensie makroekonomicznym,
jak i samej polityki redystrybucji débr. Jednak zaréwno adekwatnos¢, efektywnosé, jak i skutecznos¢ tych mecha-
nizméw ksztattowania polityki znacznie oslabla pod naporem postepujacej internacjonalizacji gospodarek narodo-
wych oraz rosngcej integracji gospodarczej i politycznej w rozszerzajacej si¢ Unii Europejskiej.

To z kolei sprawito, na co wielokrotnie zwracalem uwage i ja, i inni autorzy, ze pafistwom narodowym coraz trud-
niej zarzadza¢ wlasnymi gospodarkami, jakby byly one w pewnym stopniu zamkniete, ostabione zarzagdzaniem popy-
tem w stylu keynesowskim. Egcznie przyczynito si¢ to do niepowodzenia paristwa w wielu obszarach jego dziatania
(niezaleznie od przesadnie negatywnego odbioru w oczach opinii publicznej oraz krytyki neoliberalnej) i zmienito
gospodarcze znaczenie placy indywidualnej oraz zasitkéw (lub wydatkéw na cele socjalne) — w miejsce Zrédta po-
pytu krajowego, dzieki ktéremu mozliwe bylo utrzymanie pelnego zatrudnienia oraz mechanizméw panstwa opie-
kuriczego, pojawila si¢ pozycja w rubryce koszty (umi¢dzynarodowionej) produkeji, zagrazajaca globalnej konku-
rencyjnosci (szersze oméwienie tego zagadnienia proponuje w Jessop 2002).

Jak odnotowalo wielu wspétczesnych socjologéw i politologéw, z tej przyczyny juz w latach siedemdziesiatych
i osiemdziesigtych XX w. wystapily liczne wzajemnie powigzane kryzysy: gospodarcze i fiskalno-finansowe, kry-
zysy racjonalnosci dziatania (tzn. zmniejszajaca si¢ skuteczno$¢ pozytywnej interwencji paristwa), reprezentatyw-
nosci (np. spadajace poparcie dla tradycyjnych partii wtadzy, powstawanie nowych ruchéw spolecznych), a takze
kryzysy legitymizacji wladzy. W odpowiedzi politycy, menedzerowie przedsicbiorstw paristwowych oraz wszyscy,
w ktérych bezposrednim interesie lezalo powodzenie interwencyjnych dzialari rzadu, zaczeli poszukiwaé nowych
rodzajéw interwencji pafistwa, mogacych zagwarantowaé uzyskiwanie odpowiednich wynikéw gospodarczych wo-
bec nasilajgcej si¢ konkurencji gospodarki miedzynarodowej, a takze skuteczniejszych metod wdrazania zatozer
polityki publicznej. Prébowali tez zmierzy¢ si¢ z kwestia legitymizacji wladzy poprzez zniwelowanie deficytu de-
mokracji, a przynajmniej zapewnienie wlasnym obywatelom oraz innym zainteresowanym lepszego poziomu ustug
oraz ich wigkszej efektywnosci.

To zidentyfikowane przez Majonego zasadnicze przesuniecie strategiczne polega na odejsciu od pozytywnego
interwencjonizmu paistwowego opartego na tym, co wspélczesnie nieco pejoratywnie okresla si¢ mianem ,opodat-
kowywania i wydawania” (zax and spend), oraz zastapieniu go nowym rodzajem paristwa w znacznie wigkszej mie-
rze opartego na regulacjach oraz wypracowywanych zasadach postgpowania. W konsekwencji powstaje paristwo re-
gulacyjne. Jak zauwaza Majone, ,podczas gdy panistwo interwencjonistyczne cechowal wysoki poziom centralizacji

49



Giandomenico Majone

administracji oraz ustanawiania zalozen polityki, paristwo regulacyjne opiera si¢ w znacznym stopniu na delegowa-
niu uprawnien na rzecz niezaleznych instytucji: agencji regulacyjnych lub komisji, lecz takze wymiaru sprawiedli-
wosci, ktory staje si¢ coraz aktywniejszym uczestnikiem gry regulacyjne;”.

Po nakresleniu ogélnego kontekstu analizy powstania paristwa regulacyjnego Majone przyglada si¢ trzem gléw-
nym sposobom rzgdzenia, z ktérymi pafstwo regulacyjne jest powigzane na poziomie regionalnym, krajowym oraz
Unii Europejskiej. Sg to: prywatyzacja, europeizacja polityki regulacyjnej oraz rzadzenie za posrednictwem stron
trzecich. Do tego mozna doda¢ rosngce znaczenie wymiaru sprawiedliwosci jako aktywnego uczestnika gry admi-
nistracyjnej. Autor twierdzi réwniez, ze przyjecie i realizacja tych nowych form regulacji wymaga zmian w struk-
turze instytucjonalnej oraz sposobie funkcjonowania panstwa jako takiego.

Jednak ptynne przejscie od odziedziczonego paristwa interwencjonistycznego do dopiero powstajacego pan-
stwa regulacyjnego utrudnia zalezne od $ciezki rozwojowej dziedzictwo instytucjonalne oraz pewne zastane ,mo-
dele myslowe”, ktére przetrwaly jeszcze z czaséw pograzonego w marazmie starego pafistwa, co sprawia, Ze to no-
we wcigz nie moze si¢ narodzi¢. Niemniej jednak, zdaniem Majonego, przejscie od interwencjonizmu do regulacji
jest wazne, poniewaz konkurencja miedzynarodowa nie ogranicza si¢ do kosztéw, cen towaréw i ustug, lecz rozcia-
ga si¢ na arbitraz regulacyjny. Firmy majace mozliwo$¢ dokonania wyboru lokalizacji dla swoich dzialan beda wy-
bieraé paristwa prowadzace polityke zapewniajaca mozliwie najbardziej przyjazne biznesowi srodowisko regulacyjne.

Majone identyfikuje nast¢pujace gléwne cechy paistwa regulacyjnego: prywatyzacja, liberalizacja, reforma opie-
ki spotecznej i deregulacja (ktéra w rzeczywistosci polega na reformie regulacii, czyli wprowadzaniu regulacji przez
agencje regulacyjne, a nie ciala pozostajace pod bezposrednim nadzorem panistwa). Na proces ten naktada si¢ nowe
zarzadzanie publiczne na szczeblu wewnetrznej organizacji paristwa. Co ciekawe, cho¢ autor tego nie odnotowu-
je, wymienione cechy sa typowe dla pafistwa neoliberalnego, promujacego: liberalizacj¢, deregulacje, prywatyzacje,
wprowadzenie instytucji rynkowych do resztek sektora panstwowego, nowe zarzadzanie publiczne, internacjona-
lizacje oraz obnizanie podatkéw bezposrednich. Czesciowa zbieznos¢ w czasie opisywanych proceséw odpowiada
dostrzeganym przez autora ograniczeniom wynikajgcym z internacjonalizacji i konkurencji migdzynarodowej oraz
z tendencji do przenoszenia istotnych obszaréw polityki, majacych bezposredni wplyw na konkurencyjnosé gospo-
darcza Europy, do kompetencji Unii Europejskiej, a zwlaszcza niepochodzacego z wyboru ciata, jakim jest Komisja
Europejska.

Bazujac na tych przestankach, Majone od dwudziestu lat uzupetnia prowadzone przez siebie analizy i nadal po-
zostaje aktywny w sferze rozwazan teoretycznych. Coraz bardziej zdecydowanie pyta o zakres odpowiedzialnosci,
deficyty demokracji, a ostatnio o przyczyny powaznych probleméw Unii Europejskiej, bedacych nastepstwem kryzy-
su gospodarczego oraz wynikajacego zeri bezposrednio kryzysu zarzadzania kryzysowego. W tym kontekscie szcze-
golnie interesujgce sg trzy przywolywane przez autora argumenty.

Po pierwsze, Majone nadal zajmuje si¢ problemami zwigzanymi z przekazywaniem uprawnien regulacyjnych w za-
kres kompetencyjny Komisji Europejskiej, co ma je skutecznie izolowa¢ od naciskéw demokratycznych. Dzialania te
uzasadnia zagrozeniami zwigzanymi z prowadzeniem tzw. polityki krétkoterminowej oraz polityczng zmiennoscia
w kontekscie, w ktérym stabilno$é liczy sie bardziej od sprawnego i efektywnego rzadzenia, zwlaszcza w dziedzinie
regulacji, a nie redystrybucji débr. Zagrozenia ujawnily si¢ juz w keynesowskim panstwie opiekuriczym, a nastep-
nie w zmiennych cyklach koniunktury wynikajacych z pragnienia wygrania kolejnych wyboréw przez parti¢ pozo-
stajacg u wladzy. W tym tez kontekscie Majone od wielu lat podkresla znaczenie niezaleznych instytucji ponadna-
rodowych, takich jak Komisja Europejska, jako narzedzi, dzigki ktérym panstwa cztonkowskie moga podejmowac
wiarygodne zobowigzania dotyczace integracji gospodarczej, stabilnego i efektywnego wdrazania wspélnej polity-
ki, a takze jako $rodka stuzgcego skutecznemu izolowaniu Unii nie tylko od krétkoterminowych presji wyborczych,
lecz takze od paristw cztonkowskich, prébujacych realizowaé wilasne, wasko pojete interesy narodowe.

Po drugie, Majone zajmuje si¢ kwestig deficytu demokracji, wprowadzajac istotne rozréznienie migdzy tymi ob-
szarami polityki, w ktérych kluczowym kryterium jest wydajnosé, a tymi, ktére koncentruja si¢ na redystrybucji.
W przypadku tych pierwszych wazne s3 wyraznie i $cisle okreslone cele, ich osiaganie jako kryterium rozliczalnosci,
$ciste wymogi proceduralne, profesjonalizm, przejrzystos¢, udzial spoleczenistwa oraz liczne mechanizmy kontrolno-
-réwnowazace, takie jak rywalizacja i konkurencja migdzy réznymi agencjami regulacyjnymi— a wszystko to dzieje
si¢ pod nadzorem sprawowanym przez parnistwo. W przypadku tych drugich kladzie si¢ nacisk na rozliczalnos¢ de-
mokratyczng, ktéra jednak wymaga, jak zauwaza Majone, przyjecia konfederacyjnej konstytucji europejskiej z wigk-
szo$ciowymi formami reprezentacji (z zachowaniem stosownych mechanizméw kontrolnych i réwnowazacych), tak
by integracje gospodarcza i walutowa réwnowazyla integracja i rozliczalno$é polityczna na szczeblu europejskim.
Jednak bez uchwalenia tego rodzaju konstytucji deficyt demokraciji jest cena, jaka trzeba zaplaci¢ za: (1) dazenie do
integracji gospodarczej Europy, (2) stopniowe wdrazanie integracji politycznej tylnymi drzwiami oraz (3) podejmo-
wane jednoczesnie proby zachowania zasadniczych aspektéw suwerennosci narodowej (zob. Majone 2006).

Po trzecie, w swojej najnowszej ksigzce (Majone 2014) autor wydaje si¢ powracaé do zastosowanej jeszcze w la-
tach osiemdziesiatych analizy systeméw, w ktérej przeciwstawia ogélny cel integracji europejskiej nieudanemu eks-
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perymentowi z unig walutowsg jako sposobem na osiggniecie takiej integracji. Jego zdaniem, jest to najnowszy przy-
ktad zwyczaju przywédcéw UE wdrazania ambitnych projektéw bez uprzedniego uwzglednienia diagnozy problemu
i wyzwan stojacych na drodze do ich efektywnej realizacji. To odzwierciedlenie ,kultury totalnego optymizmu”, kté-
ra po prostu nie dopuszcza perspektywy porazki. Majone prezentuje réwniez szczegélowa krytyke integracji walu-
towej, opartej na ,,metodzie wspélnotowej” oraz na strategii faktéw dokonanych Jeana Monneta, czyli wprowadza-
nia integracji tylnymi drzwiami.

Problem z kryzysem strefy euro —w o wiele wigkszym stopniu niz wezesniejsze niepowodzenia, takie jak np. stra-
tegia lizboriska (2000) — polega na tym, ze wskazuje on zaréwno na koszty, jak i na korzysci wynikajace z integra-
cji gospodarczej oraz wyrzeczenia si¢ suwerennosci walutowej. Jezeli ,UE nie udowodni (czynami, nie stowami), ze
moze wykreowaé warto$¢ dodang do tego, co poszczegélne panstwa czlonkowskie lub ich regiony sa w stanie osiag-
naé na wlasng reke, nie bedzie mozliwe rozwiazanie kryzysu legitymizacji UE — kryzysu, ktéry narastal na dlugo
przed wprowadzeniem wspélnej waluty, ale ktéry katastrofa projektu euro moze znacznie nasili¢, z nieobliczalnymi
wrecz konsekwencjami” (Majone 2011).

Sugeruje to konieczno$¢ glebszego namystu nad kwestiami projektowania instytucji oraz ogélnej integracji pari-
stwa regulacyjnego celem uzupelnienia analiz na poziomach mikro i mezo tak w odniesieniu do poszczegélnych in-
strumentéw regulacyjnych, jak i do rozliczalnosci. Tymi zagadnieniami winni si¢ zainteresowac praktycy oraz au-
torzy publikujacy w ,Zarzadzaniu Publicznym”.

Bob Jessop (Lancaster University)
Przetozyl Rafal Smietana

Bibliografia

Jessop B. (2002). The Future of the Capitalist State. Cambridge: Polity.

Majone G. (1980). ,An anatomy of pitfalls”, w: G. Majone, E.S. Quade (red.), Pitfalls of Analysis. London:
John Wiley & Sons, s. 7-22.

Majone G. (1989). Jean Monnet et I’Europe d'aujourd’hui. Baden Baden: Nomos.

Majone G. (1990). Regulatory Reform in Europe and the United States. New York: St. Martin’s Press.

Majone G. (1992). Evidence, Argument, and Persuasion in the Policy Process. New Haven: Yale University
Press. Wydanie polskie (2004): Dowody, argumenty i perswazja w procesie decyzyjnym, przekt. D. Sielski.
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Majone G. (1995). The European Community as a Regulatory State. Amsterdam: Nijhoff.

Majone G. (red.) (1996). Regulating Europe. London: Routledge.

Majone G. (2002). ,The European Commission: The limits of centralization and the perils of parliamen-
tarization”, Governance, t. 15, nr 3, s. 375-392.

Majone G. (2005). Dilemmas of European Integration: The Ambiguities and Pitfalls of Integration by Stealth.
Oxford: Oxford University Press.

Majone G. (2006). ,The common sense of European integration”, Journal of European Public Policy, t. 13,
nr5,s. 607-626.

Majone G. (2009). Europe as the Would-be World Power: The EU at Fifty. Cambridge: Cambridge University
Press.

Majone G. (2011). ,Monetary Union and the politicization of Europe”. Keynote speech at the Euroacademia
International Conference: “The European Union and the Politicization of Europe”, Vienna, 8-10 grudnia.

Majone G. (2014). Rethinking the Union of Europe Post-Crisis: Has Integration Gone Too Far? Cambridge:
Cambridge University Press.

Majone G., Kaufmann F.-X., Ostrom V. (red.) (1985). Guidance, Control and Evaluation in the Public Sector:
The Bielefeld Interdisciplinary Project. Berlin: Walter de Gruyter.

51



Giandomenico Majone

Giandomenico Majone

Od panstwa pozytywnego do panstwa regulacyjnego:
przyczyny i skutki zmian sposobu rzadzenia'

Pod koniec lat siedemdziesigtych XX w. rzady paristw europejskich zostaly zmuszone do zmiany tradycyjnych spo-
sobéw rzadzenia w odpowiedzi na takie tendencje jak wzrost konkurencji miedzynarodowej oraz poglebianie inte-
gracji gospodarczej i walutowej w ramach Unii Europejskiej. Strategiczna adaptacja do nowej rzeczywistosci dopro-
wadzita do ograniczenia roli paristwa pozytywnego, interwencjonistycznego i jednocze$nie do wzrostu roli pafistwa
regulacyjnego: tworzenie regulacji zastepuje nakladanie podatkéw oraz wydatkowanie uzyskiwanych tg droga $rod-
kéw. W pierwszej czesci artykutu zidentyfikowano trzy zbiory strategii prowadzacych do rozwoju paristwa regula-
cyjnego jako regulatora zewnetrznego lub rynkowego oraz jako regulatora zdecentralizowanej administracji. W dru-
giej czgsci poddano analizie istotne zmiany strukturalne, wywolane zmianami strategii regulacyjnych. Dziedzictwo
instytucjonalne i intelektualne paristwa interwencjonistycznego stanowi gléwna przeszkode na drodze do szybkie-
go dostosowania struktur rzgdzenia do nowych strategii. Nie wolno lekcewazy¢ trudnosci zwiagzanych z procesem
przechodzenia od paristwa pozytywnego do paristwa regulacyjnego, nalezy jednak uswiadomi¢ sobie, ze konkuren-
c¢ja migdzynarodowa toczy si¢ nie tylko wéréd producentéw dobr i ustug, lecz takze, i to w coraz wigkszym stopniu,
miedzy systemami regulacyjnymi. Konkurencja regulacyjna nagradza systemy, w ktérych innowacje instytucjonal-
ne nie pozostaja zbyt daleko w tyle za nowymi decyzjami o charakterze strategicznym.

Stowa kluczowe: pafistwo pozytywne, paristwo regulacyjne, autonomiczne agencje regulacyjne, delegowanie upraw-
nien, regulacje, strategie, struktury

samym stopniu na badania w dziedzinie polityk
publicznych i zarzgdzania publicznego, mimo ze
kwestie podnoszone przez tego wybitnego histo-
ryka ekonomii sg istotne zaréwno dla sektora pub-
licznego, jak i prywatnego. Zmiany w dziedzinie
polityki publicznej oraz w strukturach rzagdzenia
tradycyjnie traktowano w najlepszym razie jako
luzno powigzane ze sobg procesy badane przez
oddzielne subdyscypliny z zastosowaniem réznych
ram pojeciowych oraz narzedzi analitycznych.
Ten podzial znaczaco zubozyl analize polityk
publicznych i badania w dziedzinie administracji
publicznej. Najnowsze osiggniecia pozytywnej
teorii instytucji oraz ekonomii politycznej polityk
publicznych mogg po jakims czasie doprowadzic¢
do powstania ogdlnych modeli zdolnych do wy-
jasnienia zaréwno innowacji w politykach, jak
i odpowiadajacych im zmian strukturalnych.
Jednak transformacja polityki publiczne;j i struktur
rzadzenia post¢puje w takim tempie, ze badacze
nie mogg si¢ doczekac opracowania modeli poma-

1. Strategia i struktura

Ponad trzydziesci lat temu Alfred Chandler
(1962, s. 16) wysunat tezg, ze ,struktura podaza
za strategia, a najbardziej zlozony rodzaj struktury
powstaje w wyniku zintegrowania kilku strategii
podstawowych”. Nastepnie poszedl krok dalej,
zadajac dwa powigzane ze soba pytania: (1) jezeli
struktura rzeczywiscie podgza za strategia, skad
biorg si¢ opéznienia w tworzeniu nowych rozwia-
zan organizacyjnych potrzebnych do sprostania
wymaganiom administracyjnym nowej strategii?
i (2) dlaczego w ogéle pojawila si¢ nowa strategia
wymagajaca zmian struktury?

Praca Chandlera wywarta ogromny wplyw na
badania nowoczesnych przedsi¢biorstw przemy-
sfowych oraz ogdlnie na organizacje dziatalnosci
gospodarczej. Nie wplynela jednak w takim

Giandomenico Majone — European University Institute,
Florencja.

! Tytut oryginatu: ,From the positive to the regulatory

state: Causes and consequences of changes in the mode
of governance”, Journal of Public Policy 1997, t. 17, nr 2,
s. 139-167. Copyright © 1997 Cambridge University Press.

gajacych im zrozumie¢, co si¢ wlasciwie dzieje.
Niniejszy artykut omawia istotne zmiany struk-
turalne spowodowane ,zintegrowaniem kilku stra-
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tegii podstawowych”™ prywatyzaciji, liberalizacji
i deregulacji (w prawidlowym rozumieniu reformy
regulacyjnej), oszczednosci budzetowych, inte-
gracji gospodarczej i walutowej, a takze réznych
innowacji politycznych zwigzanych z paradyg-
matem nowego zarzadzania publicznego. Mimo
swojej niejednorodnosci nowe strategie maja
przynajmniej jedng ceche wspdlng, przewiduja
mianowicie ograniczenie roli pafistwa pozytyw-
nego (interwencjonistycznego), w szczegolnosci
poprzez okrojenie jego wladztwa w dziedzinie
opodatkowania i wydatkéw, na rzecz zwigksze-
nia jego mozliwosci w dziedzinie ksztaltowania
regul, a wiec roli pafistwa regulacyjnego. Chociaz
przejscie od paristwa pozytywnego do panstwa
regulacyjnego przycigga uwage wielu uczonych,
zwlaszcza w USA (Seidman, Gilmour 1986),
nadal brak systematycznych analiz politycznych,
prawnych oraz instytucjonalnych nastgpstw tej
zmiany sposobu rzagdzenia. W niniejszej pracy
podjeto prébe naszkicowania pierwszej, ogdl-
nej mapy tego w duzej mierze niezbadanego
dotad obszaru, dlatego nie nalezy jej traktowaé
jako wyczerpujacej analizy jego licznych cech
charakterystycznych.

2. Schylek panstwa pozytywnego

Wspélczesne teorie polityczno-gospodarcze
wyrézniajg trzy gléwne rodzaje interwencji pari-
stwa w gospodarce: redystrybucje dochodéw,
stabilizacj¢ makroekonomiczng oraz regula-
cje rynkowe. Redystrybucja obejmuje wszelkie
transfery srodkéw pochodzacych od jednej gru-
py jednostek czy z jednej grupy regionéw lub
krajéw na rzecz innej grupy, dostarczanie ,débr
spolecznie pozadanych”, takich jak szkolnictwo
podstawowe czy ubezpieczenia spoleczne, a takze
niektére formy opieki zdrowotnej, do korzystania
z ktérych wladze zmuszaja obywateli.

Stabilizacja makroekonomiczna polega na
dazeniu do osiggania i utrzymywania zadowa-
lajacego poziomu wzrostu gospodarczego oraz
zatrudnienia. Do gléwnych instrumentéw od-
dzialywan w tej dziedzinie zaliczajg si¢ polityka
fiskalna i monetarna wraz z politykami rynku
pracy i przemystowsa. Polityki regulacyjne maja na
celu przeciwdzialanie réznego rodzaju zawodnosci
rynku: wpltywom monopoli, negatywnym efektom

zewngtrznym, niepelnej informacji i niedosta-
tecznej podazy débr publicznych.

Za pojeciem zawodnosci rynku stoi podsta-
wowe twierdzenie ekonomii dobrobytu, zgodnie
z ktérym w pewnych warunkach dzialanie kon-
kurencyjnych rynkéw prowadzi do optymalne;
alokacji zasobéw w sensie Pareto (Stiglitz 1988).
Z zawodno$cig rynku mamy do czynienia w wy-
padku niespelnienia jednego lub wigcej warunkéw
prawomocnosci tego twierdzenia. Jezeli w zwigzku
z tym regulacje — przy akceptowalnych kosztach
iz powodzeniem — usung przyklady tego rodzaju
zawodnosci, moga zwickszy¢ efektywnos¢ rynkéw,
a nawet zapewni¢ im poprawne funkcjonowanie,
co dotyczy np. ustug finansowych, w ktérych
kluczowq role odgrywaja: zaufanie, przejrzysto§é
oraz ujawnianie informacji.

Obecnie wszystkie nowoczesne panstwa
praktykuja redystrybucje dochodéw i zarzadza-
nie makroekonomiczne oraz reguluja rynki,
lecz wzgledne znaczenie tych funkcji zalezy od
kraju oraz od etapu historii. Na przyktad pod
koniec okresu odbudowy gospodarek narodo-
wych zniszczonych przez 11 wojng $wiatowa do
gléwnych priorytetéw politycznych wiekszosci
rzadéw panstw zachodnioeuropejskich zalicza-
la si¢ redystrybucja i uznaniowe zarzadzanie
makroekonomiczne. Rynek zostal zepchniety
do roli zrédta srodkéw na pokrycie szczodrosci
rzadéw, a wszelkie przejawy zawodnosci rynku
uznawano za wystarczajagce uzasadnienie czesto
dos¢ agresywnych interwencji panstwa, takich
jak scentralizowana alokacja kapitatu lub nacjo-
nalizacja kluczowych sektoréw gospodarki. Jak
wiec widad, centralizacje i nieskrepowang swo-
bodg ksztaltowania polityk zaczeto traktowac
jako warunki wstepne skutecznego rzadzenia.

Wage przywiazywang do polityk redystrybucji
i uznaniowego (dyskrecjonalnego) zarzadzania
zagregowanym popytem najlepiej wida¢ po etykie-
tach: ,paristwo opiekunicze”, ,paristwo keynesow-
skie” czy ,keynesowskie paristwo dobrobytu”, ktére
wlasnie w tym czasie zyskaly na popularnosci.
Jednak socjaldemokratyczny konsensus co do do-
broczynnej roli paristwa pozytywnego — jako pla-
nisty, bezposredniego producenta towaréw i ustug,
a takze pracodawcy ostatniej szansy — zaczal sie
rozpadac w latach siedemdziesigtych XX wieku.
Keynesowskie modele ekonomiczne z tamtych lat
nie tlumaczyty jednoczesnego wzrostu bezrobocia
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iinflacji, a uznaniowe wydatki publiczne i hojne
polityki realizowane przez panstwa opiekuncze
coraz czgsciej postrzegano jako jedng z przyczyn
slabych wynikéw gospodarczych.

Wtasnie wtedy powstalo pojecie utomnosci
(zawodnosci) rzadzenia. Badacze odwolujacy sie
do teorii wyboru publicznego zidentyfikowali
w sektorze publicznym réznego rodzaju niedo-
magania, podobnie jak wczesniejsze pokolenia
ekonomistéw dokladaly swoje cegietki do coraz
dluzszej listy ulomnosci rynku. Polityka nacjo-
nalizacji wydawala si¢ dostarczaé przekonujacych
dowodéw na zawodnos¢ paristwa pozytywnego.
W kolejnych krajach firmy bedace wlasnoscia
publiczng znalazly si¢ pod ostrzalem krytykéw
za nieosigganie stawianych im celéw spolecz-
nych i gospodarczych, za nierozliczalnosé¢ oraz
podatnosé na wplywy politykéw i zwigzkéw
zawodowych (Majone 1996, s. 11-23).

Nie ma przy tym znaczenia, ze tego rodzaju
zarzuty nie zawsze byly usprawiedliwione, nie
zawsze znajdowaly tez potwierdzenie w praktyce
— po prostu coraz wigksza liczba wyborcéw prze-
konanych o ich zasadnosci byta gotowa wesprze¢
nowy model rzadzenia obejmujacy: prywatyzacje
wielu czesci sektora publicznego, zwigkszenie
konkurencji w calej gospodarce, wigkszy nacisk na
ekonomie podazy oraz glebokie reformy panistwa
opiekuniczego. Porazka eksperymentu socjalistycz-
nego prezydenta Mitteranda w latach 1981-1982
dostarczyla argumentéw zwolennikom pogladu,
iz prowadzenie redystrybucyjnej polityki w stylu
zalecanym przez Keynesa nie bylo juz mozliwe
w krajach — tak jak Francja — $cisle zintegrowanych
z gospodarkg europejska i wiatows.

Dzi§ jeszcze wyrazniej widaé, jak globalizacja
i—bardziej bezposrednio — integracja gospodar-
cza oraz walutowa w ramach Unii Europejskiej
podkopuja fundamenty panstwa pozytywnego:
jego prerogatywy w dziedzinie opodatkowania
(lub zdolnosci do zadluzania si¢) i wydatkowania
pozyskanych ta droga srodkéw. Artykut 104C
traktatu z Maastricht nakazuje pafistwom czton-
kowskim unikaé¢ nadmiernego deficytu budzeto-
wego oraz zobowigzuje Komisj¢ do ,,nadzorowania
rozwoju sytuacji budzetowej i wysokosci diugu
publicznego w Paristwach Czlonkowskich w celu
wykrycia oczywistych bledéw”. Paragraf 11 tego
samego artykulu upowaznia Rad¢ Ministréw
Gospodarki i Finanséw do nalozenia na paristwa

czlonkowskie z nadmiernym deficytem budze-
towym wymogu ,zlozenia we Wspélnocie przez
dane Panistwo Cztonkowskie nieoprocentowanego
depozytu o stosownej wysokosci az do czasu,
gdy, w ocenie Rady, nadmierny deficyt zostanie
skorygowany” oraz/lub do nalozenia grzywny
w stosownej wysokosci.

Jako kryteria konwergencji, ktére muszg spet-
ni¢ cztonkowie unii monetarnej, wykorzystano
tylko zmienne pieni¢zne, co wskazuje na brak
rzeczywistego kompromisu miedzy dazeniem
do stabilnosci cen z jednej strony oraz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia z drugiej (Tsoukalis
1993, s. 219). Ogdlnie rzecz biorac, dziatania
panstwa pozytywnego sg w coraz wickszym
stopniu ograniczane wplywami réznych czyn-
nikéw na szczeblach: krajowym, europejskim
i migdzynarodowym. Charakter i czas wystapienia
pierwszych reakcji na te ograniczenia w postaci
dzialan politycznych réznily sie w zaleznosci od
kraju, lecz obecnie wszystkie rzady paristw eu-
ropejskich, w tym bytych gospodarek centralnie
planowanych, przyjmuja mniej wigcej taki sam
nowy model rzadzenia.

3. Rozwdj panistwa regulacyjnego

W nowym modelu, ktérego poczatkéw mozna
si¢ doszukiwaé pod koniec lat siedemdziesigtych
XX wieku, wazng role odgrywaja: prywatyzacja,
liberalizacja, reformy opieki spolecznej, a tak-
ze deregulacja. Obok prywatyzacji deregulacje
najczesciej uwaza si¢ za najbardziej charakte-
rystyczng ceche tego modelu. Paradoksalnie,
w tym samym czasie odnotowano imponujacy
rozwdj polityki regulacyjnej zaréwno na poziomie
krajowym, jak i europejskim (zob. nizej). Jednak
paradoks ten nalezaloby uznac raczej za pozorny
niz rzeczywisty. Prawda jest, Zze w tym okresie
tradycyjne metody regulacji i kontroli ustgpowaly
pod naciskiem pote¢znych sil technologicznych,
ekonomicznych i ideologicznych, ulegajac likwi-
dacji lub radykalnemu przeksztalceniu. Zjawisko
to czgsto okresla sie¢ mianem ,deregulacji”, lecz
termin ten wprowadza w blad. W praktyce ni-
gdy nie obserwuje si¢ calkowitego demontazu
wszystkich regulacji w sferze publicznej, czyli
powrotu do leseferyzmu, ktéry w rzeczywistosci
nigdy w Europie nie istnial, lecz raczej kombinacje
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deregulacji oraz nowych regulacji, wprowadzanych
niekiedy na innym poziomie rzadzenia.

Po prywatyzacji przedsi¢biorstw uzytecznosci
publicznej zazwyczaj nastepuje regulacja cen,
podczas gdy nowo sprywatyzowane firmy zaczy-
naja podlega¢ krajowym i europejskim przepisom
dotyczacym konkurenciji. W rzeczywistoéci jednak
pozycja firm zasiedziatych na rynku (i bylych
monopolistéw) jest tak silna, zreszta podobnie
jak ich zdolno$¢ do obrony przed konkurentami,
ze rzady muszg interweniowaé, by ja ostabic.
W tym oraz w innych przypadkach konkurenci
zawdzigczajg swoje istnienie ograniczeniom na-
ktadanym na ich wigkszych rywali.

Deregulacja moze réwniez oznaczaé mniejsza
restrykeyjnos¢ lub wieksza elastycznos¢ przepiséw.
Na przyklad rzadko kwestionuje si¢ racjonalne
przestanki pewnych form interwencji rzadu w co-
raz bardziej istotnej dziedzinie regulacji spotecz-
nych, takich jak: ochrona $rodowiska, zdrowie,
bezpieczenstwo i ochrona konsumentéw. Scisle
rzecz biorgc, chodzi tutaj nie tyle o deregulacje,
ile o osiagnigcie pewnych celéw regulacyjnych
mniej ucigzliwymi metodami. Zastgpienie norm
czystosci oplatami za zanieczyszczanie srodowiska
nie oznacza zniesienia przepiséw w tej dziedzinie,
lecz wprowadzenie odmiennych i prawdopodob-
nie bardziej skutecznych instrumentéw polityki.

Wozrost znaczenia regulacji w Europie weale
nie stanowi odstepstwa od ogélnej tendencji do
odchudzania i zwigkszania sprawnosci funk-
cjonowania organizacji padstwowych. Najlepiej
postrzega¢ ja jako bezposredniag konsekwencje
tych samych proceséw, ktére przyczynily sie do
schytku paristwa pozytywnego. Trzy sposréd nich
— prywatyzacja, europeizacja tworzenia polityk
oraz rozwdéj rzadzenia posredniego (z udzialem
tzw. strony trzeciej) — zostang oméwione w na-
stepnej czesci.

Chcgc zrozumieé powigzania mi¢dzy pry-
watyzacjg i regulacjg (a $cislej: umocowanymi
prawnie regulacjami wprowadzanymi przez nie-
zalezne agencje lub komisje), nalezy pamigtad,
ze z historycznego punktu widzenia giéwny
sposob regulacji gospodarek w Europie stanowita
wlasnoé¢ publiczna. Chociaz pierwsze przedsig-
biorstwa bedace wlasnoscia publiczng pojawity
si¢ najp6zniej w XVII wieku, rozpowszechnily
si¢ one dopiero dwa stulecia pézniej wraz z roz-
wojem przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej:

gazowni, elektrowni, wodociagéw, kolei, telegra-
fu, a pézniej telefonu. Te branze lub ich czesci
stanowily naturalne monopole oraz wytwarzaty
potrzebne dobra, czesto traktowane jako wazne
ze strategicznego punktu widzenia. W zwigzku
z tym przyjeto, iz wlasnosé publiczna da panistwu
mozliwos¢ nalozenia na gospodarke struktury
planowej i jednoczesnie ochroni interes publiczny
przed zakusami pote¢znych intereséw prywatnych.

Jak jednak pokazalo doswiadczenie, nie mozna
utozsamia¢ wlasnosci publicznej z kontrolg pub-
liczng. W rzeczywistosci problem sprawowania
efektywnej kontroli publicznej nad wielkimi
znacjonalizowanymi przedsi¢biorstwami okazal
si¢ tak trudny do rozwigzania, ze prawie zapo-
mniano o giéwnym celu, dla ktérego te ostatnie
zostaly stworzone, czyli o regulowaniu gospodarki
w interesie publicznym (Majone 1996, s. 11-15).

Niepowodzenia regulacji poprzez wlasnosé
publiczng wyjasniaja przejscie do alternatywnej
metody kontroli, zgodnie z ktérg przedsigbiorstwa
uzytecznosci publicznej i inne branze uznawane
za wazne ze wzgledu na interes publiczny pozo-
stawia si¢ w rekach prywatnych, lecz podlegaja
one przepisom opracowanym i egzekwowanym
przez wyspecjalizowane agencje. Tego rodzaju
podmioty zwykle powoluje si¢ do istnienia z mocy
ustawy jako niezalezne organy administracyj-
ne — niezalezne w tym sensie, ze dzialaja poza
tancuchem hierarchicznej kontroli, sterowanym
przez jednostki administracji centralnej (mini-
sterstwa). Tak wiec zwiazek przyczynowy miedzy
prywatyzacja i regulacjami ustawowymi stanowi
wazne, cho¢ niepelne, wyjasnienie rozwoju pari-
stwa regulacyjnego.

Druga zmienng objasniajaca jest europeizacja
polityki spolecznej, przez co nalezy rozumie¢
rosngcg wspoélzaleznosé polityk krajowych i po-
nadnarodowych w ramach Wspélnoty Euro-
pejskiej/Unii Europejskiej (WE/EU). Ten zlo-
zony proces nadal jest stabo rozpoznany, ale dla
celéw niniejszego artykulu wystarczy zwrécié
uwage na dwa wzglednie niekontrowersyjne jego
aspekty: kluczowq role odgrywang przez regulacje
w tworzeniu polityk na szczeblu WE oraz wptyw
polityk WE na zmiany regulacji w paristwach
czlonkowskich.

Znaczenie procesu tworzenia regul w WE na
przestrzeni ostatnich trzydziestu lat przejawia
sie po pierwsze w postaci niemal wykladniczego
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wzrostu liczby dyrektyw i rozporzadzen wy-
dawanych corocznie przez wladze w Brukseli.
W wyniku tego juz w 1991 r. WE wprowadzata
do prawodawstwa francuskiego wiecej przepi-
s6w niz wladze krajowe. Szacuje sie, ze obecnie
jedynie 20-25 procent norm prawnych stosowa-
nych we Francji wprowadza rzad tego kraju bez
uprzednich konsultacji z Bruksela (Conseil d’Etat
1993). Jednak gdy program ujednolicania rynku
przeszedl swéj okres szczytowy, tempo wzrostu
liczby dyrektyw WE/UE spadlo, a niektére
z nich zostaly nawet uchylone w imi¢ zasady
pomocniczosci.

Wezrosta nie tylko liczba, lecz takze jakos¢ prze-
piséw europejskich. Od chwili, gdy w Jednolitym
Akcie Europejskim wprowadzono zasade kwa-
lifikowanej wickszo$ci w glosowaniach w wielu
waznych obszarach polityk, przepisy europejskie
s3 czesto bardziej innowacyjne niz wszystkie lub
wigkszos¢ przepiséw krajéw czlonkowskich Unii
Europejskiej (Majone 1996, s. 74-78). Nalezy
réwniez pamigtaé, ze poszerzone kompetencje
WE/UE w duzej mierze dotyczg regulaciji go-
spodarczych i spolecznych. Chociaz przepisy
WE dotyczace ochrony $rodowiska obejmujg
obecnie na przyklad ponad 200 aktéw praw-
nych (w wielu panstwach czlonkowskich liczba
przepiséw pochodzenia WE w tej dziedzinie
jest wicksza od liczby przepiséw pochodzenia
wylacznie krajowego), kompetencje europejskie
w dziedzinie polityki spolecznej pozostaja ogra-
niczone. W dalszej czeéci artykulu powrécimy
do przyczyn tego do$¢ wybidrezego poszerzenia
kompetencji.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, niezwy-
kly rozwdj regulaciji na szczeblu europejskim nie
mogt pozostaé bez znaczacego wplywu na rozwéj
polityki regulacyjnej oraz na instytucje na szczeblu
krajowym. Za najlepszg ilustracj¢ tego wplywu
mozna uznaé polityke konkurencji. Gdy podpi-
sywano traktat rzymski, Niemcy byly jedynym
czlonkiem zalozycielem posiadajacym nowoczesne
prawo antymonopolowe i silny organ regulacyjny
do jego wdrazania w postaci Federalnego Urzg¢du
Antymonopolowego. Czterdziesci lat pézniej
wszyscy czlonkowie Unii Europejskiej wpro-
wadzili przepisy dotyczace konkurencji bardzo
podobne do prawodawstwa europejskiego oraz
instytucje odpowiedzialne za ochron¢ konku-
rencji, Scisle powigzane z Dyrekcja Generalna

ds. Konkurencji Komisji Europejskiej (DG IV).
Ostatnio DG 1V rozpoczela realizacje projektu
decentralizacyjnego, ktérego celem w dluzsze;
perspektywie czasowej bedzie wprowadzenie
ujednoliconych przepiséw dotyczacych konku-
rencji na terenie calej UE przez sie¢, w sklad
ktorej wejda krajowe instytucje odpowiedzialne za
ochrong konkurencji, sady krajowe oraz DG IV.

Taka strategia koordynacji postepowania miedzy
krajowymi i europejskimi organami regulacyjnymi
bylaby nie do pomyslenia jeszcze dziesieé lat
temu. Dzis stala si¢ mozliwa dzicki samorzutnej
harmonizacji przepiséw dotyczacych konkurencji
w panistwach czlonkowskich, wzrastajacej profesjo-
nalizacji krajowych organéw regulujacych zasady
konkurencji oraz dazeniu tych ostatnich do pelnej
niezaleznos$ci od swoich rzgdéw (Laudati 1996).

Chociaz w innych obszarach kreowania polityk
regulacyjnych zmiany prawne i instytucjonalne
nie s3 az tak zaawansowane, mozna zaobserwo-
waé ogoélng tendencje do harmonizacji podej$¢
regulacyjnych oraz do scistej wspéipracy miedzy
krajowymi organami regulacyjnymi i ich odpo-
wiednikami na szczeblu europejskim. Co bardziej
istotne dla rozwoju paristwa regulacyjnego, dele-
gacja waznych kompetencji na poziom europejski
nie zmniejszyla znaczenia polityk oraz instytucji
regulacyjnych na szczeblu krajowym, lecz wrecz
zwigkszyla ich wage. Ten pozorny paradoks
tatwo wytlumaczy¢. W systemie ksztaltowania
polityki, przyjetym na mocy traktatu rzymskiego,
wdrazanie wickszosci przepiséw WE stanowi
obowigzek paristw cztonkowskich, ktére specjalnie
w tym celu czgsto muszg powolywaé nowe organy
lub przynajmniej rozbudowywac¢ istniejace. Co
wiecej, w wielu wypadkach prawo wspélnoto-
we nakltada na rzady krajowe nowe obowiazki
regulacyjne. Na przyklad wigkszo$¢ przepiséw
dotyczacych ochrony srodowiska oraz ochrony
konsumentéw w krajach Europy Poludniowe;
opracowano w celu wdrozenia dyrektyw WE.
Nawet w Wielkiej Brytanii przewodniczacy
Komisji Zdrowia i Bezpieczenistwa zauwazyl
niedawno, ze obecnie WE stanowi giéwne Zrédlo
obowigzujacych w Wielkiej Brytanii przepiséw
w dziedzinie bezpieczenistwa i higieny pracy.
Dotycza one nie tylko bezpieczeristwa pracowni-
kéw, lecz takze powaznych zagrozeni oraz wick-
szosci kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska

(Baldwin 1996).
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Krétko méwiac, pafistwa czlonkowskie chegce
bra¢ czynny udzial w ksztaltowaniu nowych
przepiséw w Brukseli, a nastepnie wdraza¢ je
na szczeblu krajowym, zostaly zmuszone do
rozwiniecia zdolnosci do tworzenia regulacji na
niespotykang dotad skale. W ten sposéb rozwdj
WE jako paristwa regulacyjnego wywarl znaczacy
wplyw na analogiczne tendencje w krajach UE.

4. Panstwo regulacyjne od podszewki

Przejscie od rzadzenia bezposredniego do po-
sredniego (lub przez pelnomocnikéw) (Seidman,
Gilmour 1986) stanowi trzecig wazng przyczyne
rozwoju paristwa regulacyjnego, a méwiac do-
kladniej, rozwoju tego, co Hood i James (1996)
nazywaja ,podszewka paristwa regulacyjnego”.
Znajome aspekty tego procesu obejmuja: decen-
tralizacj¢ i regionalizacj¢ administracji, podziat
wcze$niej monolitycznych jednostek na jed-
nostki jednozadaniowe z wlasnymi budzetami,
delegowanie odpowiedzialnoéci za §wiadczenie
ustug organizacjom prywatnym nastawionym
lub nienastawionym na zysk oraz jednostkom
umocowanym poza strukturami ministerstw
niepodlegajacych zwyczajowej hierarchii wiadzy
wykonawczej, przetargi konkurencyjne i inne
rozwigzania o charakterze kontraktéw lub quasi-
-kontraktéw. W ich ramach budzety i uprawnie-
nia decyzyjne przekazuje si¢ platnikom, ktérzy
w imieniu okreslonej grupy klientéw nabywaja
ustugi od dostawcéw oferujacych najlepszy sto-
sunek jakosci do ceny.

Zawazny przyktad omawianych zmian nalezy
uznaé brytyjski program Next Steps, majacy na
celu rozcztonkowanie dotad jednolitego kor-
pusu stuzby cywilnej. W ciagu trzech lat od
rozpoczecia programu ponad 50% urze¢dnikéw
przeszlo z resortéw ministerialnych do agencii,
ktére na pewnym etapie moga, ale nie musza,
zostaé sprywatyzowane. Do korica 1994 r. zmia-
ny objely prawie 62% urz¢dnikéw. Jak zwraca
uwage Dowding, chociaz agencje istnialy juz
wezesniej, gléwna réznica miedzy nimi a agen-
cjami uczestniczacymi w programie Next Steps
polega na uzgadnianiu wigzacej umowy ramowe;
przez ministerstwo i agencje. Umowe t¢ mozna
traktowac jako plan okreslajacy obecne i przyszte
cele, srodki finansowe, podstawowe warunki

zatrudnienia oraz procedury kontrolne, poprzez
ktére ministerstwo monitoruje agencj¢ (Dowding
1995, s. 75).

Posredni system rzadzenia obejmuje nie tylko
struktur¢ odpowiedzialnosci, lecz takze nowe
tormy kontroli i rozliczalnosci. Jezeli politycy
chcg kontrolowa¢ lub wplywaé na agencje i in-
ne niezalezne organizacje, s3 zobowigzani do
zawierania z nimi uméw oraz stosowania regul
i przepiséw: ,rzadzenie poprzez regulacje to
nieunikniona cecha towarzyszaca rzadzenia przez
petnomocnikéw” (Seidman, Gilmour 1986: 128).

W posrednim systemie rzadzenia zarzadza-
nie coraz cze¢sciej utozsamia si¢ z tworzeniem
regulacji obowiazujacych strony trzecie, dostar-
czajace towary i ustugi, a nie z odpowiedzial-
noscig i rozliczalno$cia za §wiadczenie ustug.
Jak podkreslaja Hood i Scott, kontraktowanie,
delegowanie zadari organom pozaministerialnym
i,zlecanie” (przy czym ,nabywca” i, dostawca” s3
niezalezni od siebie i zawieraja ze sobg kontrakty
lub quasi-kontrakty, nawet jezeli obie strony
sa organizacjami publicznymi), przyczynily si¢
do wzrostu roli wewnetrznych organéw regu-
lacyjnych. Dlatego komisarze stuzby cywilnej,
pierwotnie powolani do rekrutacji urz¢dnikéw
w drodze konkursu, stopniowo przestawali si¢
zajmowac strong operacyjna tego procesu. Zgodnie
z zarzgdzeniem z 1995 r., obecnie pelnig funkcje
regulatora ustanawiajacego normy i kontrolujg-
cego jakos¢ (Hood, Scott 1996: 13-14). W ra-
mach programu Next Steps regulowanie procesu
$wiadczenia ustug publicznych staje si¢ jednym
z kluczowych zadari ministerstw.

Wspdélnota Europejska stanowi ciekawy przy-
ktad rzadzenia posredniego w dziedzinie tworze-
nia norm technicznych. Zgodnie z tzw. nowym
podejsciem przedstawionym w Bialej Ksiedze ds.
realizacji rynku wewngtrznego (Komisja Wspélnot
Europejskich 1985), dyrektywy europejskie ogra-
niczaja si¢ obecnie do okreslania zasadniczych wy-
mogG6w, ktére musza speinia¢ okreslone produkty.
Obejmujg przede wszystkim kwestie zdrowia,
bezpieczenstwa, ochrony srodowiska i ochrony
konsumentéw. Zadanie okreslania szczegélowych
norm scedowano na europejskie organy norma-
lizacyjne: Europejski Komitet Normalizacyjny
(CEN), Europejski Komitet Normalizacyjny
Elektrotechniki (CENELEC) oraz Europejski
Instytut Norm Telekomunikacyjnych (ETSI). Sg
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to prywatne, niezalezne stowarzyszenia organizacji
normalizacyjnych funkcjonujacych w pafistwach
czlonkowskich.

Stosunki miedzy Komisja WE i europejskimi
organami normalizacyjnymi reguluja umowy.
Zgodnie z ustaleniami, np. miedzy Komisja
i CEN/CENELEC, wnioski Komisji dotyczace
harmonizacji technicznej beda wyraznie na-
wigzywa¢ do norm opracowywanych przez te
organizacje. Komisja ma takze aktywnie wspiera¢
stosowanie norm europejskich na szczeblu kra-
jowym i migdzynarodowym. Ze swojej strony
CEN i CENELEC biora odpowiedzialno$¢ za
zapewnienie zgodno$ci norm z zasadniczymi
wymogami stawianymi przez dyrektywy UE.
W wypadku watpliwosci co do tej zgodnosci,
sprawe kieruje si¢ do Stalego Komitetu — organu
doradczego Komisji. Ponadto organy normaliza-
cyjne gwarantuja prawo wszystkich zainteresowa-
nych stron (przedstawicieli przemystu, zwigzkéw
zawodowych, konsumentéw, agencji pafstwo-
wych) do uczestnictwa w procesie stanowienia
norm oraz, w szczegolnosci, prawo Komisji do
uczestnictwa we wszystkich sesjach komitetéw
technicznych. Krétko méwiac, w ramach nowego
podejscia Komisja zrezygnowala z operacyjnej
harmonizacji technicznej i zamiast tego przejela
odpowiedzialno$¢ za monitorowanie jakosci oraz
rzetelnosci procesu stanowienia norm na szczeblu
europejskim.

Zanim przejdziemy dalej, warto w kilku sto-
wach podsumowa¢ dotychczasowa dyskusje.
W duchu tez przedstawionych przez Chandlera
zidentyfikowalismy ,kilka zintegrowanych stra-
tegii podstawowych” prowadzacych do rozwoju
panstwa regulacyjnego w podwdijnej roli: re-
gulatora zewngtrznego (lub rynkowego) oraz
wewnetrznego. Oméwilismy trzy grupy strategii:
prywatyzacje, liberalizacje i reformy regulacji
(deregulacjg), dostosowywanie polityk i instytucji
krajowych w celu poglebienia integracji europej-
skiej oraz przejscie do rzadzenia posredniego.
W ciagu ostatnich dwudziestu lat wszystkie
rzady zachodnioeuropejskie przyjely te strategie,
cho¢ rozklad w czasie i tempo ich wprowadzania,
a takze dokonywane wybory réznily sie znacznie
w zaleznos$ci od kraju. Poziom merytoryczny
adaptaciji strukturalnych koniecznych do spetnie-
nia wymogéw politycznych i administracyjnych
nakladanych przez nowe strategie pozostaje wiec

zréznicowany. Ogélna tendencja jest jednak dos¢
klarowna, dlatego w drugiej czesci artykulu
skoncentrujemy sie na niej, a nie na sytuacji
w poszczegdlnych krajach (zob. tabela 1).

5. Opodatkowanie i wydatki
a ksztaltowanie regul

Wigkszos¢ réznic strukturalnych miedzy pan-
stwem pozytywnym i pafdistwem regulacyjnym
wywodzi si¢ z rozréznienia migdzy dwoma zréd-
tami wplywéw rzadu: opodatkowaniem (lub
zdolnoscia do zadluzania si¢) i wydatkami z jed-
nej strony oraz tworzeniem regulacji z drugie;.
Innymi stowy, z réznicy miedzy mig¢dzy polity-
kami wymagajacymi bezposredniego wydatko-
wania $rodkéw publicznych i politykami regula-
cyjnymi. Chodzi o to, Ze ograniczenia budzetowe
maja bardzo niewielki wplyw na tworzenie regut,
podczas gdy zasieg nieregulacyjnych programéw
opartych na bezposrednich wydatkach zalezy od
dostepnych srodkéw budzetowych, a wiec od
poziomu wplywéw podatkowych.

Budzet publiczny naklada na twércéw regut
migkkie ograniczenia, poniewaz rzeczywistych
kosztéw programéw regulacyjnych nie ponosza
organy regulacyjne, lecz ci, ktérzy muszg si¢ do
nich dostosowa¢. Jak to ujal Christopher De
Muth (1984, s. 25), byly administrator do spraw
regulacyjnych amerykariskiego Biura Zarzadzania

i Budzetu (Office of Management and Budget):

Dane liczbowe dotyczace budzetu i dochodéw
dobrze oddaja to, co dzieje sic w opiece spolecznej,
obronnosci oraz w polityce podatkowej, dlatego
mozna je wykorzysta¢ do skutecznego przekazy-
wania opinii publicznej informacji ponad glowami
przedstawicieli grup interesu, walczacych o takie
czy inne programy (...). Jednak w $wiecie regulacji,
w ktérym rzad co prawda nakazuje, lecz prawie
cala reszta dzieje si¢ w sektorze prywatnym, na
ogo6l brakuje nam dobrych zagregowanych danych
liczbowych do opisania tego, jakie ;wplywy podat-
kowe” zostaly ;wydatkowane” na realizacje polityk
publicznych. Zamiast tego mamy listy — niekoriczace
si¢ listy projektéw, ktore rzad cheialby zleci¢ innym.

Nie mozna przeceni¢ znaczenia tej réznicy
strukturalnej miedzy politykami regulacyjnymi
a tymi, ktére polegaja na bezposrednim wydat-
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Tabela 1. Poréwnanie dwéch modeli rzagdzenia

Paristwo pozytywne

Paristwo regulacyjne

Gléwne funkcje
Instrumenty

Gtéwna arena konfliktu

politycznego

alokacja srodkéw budzetowych

Charakterystyczne instytucje
firmy, ustugi opieki spolecznej

Kluczowi aktorzy

przedsigbiorstw
Styl polityki uznaniowy (dyskrecjonalny)
Kultura polityki korporacyjna
Rozliczalno$é¢ polityczna bezposrednia

redystrybucja, stabilizacja makroekonomiczna

podatki (lub zacigganie zobowiazan) i wydatki

parlament, ministerstwa, znacjonalizowane

partie polityczne, urzednicy, grupy

korygowanie zawodnosci rynku
tworzenie regul

analiza i kontrola procesu tworzenia regut

komisje parlamentarne, niezalezne agencje
i komisje, trybunaty

jednostki jednozadaniowe, organy regulacyjne,
eksperci, sedziowie

przestrzeganie regul, legalizm
pluralistyczna

posrednia

kowaniu §rodkéw publicznych. Rozréznienie to
nabiera szczegélnej wagi na poziomie europejskim,
poniewaz panistwa czlonkowskie bezposrednio
lub posrednio ponosza nie tylko gospodarcze,
lecz takze polityczne i administracyjne koszty
wdrazania przepiséw. W rzeczywistosci wlasci-
wosci strukturalne ksztaltowania polityk regula-
cyjnych w duzym stopniu wyjasniaja sklonnosé
do ksztaltowania polityki wspélnotowej poprzez
regulacje (Majone 1996, s. 64—66).

W duzym skrécie wyjasnienie to przedstawia
sie nast¢pujaco. Pomimo znacznego wzrostu
w ostatnich latach budzet UE stanowi zaledwie
2,4% tacznych wydatkéw sektora publicznego
w paristwach cztonkowskich i mniej niz 1,3% PKB
Unii. Dla poréwnania wladze krajowe i lokalne
wydatkuja od 45% do 50% calego bogactwa wy-
tworzonego w panistwach cztonkowskich. Budzet
UE jest nie tylko bardzo maly, lecz takze sztyw-
ny: ponad 50% wszystkich srodkéw to wydatki
obowigzkowe, przewaznie na Wspdlng Polityke
Rolng oraz na kilka programéw redystrybucji.
To, co pozostaje, nie wystarcza do wspierania na
szerszg skalg inicjatyw w politycznie atrakeyjnych
dziedzinach, takich jak: polityka przemyslowa,
programy opieki spolecznej i tworzenia miejsc
pracy, badari naukowych oraz innowacji techno-
logicznych. Biorgc pod uwage te ograniczenia,
jedynym sposobem zwiekszenia wplywéw Komisji
Europejskiej jest poszerzanie zakresu dzialan re-
gulacyjnych: tworzenie regul daje Brukseli spora

wladz¢, mimo znacznych ograniczeri budzetowych
nakladanych przez panstwa cztonkowskie. Innymi
stowy, poniewaz WE nie posiada uprawnieri do
nakladania podatkéw i wydatkowania uzyskanych
w ten sposéb wplywéw, moze zwigkszaé swoje
kompetencje, tylko rozwijajac si¢ analogicznie do
panistwa regulacyjnego w prawie czystej postaci.

Najnowsze modele zachowari biurokratycznych
dostarczajg kolejnego przykiadu znaczenia réznic
miedzy polityka regulacji i innymi rodzajami
ksztaltowania polityk. W jednym z najbardziej
znanych modeli biurokracji proponowanych przez
teori¢ wyboru publicznego urzednicy starajg si¢
maksymalizowa¢ wielko$¢ budzetu reprezentowa-
nych przez siebie agencji. Moga tak postgpowad,
poniewaz kierownictwa agencji —w odréznieniu
od parlamentéw i innych podmiotéw finansu-
jacych — znaja prawdziwe koszty wytwarzania
ustug na danym poziomie (Niskanen 1971). Jak
jednak zwraca uwage Dunleavy (1991), Niskanen
opracowal swéj model w oparciu o funkcjonowanie
agencji zarzadzajacych programami wydatkéw
bezposrednich. Maksymalizacja budzetu moze
w tym przypadku stanowi¢ prawdopodobng hi-
poteze, ale z wyzej podanych przyczyn nie sto-
suje sie ona do agencji regulacyjnych. Ponadto
ekonomiczne teorie regulacji nie wykorzystuja
hipotezy maksymalizacji budzetu do modelowania
zachowania regulatoréw. Zgodnie z tymi teoriami,
regulatorzy maksymalizuja wlasng uzytecznosé
nie poprzez ukrywanie prawdziwych kosztéw
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swojego funkcjonowania — te i tak w duzej mierze
skladajg si¢ z kosztéw osobowych, ktére organ
finansujacy moze dos¢ dokladnie oszacowaé —
lecz poprzez dostarczanie korzysci regulacyjnych
réznym grupom interesu (Majone 1996, s. 31-34).

Brak wigzacych ograniczen budzetowych
w ksztaltowaniu polityki regulacyjnej pociaga za
sobg kilka waznych konsekwencji. Po pierwsze,
ani parlament, ani rzad nie planuja poziomu
dzialalnosci regulacyjnej w danym okresie. Po
drugie, zaden urzad nie odpowiada za ustalanie
priorytetéw regulacyjnych w poszczegélnych
ministerstwach. Po trzecie, o ile programy obej-
mujgce wydatkowanie srodkéw finansowych
sa poddawane regularnym kontrolom (audyto-
wi), o tyle analogiczne dzialania nie obejmuja
programéw regulacyjnych. Podejmujac prébe
wyeliminowania tego rodzaju probleméw, nie-
ktérzy analitycy regulacji opracowali koncepcje
,budzetu regulacyjnego” (Litan, Nordhaus 1983).
Taki budzet bytby tworzony dla kazdej agencij.
Najpierw tworzono by budzet laczny (w skali
calego kraju), a nastepnie rozdzielano by go pomie-
dzy poszczegdlne jednostki. W zamysle autoréw
budzet regulacyjny ma za zadanie ujawniaé koszty
alternatywne przyjmowania regulacji i sprzyjaé
ich efektywnosci kosztowej. Réwnoczesna ana-
liza wszystkich nowych regulacji pozwolitaby na
uwzglednienie ich skumulowanego wplywu na
funkcjonowanie poszczegdlnych galezi przemystu
oraz calej gospodarki.

Amerykanskie Biuro Zarzadzania i Budzetu
(OMB) zastosowalo t¢ koncepcje w praktyce,
najwyrazniej uzyskujac zachecajace wyniki. My
jednak nie koncentrujemy si¢ na sukcesie tej czy
innej propozycji poprawy procesu regulacyj-
nego, lecz na implikacjach toczacej si¢ debaty:
w paristwie regulacyjnym rywalizacja polityczna
przenosi si¢ z tradycyjnej dziedziny prac nad
budzetem na zupelnie nowy obszar, w ktérym
gléwne zrédlo konfliktu stanowi jurysdykcja
obejmujaca oceng i kontrole procesu regulacyjnego.
Zdaniem Seidmana i Gilmoura (1986: 129-31),
Ronald Reagan byt pierwszym prezydentem USA,
ktéry wyraznie dostrzegl znaczenie tworzenia
regulacji w procesie sprawowania rzagdéw, coraz
bardziej zaleznym od agencji funkcjonujacych
poza normalnymi strukturami wiadzy wykonaw-
czej, oraz rozumial, Ze analiza regulacji bedzie
si¢ odbywala wraz z tradycyjng analizg budzetu

i Iacznie beda one stanowic¢ jedno z gléwnych
narzedzi pozostajacych w rekach prezydenta.

Stad rosnace znaczenie OMB, umocowanego
w strukturach wiadzy wykonawczej, jako swe-
go rodzaju ,regulacyjnej izby obrachunkowe;j”.
Na mocy rozporzadzenia nr 12291 z 17 lutego
1981 r. analiz¢ kosztéw i korzysci stosuje si¢ do
wszystkich waznych regul i przepiséw, co daje
OMB kompetencje wyznaczania kryteriéw, na
podstawie ktérych pewne kwestie mozna uzna¢
za ,wazne”. Pozycje OMB dodatkowo wzmocnilto
rozporzadzenie nr 12498 z 4 stycznia 1985 r., ktére
wymaga od kazdej agencji prezentacji ,przegladu
wlasnych polityk regulacyjnych, celéw dziata-
nia na kazdy rok oraz informacji dotyczacych
wszystkich znaczgcych planowanych i aktualnie
podejmowanych dziatan w zakresie regulacji (...),
uznanych przez dyrektora [OMB] za konieczne
do stworzenia programu regulacyjnego dla pre-
zydenta” (tamze, s. 131).

Kongres USA zdecydowanie, chociaz jak si¢
okazalo bezskutecznie, sprzeciwial si¢ takiemu
scentralizowanemu monitorowaniu procesu re-
gulacyjnego. Seidman i Gilmour stwierdzili, ze
o ile w przeszlosci walka miedzy prezydentem
i Kongresem w dziedzinie sterowania politykami
publicznymi koncentrowala si¢ przede wszystkim
na kwestiach zwigzanych z alokacja srodkéw bu-
dzetowych i na strukturze wladzy wykonawczej,
o tyle teraz gléwnym obszarem konfliktu stal sie
nadzér nad procesem ksztaltowania regul.

Konflikt ten z jeszcze wicksza wyrazistoscia
wystepuje w Unii Europejskiej, gdzie réznice
zdan migdzy paristwami czlonkowskimi i wladzg
wykonawczag WE w kwestii srodkéw budzetowych
bledng w poréwnaniu z konfliktem dotyczacym
zakresu, poziomu oraz metod tworzenia regulacji.
Traktat z Maastricht to tylko ostatnia odstona
toczacej si¢ walki o kontrole nad procesem wpro-
wadzania regulacji w Europie. Tak wigc, chociaz
Jednolity Akt Europejski znacznie rozszerzyt
uprawnienia regulacyjne Komisji, traktat czgsto
wyklucza harmonizacj¢ prawodawstwa paristw
czlonkowskich w nowych obszarach kompetencji
Wspélnoty. Tres¢ wielu nowych przepiséw sprawia
wrazenie, ze ich gléwnym celem nie jest legity-
mizacja wladzy regulacyjnej WE w wielu nowych
dziedzinach, lecz dopilnowanie, by kompetencje
te nie wykraczaly poza pewne granice —wrazenie
to wzmacnia wprowadzenie do traktatu zasady
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pomocniczosci. Réwniez dolaczone do traktatu
deklaracje na temat przejrzystosci i dostepu do
informacji, a takze oceny kosztéw i korzysci
propozycji Komisji nalezy postrzegac jako czes¢
tych samych préb zapewnienia lepszego moni-
torowania procesu regulacyjnego.

6. Od scentralizowanej biurokracji
do agencji

Do najbardziej oczywistych strukturalnych
nastepstw przejscia do regulacyjnego trybu rza-
dzenia zalicza si¢ powstanie nowego rodzaju
wyspecjalizowanych agencji i komisji dziatajacych
niezaleznie od rzadu centralnego. Redystrybucja
dochodéw oraz zarzagdzanie makroekonomiczne
wymagaja wysokiego stopnia centralizacji procesu
tworzenia polityk oraz administracji. Wiasnie
dlatego charakterystycznymi instytucjami pan-
stwa pozytywnego sa: jednolity korpus stuzby
cywilnej, duze przedsi¢biorstwa paristwowe oraz
duze struktury biurokratyczne zarzadzajace sy-
stemem opieki spolecznej. Wymogi administra-
cyjne w procesie tworzenia regulacji sg jednak
zupelnie inne. Najlepiej spelniajg je elastyczne,
wysoce wyspecjalizowane organizacje, cieszace
sie duzg autonomia w podejmowaniu decyzji,
czyli niezalezne agencje regulacyjne.

Zwolennicy modelu agencyjnego niekiedy za-
chowujg si¢ tak, jakby bezwarunkowo przewyzszal
on tradycyjne metody formulowania i wdrazania
polityk. To oczywista nieprawda. Na przyktad
polityki redystrybucji lub te posiadajace istotne
konsekwencje redystrybucyjne powinny pozosta-
wacé pod bezposrednia kontrolg politycznej wiadzy
wykonawczej. Model agencji ma zastosowanie
tylko w niektérych, cho¢ waznych, dziedzinach,
takich jak regulacje gospodarcze i spoleczne oraz
w innych czynnosciach typowo administracyjnych,
w ktérych doswiadczenie i reputacja przektadaja
sie na wiekszg skuteczno$é.

W dziedzinie tworzenia regulacji niezalezne
agencje majg istotng przewage nad strukturami
biurokratycznymi, i to pod dwoma wzgledami:
wiedzy fachowej oraz mozliwosci podejmowa-
nia wigzacych zobowigzan politycznych. Wiara
w potege wiedzy jako sily napedowej postepu

spolecznego — specjalistycznej wiedzy technicznej,

ktérej przypuszczalnie nie posiada ustawodaweca,
sady ani biurokratyczni generali$ci — zawsze
stanowila wazne Zrédlo legitymizacji dla agencji
regulacyjnych, zwlaszcza w USA. Wedlug ana-
litykéw z epoki Nowego Eadu (zob. np. wezesne
prace Merle’a Fainsoda [1940, s. 313]), komisje
regulacyjne staly si¢ waznymi instrumentami rzg-
dzenia wlasnie dlatego, ze Kongres i sady okazaly
si¢ niezdolne do spelnienia ,waznego imperatywu
funkcjonalnego” specjalizacji. Niezalezne komisje
»zyskaly uznanie, poniewaz oferowaly mozliwos¢
wykorzystania wiedzy specjalistycznej do roz-
wigzywania okre$lonych probleméw, wzgledna
niezalezno§¢ analiz od partyjnego politykierstwa
oraz sprawnos¢ dzialania”. James Landis (1996
[1938]: 23), jeden z najbardziej znanych badaczy
i praktykéw regulacji w USA, pisal, ze ,zapotrze-
bowanie na fachowos¢ i cigglos¢ zainteresowan
w naturalny sposéb prowadzi do powstawania
wladz ograniczonych w swojej dziedzinie dzia-
tania do nowych zadan, o ktérych podjeciu moze
zdecydowac rzad”.

Zwolennicy niezaleznych komisji w czasach
Nowego Ladu z pewnoscia wiedzieli — jak to ujal
Fainsod — ze fachowo§¢ biurokracji regulacyjnych
nie zawsze jest poza wszelkimi podejrzeniami.
Mimo to uznawali ustanawianie komisji za lep-
sze rozwigzanie ze wzgledu na wigksza fatwosé
zatrudniania ekspertéw przez niezalezne agencje
niz przez wladze wykonawcze. Dzi$ ten argu-
ment z pewnoscig nieco stracil na waznosci, gdyz
ministerstwa i inne instytucje rzagdowe rutynowo
korzystaja z ustug wysokiej klasy ekspertéw oraz
z rozleglych sieci konsultantéw. Obecnie praw-
dziwa przewaga komparatywna niezaleznych
agencji polega raczej na faczeniu specjalistycznej
wiedzy z ,ciagloscia zainteresowan”, o ktérej
wspomina Landis.

Ciaglos¢ polityki bardzo trudno osiaggnaé
w demokracji bedacej ze swej natury forma rzg-
dzenia pro tempore. Konieczno$¢ przeprowadzania
wyboréw w regularnych odst¢pach czasu powaznie
ogranicza sklonnos¢ zwyciezcéw walki wyborczej
do arbitralnego wykorzystywania uprawnien
powierzonych im przez elektorat. Podzial pro-
cesu demokratycznego na stosunkowo krétkie
okresy niesie ze soba powazne konsekwencje,
zwlaszcza wtedy, gdy problemy spoleczenstw
wymagaja dlugofalowych rozwigzan. Ze wzgledu
na perspektywe odejscia ze swoich stanowisk
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politycy maja niewielka motywacje do opracowy-
wania polityk, ktérych pozytywne efekty, jezeli
w ogole, dadzg si¢ odczué¢ dopiero po kolejnych
wyborach. Dlatego kierownictwom politycznym
trudno podejmowaé wiarygodne zobowigzania do
realizacji okreslonej dlugoterminowej strategii.
Problem zobowigzan dodatkowo poteguje fakt,
ze w zbiorowym procesie podejmowania decyzji
istnieje wiele mozliwych wigkszosci, ktérych
indywidualne preferencje wcale nie musza by¢
ze sobg zgodne. Poniewaz ,polityczne prawa
wlasnosci” sg stabe — ustepujacy ustawodawca nie
moze zobowigza¢ nowego ustawodawcy, a rzad
nie moze zobowigzaé kolejnego rzadu do przyjecia
konkretnych rozwigzan — polityki publiczne sa
zawsze narazone na niedotrzymywanie uméw
i brak wiarygodnosci.

Jedno z najskuteczniejszych rozwigzan proble-
mu zobowigzan polega na delegowaniu uprawnien
w zakresie ksztaltowania polityk instytucjom
takim jak niezalezne banki centralne oraz agencje
regulacyjne, a nawet instytucje ponadnarodowe,
takie jak Komisja Europejska. Niezaleznie od
szczebla dzialania — krajowego lub ponadna-
rodowego — logika delegowania kompetencji
pozostaje zasadniczo taka sama. Jak to ujeli
Gatsios i Seabright (1989, s. 46), ,delegowanie
uprawnien regulacyjnych jakiejs agencji niebedacej
rzadem (...) najlepiej rozumie¢ jako rozwigzanie
umozliwiajace rzadom podejmowanie zobowigzan
realizacji okreslonych strategii regulacyjnych,
ktére nie bylyby wiarygodne w wypadku braku
takiej delegacji. Pytanie, czy zobowigzanie to
lepiej podja¢ poprzez delegacje uprawnien na
rzecz agencji krajowych, czy ponadnarodowych,
pozostaje otwarte”.

Jak widaé, model agencyjny, stanowiacy po-
laczenie specjalistycznej wiedzy i niezaleznosci
ze specjalizacja w dos¢ waskim zakresie polityk,
r6zni si¢ zdecydowanie od tradycyjnego modelu
biurokratycznego. Ciekawsg analogi¢ do réznic
miedzy wyspecjalizowanymi agencjami i zaj-
mujacymi si¢ wszystkim biurokracjami stanowi
rola wyspecjalizowanych komisji i podkomisji
w organizacji pracy zgromadzen ustawodawczych.
Najstarszym i najpelniej rozwinietym systemem
komisji dysponuje amerykariski Kongres. Komisje
Kongresu sprawuja niemal monopolistyczny
nadzér nad stosunkowo waskim zakresem kwe-
stii politycznych. Posiadaja prawo do skiadania

propozycji rozwigzan legislacyjnych, jak réw-
niez prawo weta wobec wnioskéw skladanych
przez ustawodawcéw niezasiadajacych w komisji.
Czlonkowie komisji wywieraja wiec ogromny
wplyw na okreslong grupe polityk. Proces po-
dejmowania decyzji ma zwykle charakter bez-
stronnych préb rozwigzywania probleméw, a nie
tradycyjnych przetargéw, typowych dla polityk
dystrybucyjnych (Krehbiel 1992).

W wickszoséci parlamentéw europejskich system
komisji nie jest tak dobrze rozwinigty, lecz sytuacja
ta szybko ulega zmianie. Na przyktad kiedys nad-
zwyczajne komisje Parlamentu Wielkiej Brytanii
byly malo znane i raczej nieskuteczne (Craig
1994), jednak niedawno ,,T'he Economist” napisal
o cichej rewolucji majacej miejsce w Parlamencie:
»2Prawdziwej pracy parlamentarnej nie wykonuje
si¢ juz na forum Izby Gmin, gdzie debata (...)
ogranicza si¢ zasadniczo do rytualnych wyzwisk.
Cala akcja przeniosta sie na wyzsze pietra, do
ponadpartyjnych komisji nadzwyczajnych, w kté-
rych poslowie starajg si¢ uniemozliwi¢ wladzy
wykonawczej unikanie odpowiedzialnosci za

»

swoje dziatania” (,The Economist”, 12 marca
1994, s. 47).

Podobienstwa strukturalne migdzy systemem
komisji i modelem agencyjnym wyjasniaja, dla-
czego kontrole polityczng nad agencjami regu-
lacyjnymi sprawuja gléwnie komisje parlamen-
tarne. Zjawisko to mozna teoretycznie wyjasnic
w nastepujacy sposob. Zgodnie z teorig agencii,
sposréd wszystkich politycznych przelozonych
agencji najwicksze wplywy wywieraja na nie
prawodawcy. Dzieje si¢ tak dlatego, ze przepisy,
na mocy ktérych powstaja agencje, tworza pewng
strukture bodZcéw, ktéra powinna minimalizowa¢
rozbiezno$ci migdzy intencjami prawodawcéw
i tworzonymi regulacjami. Ale teoria zaklada
réwniez asymetri¢ informacji. Agenci maja zwy-
kle wigcej informacji niz ich przelozeni na temat
szczegoléw zleconego im zadania, a takze na
temat wlasnych preferencji, zdolnosci i dziatan.
W zwigzku z tym moga wykorzystywaé wyso-
kie koszty pomiaru swojej produktywnosci do
praktykowania zachowan oportunistycznych.

Chcac ograniczy¢ tego rodzaju koszty agencii,
ustawodawca nie tylko ksztaltuje odpowiedni
system zachet, lecz takze we wlasnym interesie
tworzy specjalne mechanizmy stuzace do moni-
torowania zachowania pelnomocnikéw. Komisje
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parlamentarne posiadajace quasi-monopol na
niewielki zakres polityk s wlasnie takim narze-
dziem monitorujagcym. Empirycznego poparcia
dla tego wniosku dostarcza kilku amerykanskich
badaczy. Weingast i Moran (1983) przeanali-
zowali dane na temat decyzji podejmowanych
w ciggu roku przez Federalng Komisje Handlu
(Federal Trade Commission, FTC) i wykazali,
ze preferencje polityczne komisji Kongresu spra-
wujacych czynnosci nadzorcze odgrywaja istotng
role w ksztaltowaniu dzialann Agencji: zmiany
preferencji komisji przekiadaja si¢ na zmiany
polityki Agencji. Podobnie, w swoim szczegéto-
wym opisie legislacyjnych i prawnych aspektéw
polityki antymonopolowej w latach 1969-1976,
Kovacic (1987) stwierdzil, iz FTC wecale nie
lekcewazyla preferencji Kongresu, co sugerowaly
starsze teorie granic nadzoru politycznego nad
biurokracja, lecz rzeczywiscie wybierala programy
odpowiadajace preferencjom politycznym nadzo-
rujacej ja komisji. Autorzy bardzo szczegétowych
badan dzialania siedmiu agencji regulacyjnych od
konca lat siedemdziesigtych niemal do korica lat
osiemdziesiagtych XX wieku doszli do podobnych
wnioskéw (Wood, Waterman 1991).

Poniewaz agencje regulacyjne pojawily sie
w Europie stosunkowo niedawno, nie przepro-
wadzono jeszcze poréwnywalnych badan wza-
jemnych relacji miedzy agencjami i komisjami
parlamentarnymi na poziomie krajowym ani
wspélnotowym. Jednak dostepne dane empiryczne
sugeruja, ze rowniez po tej stronie Atlantyku ko-
misje parlamentarne zaczynaja odgrywac wazng
role w ksztaltowaniu dzialalnosci agencji, co
dotyczy zwlaszcza powolywania ich czlonkéw
oraz posiedzen odbywanych w ramach realizacji
tunkeji nadzorczo-kontrolnych. Z tych przyczyn
w tabeli zamieszczonej w czesci 4 powyzej komisje
parlamentarne obok agencji i trybunaléw zali-
czono do charakterystycznych instytucji paristwa
regulacyjnego.

7. Nowi aktorzy, rézne style rzadzenia

Proces przechodzenia od pafistwa pozytywnego
do panstwa regulacyjnego nie tylko pociaga za so-
ba powstawanie nowych struktur organizacyjnych
i rozwigzan instytucjonalnych, lecz takze Iaczy
si¢ z wkraczaniem nowych podmiotéw na sceng

polityczng, a przynajmniej ze znaczgcg zmiang
uktadu sit mi¢dzy starymi aktorami. Twierdzi si¢
na przyklad, ze ,rozwéj pafistwa regulacyjnego
zmienil jedyna niepochodzaca z wyboru wladze —
wladz¢ sagdowniczg — ze stosunkowo neutralnego
arbitra w aktywnego uczestnika gry administra-
cyjnej” (Seidman, Gilmour 1986, s. 132).
Zaangazowanie sadéw w kwestie administra-
cyjne i ksztaltowanie polityk nalezaloby uzna¢
Za najwazniejsze nastepstwo rozwoju panstwa
regulacyjnego. Gdy bezposrednie administrowanie
zastepujg stosunki umowne z mniej lub bardziej
niezaleznymi dostawcami ustug, nie mozna juz
rozwigzywacé sporéw kanalami hierarchicznymi.
To, co kiedy$ byto wewnetrznym konfliktem
w ramach jednej organizacji biurokratycznej, ulega
yuzewnetrznieniu”, prowadzac do sporéw sado-
wych. Z kolei s¢dziowie akceptujacy wlasciwosé
swoich sadéw do rozstrzygania sporéw miedzy
rzagdowymi twércami regulacji i autonomicznie
dzialajacymi agentami, staja si¢ istotnymi, a nie-
kiedy nawet najbardziej istotnymi uczestnikami
procesu administracyjnego (tamze, s. 136).
Sedziowie pelnig réwnie wazna funkcje takze
w odniesieniu do regulacji rynkowych. W tej
dziedzinie doswiadczenia amerykanskie sg szcze-
golnie pouczajace. W USA proces podejmowania
decyzji przez agencje regulacyjne w duzym stopniu
ksztaltuja sady. Z chwilg uchwalenia Ustawy o fe-
deralnych procedurach administracyjnych (Federal
Administrative Procedures Act, APA) w 1946 r.
proces przyjmowania regulacji zostal poddany
daleko idgcym zmianom. Zgodnie z postano-
wieniami APA, przyjmowanie regulacji w duzym
stopniu przypomina sadowg procedure orzekania,
lacznie z zasada kontradyktoryjnosci podczas
prezentacji dowodéw spierajacych si¢ stron oraz
zwymogiem protokolowania jako podstawy de-
cyzji podejmowanych przez agencje. Zmiany te
znacznie ulatwily dokonywanie przez sady oceny
rozstrzygnie¢ administracyjnych. Z drugiej strony,
postanowienia APA w zakresie formulowania
regulacji nie sg az tak rygorystyczne. Zmiany te
nie mialy wickszego znaczenia, dopdki wigkszosé
regulacji dotyczyla kwestii okreslania stawek
i wydawania zezwoleri, a wigc w duzej mierze
opierala si¢ na decyzjach czysto administracyjnych.
Jednak wraz z rozwojem regulacji dotyczacych
kwestii spolecznych (np. okreslanie norm) w la-
tach sze$¢dziesigtych i siedemdziesigtych sady
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zaczely szybko tworzy¢ procedury i standardy
kontroli zgodnosci tych regulacji z istniejacym
prawodawstwem (Shapiro 1988). Krétko méwiac,
nie mozna zrozumie¢ zasad rzadzacych polityka
regulacji w USA bez uwzglednienia roli sadéw,
a zwlaszcza ich nadzoru nad decyzjami agenciji.

W Europie rozwdéj regulacji réwniez doprowa-
dzil do przyjecia przez sady nowej roli w procesie
decyzyjnym. Wida¢ to wyraznie zwlaszcza na
szczeblu wspdlnotowym. Juz na poczatku lat
sze$¢dziesigtych XX wieku kilka kluczowych
decyzji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
(ETS) doprowadzito do przesunigcia kwestii oce-
ny regulacji przyjmowanych przez poszczegélne
panstwa cztonkowskie ze sfery prawa miedzynaro-
dowego do sfery prawa konstytucyjnego. Zdaniem
Trybunatu, traktaty zalozycielskie nie s3 po prostu
umowami prawa miedzynarodowego, lecz tworza
nowy ustrdj konstytucyjny. Stad same traktaty,
jak i wspdlnotowe akty prawne wprowadzane na
ich podstawie, majg pierwszenistwo przed prawem
krajowym i obowigzuja bezposrednio w paristwach
czlonkowskich (Shapiro 1992a, s. 126).

Kompetencje ETS w zakresie badania zgod-
nosci z ustawg zasadniczg i z przepisami prawa
administracyjnego wszystkich aktéw prawnych
Wspdlnoty oraz wielu regulacji przyjmowanych
przez pafistwa cztonkowskie sg juz dobrze ugrun-
towane. Zdecydowane wykorzystywanie tych
uprawnien wywiera gleboki wplyw na tworzenie
polityk na szczeblu krajowym i wspélnotowym.
Na przykiad znane orzeczenie w sprawie Cassis
de Dion z 1979 r., w ktérym ETS stwierdzit,
ze pafistwa czlonkowskie nie moga zakazywac
wprowadzania do obrotu na swoim terytorium
produktéw legalnie wytwarzanych w innym
panstwie czlonkowskim —zainicjowalo nowy etap
tworzenia polityki regulacyjnej WE, charaktery-
zujacy si¢ zmniejszeniem nacisku na harmonizacje
przepiséw krajowych i czgstszym stosowaniem
zasady wzajemnego uznawania.

Oméwienie tej zasady wykracza poza zakres
tematyczny niniejszego artykulu, lecz dla zobrazo-
wania praktycznych implikacji decyzji Trybunalu
nalezy wspomnie¢ o co najmniej dwéch jej kon-
sekwencjach. Po pierwsze, zasada wzajemnego
uznawania pociaga za sobg znaczne rozszerzenie
przepiséow WE, ktére obecnie obejmuja nie tylko
decyzje i regulacje prawne zatwierdzone przez
Rade WE, lecz takze wszystkie rozwiazania

legislacyjne przyjete przez panistwa czlonkowskie
—w stopniu, w jakim wplywaja one na swobodny
przeplyw towaréw, ustug i oséb na rynku euro-
pejskim. Po drugie, wspomniana zasada tworzy
system konkurencji miedzy przepisami paristw
czlonkowskich. Od orzeczenia w sprawie Cassis
de Dion przepisy krajowe spetniajace pewne pod-
stawowe wymagania majg zastosowanie w calej
UE. Co za tym idzie, osoby indywidualne oraz
dzialalno$¢ gospodarcza beda si¢ przenosi¢ do
krajéw oferujacych najbardziej przyjazne otocze-
nie regulacyjne. To uderzajaca ilustracja wpltywu
orzeczen sagdéw na ksztaltowanie polityki regu-
lacyjnej w Europie.

Kolejng wazna grupe aktoréw stanowia eks-
perci i regulatorzy. Regulacje w duzym stopniu
opieraja si¢ na specjalistycznej wiedzy naukowe;j,
inzynierskiej i ekonomicznej, nic wiec dziwnego,
ze zawsze byta ona waznym Zrédlem legitymizacji
dzialania agencji regulacyjnych. Zaréwno zwo-
lennicy, jak i przeciwnicy konkretnych regulacji
zazwyczaj formuluja swoje argumenty w jezyku
»nauki o regulacjach”, a nie w bardziej tradycyj-
nym jezyku intereséw lub polityk klasowych.
Paradoksalnie, sam fakt, ze przywolywane przez
obie strony podstawy naukowe czesto bywaja
niepewne i podwazalne, prowadzi do zwigk-
szenia roli ekspertéw na kazdym etapie procesu
regulacyjnego.

Ze wzgledu na swoja specjalistyczng wie-
dzg¢ regulatorzy cieszg si¢ szerszymi wplywami
i wicksza swobodg dzialania niz inni urzednicy
sprawujacy funkcje administracyjne. Dzialaja
takze w ramach zupelnie innej struktury bodz-
coéw zwigzanych z karierg zawodows. Dyrektorzy
agencji regulacyjnych realizuja wyraznie okreslo-
ny program, a powodzenie ich dziatan mierzy sie
liczbg zrealizowanych punktéw tego programu.
Koncentracja na okreslonych celach regulacyj-
nych — np. na egzekwowaniu przepiséw prawa
ochrony konkurencji, na poprawie jakosci $ro-
dowiska naturalnego, na ochronie intereséw
gospodarczych lub zdrowotnych konsumen-
téw — nie tylko sprzyja wyzszemu poziomowi
profesjonalizmu niz ten, ktérym pochwali¢ sie
mog3 posiadajacy ogdlng orientacj¢ czlonkowie
struktur biurokratycznych, lecz takze ulatwia
rozliczanie za uzyskiwane wyniki. Do tej ostat-
niej kwestii powrécimy ponizej.
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Agencje regulacyjne skupiaja si¢ na pojedyn-
czych zadaniach. Pod tym wzgledem przypo-
minajg nowe, pluralistyczne grupy, powstajace
w paristwie regulacyjnym a zajmujace sie¢ np.
kwestiami srodowiska, prawami konsumentéw,
prawami obywatelskimi i sprawami plci. Po-
réwnanie tych niezwigzanych z podmiotami go-
spodarczymi tworéw z reprezentacjami interes6w
zbiorowych, do niedawna odgrywajacymi tak
wazng role w procesie tworzenia polityki makro-
ekonomicznej w Europie, jest bardzo pouczajace.
W krajach, w ktérych pojedyncze grupy interesu
— np. stowarzyszenia branzowe, zwigzki zawo-
dowe lub grupy rolnikéw — mogly zabiera¢ glos
w imieniu reprezentowanych przez siebie czesci
spoleczeristwa, pafstwo tworzylo tego rodzaju
monopole lub silnie wspieralo ich powstawanie.
Rzady wzmacnialy monopolistyczng pozycje
tych grup, poniewaz potrzebowaly ich poparcia
dla realizowanej przez siebie polityki. Pomoc
zorganizowanych grup byfa niezb¢dna w procesie
planowania gospodarczego, tworzenia rzagdowych
programéw rozwoju gospodarczego, a takze do
formulowania i wdrazania polityki dochodowe;
oraz spolecznej. Kraje neokorporacyjne, takie
jak Szwecja lub Austria, chege ograniczy¢ presje
inflacyjng zwigzang z dazeniem do osiggnigcia
pelnego zatrudnienia, czgsto odwolywaly sie do
organizacji pracodawcéw i do zwigzkéw zawo-
dowych (Wilson 1990, s. 90).

Z drugiej strony, w krajach takich jak USA,
gdzie planowanie gospodarcze, polityka przemy-
stowa i polityka dochodowa nigdy nie mogty liczy¢
na szerokie poparcie polityczne oraz gdzie wiadza
polityczna jest podzielona, nigdy nie pojawi si¢
zadna grupa interesu upowazniona do zabierania
glosu w imieniu calego sektora gospodarcze-
go. Kultura polityczna Ameryki, najstarszego
paristwa regulacyjnego, jest raczej pluralistycz-
na niz korporatystyczna. Grupy reprezentujace
interesy zbiorowe w USA s3 znacznie stabsze
w nizw Europie, lecz niezwigzane z gospodarka
srodowiska koncentrujace si¢ na pojedynczych
kwestiach wywieraja znaczacy wplyw na ame-
rykanskie polityki regulacyjne. Sady odegraly
bardzo wazng rol¢ w tym procesie, co stanowi
kolejng ilustracje wplywéw wiladzy sadownicze;
w panistwie regulacyjnym. Poprzez ztagodzenie
w latach szesc¢dziesiatych i siedemdziesigtych
XX wieku wymogéw dotyczacych skladania

pozwéw amerykariskie sady znacznie ulatwity
réznorodnym grupom reprezentujacym interes
publiczny zaskarzanie polityk w tychze sagdach, co
stalo si¢ szczegdlnie waznym elementem polityki
regulacji (tamze, s. 89).

Jednak kontrast migdzy pluralistyczng Ameryka
i neokorporacyjnymi krajami europejskimi nie roz-
cigga sic na Wspdlnote Europejska. Jak zauwazaja
Streeck i Schmitter (1991), tréjstronne negocjacje
zbiorowe nigdy tak naprawde si¢ nie sprawdzily
w Brukseli; ich oddzialywanie zawsze bylo tak
marginalne, ze trudno méwic nawet o zalagzkach
modelu neokorporacyjnego. Co najwyzej relacje
migdzy kapitalem i pracownikami najemnymi na
arenie politycznej na szczeblu UE przyjmuja postaé
konkretnych kwestii poddawanych odr¢gbnym
»regulacjom spolecznym”.

Dlatego biurokraci, eksperci oraz komisje mig-
dzyrzadowe moga traktowaé je tak samo jak na
przyktad wymdég podawania na etykietach zawar-
to$ci cholesterolu w oleju palmowym lub zalecenia
dotyczace recyklingu butelek po wodzie mineralnej.
Zamiast odwolywacé si¢ do ustawy zasadniczej two-
rzgcej podstawy systemu politycznego, tradycyjne
kwestie klasowe spoleczeristwa przemystowego
beda musialy konkurowa¢ na tej samej plaszczyznie
zzagadnieniami ,postindustrialnymi”, takimi jak:
ochrona $rodowiska, prawa konsumenta, réwnos¢
plci i tak dalej. (...) Ewolucyjng alternatywa dla
neoliberalizmu jako modelu europejskiej ekono-
mii politycznej najwyrazniej nie jest (niemiecki
i skandynawski) neokorporacjonizm. [W Europie]
najprawdopodobniej powstanie model przypomi-
najacy amerykanski ,chaotyczny pluralizm” lub
ykonkurencyjny federalizm” zorganizowany na nie
mniej niz trzech poziomach — regionéw, panstw
narodowych i, Brukseli” (tamze, s. 158-159).

Zacytowalem dluzszy fragment wnikliwego
eseju Streecka i Schmittera na temat przejscia od
korporacjonizmu krajowego do ponadnarodowego
pluralizmu, chcac pokazaé, ze chociaz wyszli
oni od zupelnie innych przestanek badawczych,
mieli bardzo podobne wnioski dotyczace poli-
tycznych konsekwencji przejscia do rzadzenia
regulacyjnego. Zmiana ta pociaga za sobg nie
tylko konsekwencje polityczne, prawne i insty-
tucjonalne, omawiane do tej pory, lecz takze
wigze si¢ z waznymi kwestiami normatywnymi.
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8. Nowe standardy legitymacji

Demokracje powszechnie uwaza si¢ za rzady
wigkszo$ci. Zgodnie z radykalng wersja tego
pogladu, w demokracji wigkszosci winny mie¢
moznos¢ ,kontrolowania wszystkich rodzajow
wladzy — ustawodawczej, wykonawczej i, jesli
zechcg, réwniez sgdowniczej — a tym samym
sterowa¢ wszystkim, na co moze wplywacé poli-
tyka. Nic lepiej nie definiuje catkowitej dominacji
wiekszosci niz jej zdolno$¢ do zmiany i korygo-
wania standardéw legitymizaciji” (Spitz 1984,
cytat za Lijphart 1991, s. 485). Taka radykalna
interpretacja kwestii rzadéw wigkszosci sugeruje
réwniez, ze system sprawowania wiadzy powinien
mie¢ charakter unitarny i scentralizowany, by
zaden obszar polityki nie pozostawal poza kon-
trolg rzadu oraz jego wigkszosci parlamentarne;.

Panstwo regulacyjne charakteryzuje nato-
miast pluralizm, rozproszenie wladzy i znaczny
zakres delegowania zadan na rzecz instytucji
niewickszosciowych, takich jak niezalezne agencje
i komisje. Jezeli za jedyny standard legitymacji
demokratycznej mieliby$my uznaé bezposrednia
odpowiedzialno$¢ przed wyborcami lub rzadem
posiadajacym w danej chwili wigkszos¢ parla-
mentarng, wida¢ wyraznie, ze paristwo sgdéw
i ekspertéw-technokratéw cierpi na powazny
deficyt demokracji. Zwlaszcza niezalezne agencje
regulacyjne beda postrzegane jako ,anomalie
konstytucyjne, niepasujace do tradycyjnych ram
sterowania oraz mechanizméw kontroli i réw-
nowagi” (Veljanovski 1991, s. 16), a nawet jako
rozwigzania podwazajace podstawowe zasady
teorii demokracji.

Ale wigkszosciowy lub ,,populistyczny” (Dahl
1956) model demokracji nie jest jedynym moz-
liwym. Model alternatywny, zwany takze ma-
disonowskim, polega na rozpraszaniu wladzy,
delegowaniu jej, ograniczaniu i dzieleniu si¢ nig.
Celem nadrzednym jest ochrona mniejszosci
przed ,tyrania wickszosci” oraz funkeji sadow-
niczej, wykonawczej i administracyjnej przed
zgromadzeniami przedstawicielskimi, a takze
kaprys$na opinig mas (klasyczne sformutowania
tego stanowiska mozna znalez¢é w,, The Federalist”,
nr 48,49 1 71). Tak wiec delegowanie — strategia
niewickszosciowa, jej znaczenie dla paristwa
regulacyjnego wielokrotnie podkreslalismy — ma
na celu kr¢powanie rzagdéw wickszosci poprzez

oddawanie wladzy publicznej w rece funkcjo-
nariuszy, ktérzy nie odpowiadaja bezposrednio
ani przed wickszosciami, ani przed mniejszos-
ciami politycznymi, lub odpowiadaja przed nimi
W ograniczonym stopniu.

Jak wynika z przytoczonych wyzej argumen-
téw, legitymacja niezaleznych agencji przysparza
znacznie mniejszych probleméw w kontekscie
madisonowskiego modelu demokratycznego
rzadzenia. Nietrudno bowiem wykazaé, ze pod
wzgledem standardéw legitymacii opartych na
tym modelu, a nie na modelu §cisle wigkszos-
ciowym, niezalezne agencje moga przewyzszaé
ministerstwa pozostajace pod bezposrednim
nadzorem pochodzacych z wyboru wykonawcéw
politycznych. Dlatego z praktycznego punktu
widzenia dobrze byloby wprowadzi¢ rozréznienie
miedzy proceduralnym i rzeczowym wymiarem
legitymaciji (Majone 1996, s. 291-296).

Legitymacja proceduralna oznacza miedzy
innymi, Ze agencje powstaja na mocy demokra-
tycznie uchwalanych przepiséw okreslajacych pod-
stawy prawne oraz cele ich dzialania, regulatorzy
sa powolywani przez urzednikéw pochodzacych
z wyboru, podejmowanie decyzji regulacyjnych
przebiega zgodnie z okreslonymi wymogami for-
malnymi (czgsto przy udziale opinii publiczne;j),
wreszcie decyzje agencji muszg by¢ uzasadnione
i podlegaja kontroli sagdéw. Najprostszym i naj-
skuteczniejszym sposobem zwigkszenia przejrzy-
stosci i rozliczalno$ci agencji jest naloZenie na nie
wymogu uzasadniania wlasnych decyzji. Wymaég
ten pobudza bowiem do dzialania szereg innych
mechanizméw kontrolnych uznaniowosci decyzji
regulacyjnych, takich jak: kontrola sadowa, udziat
opinii publicznej i deliberacja, ocena $rodowiska,
analiza polityk w celu uzasadnienia priorytetéw
regulacyjnych i inne.

Wyzej wspomniana amerykanska Ustawa
o federalnych procedurach administracyjnych
(APA) doskonale ilustruje potencjal kryjacy sie
w wymogu uzasadniania. Nalezy przypomnie¢, ze
APA zaleca, aby podczas podejmowania decyzji
organizowaé wystuchania przypominajace posie-
dzenia sadu, ale mniej rygorystycznie traktuje sam
proces formulowania regulacji. W tym drugim
przypadku agencja nie musi opiera¢ swoich decyzji
wylacznie na pisemnych uwagach przedstawia-
nych przez zainteresowane strony; moze uwzgled-
nia¢ wszelkie informacje, ktére uzna za istotne
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dla sprawy. Jednak regulacjom musi towarzyszy¢
»2zwiezly ogélny opis ich podstaw i celéw”, nie
moga one by¢ takze ,arbitralne, kaprysne ani
wykraczaé poza kompetencje agencji”.
Wychodzac od tych ogélnych i na pierwszy
rzut oka oczywistych zaleceni, sedziowie fede-
ralni sformulowali nowe zasady majace na celu
zwigkszenie przejrzystosci i racjonalnosci procesu
tworzenia regulacji. Zazadali na przykliad, by
w chwili przedkladania propozycji agencje ujaw-
nialy zaréwno istotne dane faktyczne, na ktérych
oparly okreslong regulacje, jak i metodologieg
zastosowang w rozumowaniu prowadzacym od
danych do normy — celem zaopiniowania przez
zainteresowane strony. Omoéwienie podstaw i celu
regulacji musi réwniez zawieraé szczeg6lowy opis
kolejnych etapéw rozumowania, a na istotne uwagi
otrzymane w czasie przewidzianym na skladanie
komentarzy przez strong publiczng agencja winna
odpowiedzie¢ najpézniej w chwili ogloszenia
ostatecznego ksztalttu regulacji (Pedersen 1975).
Tak wigc obecnie ,nieformalny” proces opraco-
wywania regulacji musi spetnia¢ wiele bardziej
szczegblowych i surowych kryteriéw niz po-
czatkowo przewidywano dla procesu formalnych
rozstrzygnie¢. Kryteria te w znacznym stopniu
wynikaja z rozwinigcia wymogu uzasadniania
zawartego w ustawie APA (Shapiro 1992b, s. 185).
Mozna watpié, czy wielu twércéw traktatu
rzymskiego znalo tres¢ tej ustawy, lecz wydaje
sie, ze rozumieli oni znaczenie wymogu uza-
sadniania decyzji dla wzmocnienia legitymacji
niewiekszo$ciowych instytucji tworzonych na
szczeblu europejskim. Zgodnie z artykulem 190
traktatu rzymskiego, ,rozporzadzenia, dyrektywy
idecyzje Rady i Komisji s3 uzasadniane i odnoszg
si¢ do wnioskéw lub opinii, ktére byly wymagane
zgodnie z niniejszym Traktatem”. Artykul 15
Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspélnote
Wegla i Stali przewiduje, ze ,decyzje, zalecenia
i opinie Komisji zawieraja powody, na ktérych
sg oparte”, podczas gdy artykul 5 tego traktatu
stanowi, ze ,Wspdlnota (...) oglasza motywy swo-
jej dziatalnosci (...)". Co ciekawe, ogd/ny wyméog
podawania uzasadnieri wprowadzanych przepiséw
nie istnieje w wiekszos$ci pafistw czlonkowskich,
wigc wymienione przepisy wspélnotowe nie tylko
réznily si¢ i do pewnego stopnia nadal si¢ réz-
nig od krajowych norm prawnych, lecz takze
je wyprzedzaja (Hartley 1988). Ten przyktad

pokazuje, ze instytucje niewigkszosciowe moga
podlegac ostrzejszym standardom rozliczalno$ci
niz tradycyjne ministerstwa. Te ostatnie powinny
si¢ znajdowa¢ pod kontrolg ministréw odpowie-
dzialnych bezposrednio przed parlamentem i cho¢
ta forma rozliczalnosci czesto jest iluzoryczna,
stanowi ona pretekst do nienaktadania wymogéw
formalnych na centralne struktury administracji
rzadowej w zakresie przejrzystosci i racjonalnego
uzasadniania regulacji.

Legitymacja instytucji zalezy réwniez od ich
zdolnosci do tworzenia i podtrzymywania przeko-
nania o tym, ze s3 one najbardziej odpowiednimi
cialami do realizacji powierzonych im funkeji.
W wypadku niezaleznych instytucji regulacyjnych
istotne kryteria legitymacji rzeczowej obejmuja:
sp6jnos¢ polityki, specjalistyczng wiedze regu-
latoréw oraz ich umiejetnosci rozwigzywania
probleméw, zdolno$¢ do ochrony rozproszonych
intereséw, profesjonalizm, a co najwazniejsze,
klarowne okreslenie celéw funkcjonowania agencji
i granic, w ramach ktérych ma ona dziataé.

Precyzyjne okreslenie celéw jest wazne z nor-
matywnego punktu widzenia, poniewaz nie
mozna egzekwowaé odpowiedzialnosci za uzy-
skiwane wyniki, jezeli cele dzialania sg niejasne
lub niedoprecyzowane. Kwestia odpowiedniego
nakreslenia granic odpowiedzialno$ci agencji jest
delikatniejsza i wymaga bardziej szczegélowego
rozpoznania. Uwazam, ze podczas podejmo-
wania decyzji dotyczacej tego, czy delegowanie
uprawnien do ksztaltowania polityki na rzecz
niezaleznego organu regulacyjnego posiada przy-
najmniej legitymacje prima facie, mozna si¢ oprze¢
na znanym rozréznieniu mi¢dzy efektywnoscia
a redystrybucja.

W demokracji publiczne decyzje dotyczace
redystrybucji mozna podejmowac tylko wigkszos-
cig gloséw, poniewaz zasada jednomyslnosci nie
funkcjonuje w wypadku probleméw wywolujacych
nieuniknione konflikty. Czysta redystrybucja jest
gra o sumie zerowej, gdyz korzy$¢ odnoszona przez
jedna grupe spoleczng powoduje stratg w innej
grupie. Kwestie zwigzane z efektywnosciag mozna
natomiast traktowac jak gre o sumie dodatnie;.
Kazdy moze z niej odniesé korzys¢, jesli odkryte
zostanie wlasciwe rozwigzanie. Dlatego kwestie te
mozna rozstrzygaé zgodnie z zasadg jednomysl-
nosci. Po spelnieniu pewnych warunkéw zasada
jednomyslnosci gwarantuje, ze wynik zbiorowego
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wyboru jest efektywny w sensie Pareto, poniewaz
wszyscy, na ktérych decyzja zbiorowa wywiera
negatywny Wplyw, mog3 j3 zawetowac.

Jednomyslnosci praktycznie nie da si¢ uzy-
ska¢ w duzych jednostkach politycznych, lecz
istniejg niewiele gorsze rozwigzania, z ktérych
najbardziej istotne w tym kontekscie jest dele-
gowanie zadan polegajacych na rozwigzywaniu
probleméw niezaleznym, wyspecjalizowanym
agencjom. Gléwnym zadaniem tych agencji jest
korygowanie zawodnosci rynku w celu zwigk-
szenia efektywnosci transakeji rynkowych. Jezeli
zatem efektywno$¢ stanowi wazny parametr
oceny regulatoréw, oznacza to migdzy innymi,
ze instrumentéw regulacyjnych nie powinno si¢
stosowa¢ do celéw redystrybucyjnych. Polityki
regulacyjne, podobnie jak wszystkie polityki
publiczne, majg swoje konsekwencje redystrybu-
cyjne, lecz dla regulatoréw winny one stanowic¢
potencjalne ograniczenia, a nie cele dzialania.
Tylko efektywnos¢, rozwigzywanie probleméw
(a nie przetargowy styl podejmowania decyzji)
oraz odpowiedzialno$¢ za wyniki dzialania moga
dostarczy¢ legitymacji materialnej dla politycznej
niezaleznosci regulatoréw. Wiasnie dlatego nie-
zalezni eksperci nie majg legitymacji do podejmo-
wania decyzji w sprawach wymagajacych znaczacej
redystrybucji zasobéw z jednej grupy spolecznej
do drugiej. Tego rodzaju decyzje winny pozostaé
w gestii urzednikéw pochodzacych z wyboru lub
administratoréw odpowiedzialnych bezposrednio
przed urzednikami pochodzacymiz wyboru — na
szczeblu krajowym i — tym bardziej — na szczeblu
europejskim (Majone 1996, s. 296-300).

Jak wigc widaé, rozréznienie miedzy politykami
zwickszajacymi efektywnosé i politykami redys-
trybucyjnymi okazuje si¢ kluczowe dla legitymacii
rzeczowej polityk regulacyjnych. Powtérzmy:
przekazywanie waznych uprawnient w zakresie
ksztaltowania polityk niezaleznym instytucjom
znajduje swoje demokratyczne uzasadnienie tylko
w sferze efektywnosci, w ktérej wiedza i podejmo-
wanie decyzji poprzez rozwigzywanie probleméw
sa wazniejsze niz bezposrednia rozliczalno$é
polityczna. Tam, gdzie przewazaja zagadnienia
o charakterze redystrybucyjnym, legitymacje moga
zapewni¢ jedynie rozwigzania wickszosciowe.

Podsumowujac, kluczowy problem norma-
tywny, przed ktérym staje paristwo regulacyjne,
polega na tym, jak zapewnic¢ wzajemng komple-

mentarno$¢ oraz wzmacniaé pozytywne cechy
niezaleznych agencji i demokratycznej rozli-
czalno$ci, nie czynigc z nich wartosci przeciw-
stawnych. Staralem si¢ wykaza¢, ze niezalezno$¢
i rozliczalno$¢ mozna ze sobg pogodzi¢ dzieki
facznemu stosowaniu réznorodnych mechaniz-
méw kontrolnych, a nie za pomocg nadzoru
sprawowanego z konkretnego miejsca w systemie
politycznym. Potrzebne sa: klarowne wytyczenie
ograniczonych celéw dzialania, umozliwiajace
stworzenie jednoznacznych parametréw oceny
wynikéw; uzasadnianie i przejrzysto$¢ decyzji
regulacyjnych, ulatwiajace kontrole sadowsg oraz
udzial opinii publicznej; wlasciwe procedury
prawne do rozstrzygania sporéw miedzy nieunik-
nionymi zwyciezcamii przegranymi w nastepstwie
podjetych decyzji regulacyjnych; profesjonalizm
gwarantujacy odporno$¢ na zaklécenia zewnetrzne
oraz ograniczajacy ryzyko uznaniowosci decyzji
podejmowanych przez agencje. Gdy taki system
kilku mechanizméw zabezpieczajacych dziala
poprawnie, nikt nie kontroluje agencji, a mimo
to sama ,,znajduje si¢ pod kontrola” (Moe 1987).

9. Dostosowywanie struktur do strategii

W niniejszym artykule podjeto prébe sporzg-
dzenia wstgpnego przegladu najistotniejszych kon-
sekwencji wynikajacych z przejscia od rzadzenia
polegajacego na bezposredniej ingerencji paristwa,
wspieranego uprawnieniami do naktadania po-
datkéw i wydatkowania zgromadzonych w ten
sposéb srodkéw, do rzadzenia charakteryzujacego
si¢ tworzeniem regulacji i przekazaniem sporej
czgsci uprawnieni instytucjom niezaleznym od
rzadu. Zaprezentowane powyzej dowody i argu-
menty potwierdzajg zasadno$¢ wstepnie przyjetej
hipotezy, iz stwierdzenie Chandlera stosuje si¢
réwniez do sektora publicznego. Strategiczne
decyzje podejmowane przez rzady od konca lat
siedemdziesigtych XX wieku doprowadzity do
wielorakich i dalekosi¢znych zmian struktural-
nych: pojawili si¢ nowi aktorzy i nowe rozwiazania
instytucjonalne, nowe areny konfliktu polityczne-
go, rézne style tworzenia polityk, bardziej ztozone
standardy legitymacji oraz metody zapewniania
rozliczalno$ci.

Szczuplo$¢ miejsca nie pozwolita mi bardziej
szczegolowo odnies¢ si¢ do postawionego przez
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Chandlera pytania o przyczyny op6znien w roz-
woju struktur koniecznych do realizacji nowych
strategii. Udzielenie wyczerpujacej odpowiedzi
wymagaloby nie tylko przeprowadzenia gruntow-
nej analizy sytuacji w wielu krajach, lecz takze
studiéw poréwnawczych poszczegélnych sektoréw
przemyslu, np. telekomunikacji. Jednak nawet bez
odwolywania si¢ do tego rodzaju badari mozna
sie domyslaé, ze dziedzictwo instytucjonalne
i intelektualne panstwa interwencjonistyczne-
go stanowi gléwna przeszkode na drodze do
szybkiego dostosowania struktur rzagdzenia do
nowych strategii. Przejawy tego stanu rzeczy
mozna dostrzec na przyklad w powszechnej
niechgci do przyjmowania wszelkich implikacji
niezaleznosci agenci.

Zgodnie z tezami przedstawionymi w czg¢-
§ci 6, przekazywanie uprawnien politycznie nie-
zaleznym agencjom stanowi wazne rozwigzanie
umozliwiajace rzagdom realizacje strategii regula-
cyjnych, ktére nie bytyby wiarygodne w wypadku
braku takiej delegacji. Rzady krajéw europejskich
sa $wiadome znaczenia wiarygodnosci polityki
w coraz bardziej wspélzaleznym swiecie, tym
samym teoretycznie sg gotowe zaakceptowac
niezalezno$¢ krajowych i europejskich agencji
regulacyjnych, jednak w praktyce motywowane
doraznymi korzy$ciami politycznymi czesto in-
geruja w decyzje regulatoréw. Na przykiad struk-
tura i kompetencje francuskich ,niezaleznych
wladz administracyjnych” umozliwiajg rzagdowi
centralnemu wywieranie znacznego wplywu na
ich dzialania, a wzglednie niezalezna Rada ds.
Konkurencji nie posiada uprawnieri do wszczy-
nania dochodzen, ktére pozostaja w gestii rzadu.
Nawet ustawa o konkurencji z 1986 r. nie jest
pozbawiona niekonsekwencji. Daje ona znaczny
margines swobody rzagdowi centralnemu, a nawet
wzmacnia wplywy ministra gospodarki w od-
niesieniu do fuzji przedsi¢biorstw (Demarigny
1996).

W Wielkiej Brytanii dziedzictwo interwen-
cjonizmu mozna dostrzec w strukturze agencji
powolanych do regulowania dzialalnosci spry-
watyzowanych przedsi¢biorstw uzytecznosci
publicznej. Wiele waznych uprawnieni regu-
lacyjnych przekazano bezposrednio rzadowi,
a nie nowym agencjom, ktérych zasady dzialania
i tak przeciez zaleza od wczesniejszej decyzji
odpowiedzialnego ministra. Istnieje niebezpie-

czefistwo, ze tego rodzaju uznaniowos¢ ,moze
by¢ naduzywana do wywierania zakulisowych
naciskéw na regulatoréw w taki sam sposéb jak
na znacjonalizowane galezie przemystu” (Prosser
1989, 5. 147). W Wielkiej Brytanii, podobnie jak
w calej Europie, wcigz aktualne pozostaje pyta-
nie o granice politycznej niezaleznosci organéw
regulacyjnych.

Pytanie to pozostaje otwarte réwniez na
szczeblu WE, co nalezy uznaé za jeszcze bar-
dziej niepokojace, poniewaz wiarygodno$¢ oraz
sp6jnos¢ europejskich przepiséw dotyczacych
regulacji zalezy przede wszystkim od tego, czy
Komisja Europejska bedzie w stanie i zechce
obiektywnie i bezstronnie egzekwowaé przyje-
te zasady. Wlasnie z tego powodu artykut 157
traktatu rzymskiego stwierdza, ze ,czlonkowie
Komisji sa w pelni niezalezni w wykonywaniu
swych funkcji, w ogélnym interesie Wspélnoty.
(...) W wykonywaniu swych obowigzkéw nie
zwracaja si¢ o instrukcje ani ich nie przyjmuja
od zadnego rzadu lub jakiegokolwiek organu”.

Jednak w praktyce komisarze nie s3 odporni
na wplywy polityczne krajéw cztonkowskich ani
wewnatrz samej Komisji. Mimo ze co do zasady
nie powinni realizowa¢ intereséw narodowych,
po opuszczeniu Brukseli wielu z nich kontynu-
uje kariere polityczng w swoich krajach, dlatego
czgsto trudno im si¢ oprzeé presji z tej strony.
Jednoczesnie Komisja jest cialem kolegialnym,
a konieczno§¢ uzyskania wigkszosci w ramach tej
grupy kilkakrotnie doprowadzita do powstania
wadliwych lub niespéjnych decyzji regulacyjnych.

Obawy te znajduja swoje odzwierciedlenie
w propozycjach przeksztalcenia Dyrekeji Gene-
ralnej ds. Konkurencji (DG IV) w Europejski
Urzad Ochrony Konkurencji, niezalezny nie
tylko od paristw czlonkowskich, lecz takze od
Komisji. Propozycje zmian czgsto nawigzujg do
funkcjonowania jednego z gléwnych orgdownikéw
nowego rozwigzania, niemieckiego Federalnego
Urzedu Antymonopolowego. Instytucja ta nie
jest catkowicie niepodatna na wplywy politycz-
ne, jednak procedury, ktére rzad musi wszczaé,
jezeli chee uchyli¢ decyzje Urzedu, pociagaja za
soba wysokie koszty polityczne — wszelkie préby
ingerencji ze strony rzadu staja si¢ widoczne.
Relacje migdzy Komisjg a Europejskim Urz¢dem
Antymonopolowym mozna by uregulowaé w po-

dobny sposéb.
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Kolejne propozycje dotycza powolania Euro-
pejskiego Biura Telekomunikacyjnego. Od lutego
1995 r. dziala natomiast Europejska Agencja
Oceny Produktéw Leczniczych (EMEA). EMEA
nie moze podejmowac niezaleznych decyzji doty-
czacych licencjonowania nowych lekéw na terenie
calej Wspélnoty, musi wezesniej przedlozy¢ swoje
zalecenia do aprobaty Komisji. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze powolanie faktycznie niezaleznych
organéw regulacyjnych na szczeblu europejskim
stwarza problemy prawne, ktére mozna zadowa-
lajaco rozwigza¢ tylko po wniesieniu poprawek
do obowigzujacych traktatéw. Z drugiej strony,
przekazanie uprawnieri takim autonomicznym
agencjom byloby waznym rozwigzaniem do-
stosowujacym istniejagce ramy instytucjonalne
do rzeczywistosci rozszerzonej UE. Niestety,
w chwili powstawania tego artykulu wydaje
si¢ bardzo malo prawdopodobne, by na forum
obecnej konferencji migdzyrzadowej stworzono
konieczne do tego podstawy prawne.

Kwestia niezaleznosci agencji stanowi tylko
jeden, cho¢ szczegélnie wiele méwiacy, przy-
kiad trudnosci z dostosowywaniem tradycyjnych
struktur krajowych i europejskich do nowych
strategii regulacyjnych. Trudnosci tej wagi nie da
si¢ przezwyciezy¢ w krétkim czasie, nie mozna
jednak zapomina¢, ze na arenie miedzynaro-
dowej konkurujg ze sobg nie tylko producenci
débr i ustug, lecz coraz cze¢éciej takze systemy
regulacyjne. W wyniku tego wspéizawodnictwa
nagrodzone zostang systemy, w ktérych innowacje
instytucjonalne nie pozostaja zbyt daleko w tyle
Za nowymi strategiami.
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From the positive to the regulatory state:
Causes and consequences of changes in the mode of governance

Since the late 1970s European governments have been forced to change their traditional modes of governance in

response to such trends as increasing international competition and deepening economic and monetary integration
within the European Union. Strategic adaptation to the new realities has resulted in a reduced role for the positive,
interventionist state and a corresponding increase in the role of the regulatory state: rule making is replacing taxing
and spending. The paper’s first part identifies three sets of strategies leading to the growth of the regulatory state
as external or market regulator, and as internal regulator of decentralised administration. The second part examines
major structural changes induced by changes in regulatory strategies. The institutional and intellectual legacy of
the interventionist state is a major impediment to the speedy adjustment of governance structures to new strategies.
It would be unwise to underestimate the difficulties of the transition from the positive to the regulatory state, but
it is important to realise that international competition takes place not only among producers of goods and services
but also, increasingly, among regulatory regimes. Regulatory competition will reward regimes in which institutional
innovations do not lag far behind the new strategic choices.

Keywords: positive state, regulatory state, independent regulatory agencies, delegation of powers, regulations, strate-
gies, structures



doi: 10.15678/7ZP.2015.31.1.06

Zarzadzanie Publiczne
Nr 1(31)/2015
ISSN 1898-3529

Wywiady

O poszukiwaniu fachowej wiedzy i rzecznikéw interesow

przeciwnych przez prawodawce unijnego
Wywiad z pania posel Danuta Jazlowiecka, wiceprzewodniczaca
Komisji Zatrudnienia i Polityki Socjalnej Parlamentu Europejskiego® — cze$¢ 1

Marek Benio: Pani Poset, w kwietniu 2014 ro-
ku, po dwéch latach prac, wydawania opinii
i negocjacji doszlo do zawarcia kompromisu
w sprawie egzekwowania dyrektywy o delego-
waniu pracownikéw w ramach swobody $wiad-
czenia ustug na rynku wewnetrznym UE. Byla
Pani sprawozdawca tej dyrektywy w Komisji do
spraw Zatrudnienia w Parlamencie Europejskim.
Powierzenie prac nad tym aktem prawnym Komisji
do spraw Zatrudnienia, a nie Komisji do spraw
Rynku Wewngtrznego (IMCO) moze sugerowaé
wzmocnienie watku ochrony praw pracowniczych
kosztem swobody $§wiadczenia ustug. Czy nie
ma Pani odczucia, ze w polityce europejskiej
brakuje migdzysektorowego spojrzenia na rézne
zagadnienia? Problem resortowego podejscia do
polityk publicznych dotyczyt przez dlugie lata
takze Polski. W ostatnich latach sytuacja nieco
si¢ poprawila. Powstaja zespoly miedzyresortowe,
ktére wspdlnie opracowuja projekty ustaw. Czy ten
sam problem dotyczy polityki na poziomie Unii?

Danuta Jazlowiecka: Moim zdaniem nie.
Kazda sprawa zalezy od osoby prowadzacej, od
tego, na ile ta osoba jest zaangazowana, na ile
zna tematyke, instrumenty, narzedzia, ktérych
moze uzy¢. Nasza dyrektywa? na przyktad miata

! Wywiad przygotowany w ramach projektu badawczego
finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki ,Za-
stosowanie interaktywnych metod rzadzenia w ksztal-
towaniu polityki spolecznej” nr UMO-2011/03/B/HS5/
00899

2 Mowa o dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/67/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie egzekwo-
wania dyrektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania

pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug, zmieniajacej

by¢ opiniowana tylko w Komisji IMCO, a jed-
nak wymusiliémy, Zeby byla opiniowana jesz-
cze w Komisji Prawnej, bo dostrzeglismy, Ze sa
tam pewne rozbieznosci czy kolizje przepiséw,
w ktérych rozstrzyganiu my nie jestesmy kom-
petentni. Bardzo nam zalezalo na tym, zeby nie
wprowadza¢ dodatkowego balaganu, wiec skie-
rowali$my oficjalng prosbe o dodatkowsg opinie.
W wypadku aktéw prawnych tworzonych na
poziomie Parlamentu Europejskiego jest tak, ze
jezeli znajduja si¢ w danym akcie legislacyjnym
elementy dotyczace kompetencii innej komisji, to
ta komisja zawsze opiniuje projekt. Bywa i tak,
Ze raport jest opracowywany przez dwie komi-
sje, dlatego ze zawarte w nim tresci sa bardzo
wazne dla jednej i dla drugiej komisji. Wéwczas
wspolpraca odbywa si¢ w ramach tzw. procedury
obejmujacej zaangazowane komisje, czyli decyzji
wspélnej. Pod tym wzgledem wspétprace miedzy
komisjami oceniam znacznie wyzej niz wspélprace
miedzyresortows w Polsce.

M.B.: Rozumiem instytucjonalne rozwia-
zanie wspélpracy miedzy komisjami polegaja-
ce na wzajemnym opiniowaniu projektéw, ale
p6jdzmy krok dalej, bo w koricu projekt trafia do
waskich zespoléw roboczych, ktére nad tekstem
si¢ pochylaja. Czy w tych zespotach roboczych
czlonkowie jednej komisji zapraszaja czlonkéw
drugiej komisji? Wszak czym innym jest opinia

rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012 w sprawie wspétpracy
administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany
informacji na rynku wewnetrznym (,rozporzadzenie
w sprawie IMI”), Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej
L 159/11.
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innej komisji na temat projektu prawa, a czym
innym tworzenie tego projektu. Czy dochodzi do
budowania zespoléw roboczych sktadajacych sig
z przedstawicieli kilku komisji parlamentarnych?

D.J.: Nie ma w Parlamencie praktyki tworze-
nia zespoléw mi¢dzykomisyjnych, a to dlatego,
ze wspolpraca miedzy pracownikami w réznych
komisjach ma mniej sformalizowany charakter.
Zdarza si¢ wszakze, iz organizowane s3 wspdlne
posiedzenia komisji réwnouprawnionych w okres-
lonym temacie. Przewaznie jednak jezeli pracujemy
nad projektem aktu prawnego, np. dyrektywy,
to ma ona swojego sprawozdawce, ktéry repre-
zentuje jedng z grup politycznych, a pozostale
grupy polityczne Parlamentu Europejskiego maja
swoich ,sprawozdawcéw cienie”. My, postowie
sprawozdawcy, opieramy si¢ przede wszystkim na
wspolpracy z naszymi doradcami, asystentami. Sg
to osoby, ktére przy pracy nad danym dokumentem
sa delegowane do wsparcia posta. To one na biezgco
kontroluja, co dzieje si¢ w grupie politycznej w in-
nych komisjach. One maja oglad sytuacji i jezeli
potrzebuja opinii specjalisty z jakiej$ innej komisji,
bo nie sa przekonane, czy w naszej komisji mozemy
obra¢ zaplanowany kierunek, wtedy rozmawiaja na
poziomie doradcéw, asystentéw posta, ktéry jest
tym specjalista, albo z samym poslem. Podobnie
doradcy postéw z innych komisji przekazujg nam
potrzebne informacje. Wymiana informacji miedzy
komisjami w ramach ugrupowania politycznego
ma staly charakter, nie jest do tego potrzebne
powolywanie zespoléw roboczych.

M.B.: Sednem naszej rozmowy, jesli Pani
Poset pozwoli, chcialbym uczynié nie tyle prace
postéw w procesie legislacyjnym UE, lecz udziat
opinii publicznej, interesariuszy, organizacji po-
zarzgdowych, grup intereséw, stowem wszystkich
tych, ktérych to prawo bedzie pézniej dotyczylo.
Czy w procesie legislacyjnym wykorzystywane sa
interaktywne metody rzadzenia?

D.J.: Gdy pojawia si¢ jaki$ problem i komi-
sja zamierza si¢ zaangazowaé w przygotowanie
aktu prawnego, to przeprowadza badania i kon-
sultacje w réznych srodowiskach, ktére zajmuja
si¢ danym problemem lub ktérych on dotyczy.
Moze je przeprowadzaé w grupie krajow, w kt6-
rych jakie$ zjawisko wystepuje najintensywnie;.
Jedne kraje majg jakis problem, w innych wpro-
wadzono juz §wietne rozwigzanie podobnego
problemu. Wéwczas bada si¢ tylko te wybrane

kraje. Jezeli jest to ogdlnoeuropejski problem,
badania przeprowadza si¢ we wszystkich pari-
stwach czlonkowskich. W procesie legislacyj-
nym projekt dyrektywy czy rozporzadzenia jest
konsultowany z réznymi srodowiskami. Istnieje
wiele organizacji europejskich, ktére zrzeszajg
przedstawicieli danego $rodowiska z kazdego
kraju cztonkowskiego. Konsultacje prowadzone
s3 takze na poziomie parlamentéw narodowych.
Pierwsza wersja projektu aktu prawnego, ktéra
trafia do Parlamentu, jest konsultowana zaréw-
no na poziomie europejskim, jak i krajowym.
Whynik tych konsultacji wplywa na prace po-
sléw w Parlamencie Europejskim. Bez informacji
z pafistw czlonkowskich oraz od reprezentantéw
grup intereséw praca posta bylaby niemozliwa.
Niezwykle wazne sg takze konsultacje i rozmowy
z Komisja Europejska. Naturalnie Komisja nie
popiera wszystkich propozycji, jednak brak popar-
cia z jej strony nie zawsze blokuje wprowadzenie
zmian. Coraz wigcej aktéw prawa europejskiego
powstaje jako wsp6lny akt Parlamentu i Rady. Ten
proces legislacyjny jest trudny i wymaga konsen-
susu, poniewaz Parlament moze blokowa¢ zmia-
ny proponowane przez Rade i na odwrét. Nad
dokumentami pracuje wiele srodowisk. Z jednej
strony jest to bardzo dobre: mozna pozna¢ opinie,
lepiej przewidzie¢, jakie konsekwencje przyniesie
taki czy inny zapis. Z drugiej strony tak szeroko
zakrojone konsultacje spoleczne prowadza do
zglaszania zwariowanych, kompletnie irracjonal-
nych zapiséw w takim dokumencie. Ostatecznie
jednak odpowiedzialnos¢ spoczywa na sprawoz-
dawcy i jego cieniach z innych ugrupowar. Jezeli
sprawozdawca i sprawozdawcy cienie sg stabi, to
potem te bzdury przechodza.

M.B.: Wyglada na to, ze posel sprawozdawca
jest straznikiem zdrowego rozsadku w korzysta-
niu z konsultacji. Jaka jest jego rola w procesie
legislacyjnym?

D.J.: Sprawozdawca badz jego sprawozdawcy
cienie - nie mozemy ich rozdziela¢, gdyz wspélnie
majg bardzo duzy wplyw na ostateczny ksztalt
projektu dokumentu. Jezeli jest si¢ bardzo silng
osobowoscia, mozna mie¢ wplyw na inne grupy
polityczne i tym samym decydowa¢ o niektérych
zapisach i rozwigzaniach, ktére mogg te niebez-
pieczne pomysly niwelowac.

M.B.: Czy rzeczywiscie chodzi o to, by zni-
welowa¢ inne wplywy polityczne? Wszak zwykle
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dazymy do rozwigzan, ktére majg mie¢ charakter
kompromisowy. Wiadomo, ze zawsze wystepuja
jakies sprzeczne interesy.

D.J.: Méwiac ,zniwelowad”, miatam na mysli
te irracjonalne pomysty. Dla mnie na przykiad
praca nad dyrektywa byta naprawde kapitalnym
do$wiadczeniem. Z natury jestem stluchaczem.
Bardzo wzbogacilam moja wiedzg, ale takze moja
praktyke pracy w Parlamencie. Z drugiej strony
zauwazylam, jakie to jest szalenie wazne, zeby
pracowac z réznymi srodowiskami, nie tylko
w swoim kraju, lecz takze w innych krajach, zeby
poznawaé wzajemne interesy, intencje, oczekiwa-
nia. Tym bardziej, ze kultura prawna w Europie
jest bardzo zréznicowana. My w Polsce jeste-
$my nauczeni, ze nawet jezeli mamy napisane
co$ czarno na biatym, to i tak podchodzimy do
tego nieufnie i uznajemy, ze powinni§my czyta¢
migdzy wierszami. Dla mnie to bylo niesamo-
wite odkrycie, gdy czasami si¢ wydawalo, ze
zapisy sa czytelne i przejrzyste, a okazywalo sig,
ze przedstawiciel innego $rodowiska odczytuje
je w zupelnie odmienny sposéb. Musialam na-
uczy¢ si¢ stawia¢ w sytuacji uzytkownikéw prawa.
»Wchodz w buty drugiej osoby” — méwi angielskie
porzekadlo. By prawo bylo przestrzegane, musi
by¢ zrozumiale, czytelne. Mam $§wiadomos¢, ze
ten dokument bedg czytali zwykli ludzie, ktérzy
niekoniecznie na co dzieri maja do czynienia
z aktami prawnymi, natomiast maja zwigzek
z delegowaniem i to dla nich zapisy powinny by¢
zrozumiale. Zwracali$my uwage na jasny jezyk,
a mimo to spotkali$émy si¢ z zarzutami, i to nie
z powodu wprowadzenia jakiego$ niekorzystnego
zapisu, lecz dlatego, ze odbiorcy poszukiwali
odpowiedzi w szarosciach, a nie w tekscie napi-
sanym czarno na bialym.

M.B.: Ale czy to nie jest charakterystyczna
cecha calego prawa unijnego? Ja natknalem sie
niedawno na wywiad z profesorem Markiem
Safjanem, sedzig Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, w ktérym stwierdzil on, ze Polacy
zle interpretujg przepisy unijne dlatego, ze zupet-
nie pomijajg preambule. Ona jest tak nieistotna
dla Polakéw, gdyz przez wiele lat jako cze$é aktu
prawnego pelnila rol¢ indoktrynujaca. Natomiast
bardzo czgsto czytajac teraz tylko same zapisy
artykuléw i paragraféw, gubimy ducha prawa.
A tymczasem to wlasnie w preambule opisane sg
niejednokrotnie sprzeczne wartosci, ktére dany

akt ma pogodzi¢. I gdybysmy wszyscy czytali
te przepisy przez pryzmat preambuly, ktéra jest
pewnym wstepem, wyjasnieniem intencji usta-
wodawcy i opisem ducha prawa, to mieliby§my
mniej konfliktéw i klopotéw interpretacyjnych?

D.J.: Zgadzam si¢ z ta opinig. Dodam jeszcze,
ze powinni§my w sposéb bardziej odpowiedzial-
ny pisa¢ preambule. W pracach nad dyrektywa
wdrozeniows zapisom preambuly poswigcono
znacznie mniej uwagi niz samym artykulom.
Ale stusznie zwrdcil pan uwage na to, ze tam jest
bardzo duzo tresci, ktére z jednej strony ujaw-
niaja ducha ustawy, a z drugiej interpretuja to,
co jest zapisane w artykulach. My niestety nie
przywigzujemy do tego wagi.

M.B.: Zatem to nie jest tylko bolaczka polskiej
kultury prawnej?

D.J.: Nie. To jest takze bolagczka Parlamentu
Europejskiego. Moze nie w tak wielkim stop-
niu, ale jednak. Tez tego doswiadczytam, tez
bytam zdumiona, ze dzialajac w pospiechu, tak
na prawde nie przywiazywalismy duzej wagi do
preambuly. Chociaz, z drugiej strony, gdy byt
jaki$, wydawaloby si¢, klarowny zapis w arty-
kule i koledzy chcieli go inaczej zinterpretowac,
to wtedy o ten zapis w preambule walczylismy.

M.B.: Jestem nieco zaskoczony. Preambuly
sa w aktach UE bardzo bogate. Czgsto zajmuja
wigcej miejsca niz same zapisy.

D.J.: Tak. Dlatego tak trudno si¢ je czyta.
Rzeczywiscie jednemu artykulowi poswigca sie
w preambule nawet kilkanascie punktéw.

M.B.: Jestem zdania, ze warto po$wieci¢ od-
powiednig ilo§¢ czasu na preambule, bo wtedy
stosowanie prawa jest po prostu duzo latwiejsze.
Chciatem jeszcze wréci¢ do roli partneréw spo-
tecznych i interesariuszy w procesie legislacyjnym.
W jaki sposéb ich Pani wynajduje, dociera do
nich? Oczywiscie zdaje sobie sprawe z tego, ze
jest legalny strumieri lobbingu, ktdry jest bar-
dzo dobry dla ustawodawstwa, bo to on wlasnie
dostarcza postom tej merytorycznej wiedzy, po-
trzebnej do podejmowania decyzji politycznych.
Zastanawiam si¢ jednak, co Panstwo robicie,
zeby by¢ pewnym, Ze to nie jest jednostronny
obraz? Na przyktad w pracach nad dyrektywa
wdrozeniowg po polskiej stronie, czyli po stronie
kraju, z ktérego pochodzi najwigcej pracownikéw
delegowanych, udzial zwigzkéw zawodowych byt
znikomy. Paradoksalnie wiec zwigzki zawodowe

74



O poszukiwaniu fachowej wiedzy i rzecznikéw intereséw przeciwnych przez prawodawce unijnego

panstw przyjmujacych formalnie reprezentowaly
interesy pracownikéw delegowanych.

D.J.: Lobbingu w Parlamencie jest tak bardzo
duzo, ze gdybym reagowata na wszystkie zapro-
szenia réznych instytucji, firm, to moja praca
polegataby tylko na tym, zeby chodzi¢ ze spot-
kania na spotkanie i stucha¢ tego, co proponuja
lobbysci. Musimy sobie zdawaé sprawe z tego, ze
cho¢ lobbingu jest bardzo duzo, to nie reprezen-
tuje on intereséw wszystkich stron. Bardzo duzo
instytucji z ogromnym do§wiadczeniem i olbrzy-
mig wiedzg tak bardzo skupia si¢ na zdobywaniu
dos$wiadczenia i wiedzy, ze zapomina, zeby je
przekazywaé dalej, zeby obserwowacé, co dzieje
si¢ w Parlamencie, na jakim etapie sg prace, po to,
zeby méc wlaczy¢ si¢ w odpowiednim momen-
cie i wplywa¢ na ksztalt dokumentu. Jestesmy
zachwyceni pracg Niemcéw w tej dziedzinie.
Niemcy maja bardzo duzo swoich pracownikéw
w Komisji Europejskiej. Kiedy Komisja zacznie
prace nad jakimkolwiek aktem prawnym, oni
juz tam wkladaja swéj dorobek. Oceniamy, ze
60-75% dokumentéw w Komisji Europejskiej
jest juz tworzona w oparciu o dorobek niemiecki.
Potem Niemcom pozostaje tylko dopracowanie
pozostatych 25% na poziomie negocjacji, zeby to
byto cale 100% niemieckiego prawa. Oczywiscie
nieco przerysowalam ten obraz, ale oni rzeczy-
wiscie w taki spos6b pracuja. Zaczynajg w mo-
mencie, kiedy zaczyna kietkowa¢ dokument. My
— pozostala czes¢ Unii — reagujemy w momencie,
gdy widac¢ juz zawiazki owocéw. Polska delegacja
prébuje nauczy¢ si¢ tej sztuki wezesnego wply-
wania na akty prawne od Niemcéw, i coraz lepiej
nam to wychodzi.

M.B.: A czy sa inicjatywy ustawodawcze na
poziomie unijnym, ktére wychodzg z polskie;
strony?

D.J.: Sa. Postowie moga przygotowywac tak
zwane raporty z wlasnej inicjatywy. W raportach
zwracajg uwage Komisji Europejskiej na dany
problem i tym samym zachecajg ja do wystapie-
nia z inicjatywg ustawodawcza w danej sprawie.
Zazwyczaj pod koniec roku postowie w komi-
sjach parlamentarnych skiadaja wlasne propozycje
tematéw, ktére nalezaloby poruszy¢. Nastepnie
podejmowane s3 polityczne decyzje przesadzajace
o tym, ktérymi propozycjami warto si¢ zaintere-
sowac ze wzgledu na ich istotnos¢ dla calej Unii
Europejskiej. Ja mialam takie szczescie z pak-

tem socjalnym. Pisalam raport i Komisja w tym
samym czasie pytala o jego temat i przestanki.
Poniewaz swéj raport przygotowywatam na pod-
stawie raportu prof. Van den Broecka, o czym po-
informowatam Komisje, wiec oni siggneli po ten
dokument i pracowalismy wilasciwie réwnolegle.
Kiedy tylko Komisja zobaczyta wyniki mojego
raportu, ktéry zostal przyjety w Parlamencie,
wyszla z dalszg inicjatywa.

Wiracajac do lobbystéw. To, czego mi brako-
walo, to lobbing z Polski. Przyznam, ze sama
wystepowalam do réznych instytucji z prosba,
zeby si¢ ze mng spotkaly. Szeroko otwieralam
oczy ze zdumienia, gdy ekspert jednej z instytucji
publikowata w prasie kompletnie nieaktualne in-
tormacje dotyczace tej dyrektywy. Zadzwonitam
do niej i zapytatam, czy i kiedy czytala projekt
dyrektywy. Odpowiedziala, ze oczywiscie czy-
tala... pierwotng wersje raportu. Wyjasnitam
wiec, ze zapisy pierwszego projektu zostaly juz
zmienione. Byla oburzona. Czgsto obserwuje
u nas pewne niechlujstwo. Nie potrafimy $ledzi¢
zmian. Bardzo czgsto lobbysci z Polski przycho-
dzg za pézno. Oni czekaja, az bedzie ta ostateczna
wersja, przychodza i méwia , To nie moze tak
by¢!”. Mieli$my taka sytuacje z rozporzadzeniem
dotyczacym bezpieczenstwa pracy.

M.B.: Czyli stabos¢ polskiego lobbingu polega
na tym, ze jest interwencyjny, nie taki systemowy
jak ten niemiecki, o ktérym Pani méwila?

D.J.: Ja przypuszczam, ze pod tym wzgle-
dem nasza wspélna praca nad tg dyrektywg byla
takim pionierskim przykladem dobrej praktyki.
Przez caly czas spotykalismy si¢, rozmawialis-
my, dyskutowaliémy i Pafstwo na biezaco ko-
mentowali zmiany, proponowali wlasne rozwig-
zania, ktére zresztg udalo sie wprowadzi¢. My
si¢ probujemy uczy¢ od Niemcéw, ale mamy za
malo Polakéw w unijnych instytucjach. Po pro-
stu pézniej przystapilismy do Unii, a na stano-
wiskach urzedniczych nie ma proporcjonalnej
reprezentacji. Niemcy, Francuzi czy Wlosi maja
pracownikéw w Unii od samego poczatku i nie
mozna tak prostu kogo$ zwolni¢ i powiedzie¢:
»2Przepraszam, przyszedl nowy kraj i trzeba udo-
stepni¢ kilka stanowisk dla ich przedstawicieli”.
Kraj jest zblizony wielkoscia, wiec powinien mie¢
co najmniej dziesi¢ciu urzgdnikéw. Tymezasem
jest ich dwéch, trzech, i to wszystko. Do tego
dochodzi jeszcze brak wiary we wlasne sily, czego
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nie moge zrozumie¢. Jestesmy spoleczenstwem,
dla ktérego kiepski ekspert z zagranicy jest waz-
niejszy, rozsadniejszy, bardziej kompetentny niz
najmadrzejsza osoba z Polski. I my zanim si¢
wybijemy w tych instytucjach, zanim zacznie-
my pokazywa¢, co potrafimy, to przygladamy
si¢ gdzies tam w skupieniu i staramy si¢ dobrze
wykonywaé swoja prace. Sami rzadko wycho-
dzimy z inicjatywa. Zupelnie inaczej wyglada to
w wypadku Wtlochéw, Francuzéw, Niemcéw czy
Brytyjczykéw. Oni wiedza, ze pochodzg z du-
zych krajéw, ze wszystko moga, wigc sg bardzo
dynamiczni i to od nich wychodzi inicjatywa.
Skandynawowie tez s3 bardzo dynamiczni. A my
raczej wykonujemy ,od do”, czasami troszeczke
wiecej, czasami zglosimy interwencje. I robimy Zle!
Bo jeste$my najbardziej kreatywnym spoleczen-
stwem w calej Unii Europejskiej. Dowodem tej
kreatywnoéci jest migdzy innymi to, ze potrafimy
czytad to co szare. Liczby Polakéw zajmujacych
wazne stanowiska nie zmienimy ustawowo, ale

mozna tu mocno poprawi¢ wskazniki. Nie powin-
ni$my si¢ ba¢ ,,pcha¢” Polakéw na rézne funkgje,
na rézne stanowiska. Nie ulega watpliwosci, ze
jaw tej chwili jako wiceprzewodniczaca komisji
mam o wiele wigcej informacji. Wiem, w jaki
sposob przewodniczacy bedzie prowadzit komisje,
dostaje wszystko to, co on dostaje, wszystkie takie
dodatkowe elementy, na ktére trzeba zwraca¢
uwage, to, co przygotowuje sekretariat. Do tej
pory, jako zwykly poset, nie miatam dost¢pu do
materialéw, ktére otrzymuje przewodniczacy
komisji parlamentarnej i musialam wszystkie
rzeczy wydzierad.

M.B.: Pani Poset, dzigkuje bardzo za odkrycie
przed Czytelnikami kuliséw pracy w Parlamencie.
Jesli zgodzi si¢ Pani, nastepnym razem porozma-
wiamy o najwazniejszych problemach, jakie stoja
przed Komisjg do spraw Zatrudnienia i spraw
Spolecznych. Dzi¢kuje za rozmowe.

Rozmawial Marek Benio
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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) Redakgja 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 byl wezesniej publikowany.

Artykuly:

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

2) Objetos¢ artykulu (wraz z bibliografig przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartal-
niku, streszczeniami i stowami 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 ksigzka 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, zalgcznikéw itd.). Recenzja moze obejmowac
kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢ wyrazony
stosunek wiasny autora do recenzowanej pracy (pochwata lub krytyka), a takze sformutowane
wnioski dla czytelnika (czyli co ksigzka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena aparatu nauko-
wego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracii, 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-
zwoli autorowi recenzji uzyskac zapewnienie, ze zostanie ona przyjeta przez redakcje czasopisma.

4) Objetos¢ recenzji powinna miesci¢ si¢ w przedziale od 3 do 11 stron znormalizowanych (1800
znakéw na stronie).

Teksty prosimy nadsylta¢ na adres redakeji kwartalnika (e-mail: msap@uek.krakow.pl).

W zwigzku z wdrozeniem procedury zapobiegajacej ghostwriting i guest-authorship redakcja wy-
maga ujawnienia wkladu poszczegélnych Autoréw w powstanie publikacji (z podaniem ich afiliacji
oraz kontrybucji, tj. informacji, kto jest autorem koncepcji, zalozen, metod, protokotu itp. wyko-
rzystywanych przy przygotowaniu publikacji), przy czym gléwng odpowiedzialno$¢ ponosi Autor
zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship s3 przejawem nierze-
telnosci naukowej, redakcja bedzie o wszystkich wykrytych przypadkach powiadamia¢ odpowied-
nie podmioty (instytucje zatrudniajace autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edytoréw
naukowych itp.).

Adres Wydawcy:
Kwartalnik Zarzgdzanie Publiczne
Malopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
ul. Rakowicka 16, 31-510 Krakéw

www.msap.uek.krakow.pl



Information for the authors

The Editorial Board of the Public Governance quarterly approves for publication the following types
of papers in Polish and in English:

— academic articles and research reports

— book reviews.

The board only accepts original papers that have not been published in any other periodicals or
books. The author of a paper is responsible for copyright violation and other issues related to the
article. If a paper is approved for publication, its author consents to transfer the copyright to the
editor. The author is authorized to use the content of his or her article published in the quarterly in
further scientific research provided he or she cites the source of the publication.

The author of an article should obtain relevant consent from other authors/editors/publishers to use
excerpts from other publications, charts, graphics and similar sources in his or her paper. If a paper
has several co-authors, the author submitting it for publication is responsible for obtaining consent
from the other co-authors to meet the editorial requirements listed above.

The Editorial Board reserves the right to reject submitted papers.

Each paper is anonymously submitted to two reviewers. The author receives their reviews irres-
pective of the decision whether the article is approved for publication. If the paper is approved to
be published, the author should comment on suggested modifications by the deadline set by the
editorial team.

The editorial team reserves the right to introduce — with the author’s approval — editorial modifica-
tions and appropriate cuts if the paper exceeds the approved length.

The editorial team does not return received papers.
The authors are not paid for their published articles.

The papers should meet the following formal requirements:

1) Only papers in Polish and in English are accepted.

2) The papers should be e-mailed in an electronic version (MS Word), including tables and charts
(MS Excel or MS Word Chart Editor). If there are tables, charts and graphics made in other
programmes (e.g. Corel Draw, Statistica, SPSS), the author is expected to save them in .wmf
or .eps format with enclosed fonts and 300 dpi resolution. The printed copy must include every
national character and all the mathematical symbols.

3) The Editorial Board kindly requests the author to submit, in a separate document, information
about his or her academic title (position), academic unit, research interests, major publications
(max. 5) and correspondence address (including e-mail and telephone numbers).

4) A signed statement that the paper has not been published before should be attached.

Articles:

1) Every article should be supplemented with a list of keywords and an abstract (max. 100 words)
both in Polish and in English.

2) The paper (including bibliography presented in accordance with the requirements of the quar-
terly, abstract and keywords) should not exceed 22 standard pages (1800 characters per page).



Reviews:

1y

2)

3)

4)

Only reviews of academic papers (single-authored or collective, collections of documents, editions
of source documents, etc.) can be approved for publication. The reviewed books should not be
older than one year in the case of Polish publications and two years in the case of foreign-language
ones.

A review should include the complete bibliographical data of the book (name and surname of the
author, title, publisher, place and year of publication, number of pages, attachments, etc.). It may
refer to several papers by the same author or covering a similar research question. The reviewer
should express his or her personal attitude towards the reviewed paper (approval or criticism)
and formulate conclusions (i.e. the book’s contribution to a given scientific area, evaluation of
its scientific methodology, bibliography, presence or absence of an index list, graphics, tables,
etc.). The reviewer may also evaluate the quality of publishing work (spell checking, editing,
graphics, etc.).

Authors of reviews are expected to contact the Editorial Board in order to agree on the subject
of the review and to obtain its approval for publication.

A review should be from 3 to 11 standard pages long (1800 characters per page).

Proposals of submissions should be sent to the following address: msap@uek.krakow.pl

In order to prevent ghost-writing and guest-authorship, the Editorial Board requires the authors to
disclose the contributions of individual authors to paper development (listing their affiliations and
inputs, i.e. the information about the author of the concept, hypotheses, methods, protocols, etc.
used in the writing of the paper), while the overall responsibility for the manuscript rests with the
main author. Since ghost-writing and guest-authorship are instances of scientific dishonesty, the
editorial team shall report any such case to relevant bodies (academic units employing the authors,
academic associations, academic editors’ associations, etc.).

Public Governance Quarterly Editorial Board
Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
(Matopolska School of Public Administration at Krakéw University of Economics)
ul. Rakowicka 16, 31-510 Krakéw

www.msap.uek.krakow.pl



Warunki prenumeraty

Zachecamy do prenumeraty kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne. Cena pojedynczego numeru
rocznika 2015 wynosi 20 zt plus 5% VAT (zryczaltowana roczna oplata pocztowa za wystanie czterech
numeréw periodyku to 20 z} brutto). Nie przyjmujemy przedplat, do kazdego numeru bedziemy
dotgcza¢ fakture, platng przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezbednych
informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badZ e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.0.
ul. Wiglana 8, 00-317 Warszawa
tel./fax 22 826 59 21, 22 828 95 63, 22 828 93 91
dzial handlowy: 22 635 74 04 w. 219 lub jw. w. 105, 108
e-mail: info@scholar.com.pl

Jednoczesnie informujemy, Ze na naszej stronie internetowej www.scholar.com.pl mozna
kupi¢ wersje elektroniczng kwartalnika — zaréwno caly numer, jak i pojedyncze artykuly.

Prenumerate kwartalnika prowadza réwniez RUCH SA, Kolporter i Garmond Press.

Prenumerata realizowana przez RUCH SA
Zaméwienia na prenumerate w wersji papierowej i na e-wydania mozna sktada¢ bezposrednio
na stronie www.prenumerata.ruch.com.pl.
Ewentualne pytania prosimy kierowa¢ na adres e-mail: prenumerata@ruch.com.pl lub kontaktujac
si¢ z infolinig pod numerem: 801 800 803 lub 22 693 7000. Koszt polaczenia wg taryfy operatora.



