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Danuta Hibner

Jak zarzadza¢ zmieniajaca si¢ Europa:
wyzwania nie tylko instytucjonalne

Seminarium ,,Dobre rzadzenie”, 10 grudnia 2014,
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Unia po kryzysie jest spéjniejsza i zdolna do szukania dobrych, nieckonwencjonalnych rozwigzan, budzacych jed-
nak spore kontrowersje. Kryzys doprowadzit do reform mechanizméw integracji europejskiej na bezprecedensows
skale. Komisja Europejskiej bedzie teraz miata wigksza odpowiedzialnos¢ wykonawcza w obszarach zwiazanych z za-
rzagdzaniem gospodarka w strefie euro. Rada Europejska przyjelta role quasi-legislacyjna. Parlament Europejski cia-
gle dorasta do swoich kompetencji, istotnie zwickszonych w traktacie lizboriskim. Zmienila si¢ tez rola EBC, kté-
ry jest m.in. zaangazowany w jednolity nadzér oraz system restrukturyzacji i uporzagdkowanej upadtosci bankéw.

W ostatnich latach zeuropeizowane zostaly réwniez niektére obszary polityki uprawianej dotychczas na pozio-
mie krajowym. UE uczestniczy w procesie decydowania o narodowych budzetach. Budzi to opory i wymusza po-
szukiwanie formuty podwdéjnej legitymizacji poprzez wspétpracg PE i parlamentéw narodowych. Te ostatnie staly
si¢ takze aktorami europejskimi poprzez mechanizm kontroli subsydiarnosci.

Wyzwaniem dla dobrego rzadzenia w integrujacej si¢ Europie jest system decyzyjny dotyczacy zmiany trakta-
téw. W wypadku braku jednomyslnosci przyjmowane s3 rozwigzania w postaci miedzynarodowych uméw, w ma-
tym stopniu respektujacych kryteria legitymizacji demokratycznej. To traktaty daja gwarancje przejrzystosci procesu,
a takze tego, ze w procesie decyzyjnym uczestniczg instytucje europejskie lub narodowe bedace czescig demokra-
tycznych mechanizméw rzadzenia. Odejscie nie tylko od metody wspdlnotowej, ale i bazy traktatowej, pozbawia

proces integracji tych gwarancji.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, dobre zarzadzanie, integracja europejska, legitymizacja.

Europa trwa w przedluzajacym si¢ kryzysie.
Co prawda po szesciu latach powoli wraca wzrost
gospodarczy, jest on jednak staby, ciagle zagro-
zony deflacja, jak tez hamowany przez powolne
tempo reform strukturalnych. Nie pierwszy raz
wzrost jest wyzwaniem dla Europy. W latach
osiemdziesigtych wskazywalismy na ryzyko tzw.
eurosklerozy. W XXI w. powstala bardzo ambitna
i odwazna agenda lizboniska, ale nie przyniosta
oczekiwanych rezultatéw przez slaby system jej
realizacji. Ro$nie dystans miedzy Unig Europejska
(UE) a gospodarka amerykanska, ktéra czgsto
traktujemy jako punkt odniesienia. Gospodarka
europejska cierpi na niedostatek zaréwno zagre-
gowanego popytu, jak i podazy. Bezprecedensowo

Danuta Hibner — przewodniczaca Komisji Spraw Kon-

stytucyjnych, Parlament Europejski

rozbudowana polityka monetarna Europejskiego
Banku Centralnego (EBC) nie uruchomita ten-
dencji prowzrostowych. W zasadzie nie jest wy-
korzystywana przestrzeri fiskalna w gospodarkach
o nadwyzce budzetowej. Wzrost ponizej poten-
cjalu trwa dostatecznie dlugo, by sprzyjac erozji
zdolno$ci rozwojowych. Luka produktowa nabiera
strukturalnego charakteru. Dynamika cen juz
uruchomita procesy deflacyjne, mimo iz nominal-
nie deflacji nie ma. Zdolnosci tworzenia nowych
miejsc pracy wydaja si¢ ograniczone. Rzuca si¢
w oczy zréznicowanie Europy pod wzgledem
mozliwosci osiggania wzrostu gospodarczego.
Potrzebna jest silna wspélna polityka prow-
zrostowa, bedaca kombinacja polityk krajowych
i polityki europejskiej. Elementem kluczowym
staja si¢ reformy strukturalne, ktére zwigksza-
ja produktywnos¢, ale takze moga generowaé
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pozytywne efekty zewnetrzne. Konieczne jest
pelniejsze wykorzystanie potencjalu rynku we-
wnetrznego, szczegdlnie w obszarach energii,
gospodarki cyfrowej i ustug.

Potrzebne s3 jednak przede wszystkim inwe-
stycje. Procesy inwestycyjne ulegly spowolnieniu
zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym.
Plan Jeana-Claude’a Junckera trzeba postrzega¢
w tym kontekscie: powinien dostarczy¢ i pro-
jekty, i finansowanie. Rezultaty nie pojawig si¢
jednak w krétkim okresie. Szansg tego planu
jest uruchomienie dzialan pobudzajacych rozwéj
rynkéw kapitalowych, juz zapowiedziany przez
Komisje Europejska (KE) w postaci Unii Rynkéw
Kapitalowych.

Ujawniajaca si¢ we wskaznikach ekonomicz-
nych niepewnos¢ przeklada si¢ na gwaltowny
wzrost nastrojéw eurosceptycznych w samej Euro-
pie. To z kolei sieje niepokéj co do legitymizacji
calego projektu europejskiego. Nie tylko wsréd
grup dotknietych przez restrykcyjng polityke
budzetowg na poziomie narodowym, ktére staly
si¢ bazg partii populistycznych, ale takze wsréd
analitykéw integracji, ktérzy wieszcza ,koniec
UE” albo przynajmniej jej radykalne przeksztal-
cenia (zob. najnowsza ksigzka prof. Jana Zielonki
o doktadnie takim tytule). Jeste$my w okresie,
ktéry mozna by nazwa¢ w jezyku angielskim
panic-mongering, czyli wzbudzania paniki co
do przyszlosci, jak i co do samej wartosci Unii.
Nie jest to zjawisko nowe. Anglosaskie media
wspierane przez przedstawicieli srodowisk aka-
demickich domagaja si¢ rozmontowania UE,
a w szczegdlnosci wspdlnej waluty, od poczatku
kryzysu. Splatanie wielu wyzwan, tych rzeczy-
wistych oraz tych wyobrazonych, sprawia, ze
zarzadzanie Europg staje si¢ coraz trudniejsze.

Tak wigc nasza dzisiejsza dyskusja na temat
zasad dobrego rzadzenia i wyzwaii z tym zwig-
zanych nie moglaby si¢ odby¢ w bardziej odpo-
wiednim momencie.

Jest konieczne, aby wybrzmialo to jasno na
poczatku: Unia przed kryzysem i Unia po kry-
zysie to nie ta sama Unia. Jest ona teraz znacznie
bardziej spoista i zdolna do szukania dobrych,
niekonwencjonalnych jak na standardy europej-
skie rozwigzan.

Kryzys wywolal reformy mechanizméw in-
tegracji europejskiej na bezprecedensows skale.
Wielu narze¢dziom juz istniejacym przewlekly

kryzys ostatnich szesciu lat nadal nowe znaczenie.
Mimo iz system rzadzenia przechodzil od poczat-
ku powstania wspélnoty europejskiej radykalne
zmiany, podstawowy uklad instytucjonalny nadal
stanowi trzon organizmu europejskiego. Reformy
jednak dodatly instytucjom europejskim wiele
nowych kompetencji. Jest to szczegdlnie widoczne
w przypadku Komisji Europejskiej, ktéra w du-
zym stopniu przejmie odpowiedzialno$¢ wyko-
nawcza w obszarach zwigzanych z zarzadzaniem
gospodarka strefy euro.

Rada Europejska (RE) juz wykroczyta w swym
dzialaniu poza mandat przyznany jej przez Trak-
tat lizboriski. Weszla w role quasi-legislacyjna
przy jednoczesnie bardzo ograniczonej przej-
rzysto$ci dzialania oraz zmniejszeniu roli Rady
ds. Ogoélnych. Tego dzina nie uda si¢ z powrotem
wprowadzi¢ do butelki. Parlament Europejski
(PE) ciaggle dorasta do swojej istotnie zwigkszonej
roli zgodnie z Traktatem z Lizbony.

Nowa wewnetrzna organizacja Komisji po-
winna uruchamia¢ tez jaka$ forme¢ dostosowan
w PE. Po raz pierwszy jest szansa, ze Rada moze
dolaczy¢ do tradycji porozumien miedzyinstytu-
cjonalnych Parlamentu i Komisji, obejmujacych
rézne obszary.

Mimo ze réwnowaga instytucjonalna zostala
generalnie utrzymana, kryzys, a moze jeszcze
bardziej reakcja na kryzys, wstrzasnal istniejagcymi
checks and balances. Nadchodzace lata bedg wige
okresem docierania si¢ instytucji.

Obok instytucji politycznych, tradycyjnie
uczestniczacych w podejmowaniu decyzji, poja-
wily si¢ nowe organy, w szczegdlnosci w obszarze
zwigzanym z zarzgdzaniem gospodarczym i sek-
torem finansowym, jak i zmienily sie kompetencje
instytucjonalne tych pierwszych. Najwicksza
metamorfoze przeszedt EBC, ktéry nie tylko
wszedl w posiadanie bogatego zestawu niewyko-
rzystywanych dotychczas instrumentéw polityki
pienieznej, ale takze w ramach Unii Bankowe;
zostal posrednio lub bezposrednio uwiktany
w jednolity nadzér oraz system restrukturyzacii
i uporzadkowanej upadlosci bankéw. W tym
kontekscie warto wspomnie¢ bezprecedensowg —
jesli chodzi o skale i czestotliwosé — aktywnoséé
niemieckiego trybunalu konstytucyjnego.

EBC jest instytucja, ktéra w zasadzie nie
przynalezy do zadnej struktury legitymizujacej jej
dziatania. Stwarzaloby to ryzyko dla niezaleznosci
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banku. Wyjscie EBC poza wasko pojmowany
mandat uruchomito mechanizmy nadzoru przez
PE, ktére sprowadzaja si¢ do stalego dialogu
z przewodniczacym banku, przewodniczacg rady
nadzorczej mechanizmu europejskiego nadzoru
oraz monitorowania powstajacego mechanizmu
restrukturyzacji i uporzadkowanej upadlosci
bankéw. Parlament zaangazowal si¢ do§¢ moc-
no w pelnienie funkcji nadzorujacej w imieniu
obywateli caly nowy obszar zarzadzania Europa,
zawarl takze z EBC Memorandum of Understand-
ing w sprawie Unii Bankowe;.

Wskazanie na wysitek PE uruchomienia me-
chanizméw legitymaciji demokratycznej dla no-
wych obszaréw dzialania EBC prowadzi do ko-
lejnego wyzwania dla dobrego rzadzenia Europa.
Mianowicie do kwestii demokratycznego upra-
womocnienia procesu legislacyjnego — zaréwno
powolujacego nowe instytucje i mechanizmy,
jak i tworzgcego nowe obszary integracji euro-
pejskiej. Dobre rzadzenie musi by¢ zakorzenione
w sprawnie funkcjonujacym systemie legitymizacji
demokratycznej. Szczegélng role w tym kontek-
§cie odgrywa Parlament, ktéry w odréznieniu
od Rady podejmuje decyzje legislacyjne nie na
podstawie mandatu narodowego, lecz interesu
europejskiego, w ktérego okresleniu uczestniczg
takze grupy polityczne. Od znacznie wzmoc-
nionej funkcji legislatora przeszed! on takze do
wielu nowych obszaréw demokratycznej kontroli
proces6w i instytucji (szesciopak, dwupak, Unia
Bankowa, Semestr Europejski).

Symbolicznym wyzwaniem dla demokratycz-
nosci dziatan w czasie kryzysu stala si¢ dziatalnos¢
Troiki, czyli reprezentacji trzech wierzycieli: Mie-
dzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW)),
EBCiKE. Byla to instytucja formutujaca warun-
ki, ktérych spetnienie umozliwilo to, aby cztery
zagrozone bankructwem panistwa czlonkowskie
Unii otrzymaly pomoc finansows.

Trzeba przyznad, ze i w sensie politycznym,
i europejskim demokratyczna legitymizacja zmian
w systemie funkcjonowania Unii stala si¢ wyzwa-
niem na niespotykang skale. Nie bylaby takim,
gdyby Unia zagwarantowala sobie autentyczna
polityczng tozsamos¢ i powaznie potraktowala
tresci zawarte w artykule 11 Traktatu z Lizbony,
ktéry zobowiazuje instytucje do regularnego
dialogu ze spoleczeristwem obywatelskim oraz
zapewnia jego reprezentantom udzial w debatach,

decyzjach, a takze gdyby Europejska Inicjatywa
Obywatelska funkcjonowata rzeczywiscie sku-
tecznie. Upolitycznienie KE, od poczatku tak sil-
nie podkreslane przez Junckera, a chyba réwniez
wicksza liczba komisarzy, ktérzy przeszli przez
wybory do PE, jest tez préba zdjecia z Komisji
stygmatu ,biurokratéw”, ktérzy decyduja o na-
szym Zyciu.

W ostatnich latach zeuropeizowalismy nie-
ktére obszary polityki uprawianej dotychczas
na poziomie krajowym, czgsto o silnej tradycji
kompetencji narodowych. Mysle tutaj na przyktad
o calym procesie Semestru Europejskiego, w ra-
mach ktérego UE — poprzez dzialania Komisji,
Rady i Parlamentu — uczestniczy w procesie
decydowania o narodowych budzetach. Opory
budzi zwigzana z tym zasada pomocniczosci.
Wymusza to tez poszukiwanie formuly pod-
wdjnej legitymizacji poprzez wspélprace PE
i parlamentéw narodowych. Te ostatnie po raz
pierwszy staly si¢ takze aktorami europejskimi
dzigki mechanizmowi kontroli subsydiarno$ci.
W moim przekonaniu warto tez zwréci¢ uwage
na fakt, ze juz wkrétce rzadzenie Europg przejmie
generacja, ktérej nic nie Iaczy, ani faktycznie,
ani emocjonalnie, z historycznymi przestankami
powstania integracji. Powinni§my im zostawi¢
Europg o silnej legitymacji demokratyczne;j.
Niestety ciagle cierpimy na niedostatek demokra-
¢ji o ponadnarodowym charakterze, co poniekad
wynika z narodowej natury demokratycznego
mandatu rzadéw. Parlament jest jedyna instytucja,
w ktérej decyzje zapadaja na gruncie intereséw
europejskich, a nie narodowych.

Patrzac na demokracje bez emocii, trzeba obiek-
tywnie stwierdzi¢, ze kryzys i reakcja na kryzys
przyniosly jej nowe wyzwania. Nie tylko silng
centralizacje kompetencji w kilku obszarach czy
zwigkszong role instytucji bez legitymacji demo-
kratycznej (ECB), ale i potrzebg dalszych zmian
rynku wewnetrznego, gdzie granice zanikaja, a de-
mokracja jest ciagle wyznaczana przez podzialy
narodowe. Rewolucja informacyjna i ekspansja
mediéw spolecznosciowych tworza nowe spote-
czefistwo, nowego obywatela, ktéry wie wiecej
i chee uczestniczy¢ w decyzjach. Bez wspélpracy
obu pozioméw parlamentéw, europejskiego i naro-
dowego, ale takze parlamentéw regionalnych czy
lokalnych, nie da si¢ skutecznie wlaczy¢ obywateli
w procesy europejskiej debaty i decyzji.
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Tylko przez taka demokracje wlaczajaca moze-
my sprawic, ze powstajgce nowe nurty polityczne
i partie nie bedg budowaly swego kapitalu politycz-
nego na populizmie. Procedura Spitzenkandidaten
moze przyczynic si¢ do wzrostu politycznej odpo-
wiedzialnosci Komisji. Takze wzrost przejrzystosci
funkcjonowania Rady mégtby stuzy¢ temu celowi.
W tym samym kierunku — wzrostu demokratycz-
nej legitymizacji Europy — oddzialywaltby wzrost
frekwencji w wyborach do Parlamentu. To jest
jednak temat na oddzielny wyktad.

Unia odrzucila pojecie finalité jako silnika
napedzajacego reformy. Skoncentrowalismy sie
na czgstkowych reformach, ktére i tak trzeba bylo
wypracowywaé duzym naktadem sil. Budowanie
konsensusu stalo si¢ praktycznie jedyng szersza
wizjg europejska. A to nie wystarczy. Spojrzenie
na histori¢ integracji europejskiej prowadzi do
wniosku, ze wielkie zmiany odbywaly si¢ wedlug
schematu: spéjna wizja, strategia i plan dzialania.
Tak bylo od samego poczatku, gdy powstawala
unia celna czy strefa wolnego handlu, potem rynek
wewnetrzny i obszar wspdlnej waluty.

Wywolane kryzysem reformy wprowadzalismy
poprzez czastkowe podejscie, nieumocowane
w dalekosieznej, uzgodnionej wizji. Czy mogta
powstac spéjna, nowa europejska rzeczywistosé
bez takiej procedury? Czas pokaze. Warto za-
znaczy¢, ze pojawia si¢ réwniez pytanie, czy bez
wizji mozna wzbudzi¢ emocje.

Jezeli chcemy, aby obywatele Europy na nowo
si¢ nig przejeli, poczuli ja jako zywa rzeczywi-
stos§¢, a nie widzieli w niej tylko biurokratycznych
przepychanek, to konieczne jest odwolanie si¢
do emocji obywateli. Emocje to nie tylko — jak
to si¢ czasami rozumie — irracjonalne odruchy,
niepoparte refleksja intelektualng. Zawsze to-
warzysza one zyciu politycznemu, od najdaw-
niejszych czaséw. Szczegdlnie okres tworzenia
si¢ nowych panstw narodowych im sprzyjal —
romantyzm polityczny byl znakiem szczegdélnym
narodowotwoérczego wieku XIX. Tego dzisiaj
brakuje w mysleniu o Europie.

Trudno jest wzbudzi¢ dobre emocje wobec
tak skomplikowanego zbioru instytucji jak Unia.
Jest to zadanie, ktére przed nami stoi. Nie bedzie
tatwo, chociaz Unia ma w sobie cechy, ktére moga
porwac jej obywateli.

Idea dobrego rzadzenia w XXI w. opiera si¢
w duzej mierze na mobilizacji szerokich rzesz oby-

wateli na rzecz konkretnych wartosci. W UE te
wartosci sg pickne i wzniosle, wyrazone w formule
praw podstawowych: poszanowania godnosci
osoby ludzkiej, wolnoséci, demokracji, réwnosci,
panistwa prawnego, jak réwniez poszanowania
praw czlowieka, w tym praw oséb nalezgcych do
mniejszosci. Dobre rzadzenie i zarzadzanie tak
skomplikowanym organizmem jak Unia, jezeli ma
by¢ odbiciem tych wartosci, musi mie¢ charakter
wlaczajacy. Nieprzypadkowo uzylam tu pojecia
organizmu. Tylko wtedy bowiem b¢dziemy mie¢
szans¢ na rozwéj w perspektywie co najmniej
kilku pokolen, jezeli kazdy obywatel Unii be-
dzie si¢ czul jej organiczng czgscia, a nie tylko
by-standerem, ktéry traktuje ja jako mechanizm
redukcji kosztéw i zwiekszania zyskéw. Dlatego
owa legitymizacja wlaczajaca jest kluczem do suk-
cesu Unii, jezeli chodzi o poszerzanie naturalnej
bazy tych, ktérzy sa w stanie przejac si¢ jej losami.
Ta legitymizacja jest w duzej mierze polaczona
z przejrzystoscig dziatan Unii czy ze wspomnia-
nym artykulem 11 Traktatu lizbonskiego.

Legitymizacja proceséw decyzyjnych nie mo-
ze by¢ jednak ograniczona do przejrzystosci
i uczciwosci politykéw i instytucji. Coraz waz-
niejszy staje si¢ brak wiary obywateli w to, ze
klasa polityczna jest zdolna zrealizowa¢ obiecany
program. Nie bez przyczyny pojawilo si¢ pojecie
output legitimacy. Powszechna utrata zaufania
w kontekscie kryzysu przenikneta takze do sfery
publicznej. Politycy i decydenci utracili zaufanie
najpierw rynkéw, potem takze obywateli. Podobne
zmiany dotknely instytucji.

W ramach wyprowadzania Unii z kryzysu
pojawilo si¢ wyzwanie w postaci niezbednych
reform strukturalnych. Nie ma jednak do tej pory
mechanizmu czy techniki postgpowania, ktére
zapewnialyby, Ze zobowigzania narodowych
rzadéw beda realizowane. Committment techno-
logy nie istnieje. Pojawila si¢ kiedys koncepcja
kontraktéw migdzy Komisja a paristwami czlon-
kowskimi. Zostala odiozona przez poprzedniego
przewodniczgcego Rady na pétke. Czy nowy
przewodniczacy ja odkurzy?

Kryzys ujawnil ogromne zréznicowanie Unii.
Przede wszystkim pokazal, ze niedokorniczony
projekt wspélnej waluty jako mechanizm konwer-
gencji dzialal raczej stabo. Strefa euro okazala si¢
niezwykle zréznicowana pod wzgledem zdolnosci
dostosowawczych, produktywnosci i konkuren-
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cyjnosci. Z drugiej strony uruchomione procesy
reformatorskie, glebokie i bezprecedensowe,
sa zapowiedzig dalszego poglebiania integracji
w obszarze wspoélnej waluty. W zwigzku z tym
heterogeniczno$¢ Europy bedzie rosta, a w zasa-
dzie juz dzisiaj nie jest kwestionowana.

Uniformizacja byla w pelni zrozumiata, gdy
budowali$my rynek wewngtrzny i uruchamialismy
wsp6lng walute. Krétkoterminowa stopa procen-
towa byla przed kryzysem gléwnym elementem
polityki pienieznej EBC. Dzis§ zakres srodkéw
jest niebywale szeroki i ma niewiele wspélnego
z filozofig one size fits all.

Kryzys poglebil podziaty w Unii. Ze zrozu-
miatych wzgledéw wywolane przez niego reformy
w giéwnej mierze byly i nadal sg skoncentrowane
na strefie euro. O ile w ostatecznym rozrachunku
udalo si¢ w wielu waznych obszarach stworzy¢
nowe mechanizmy otwarte na udzial panstw
spoza euro, jest to uczestnictwo w mniejszym
lub wigkszym stopniu pozbawione dost¢pu do
narzedzi finansowych. Udzial w procesie decy-
zyjnym jest na ogé6t duzo bardziej zréwnowazony.

Generalnie mozna zaryzykowac teze, ze Unia
nie jest dobrze wyposazona w instrumenty zarzg-
dzania wlasng heterogeniczno$cig. Mechanizm
wzmacniania wspolpracy, ktérg umozliwia Trak-
tat z Lizbony, nie jest w tym kontekscie wyko-
rzystywana.

Kolejnym wyzwaniem dla dobrego rzadzenia
w integrujacej si¢ Europie jest system decyzyj-
ny dotyczgcy zmiany traktatéw. Brak zasady
jednomyslnosci prowadzi do rozwigzan w po-
staci migdzynarodowych uméw (Europejskiego
Instrumentu Stabilnosci Finansowej, nowej umo-
wy fiskalnej, jednolitego funduszu restruktu-
ryzacji i uporzagdkowanej likwidacji). Sg to umowy
w malym stopniu przestrzegajace kryteriéw legity-
mizacji demokratycznej. Traktaty dajg gwarancje
przejrzystoéci procesu, a takze tego, ze w podejmo-
waniu decyzyji uczestniczg instytucje europejskie
lub narodowe bedace czescig demokratycznych
mechanizméw rzadzenia. Odejécie nie tylko od
metody wspdlnotowej, ale i bazy traktatowej
pozbawia proces integracji tych gwarancji.

W okresie kryzysowych reform wyzwaniem
dla dobrego rzadzenia stalo si¢ ryzyko pokusy
naduzycia (moral hazard). Przenoszenie kom-
petencji na poziom europejski ostabia poczucie
odpowiedzialnosci na poziomie narodowym. Nie

mozna catkowicie zignorowa¢ pytania o to, jak
duzg pokus¢ naduzycia wyzwalamy, powolujac
Unie Bankows, unig fiskalng czy euroobligacje.
Obawy przed takim ryzykiem s3 usprawiedli-
wione, ale by¢ moze koszty s3 mniejsze niz ko-
rzysci. Jest to zjawisko, ktére potencjalnie moze
ograniczy¢ skuteczno$¢ reform wprowadzajacych
rozwigzania na poziomie europejskim. Dyskusja
dotyczaca pokusy naduzycia pierwotnie dotyczyla
rozwigzan w sektorze finansowym. Ten fenomen
moze mie¢ jednak szerszy wymiar i wraz z po-
stepujac integracja zwalnia¢ rzady narodowe od
odpowiedzialnosci wobec wlasnych obywateli.
Stynna blame game, obciazajaca Brukselg za nie-
popularne decyzje, zostanie zastgpiona nowg gra.

Kolejne ryzyko zwigzane z przenoszeniem réz-
nych rozwigzan na poziom europejski polega na
tym — i jest to szczegdlnie widoczne w przypadku
Unii Bankowej — iz wiele elementéw polityki czy
instrumentéw nie zostalo do tej pory zharmoni-
zowanych. Na przyktad nawet wéréd bankéw,
ktére podlegaja bezposrednio nadzorowi przez
EBC, nie ma obowiazku stosowania mi¢dzyna-
rodowych standardéw rachunkowosci. Nie sg
réwniez zharmonizowane narodowe procedury
upadlo$ciowe. Ponadto jest oczywiste, ze procesy
transponowania przepiséw prawa europejskiego
nie prowadza do identycznych rozwigzan na
poziomie narodowym. Te ryzyka moga ostabia¢
skuteczno$¢ zarzadzania Unig w konkretnych
obszarach.

Dobre rzadzenie w Unii to nie tylko proces, ale
ijego substancja. Kryzys, ktérego nikt nie prze-
widzial ani mu nie zapobiegl, prébowano leczy¢,
wzorujac si¢ na przeszlo$ci. Najprawdopodobniej
z tego powodu — chociaz by¢ moze za wczesnie
na pelng ocene — popelniono bledy. Czesto po-
jawiala si¢ krytyka, ze Unia robi zbyt malo, ze
zbyt pézno reaguje, ze podaza za wydarzeniami
zamiast je wyprzedzac. Do przyszlosci nale-
zy pelna ocena polityki restrykcyjnej w sferze
konsolidacji budzetowej. Od poczatku jednak
niektérzy ekonomisci dostrzegali ryzyka roz-
wojowe zwigzane z tym podejsciem: zle zaloze-
nia wyjsciowe, oparcie na zuniformizowanym
podejsciu, oprocentowanie obligacji podatne na
zbiorows panike, utrata zaufania rynkéw, ktére
bardzo szybko zaczely kierowac sie nie tylko de-
ficytami, ale i zdolno$cig gospodarek do wzrostu,
nieched sektora prywatnego do wypetnienia luki
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w zwigzku ze spadkiem wydatkéw publicznych,
niefunkcjonalne banki, daleki od rzeczywistosci
mnoznik. Zwracano uwage na brak sktonnosci do
wykorzystywania elastycznosci procedur paktu
stabilnosci i wzrostu. Obecne dyskusje dotyczace
wylaczenia krajowego dofinansowania w systemie
wykorzystania funduszy strukturalnych toczyty
sie takze trzy lata temu. Ten sam problem pojawia
sic w kontekscie pakietu inwestycyjnego Junckera.

L.odzig Europy targaja burze nacjonalizméw,
zaréwno tych narodowych, klasycznie euro-
sceptycznych (Francja, Holandia), jak i — co jest
pewna nowoscig — regionalistycznych (Szkocja,
Katalonia), ktére odwoluja si¢ raczej do idei
lepszej, oddolnej, blizszej ludziom i bardzie;
wrazliwej Europy. Niezaleznie od motywacji
majg one podobny skutek: wzmacniajg tendencje
prowadzace do rozcztonkowania Europy —a temu
musimy si¢ przeciwstawic.

Glosy koreferentéw Andrzeja Stawinskiego i Andrzeja Wojtyny

Andrzej Stawinski: Wszyscy tutaj jestesmy
oczywiscie bardzo proeuropejscy, ale perspektywy
dla strefy euro nie wygladaja ré6zowo. Znalazto
to zreszta odzwierciedlenie w wypowiedzi Pani
Profesor Hiibner.

Gdybym mial dodaé co$ od siebie, to powie-
dzialbym, ze niepokoi mnie to, iz w oficjalnych
wypowiedziach przedstawicieli instytucji euro-
pejskich za gléwna przyczyne kryzysu w strefie
euro przyjmuje si¢ nierozwazng polityke fiskalng
panstw cztonkowskich, podczas gdy jest to prawda
tylko w odniesienie do Grecji. W rzeczywi-
stosci gléwnym powodem kryzysu w strefie
euro, w tym fiskalnego, byt globalny kryzys
bankowy, ktéry spowodowal ogélnoswiatows
recesje. Strukturalne przyczyny kryzysu banko-
wego w Europie byly takie same jak w Stanach
Zjednoczonych. Spowodowalo go podejmowanie
nadmiernego ryzyka przez wielkie migdzynaro-
dowe banki; miedzy innymi w wyniku ich prze-
orientowania si¢ w stron¢ masowego udzielania
kredytéw hipotecznych.

Mozna by w tej sytuacji oczekiwaé, ze zo-
stang wprowadzone zmiany instytucjonalne,
ktére chronityby Europe przed powtérzeniem
powaznych kryzyséw bankowych. Tymczasem
nieomal nic takiego nie nastapilo. Kierujac sie
oficjalng doktryna, ze przyczyna kryzysu byla
polityka fiskalna, zaostrzono reguly jej prowa-
dzenia. Ochrong przed kryzysami bankowymi
ma by¢ unia bankowa, o ktérej tak wiele si¢ méwi,
ale ktérej w praktyce po prostu jeszcze nie ma.
Powstal wprawdzie wspdlny nadzér bankowy
w Europejskim Banku Centralnym (EBC), ale to

jedyna powazna zmiana instytucjonalna. Wspélny

fundusz finansujacy koszty uporzadkowanego
upadku bankéw na powsta¢ za nieomal 10 lat
i ma by¢ zaskakujaco maly. Wspélny system
ubezpieczenia depozytéw zniknal z agendy. Nic
si¢ juz o nim nie MSwi.

Pani Profesor Hibner méwila o harmoni-
zacji decyzji podejmowanych przez europej-
skie instytucje wspdlnotowe i wiadze paristw
cztonkowskich, ale np. wlasnie w przypadku
unii bankowej mamy do czynienia z sytuacja,
w ktérej jesli nadzér europejski popelni biad, to
jego skutki bedg finansowa¢ podatnicy z krajéw
czlonkowskich. Mamy wiec sytuacje, w ktérej kto
inny podejmuje decyzje, a kto inny ponosi za nie
odpowiedzialnos¢.

Takze zmiany w systemie bankowym propo-
nowane w raporcie Liikanena s3 daleko niewy-
starczajace. Nie proponuje si¢ w nim rozwigzan
chronigcych Europe przed podejmowaniem zbyt
duzego ryzyka przez jej wielkie, miedzynarodowe
banki. W Wielkiej Brytanii zrealizowano reforme
proponowang przez Komisj¢ Vickersa, w Stanach
Zjednoczonych zapoczatkowano zmiany struktu-
ralne, wprowadzajac regule Volckera. W Europie
za$ w zasadzie nie ma nawet powaznej dyskusji
dotyczacej koniecznoséci podzielenia wielkich,
uniwersalnych bankéw. Tymczasem ich dalsze
funkcjonowanie w dotychczasowej formie stanowi
powazne zagrozenie dla stabilno$ci europejskiego
systemu finansowego.

Jednym z czynnikéw hamujacych wzrost go-
spodarczy w strefie euro jest niedokapitalizowane
bankéw, ktére starajg si¢ spelni¢ nowe (nieco
podwyzszone) wymogi kapitalowe, ograniczajac
akcje kredytowa. Niedokapitalizowanie europej-
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skich bankéw wida¢ golym okiem po tym, ze ich
rynkowa warto$¢ jest wcigz nizsza od wartosci
ksiggowej. Jesli tak jest, to znaczy, ze tysiace
inwestor6w uwaza, iz w bilansach europejskich
bankéw wystepuja niewykazane straty. Banki
ich nie ujawniajg, poniewaz wiedza, Ze rzady nie
majg srodkéw na ich pokrycie. Miejmy nadzie-
j¢, ze planowane zwigkszenie srodkéw, jakimi
dysponuje Europejski Mechanizm Stabilnosci,
zmieni t¢ sytuacje na lepsze.

Pakt fiskalny tez jest rozwigzaniem do$¢ niepo-
kojacym, skoro ma powstaé system, ktéry bedzie
zobowigzywal do réwnowazenia budzetu wszyst-
kie kraje UE: i te, ktére ze wzgledu na swoje cechy
strukturalne stale generujg nadmiar oszczgdnosci
krajowych — jak Niemcy i Holandia, i te, ktére
z przyczyn strukturalnych nie majg i dlugo nie
beda mialy takich nadwyzek — jak Portugalia
i Hiszpania. Dla tych pierwszych zréwnowazenie
budzetu nie jest duzym problemem. Nie musza
w tym celu radykalnie zmniejsza¢ wydatkéw
budzetowych, posrednio ograniczajac popyt kra-
jowy. Ograniczenie przez nie wydatkéw spowo-
duje wzrost eksportu. W innej jednak sytuacji
sg kraje deficytowe. Chcac stosunkowo szybko
zréwnowazy¢ saldo budzetu, nadal beda musiaty
ogranicza¢ wydatki budzetowe i popyt krajowy.
W ich przypadku pozostawienie 3-procentowe
kryterium z Maastricht byloby bardziej rozsad-
nym rozwigzaniem.

Pojawienie si¢ planu Junckera jest oczywiscie
bardzo dobrg rzecza i budzi pewne nadzieje,
tylko Ze problem z tempem wzrostu w Europie
jest skomplikowany i w znacznej mierze podobny
do tego, co bylo i jest w Japonii. To, co Europa
planuje zrobié¢, w Japonii robiono juz duzo wcze-
$niej z umiarkowanym powodzeniem. Na przy-
klad liberalizacja rynku pracy wbrew temu, co
sie czgsto mysli, jest w Japonii od dawna bardzo
zaawansowana, zwlaszcza w sektorze ustug. Nie
przyniosta jednak oczekiwanego przyspieszenia
wzrostu. Warto mie¢ w pamigci, iz badania empi-
ryczne nie potwierdzajg, ze reformy Hartza byty
gléwna przyczyng poprawy sytuacji w gospodarce
niemieckiej.

Pocieszajace jest to, co Pani Profesor méwi-
ta o zwigkszaniu kompetencji roli Parlamentu
Europejskiego (PE). Zgadzam sig, ze to jest
czynnik, ktéry bylby pozadana i korzystng zmiang
strukturalng. W czasie trwania kryzysu w strefie

euro kolejne szczyty byly grupami dyskusyj-
nymi oséb z elit politycznych za zamknietymi
drzwiami. W przypadku kryzysu na Cyprze
przygotowano ostatecznie plan ratunkowy, ktéry
bylby z pewnoscia lepszy, gdyby zostal chociaz
skonsultowany z PE.

Istniejace stabosci instytucjonalne strefy euro
byty szczegdlnie jaskrawo widoczne przed oglo-
szeniem programu Outright Monetary Tans-
cations (OMT) przez EBC. W latach 2010-2011
rynki finansowe bezkarnie spekulowaty na spa-
dek cen obligacji skarbowych w Hiszpanii i we
Wioszech. Méwiac wprost, byl to atak speku-
lacyjny przeciwko rynkom obligacji skarbowych
w obu krajach. W efekcie tzw. trojka dzialata
pod wplywem wywolanej tym paniki rynkowej,
nakladajac na kraje dluznicze koniecznos¢ pro-
wadzenia bardzo restrykcyjnej polityki fiskalnej,
poniewaz zakladano, ze jest to wlasciwa recepta
na powstrzymanie spekulacyjnego spadku cen
obligacji skarbowych. O doktrynalnym charak-
terze takiego podejscia §wiadczy wymownie fakt,
ze gdy latem 2012 r. EBC ogtlosit OMT (bedacy
zapowiedzig interwencji na wtérnych rynkach
obligacji skarbowych), nastapilo natychmiastowe
uspokojenie na rynkach finansowych.

Smutne jest natomiast to, ze mimo ewident-
nego sukcesu programu OMT byt on od razu
kontestowany przez Niemcy. Niemiecki Trybunat
Konstytucyjny prosit Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci o ocene, czy OMT byto wlasciwym
instrumentem polityki pieni¢znej, podajac (przy-
gotowane w duzej czgsci przez Bundesbank)
argumenty, ktére nie byty w zgodzie ani z teoria
finanséw, ani z wynikami badari empirycznych.
Sytuacja ta rodzi obawy o gotowo$¢ krajéw strefy
euro do zacie$nienia unii politycznej, ktéra bytaby
potrzebna dla przeprowadzenia niezb¢dnych
reform instytucjonalnych.

Wszyscy w tej sali znamy liczne publikacje
Paula De Grauwego, ktéry zawsze byt wielkim
oredownikiem strefy euro. Od lat uwypuklal
w swych publikacjach jej strukturalne stabo-
§ci, ale zawsze powtarzal, Ze rosnaca integracja
polityczna umozliwi z czasem ich stopniowe
przezwyciezenie. W ostatnim jednak czasie De
Grauwe zaczyna mie¢ coraz bardziej pesymi-
styczny poglad. Chcialbym podziela¢ optymizm
Pani Profesor, ze obecne trudnosci ostatecznie
wzmocnig, a nie ostabig strefe euro.
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Andrzej Wojtyna: W mojej wypowiedzi
chcialbym w wigkszym stopniu nawigzaé do
naszych, polskich wyboréw, bo kluczowa sprawa
dotyczy tego, jakimi opcjami obecnie dyspo-
nujemy. Odebralem wypowiedZ Pani Profesor
jako optymistyczna, a z kolei interpretacja Pana
Profesora Stawinskiego — jesli chodzi o kryzys,
reakcje na ten kryzys Unii Europejskiej i strefy
euro — jest pesymistyczna, nawet bardzo pesy-
mistyczna. Chcialbym zwréci¢ uwage, ze jest to
okres bardzo krétki, zaréwno jesli chodzi o ko-
nieczne zmiany instytucjonalne do wprowadzenia,
jak i te, ktére zostaly podjete. Odczytalem gtéwna
mysl Pani Profesor w ten sposéb, ze poréwnujac
instytucje Unii i strefy euro przed kryzysem
i po nim, postep jest bardzo znaczacy. Moim
zdaniem nasz powazny problem polega na tym,
ze zachlysneli§my si¢ metaforg zielonej wyspy
i naszym przej$ciem przez kryzys, wydawaloby
sig, suchg noga, bez recesji. W rezultacie sadzimy,
ze daje nam to jaka$ przewage w stosunku do
silniejszej integracji z UE oraz do przystapienia
do strefy euro.

W moim przekonaniu najwazniejsze zagro-
zenie dla gospodarki Polski w perspektywie
strategicznej ma charakter polityczny i dotyczy
zakotwiczenia demokracji. Dlatego w obecnej
sytuacji argumenty polityczne za naszym czlon-
kostwem w strefie euro sg wazniejsze niz czysto
gospodarcze. W czasie naszego seminarium
w ogdle nie pojawil si¢ temat kryzysu na Ukrainie
jako nowego wyzwania dla Polski, ktére kaze
rozpatrywac nasze czlonkostwo w UE i przede
wszystkim w strefie euro w calkiem innej perspek-
tywie. Mialem juz okazj¢ pisa¢ na ten temat, nie
chce wiec tego bardziej rozwijaé, ale pragnalbym
to mocno zaakcentowaé. Moim zdaniem scena-
riusz dla Polski jest dosy¢ pesymistyczny. Sadzg,
ze w przyszlosci bedziemy mie¢ powazny problem,
jesli w roku wyborczym do debaty publicznej nie
uda si¢ wlaczy¢ tematu strefy euro — nie przesg-
dzajac wyniku dyskusji. Sprawg najistotniejsza jest
to, by rzetelnie przedstawic argumenty i zmusi¢
politykéw do podjecia tej kwestii, tak aby mogli
zrozumieé, co jest naprawde¢ wazne w szerszej
dyskusji nad przysztoscia Polski, np. nad pyta-
niem o suwerenno$¢ gospodarcza i polityczng we
wsp6lczesnym $wiecie. Tym ostatnim terminem
politycy postuguja si¢ czesto i chetnie, a nikt nie
zadal sobie trudu, zeby zdefiniowad, co owa su-

werenno$c czy jej ewentualna utrata rzeczywiscie
dla Polski znaczy.

Obawiam sie, ze w okresie najblizszych pieciu—
siedmiu lat, w ktérym realistycznie moglibysmy
przystapi¢ do strefy euro, zakorczy si¢ obecna
perspektywa finansowa i —jak to okreslit profesor
Kornai - czas tagodnego ograniczenia budzetowe-
go, czyli dostepu do czegos, co przy naszej niskiej
stopie oszczednosci bylo relatywnie tatwym
finansowaniem (mimo obwarowan, ktére udato
nam si¢ pokonywa¢ dzigki madrym wnioskom).
Moze si¢ okazaé, ze w tym okresie nie bedziemy
juz cieszy¢ si¢ paradoksalng sytuacja: mamy niskie
poparcie dla cztonkostwa w strefie euro, a ciggle
jeden z najwyzszych wskaznikéw poparcia dla
czlonkostwa w UE. To pierwsze obnizylo si¢
tak znaczaco na zyczenie klasy politycznej, ktéra
wlasciwie nic nie zrobila, by rzetelnie informowac
o skomplikowanych przyczynach kryzysu. Tak
wiec z jednej strony bedzie wygasa¢ pomoc unijna,
az drugiej strony pojawi si¢ coraz wigcej rozwia-
zan instytucjonalnych, §wiadczacych o Europie
dwdch predkosci. Coraz czeéciej méwi sig o tym,
ze bedzie realizowany wspdlny budzet strefy euro
— mozliwe, ze w zwigzku z tym retoryka anty-
unijna stanie si¢, przynajmniej u czgsci polskich
partii, bardzo silna. Partie, ktére sa rzekomo
prounijne, nie potrafia przedstawic argumentéw
za czlonkostwem w strefie euro, a tylko unikaja
problemu. Uwazaja, ze lepiej go nie podejmowac
i nie czynic czescia przedwyborczej dyskusji, bo
poparcie dla strefy jest wedlug sondazy niskie.
W efekcie nie ma szansy wyjasni¢, na czym pole-
gaja strategiczne dylematy dotyczace przysztosci
nie tylko polskiej gospodarki, ale tez przysziego
ksztaltu demokracji.

Problem jest zreszta duzo szerszy niz tylko to,
co dzieje si¢ obecnie w strefie euro, w UE i na
calym $wiecie w reakcji na bardzo silny kryzys
finansowy i gospodarczy. Chodzi o znacznie
glebszy problem sekularnej stagnacji, o ktérym
oraz cze$ciej méwia Larry Summers i inni znani
ekonomisci. Jego podloze analizuje Thomas
Piketty, wskazujac na polaryzacje w strukturze
dochodéw, ktéra staje si¢ coraz bardziej trwala
i ktorej jest sie coraz trudniej przeciwstawiad,
a ktéra ma negatywny wplyw na rozwdéj gospo-
darki rynkowej. Prowadzi to miedzy innymi do
zmniejszania si¢ klasy sredniej, a to oznacza, ze
tradycyjna, taka, jaka by$my chcieli mie¢, demo-
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kracja liberalna staje si¢ zagrozona. Nie musimy
ucieka¢ w scenariusze abstrakcyjne, wystarczy
popatrze¢ na to, co dzieje si¢c na Wegrzech czy
w Turcji. Okazuje si¢, ze mozemy wykorzystaé
walke wyborcza i méwié, ze demokracja to gléw-
nie swoboda wyboru politycznego, a zapominaé
o tym, ze w demokracji liberalnej chodzi o za-
pewnienie wolnosci jednostki. Mozemy wyko-
rzystywa¢ mechanizm wyborczy, zeby potem
przeja¢ wladze umozliwiajaca wprowadzenie
zmian konstytucyjnych, prowadzacych do roz-
wigzan niedemokratycznych. To ryzyko jest
ogromne i w sytuacji gdy za kilka lat pojawi si¢
rozczarowanie Unig, gdy ciagle bedziemy méwic:
yhajpierw musimy si¢ przygotowaé do czlonko-
stwa w strefie euro i przeprowadza¢ odpowiednie
reformy, zeby potem nie bylo niekorzystnych
zjawisk kryzysowych”, skoriczymy na tym, ze nie
bedziemy mie¢ zadnych zmian strukturalnych,
bo UE — i Pani Profesor tez o tym méwila — nie
bedzie potrafila takiego mechanizmu stworzy¢.
Gdyby bylo przynajmniej kryterium konwer-
gencji realnej w traktacie z Maastricht, tak jak
kiedys proponowal Dornbusch, np. dotyczace
stopy bezrobocia, to mimo ze byloby je bardzo
trudno zoperacjonalizowa¢, to stanowiloby ono
silny bodziec do dokonywania zmian struktural-
nych, ktére wymuszalyby lepsza relacje miedzy
zmianami plac a wydajnoscia pracy. Pomogloby
to uniknaé sytuacji, gdy jednostkowe koszty
pracy zmieniaja si¢ tak niekorzystnie, jak si¢ to
stalo np. w Grecji. Wymaga to kolejnych siedmiu
chudych lat, aby przywréci¢ wiasciwe proporcje
miedzy wydajnoscia a poziomem plac. Okazuje
si¢, ze psychika czlowieka tak dziala, i ekonomia
behawioralna to potwierdza: ludzie nie s sktonni,
zeby wyrzeczenia przyjmowac tak tatwo, jak fatwo
przyjmowali okres Zycia na kredyt.

Sadzg, ze jest to kluczowy aspekt, ktéry polega
na tym, iz poza czlonkostwem w strefie euro nie
mamy sami lepszych rozwigzan, aby wymusi¢
zmiany strukturalne. Na tym etapie wydaje si¢
nam, ze mamy lepsze rozwigzania, bo rzekomo

ochronily nas one lepiej niz te krajéw strefy
euro. Ale popatrzmy realistycznie i zastanéw-
my sie, dlaczego nasi politycy, ktérzy sa niby
za przystapieniem do strefy euro, nie pokazuja
nawet prostych przyktadéw, ktére moglyby zostaé
wykorzystane w kampanii wyborczej. Otdz jesli
spojrzymy na kumulatywny wzrost gospodarczy
w czasie kryzysu, to rzeczywiscie wéréd krajéw
Europy Srodkowej jeste$my na pierwszym miej-
scu, ale jednoczesnie Slowacja, ktéra przystapila
do strefy euro w najtrudniejszym momencie kry-
zysu, jest tylko nieznacznie za Polskg. Mamy tez
Lotwe i Litwe, ktére zdecydowaly si¢ przystapi¢
mimo pewnego spadku poparcia spolecznego
dla wspélnej waluty. Chociaz mandat demo-
kratyczny tamtejszych elit jest problematyczny,
to klasa polityczna byla w stanie podjaé¢ decyzje
wbrew owym niezbyt korzystnym sondazom.
Mozna wiec przypuszczaé, ze gdyby u nas nie
dopuszczono do silnego spadku poparcia, to
politycy byliby bardziej zaangazowani w dys-
kusje i przedstawialiby pozytywne argumenty,
co mogloby zaowocowaé przynajmniej opraco-
waniem realistycznego kalendarza wchodzenia
do strefy euro. Pamigtajmy, Ze okres tych kilku
lat nastapi bardzo szybko. Swigtujemy teraz
25-lecie transformacji, prawda? Juz za siedem
lat skoriczy si¢ finansowanie unijne. Moglibysmy
realistycznie przystapi¢ do strefy euro wlasnie za
te sze§¢—siedem lat, gdybysmy teraz byli gotowi
podja¢ taka decyzje. Profesor Stawiriski méwil,
ze UE §lamazarnie przeprowadza reformy. Moim
zdaniem biorac pod uwage inercje i koniecznos¢
znajdywania kompromiséw miedzy krajami, ten
postep jest catkiem niezly i bedzie kontynuowany
przez najblizsze lata. Jesli zdecydujemy sie dopiero
za pig¢ lat, to bedziemy podlegali innym, duzo
trudniejszym warunkom, do ktérych bedziemy sie
musieli w krétkim czasie, skokowo dostosowad,
skoro najblizsze lata bedg stracone.

Pozwolitem sobie podejs¢ do sprawy wejscia
Polski do strefy euro troch¢ emocjonalnie.

Dzigkuje bardzo.
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Danuta Hiibner

How to govern the changing Europe: Institutions and beyond

After the crisis, the European Union is more cohesive and capable of looking for good unconventional solutions
which, however, arouse substantial controversy. The crisis led to a reform, unprecedented in scale, of European
integration mechanisms. The European Commission will now have greater responsibility in areas related to managing
the economy in the euro zone. The European Council took on a quasi-legislative role. The European Parliament
continues to live up to its competencies, which were significantly increased by the Lisbon Treaty. The role of the
ECB has also changed, and it is now involved, among others, in uniform supervision as well as in bank restructuring
and establishing an orderly bank bankruptcy system.

In recent years, certain policy areas managed at the national level have been Europeanized. The EU participates
in the process of deciding on national budgets, which causes defiance and inevitably leads to a search for a formula
based on dual legitimacy through the cooperation between the EP and national parliaments. The latter have also
become European actors through the subsidiarity control mechanism.

Another challenge for good governance in an integrating Europe is the decision-making system for the revision
of the Treaties. In the event of absence of unanimity, solutions are adopted that assume the form of international
agreements which hardly respect the criteria of democratic legitimacy. The Treaties guarantee the transparency
of the process and the participation of European or national institutions in decision-making as part of democratic
governance mechanisms. Any departure not only from the Community-based method, but also from the Treaty-
based ones, deprives the integration process of these guarantees.

Keywords: European Union, good governance, European integration, legitimacy.
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This article presents the sources, nature and areas of criticism of governance. We will critically reflect on both
its theoretical-normative and its pragmatic dimension. The conclusions we will arrive at will serve to highlight the
main issues around which the study of the deficits of governance is focused. Finally, we will see four hypothetical
scenarios for the evolution of the public governance paradigm emerge on the basis of the critical reflection and the

resulting conclusions.
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1. The sources and nature of criticism
of governance

In the theory of public management, governance
has multiple meanings and interpretations. Among
them, two approaches must be mentioned:

1. public governance as the third ideal model
of coordinating collective action, along with
hierarchy and the market;

2. public governance as a hybrid coordination
model that integrates hierarchical, market and
network coordination mechanisms.

Public governance as an ideal model is an
idealized structure which does not occur in prac-
tice. The understanding of public governance as
a hybrid model of coordinating collective action
explains the practice and consequences of using
governance attributes in the implementation of
public policies.

In the first, idealized sense, governance is
equated with self-organization, interorganizational
networks or public policy networks. Such a homo-
genous type of coordinating collective action,

Marcin Zawicki — Cracow University of Economics,
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based on networks and distinct from hierarchy
and the market, was described by Hans Thorelli,
one of the pioneers of governance (Thorelli 1986).

In the second sense, network-based coordination
mechanisms constitute only specific styles of
governance, apart from which the relationships
within and amongst the public, the economic and
the civic sector are shaped by hierarchies, markets
and communities. Accordingly, governance does
not consist exclusively in cooperation, but also in
competition and conflict resolution. Mechanisms
of network formation and operation as well as
the issues of adjusting governance styles and
mechanisms to specific circumstances and context
constitute important elements of governance
thus conceived (Loffler 2005, p. 170). The basic
hybrid forms of governance include: (1) oligopolies
— a market-based model with clearly outlined
network elements and forms of coordination not
limited to business entities, (2) public-private
partnership — a combination of market and net-
work mechanisms, (3) chain management —a form
of network management based on functional not
social relationships among actors, which also
includes hierarchical relationships, (4) open method
of coordination — an approach to governance
implemented in the European Union since 1997
that involves the stimulation of a continuous
mutual learning process drawing from individual
experiences of EU member states in carrying
out reforms (Eberlein, Kerwen 2004, p. 123),

(5) certain concepts of self-regulation and self-
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organization, (6) other mixed types, mainly based
on network and market mechanisms (Meuleman
2008, p. 15).

Both types of governance give rise to consi-
derable controversy. The ideal type, although
normative and abstracted from social reality, may
criticized from a theoretical point of view and for
the formulation of generalized conclusions. In
contrast, the hybrid approach, due to its practical
applications, can be subject to critical reflection
on the pragmatic dimension of public governance.
It must also be emphasized that the theoretical
and empirical aspects of public governance are
difficult to separate because of the complex causal
relationships existing in the order of governance,
in which causes have both a theoretical-normative
and pragmatic character, and a mixed network-
market-hierarchical substance.

Criticism of governance conducted at the
theoretical-normative level focuses on axiological
and epistemological issues. Fundamental questions
asked of the proponents of this paradigm include:
Does it constitute an appropriate and worthwhile
response to social change? Is the concept suf-
ficiently well-defined and mature? Does it cor-
respond to social expectations? What would be the
social consequences of its implementation? What
should be the role of the state in this paradigm?
What are its cognitive limitations? What threats
to democracy and social justice are likely to result
from the implementation of governance?

Criticism of the pragmatic aspects of governance
refers to issues such as the methodology of the
implementation of governance, difficulties related
to organization, competition, the economy, com-
munication as well as the technological and
cultural aspects of network management, mistakes
and failures in the implementation of governance
and the associated dilemmas. Critical assessments
and conclusions formulated at the pragmatic level
are based on empirical observations derived from
specific applications of governance methods and
instruments.

Criticism of governance presented in the lite-
rature rarely takes the form of categorical judgments
and tends to remain — just like its object — restrained
and non-confrontational. This can be gleaned
from the expressions used to describe controversies
generated by governance:, which are “dilemmas”,
“failure”, “paradoxes” or “dysfunctions”.

2. Theoretical-normative criticism
of governance

Critical reflections on governance should begin
with the question of the originality and axiological
values of this paradigm. Governance, like a number
of other terms in social sciences, it is not a new
concept. The English term governance derives from
the Latin gubernantia and was already used in the
Middle Ages to mean “a method or a system of
government” (Izdebski 2006, p. 25). In fourteenth-
century France “governance” meant “the seat of
government” (Pierre, Peters 2000, p. 1), while
the etymologically related Greek word kuberndo
(kvPepvam) meant “steering.” Accordingly, the
concept of governance did not emerge in the
process of the evolution of public management
theory: it existed before and was simply dusted
off, refreshed, and put to work in modern analyses
of collective action coordination mechanisms.
Current interpretations of governance are seman-
tically related to network systems, and in this
sense are not equivalent to the original meanings
of the term. However, it is hard to dispute that
the rules governing the operation of networks in
their modern sense, were not, even to a limited
extent, part of the governance mechanisms used
in the past.? Governance is indeed an old term but
one which has been redefined, reinterpreted and
qualified with the adjective “public” to describe
contemporary processes of state modernization.

Various theorists challenge the status of gover-
nance due to its /imited cognitive and scientific utility,
which results from imprecise definitions of this
concept. For B.G. Peters, governance is a tautology,
since it comes down only to the statement that
“whatever happens, governance exists” (Peters,
2000, p. 35). H. George Frederickson is even
more critical towards the concept. He argues
that it is “freighted with values” (Frederickson,
2007, p. 289). Bob Jessop believes that the term
has become exceptionally blurred and can be
applied to almost anything, and for that reason
it does not describe anything, let alone explain

2 For example, princely families and nobility without titles
through mutual connections constituted the aristocratic
elite of Poland’s First Republic. Their powers were based
on almost sovereign magnate states, holding of offices
and mutual exchange mechanisms.
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anything (Jessop, 2003, p. 4). Even so, Jessop
does not deny the advisability of developing
the governance paradigm. He suggests that its
turther conceptualization should be preceded by
identification of a wide range of issues applicable
to the coordination of collective action; next,
relevant public governance issues should be placed
among them; and only then the essence of public
governance should be carefully and accurately
defined (Jessop, 2003, p. 4).

In Claus Ofte’s view, the term governance is
used to describe both institutions or regulating
structures and the processes that occur within
these institutions (Offe 2012, p. 90). He notes
that governance oscillates between the two mea-
nings, but is inclined to understand the concept
of governance in a way suggested by Thomas
Risse, namely that it is “more focused on structure
than on actors” (Risse 2008). In consequence, it
is impossible to express the governance process
using verbs: something is going on, but no one
can be identified as the agent responsible, hence
no one can be held responsible for it. Governance
is therefore something that can be observed and
experienced, but cannot actually be done by
anyone (Offe 2012, pp. 90-91). Offe also notes the
apparent lack in the literature of a consistent answer
to the question whether the concept of governance
is superior to government, or is its antonym
instead. The distinction between governance and
management is not clear either, as evidenced by the
widespread use of the term governance to describe
“managing relationships” (Offe 2012, pp. 91-92).
Therefore the understanding of governance as
a mechanism for coordinating collective action
has become a stopgap in research. Wherever
the role of the state or market mechanisms are
insufficient, one may resort to governance as
a non-peremptory and non-conflictual method
for replacing both of those mechanisms (Offe
2012, p. 95).

Governance is also a source of uncertainty
concerning the direction of the evolution of the state,
its role in this model and the nature of relationships
with society. A manifestation of these underlying
axiological concerns is, according to Helmut
Willke, the “tragedy of the state” conceived as its
entanglement in two extreme expectations. On
the one hand, the state is expected to perform
a sovereign role in society, since its positioning

at the top of the social hierarchy offers tangible
opportunities for efficient management and
administration of society. On the other hand,
governance forces the state to abandon imperative
decision-making so that it does not interfere with
the self-organization and autonomy of society. In
this way, the state becomes a victim of its own
success, since by expressing specific characteristics
of a classical, tragic demigod, it undermines the
very factors that have shaped its evolutionary
growth (Willke 2007, p. 128). In conclusion of his
considerations, Willke appears to accept the claim
that modern societies have become polycentric
societies, i.e. ones in which it is impossible to
recognize the primacy of one centre over others.
Polycentric societies have left the stage of external
control and arrived at self-steering. The state
has thus lost its power to manage and control,
with hierarchical structures being replaced by
heterarchy (Willke 2007, pp. 137-138). Willke
offers no answers to the question concerning the
actual role of the state with respect to a polycentric
society, but he assumes that the state will adapt to
a changing society, and not the other way round.
The role of the state is also discussed in the
context of the ideal type of governance. In
his vision of the state, Rod Rhodes proposes
“governing without government” (Rhodes 1996),
which essentially means governing without the
involvement of the state. The expression used by
Rhodes was literally interpreted by some scholars
and prompted both criticism and enthusiasm.
Vasudha Chhotray and Gerry Stoker argue that
Rhodes’ intentions were misinterpreted as the
expression “governing without government” was
merely a rhetorical figure used to emphasize
the changing conditions of government, not
a literal description of an existing state of affairs
(Chhotray, Stoker 2009, pp. 46, 48). This dis-
cussion was judiciously summarized by Jon
Pierre and B. Guy Peters, for whom the dispute
between the proponents of the concept of an active,
steering state and those aligned with the concept
of a minimal state is not, in fact, a fundamental
dispute, but only “examining two different sides
of the same coin” (Pierre, Peters 2005).
Governance raises a number of controversies in
the context of democratic theory and social justice theory.
Evaluations of governance conducted through
the prism of democratic theory are inconclusive
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as they crucially depend on a scholar’s position
regarding the relationship between representative
democracy and public governance combined
with participatory democracy’. The main tide of
criticism comes from those who would like to see
a balance between representative democracy and
participatory democracy. Manuel Castells (1997)
and other advocates of participatory democracy
as supreme to representative democracy are more
restrained in thinking that governance may be
responsible for the deficit of democratic values.

There are at least several reasons behind the
lowering of the status of representative democracy
as a result of the development of the governance
paradigm. The development of participatory
mechanisms leads to the transfer of decision-
making powers beyond representative bodies and,
in consequence, to the reduction of their profile
and responsibilities. Policy-makers operating
within the governance paradigm are motivated
to negotiate directly with social actors, which
happens at the expense of purely political activities
which they are supposed to pursue. Finally, the
development of participatory democracy results in
the inclusion in the decision-making processes of
non-representative, poorly organized communities
and interest groups, which has a negative impact on
the overall level of accountability (Castells 1997).

Governance is characterized by intensive use of
public participation mechanisms for the coordi-
nation of collective action. Theory sees public
participation as an essential attribute of governance
or as the backbone of participatory governance,
a special version of the governance paradigm.
Each of these perspectives aims to involve citi-
zens in public management processes and to
expand the range of public mandates executed
with stakeholder participation. As a result of the
dissemination of participatory mechanisms in the
programming and execution of public mandates,
tensions arise between state administration and
non-public stakeholders of public policies. They
can be mitigated by implementing methods,
techniques and management tools appropriate
for governance.

3 Other forms of democracy which correspond to the
governance paradigm are deliberative democracy and
consensual democracy.

In democratic theory discourse, there also
appear legitimate questions concerning the
consequences of involving non-state actors in
the implementation of public policies and the
provision of public services (e.g. in the form
of co-production). Do they contribute to the
strengthening of democratic governance or rather
the empowerment and consolidation of private
governance? (Bevir 2011, p. 12). This dilemma
implies further questions and concerns. Is making
government less public going to serve social justice,
and if so, in what way? Is the weakening role of
the state as an arbiter likely to lead to increased
economic stratification of society? And finally, the
fundamental issue: who and in what way will be
responsible for the consequences of public policies
developed and implemented in the context of an
institutionalized blurring of responsibility typical
of ideal governance? Apart from the domain of
social justice, the blurring also occurs in such
important areas as ethics, legitimacy and social
inclusion (Bevir 2011, p. 12). Rhodes in part
answers these questions claiming that the state
acting within the governance paradigm should
steer the networks, although it may do so indirectly
and imperfectly at best (Rhodes 1996).

The limited epistemological utility of gover-
nance is further corroborated by the tendency to
“overaggregate” the phenomena that characterize
the concept. The reason for this is that the concept
has not been introduced by any authoritative
social theory but by the World Bank, which made
governance an important field of its activity (Offe

2012, pp. 90-94).

3. Criticism of pragmatic governance

Public governance reforms are characterized
by autarchy. A common problem with them is
their autonomous implementation in blatant
disregard of external factors and conditions,
which leads to the failure of the entire process.
This happens when the transformation of the
government paradigm towards governance is not
accompanied by the necessary changes outside the
domain of public management. The consequences
include normative and practical problems. The
former occur when changes in public policy
processes are contrary to the prevailing norms
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and beliefs. Practical problems arise from the
mismatch between what belongs to the sphere
of government and the sphere of governance,
respectively, and involves territorial deployment,
the distribution of functions, resources, decision-
making and policy implementation (Krahmann
2008, p. 210).

Critics of governance point to the opacity of
relationships among policy actors and accountability
deficits. This problem is particularly emphasized in
the performance evaluations of the complex, multi-
level governance model applied in the European
Union. The relationships amongst the actors of
European public policies are unclear not only for
the general public but also for legitimized public
authorities (Papadopoulos, 2005, p. 10). Empirical
observations reveal that various informal networks
play ambiguous roles in European governance.
Such networks are present especially in the en-
vironment, telecommunications and energy
sectors. The multitude of informal networks,
however, does not go hand in hand with the
quality of the outcomes of the policies pursued
in the most networked sectors. The reasons for
the low efficiency of European public policy
networks are also weak ties among these networks
and state regulators (Schout, Jordan 2006, pp.
961-962). The lack of transparency of the actors
involved in European public policy-making is
made worse by a certain celebrated informality
present in multi-level governance, which leads
to inequality and undermines the fundamental
principles of democratic governance (Peters,
Pierre 2004).

Problems arising from the lack of network
transparency and unclear responsibility arrange-
ments among the participants in public policy
networks have been observed in numerous po-
licy segments. Elke Krahmann analyses the
phenomenon of increasing importance of non-
public actors and the implementation of global
governance in security policy. She shows that,
apart from the loss of public control, decreased
policy effectiveness and coordination failure, it
results in reduced transparency and accountability.
Global governance in the security sector elimi-
nates the sovereignty of nation states and up-
sets the established division of responsibility.
Although on the strength of intergovernmental
agreements, political responsibility for security

rests directly with the legislative and executive
bodies, governance disperses this responsibility
among numerous public and private entities. Since
these entities work together in the formulation
and implementation of a security policy, it is
impossible to identify a specific actor who is
liable for the consequences of this process. The
problem is further compounded by the fact that
individual security policy actors are accountable to
different principals. Governments are accountable
to voters, international organizations to their
members, non-governmental organizations to their
donors and recipients of aid, whereas armaments
corporations and private arms manufacturers to
their shareholders and customers. It follows that
not all categories of security policy stakeholders
are accountable to the public or remain under
democratic parliamentary control (Krahmann
2008, p. 210).

Stephen Goldsmith and William D. Eggers
prove that the fundamental challenge faced by
public authorities implementing network mana-
gement mechanisms is to convince private actors
of the paramount importance of public values
in all projects undertaken within the network
(Goldsmith, Eggers 2004, p. 57). While public
policy constitutes a material integrator for network
participants, public policy objectives do not always
figure prominently in the hierarchies of interests
of individual network members. In extreme cases,
the problem may take the form of a crisis of public
values, and a policy generated in the shadow of
such a crisis may be the more “public”, the stronger
position in the network is occupied by custodians
of public values.

The basic theoretical premise of network
management is networks’ claimed natural capa-
city for self-organization. However, there is no
shortage of arguments to the contrary, stating
that networks are incapable of self~organization.
Goldsmith and Eggers say that network that
efficiently provide public services do not emerge
automatically. Someone must first competently
design them in order to produce a coherent system
of service delivery, integrating public and non-
public participants (Goldsmith, Eggers 2004,
p. 58). Empirical studies show that networks
cannot operate without state support. They require
interventions of public institutions, usually via
some kind of leadership or influence on network
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activities (Bell, Park 2006; Marinetto 2003). These
conclusions challenge, on pragmatic grounds, the
correctness of axiological assumptions about the
natural emergence and sustainability of networks
as the basic attribute of governance.

The quality of networks that provide public
services is determined by their designers. It is up
to them to identify stakeholders, to invite them
to cooperate, to analyze the existing measures, to
formulate the principles of communication and
expectations of the network and notify all partners
accordingly, to initiate network formation, to
determine the necessary management principles
and, finally, to launch the network. The challenge
for network designers is to ensure their plasticity
(in order to accommodate each partner), dynamism
(capacity to adapt to changing environmental
conditions), and, at the same time, sufficient
stability (in order to consistently strive to achieve
its goals) (Goldsmith, Eggers 2004, p. 55). A key
task of the designers is to conceive and calibrate
the mechanisms of network operation in order
to ensure the delivery of expected results and,
in consequence, to achieve the set objectives.
(Goldsmith, Eggers 2004, p. 57). These consi-
derations suggest that the key source of any
disruptions and dysfunctions in network operation
is its initial design. Moreover, errors made at the
design stage are usually difficult to eliminate by
way of day-to-day network management, even if
the management is fully competent.

Achieving satisfactory outcomes in public
management requires overcoming numerous
difficulties related to decision-making. In hybrid
organizations established within the framework
of the governance paradigm, which bring together
numerous stakeholders and remain in pluralistic
relationships typical for networks, relatively few
decisions are made in a hierarchical and cas-
cade manner, that is, typical of the traditional
bureaucracy. Governance thus forces politicians
and officials to look for ways to act which are
different from those fixed in the bureaucratic order
(Bevir 2011, p. 11). Nevertheless, coordinating
positions in network systems is a complicated
and lengthy process, which is mainly due to
the consensus-based manner of reaching final
decisions.

Network membership and management require
tairly high and wide-ranging competencies from all

actors involved in a given network. The emphasis
on improving competencies motivates structural
changes in the education and on-the-job training
of public officials. If such development lags
behind the pace of implementation of network
management, it will inevitably lead to dysfunctions
in the public administration system.

High qualifications are also required from non-
public network participants, whose improvement
cannot be effected by imperative methods. The
development of these competencies should be
promoted only in a way that does not produce
a dissonance between governance methods based
on partnership and the recognition of equal
status one one hand and coercion typical of the
hierarchical state on the other.

Investment in human capital requires financial
expenditure, which is usually compensated for
by measurable improvements in the outcomes
of implemented public policies. Nevertheless
network management requires high costs in other
areas (Radaelli 2007) where outcomes are not
easily measurable, and therefore not clearly advan-
tageous from an economic point of view. The
expenditure primarily goes to communication,
coordination, consultation and public participa-
tion. Researchers analyzing governance mecha-
nisms in the European Union emphasized that
the achievement of a high coordination capacity
requires, apart from investment in human capital,
substantial spending on ensuring an efficient
exchange of information between the European
administration and other entities involved in
EU policies, as well as appropriate decision-
making and problem-solving procedures. Network
management is particularly costly in the case of
multi-level governance operating in the European
Union. The principal reason for this is the lack
of streamlined adaptation and implementation in
the form of specific projects, ideas and solutions
generated by the activities of transnational net-
works in individual nation states (Schout, Jordan
2006, pp. 961-962).

Governance also causes communication problems
in networks that are notoriously difficult to
eliminate (Goldsmith, Eggers 2004, p. 40). Go-
vernance assumes equal rights of entities that
constitute integrated network systems. It is difficult
to implement management methods that would
guarantee the same level of information among
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all the network participants. In information
economics, which derives from neoclassical
economics, a similar problem affects market
transactions between buyers and sellers, and is
called information asymmetry*.

Network management causes technological
problems following from the incompatibility of
information systems used by network participants
(Goldsmith, Eggers 2004, p. 40). It can be safely
assumed that the more numerous and diverse
a network is, the more serious the incompatibility
of its information systems. However, technological
barriers are usually overcome much faster than
social or cultural ones. The pace of the process
cannot be accurately predicted, but the direc-
tion is is going is clear. Negative aspects of the
incompatibility of information systems are well
known in the technological industry and to
computer users. They are demonstrated by the
evolution of information systems and software into
open solutions, compatible with products offered
by the competition, and the development of the
free-software movements such as open source or
creative commons.

As already mentioned, cultural barriers among
network members are more difficult to overcome.
Networks are constituted by clusters of partners
from different backgrounds. So far, governance has
not developed effective management mechanisms
to eliminate the counterproductive effects of
differences of opinions rooted in the cultural
characteristics of the participants representing
the public interest, private property and the
non-governmental sector (Goldsmith, Eggers
2004, p. 40).

Governance is time-consuming and for that reason
it does not fit the realities of managing multiple
public policies. The implementation of governance
requires that a number of principles specific to
this paradigm are observed. It is difficult to
reconcile the expectations regarding the pace of
decision-making which arise from the dynamics of
political life with the postulate of social inclusion,
representativeness of the partners involved in the
design and implementation of public policies,
the quality of the public consultation process

* The problems has been studied, among others, by
Kenneth Arrow, Joseph Stiglitz, George Akerlof and
Michael Spence.

or responsiveness, characteristic of governance
(Hallsworth, Parker, Rutter 2011, p. 8). The
timeframe and numerous organizational dif-
ficulties associated with the implementation of
gOVernance processes result in the ﬁ’agmenz‘m‘ian of
management processes, which makes this paradigm
susceptible to a number of anomalies, whose
elimination requires significant outlays.

Public governance is characterized by poor
public evaluation mechanisms. Their origin of this
lies in the specificity of public policies designed
in the spirit of governance, which are complex
and difficult to implement. The complexity of
these policies entails enormous methodological
difficulties associated with their evaluation, even
by such basic criteria as effectiveness and efficiency.
The main problem affecting evaluation is the lack
of precision in defining policy objectives, which
makes it difficult or even impossible to assess
their impact (Radaelli 2007).

Criticism is also directed at governance tools.
One such tool is the open method of coordination,
a unique governance instrument employed in
European Union policy-making. The central
problem with this voluntaristic approach is the
lack of sanctions, which are extremely important
if the policy objectives established using the
open method of coordination are outlined in
very general terms; non-representativeness of
best practices disseminated using this method
(Eberlein, Kerwen 2004, p. 124); difficulties
in measuring and comparing the impact of best
practices among the EU member states; and hence
the impossibility to legitimize the policy effects
(Citi, Rhodes, 2007, pp. 10-11).

4. Conclusions

The governance paradigm has not yet been
tully developed, which makes it an easy target
of criticism. The discussion on the deficits of
governance identified at the theoretical-normative
level focuses on two conceptual extremes. The
first involves the polemic with Rhodes” “gover-
nance without government” understood as both
a challenge to the axiological assumptions of
such an idea and an instance of undermining
its pragmatic feasibility. At the other end of the
spectrum, there is the opposition to any attempts
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to determine the future shape of the state due to
the fact that the changing environment will force
it to adapt to new contexts. Willke’s discussion
with his concept of polycentric society belongs
in the second trend. Both kinds of theoretical-
normative criticism differ with respect to whether
it is primarily the society that is supposed to adapt
to the changing state or the state that must adapt
to social change.

Criticism of governance from the pragmatic
point of view focuses on the rift between the
theoretical foundations of the paradigm and
its practical applications. The basic question
formulated here concerns the actual capacity
of governance to achieve better public policy
outcomes than those achieved through hierarchical
or market mechanisms of coordinating collective
action. Pragmatic criticism also focuses on the
identification of specific problems faced by public
authorities attempting to reform their hierarchical
and market-based contracting management prac-
tices in favour of network management. Conclusions
arrived at by pragmatic critics of governance,
similarly as those who chose the theoretical-
normative approach, do not usually come down
to a complete disavowal of governance, but only
focus on the magnitude of difficulties which must
be overcome in order to make governance a more
useful paradigm in practice. Building effective
governance mechanisms require the overcoming
of obstacles associated with: network design and
organization, coordination and communication of
network activities, high network operating costs,
insufficient competencies of partners, cultural and
technological differences, capacity of network
participants to cooperate, negotiate and reach
agreements, focus on shared network objectives,
network operations being time-consuming and
the evaluation of the outcomes being difficult.

he views and arguments presented above con-
cerning the weakness of governance mechanisms
may not be exhaustive, but are a fair summary
of current scientific debate on the subject. It is
difficult to predict further development of the
governance paradigm, although its continued
presence in the mainstream of public management
research is indisputable. By way of summarizing
the discussion presented in this chapter, I would
like to present four hypothetical scenarios for the
evolution of the public governance paradigm.

They are not mutually exclusive, which means
that the potential development of the model may
follow any and all of them.

he first scenario assumes that governance
develops towards a kind of ideal governance, which
entails a gradual elimination from the practice of
public management of hierarchies and markets as
methods of coordinating collective action.

nder the second scenario, fairly unambiguous
boundaries between the spheres of imperative
authority, market-based contracting and civic
responsibility are charted in the space of public
management. This leads to the formation of an
order characterized by a symbiotic coexistence of
hierarchical, market and governance paradigms. In
this constellation, each paradigm has compara-
tively exclusive, customized roles and areas
of competence. The emergence of symbiotic
governance models thus conceived cannot be the
product of a mechanical policy pursued under the
influence of fads or ideological hegemony. For
example, numerous studies of public management
mechanisms employed in the European Union
reveal that the coexistence of several paradigms
constitutes one of the reasons for the numerous
dysfunctions of the EU policy system (Ellinas,
Suleiman 2008, Schout, Jordan 2006, Marks
1993, Zawicki 2010).

he third scenario assumes that governance
falls victim to the convergence of its individual
paradigms and turns into a hierarchy-market-
network paradigm. Research in this area has already
been initiated by Christopher Pollitt and Geert
Bouckaert, who, on the basis of public manage-
ment practices in twelve mature democracies,
identified three dominant models. Apart from new
public management and governance, there is the
neo-Weberian state, a modernized version of the
traditional Weberian bureaucracy supplemented
with the attributes of public governance (Pollitt,
Bouckaert, 2011).

he fourth scenario envisages the subjectivization
and redefinition of the values of public manage-
ment paradigms. The evolution of the traditional
bureaucracy towards new public management
was characterized by the implementation of ap-
propriately objective management methods. The
post-positivist method, whose inherent feature
is the subjectivity of its assumptions, methods,
tools, criteria, etc., is more appropriate for public
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governance, which faces the difficult challenge
of developing effective mechanisms to coordinate
collective action, taking into account the comple-
xity of social life. Subjectivization does not belittle
knowledge acquired using positivist methods,
but definitely favours intuition, experience and
non-verbalized tacit knowledge as understood
by Michael Polanyi. One of the consequences of
subjectivization is the acceptance of the relativity
of assessments of governance mechanisms. Beyond
that, there is a redefinition of values of public
management paradigms, which means that their
erstwhile advantages become something akin
to shortcomings or even faults. Conversely, new
values or old weaknesses become positive traits.
These transformations have already started. In
the debate on governance, substantive values are
supplemented with or confronted with procedural
values. In evaluation studies, besides efficiency,
effectiveness and utility, special focus is accorded to
equality, justice and other procedural and quality
criteria. Evaluation of public policy outcomes is
supplemented or confronted with participatory
evaluation. Individual responsibility is supple-
mented or replaced with collective responsibility.

he subjectivization and redefinition of values is
likely to achieve conceptual coherence as long as
they accompany the transformation of governance
towards the ideal type (the first scenario) or
governance that constitutes a distinct part of
the tri-paradigmatic symbiotic order (the second
scenario). The evolution of governance towards
the amalgamated paradigm (the third scenario)
requires the combination of hierarchy, market and
network values in a homogenous configuration,
coupled with the unification of research methods.
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Podstawy konceptualne wspélzarzadzania. Analiza krytyczna

W artykule przedstawiono Zrédla, nature i obszary krytyki wspélzarzadzania publicznego. Uwagi wysuwane
pod adresem tego paradygmatu zarzadzania publicznego zostaly oméwione w podziale na krytyke jego teoretycz-
no-normatywnego oraz pragmatycznego wymiaru. Whnioski wynikajace z przeprowadzonych analiz postuzyty do
wyréznienia gléwnych probleméw, wokét ktérych koncentruje si¢ dyskusja o deficytach wspéizarzadzania publicz-
nego. W konicowej czesci artykutu nakreslono cztery hipotetyczne scenariusze ewolucji paradygmatu wspélzarza-
dzania publicznego, skonstruowane na podstawie przeprowadzonych rozwazan oraz konkluzji z nich wynikajacych.

Stowa kluczowe: wspotzarzagdzanie publiczne, mechanizmy wspélzarzadzania, zarzadzanie sieciowe, deficyty

wspéblzarzadzania.
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Praktyka realizacji polityki rynku pracy w Polsce

awspolzarzadzanie publiczne!

W niniejszym tekscie podjeto prébe odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim stopniu polityka rynku pracy w Polsce
realizowana jest wedlug zalozenn modelu wspélzarzadzania publicznego. Na wstepie opisano kluczowe atrybuty
wspolzarzadzania publicznego, istotne z punktu widzenia specyfiki polityki rynku pracy. Gléwnym celem tej czesci
artykulu jest osadzenie rozwazan o teorii i praktyce polityki rynku pracy w kontekscie trzech podstawowych atry-
butéw modelu wspétzarzadzania publicznego wyréznionych przez Jessopa (2007): refleksyjnej samoorganizacii,
horyzontalnych sieci oraz negocjacyjnego konsensu. Drugg zasadniczg cze$¢ tekstu stanowi analiza polityki rynku
pracy w Polsce. Zaprezentowano tutaj przyklady mechanizméw i narzedzi tej polityki, realizowanej zgodnie z za-
tozeniami public governance — stosowanych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. W ostatniej czgsci tek-
stu dokonano mapowania polityki rynku pracy w Polsce w odniesieniu do cech modelowych postulowanych w ra-
mach wspétzarzadzania publicznego.

Przeprowadzone wstepnie analizy pozwalajg stwierdzi¢, ze wspélczesnie realizowana polityka rynku pracy w Polsce
nie jest konstruktem czystym, modelowym, ktéry mozna byloby opisa¢ wylacznie w oparciu o zalozenia modelu
wspdlzarzadzania. Sporo cech tego modelu mozna dostrzec w naszym kraju na poziomie rozwiazan instytucjonal-
nych, natomiast w praktyce polityki rynku pracy ciagle jeszcze przewaza porzadek oparty na modelu biurokratycz-
nym lub rynkowym. Nadzieje na zmiang tej sytuacji daja przede wszystkim dzialania realizowane w ramach lokal-
nych i regionalnych polityk rynku pracy.

Slowa kluczowe: polityka rynku pracy, wspéizarzadzanie publiczne, refleksyjna samoorganizacja, horyzontalne sie-

ci, negocjonowany konsens.

Wprowadzenie

Dzialania paristwa odnoszace si¢ do funkcjo-
nowania rynku pracy s3 jedna z najwazniejszych
wspolezesnych polityk publicznych. Wynika to
zaréwno z sily oddzialywania proceséw rynku
pracy na rozwdj spoleczny i gospodarczy, jak
i dynamicznych przeobrazen, ktérym ten rynek
wspoélezesnie podlega. Zmiany te czgsto generuja
powazne negatywne konsekwencje spoleczno-
-gospodarcze, w zwigzku z czym niezbedna jest
ingerencja paristwa w tej sferze.

Maciej Fraczek — Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej

1 Artykut powstat w ramach projektu ,, Konsolidacja teorii
wspdlzarzadzania publicznego w badaniach nad polityka
publiczng. Perspektywa krytyczna” realizowanego przez
Wydzial Ekonomii i Stosunkéw Miedzynarodowych
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, sfinansowane-
go ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych

na podstawie decyzji numer DEC-2012/07/B/HS4/00444.

Zlozone wyzwania, przed ktérymi stoja wspol-
czesne rynki pracy, implikuja koniecznosé¢ an-
gazowania do rozwigzywania wystepujacych na
nich probleméw nie tylko tradycyjnych kreatoréw
polityki rynku pracy (rzadéw centralnych czy
wladz samorzadowych), ale réwniez pracodawcéw
(poszukujacych dostepnej i wykwalifikowanej sity
roboczej) i zwiazkéw zawodowych (ktore starajg
si¢ wspiera¢ swoich czlonkéw i, szerzej patrzac,
dbac¢ o interesy oséb pracujacych). W zwigzku
z tym partnerzy spoleczni, zrzeszeni w organi-
zacjach pracodawcéw i pracownikéw, sg zaanga-
zowani — w réznym stopniu — w procedury pro-
gramowania i wdrazania polityk przez publiczne
stuzby zatrudnienia (Weishaupt 2011, s. 1).

Na ewolucje polityki rynku pracy wplywa
réwniez rozwdj zarzadzania publicznego, teo-
rii polityk publicznych czy nauk politycznych.
Teoretyczny porzadek wypracowany w ramach
tych dziedzin pozwala tworzyé rozwigzania
modelowe, ktére mozna przenosi¢ na prakty-
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ke, w tym realizowang polityke rynku pracy.
Wspoétzarzadzanie publiczne? — jeden z pod-
stawowych modeli wypracowanych w ramach
zarzgdzania publicznego — jest zaréwno para-
dygmatem teoretycznym, jak i praktycznopo-
litycznym. Podejmujac prébe opisania polityki
rynku pracy jezykiem wspélzarzadzania, trzeba
mieé¢ swiadomo$¢ ograniczeri i niedostatku przy
laczeniu tych dwéch podejsé. Ewolucja para-
dygmatu teoretycznego przebiega odmiennie
od zmian, ktére zachodza w praktycznej sferze
realizacji polityki publicznej. Z pewnoscig tez
w praktycznopolitycznym wymiarze wspéiza-
rzadzania publicznego dotyczacego rynku pracy
mozna dostrzec wyzszy stopient eklektyzmu,
zwigzanego z szerszym wykorzystaniem idei,
mechanizméw i instrumentéw charakterystycz-
nych dla innych paradygmatéw zarzadzania
publicznego (modelu biurokratycznego, nowego
zarzgdzania publicznego lub neoweberyzmu).
Praktyka operacyjnego i strategicznego dziatania
w obszarze rynku pracy nie pozwala bowiem
rewolucyjnie i zarazem plynnie przechodzié
z jednego porzadku instytucjonalnego czy instru-
mentalnego do catkowicie odmiennego sposobu
realizacji zadari i osiaggania celéw. To pozwala
sformulowac¢ wstepne zalozenie o braku mode-
lowej czystosci w przypadku polityki rynku pracy
w Polsce, rozpatrywanej w tym tekscie gléwnie
w wymiarze praktycznopolitycznym.

W niniejszym artykule zostala udzielona wstgp-
na odpowiedz na pytanie, czy i w jakim stopniu
polityka rynku pracy w Polsce realizowana jest
w oparciu o zalozenia modelu wspéizarzadzania.
Aby bylo to mozliwe, w pierwszej kolejnosci
opisano kluczowe atrybuty wspéizarzadzania
publicznego, istotne z punktu widzenia specyfiki
polityki rynku pracy. Gléwnym przedmiotem
refleksji w tej czgsci artykutu bylo osadzanie
rozwazan o teorii i praktyce tej polityki w kon-
tekscie trzech podstawowych atrybutéw modelu
wspolzarzadzania publicznego, wyréznionych
przez Jessopa (2007): refleksyjnej samoorganizacii,
horyzontalnych sieci oraz negocjacyjnego konsen-
su. Drugg, zasadnicza cz¢$¢ tekstu stanowi analiza
polityki rynku pracy w Polsce. Zaprezentowano

2 W niniejszym tekscie pojecie wspélzarzadzania pu-
blicznego bedzie tozsame z angielskim terminem public
governance.

tu przyklady mechanizméw i narzedzi tej poli-
tyki — stosowanych na poziomach: krajowym,
regionalnym i lokalnym — realizowanej zgodnie
z zalozeniami public governance. W trzeciej, final-
nej czesci tekstu dokonano mapowania polityki
rynku pracy w Polsce w odniesieniu do jej cech
modelowych, postulowanych w ramach wspdét-
zarzadzania publicznego®.

1. Kluczowe atrybuty wspélzarzadzania
publicznego wykorzystywane
przez polityke rynku pracy

1.1. Uwagi wstepne

Punktem wyjscia do prowadzonych rozwa-
zan bedzie syntetyczna definicja governance,
ktéra wypracowali Fazekas i Burns (2012, s. 7):
,Governance oznacza proces zarzadzania spole-
czefnstwami w sytuacji, w ktérej zaden pojedynczy
aktor nie ma mozliwosci catkowitego zdomino-
wania tego procesu”. Taka sytuacja wystepuje
wlasnie w przypadku polityki rynku pracy —
przestala juz ona by¢ domeng rzadu, a zwigk-
szeniu ulegla rola pozostalych aktoréw rynku
pracy (publicznych, prywatnych i spolecznych).
W tym miejscu odwolamy si¢ tez do Hausnera,
ktéry postrzega governance jako instytucjonalng
reakcje na niesprawnosci rynku i panstwa, jak
tez prébe wyjscia poza schemat radzenia sobie
z nimi przez oscylacyjne przesuwanie si¢ miedzy
koordynacja rynkowg a koordynacja imperatyw-
ng, migdzy anarchig rynku a hierarchig wtadzy
panstwowej (Hausner 2008). Podejscie Hausnera
jest tozsame ze stanowiskiem Rhodesa (1997),
ktéry rzadzenie sieciowe (fundamentalne dla
modelu governance) pojmuje jako wyjatkowa
forme koordynacji, ktéra stanowi alternatywe
zaréwno dla panistwa, jak i dla rynku. Na grun-
cie tego rozumienia governance polityka rynku
pracy wydaje si¢ bardzo interesujacym obszarem
do analizy, gdyz w ostatnich latach jej ewolucja

3 Autor ma $wiadomo$¢ pominiecia wielu istotnych
elementéw, dotyczacych chociazby stabosci modelu wspét-
zarzadzania publicznego, i ich konsekwencji dla realizacji
polityki rynku pracy w Polsce. Zaprezentowane przyktady
nie s3 kompletne ani reprezentatywne dla polskiej polityki
rynku pracy. Autor artykutu bedzie rozwijat te zagadnienia

w dalszych, poglebionych badaniach.
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byla oparta na wykorzystywaniu réznorodnych

mechanizméw i instrumentéw przynalezacych

nie tylko do rynku czy tez wladzy publicznej,
ale i domeny spoleczne;.

Przydatno$¢ modelu wspoéltzarzadzania pu-
blicznego do rozwazania dylematéw lezacych
u podstaw polityki rynku pracy mozna dostrzec,
odwolujac si¢ do klasycznego tekstu Stokera.
Autor ten przywoluje pie¢, wedtug niego uzupet-
niajacych sie, propozycji rozumienia governance
(Stoker 1998, s. 18):

1. Odnosi si¢ ono do zbioru instytucji i akto-
réw o charakterze zaréwno publicznym, jak
i niepublicznym.

2. W jego ramach zacieraja si¢ granice odpo-
wiedzialnosci, co ma stuzy¢ lepszemu radze-
niu sobie ze zlozonos$cia probleméw spolecz-
nych i ekonomicznych.

3. Model ten podnosi kwestie zaleznosci wiadzy
pomiedzy instytucjami zaangazowanymi we
wspdlne dzialania.

4. Dotyczy autonomicznych, samozarzadzaja-
cych sig sieci aktoréw.

5. Rozpoznaje mozliwo$¢ osiagniecia zamierzo-
nych celéw, niezaleznie od rzadu, jego sily
i autorytetu. Z perspektywy governance rzad
jest postrzegany jako podmiot bedacy w sta-
nie wykorzystywac nowe narzedzia i techni-
ki w celu sterowania procesami spolecznymi
i ekonomicznymi.

Te swoiste cechy konstytutywne governance
korespondujg z obszarem polityki rynku pracy.
I tak w przypadku pierwszego podejscia moz-
na odwolac¢ si¢ do praktyki funkcjonowania tej
polityki, w ramach ktérej dzialaja instytucje
i aktorzy wywodzacy si¢ z domeny publiczne;
i niepublicznej. W Polsce sa to: 1) Publiczne
Stuzby Zatrudnienia (PSZ) i 2) Ochotnicze
Hufce Pracy — bedace instytucjami sfery pu-
blicznej; 3) agencje zatrudnienia i 4) instytu-
cje dialogu spolecznego — zwigzane z domeng
niepubliczng; 5) instytucje szkoleniowe oraz 6)
instytucje partnerstwa lokalnego — ktére s two-
rzone przez podmioty publiczne i niepubliczne.
Podmioty prywatne i spoleczne sg coraz czgsciej
dostarczycielami ustug publicznych w obszarze
rynku pracy w Polsce (np. w zakresie szkolen
lub posrednictwa pracy). Maja tez mozliwo$é
uczestniczenia w podejmowaniu strategicznych

i operacyjnych decyzji dotyczacych projektowa-

nia oraz wykorzystania instrumentéw polityki
rynku pracy na réznych poziomach (cho¢ sita
ich oddzialywania jest zdecydowanie stabsza
niz w krajach Europy Zachodniej i Pétnocne;).

Do drugiego podejscia Stokera odwoluja sie
Fraczek i Mazur (2010, s. 476), piszac, ze na
wspolezesnym rynku pracy i wiréd gléwnych ak-
toréw polityki rynku pracy ,,dochodzi do zaciera-
nia si¢ tradycyjnie rozumianych odmiennosci in-
stytucjonalnych, powinnosci i zasobéw. Dochodzi
do zastgpienia dotychczasowych ortodoksyjnych
i binarnych relacji migdzy tymi aktorami inte-
rakcjami komplementarnymi i emergentnymi.
Narasta przez to wspélzaleznos¢ polegajaca na
nieuchronno$ci wspétdzialania dla rozwigzywa-
nia coraz bardziej kompleksowych probleméw
spolecznych i ekonomicznych”.

Trzecie podejscie moze by¢ przydatne do ana-
lizowania mechanizméw zachodzacych miedzy
aktorami rynku pracy, ktérzy realizujg wspélne
dzialania. Istniejace powigzania i zaleZnosci
moga bowiem istotnie moderowaé¢ zachowania
poszczegdlnych graczy, zwickszajac lub zmniej-
szajac prawdopodobieristwo osiagniecia sukcesu
wspolnych przedsigwzie¢. W tym przypadku
mozna wykorzystac teori¢ public governance do
opisania relacji zachodzacych w cialach i instytu-
cjach kolegialnych, odpowiedzialnych za ksztal-
towanie sytuacji na rynku pracy. W dalszej czgsci
tego tekstu opisane zostang polskie rady rynku
pracy, ktore sg przykladem tego typu instytucji.

W obszarze rynku pracy dostrzegane jest
takze — odwolujac si¢ do czwartej propozyciji
Stokera — autonomizowanie sie sieci aktoréw,
ktore zaczynaja mie¢ charakter samozarzadzajacy.
Charakterystyczne staje si¢ bowiem wykorzy-
stanie sieciowego podej$cia do rozwigzywania
zlozonych probleméw ekonomicznych i spo-
tecznych, ktére pojawiaja si¢ na rynku pracy,
ale i artykulowania oraz osiggania swoich celéw
(jednostkowych lub grupowych).

Wspélczesny rynek pracy poddawany jest od-
dzialywaniu tych samych lub bardzo podobnych
czynnikéw co cala gospodarka, mechanizméw
oraz bodzcéw spolecznych i gospodarczych,
ktére bardzo mocno wplywaja na zwigkszenie
dynamiki zmian (w tym instytucjonalnych),
ciagla rekonfiguracje proceséw zachodzacych
na rynku pracy, wzrost dyferencjacji spolecznej
zwigzanej z komplikowaniem si¢ struktur spo-
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tecznych oraz podziatu pracy. Te szybkie i coraz
mniej przewidywalne przeobrazenia powoduja
pojawianie si¢ nowych aktoréw i instytucji (np.
podmiotéw ekonomii spolecznej), ktérzy przy
wsparciu ze strony panstwa (ale i coraz cze¢sciej
autonomicznie) realizuja zadania ulokowane na
rynku pracy. To réwniez kwestia wykorzystywa-
nia przez pafistwo na réznych poziomach nowych
mechanizméw zarzadzania publicznego (partner-
stwa, zarzgdzania wielopoziomowego, otwartej
metody koordynacji, innowacji spotecznych), co
wigza¢ mozemy z pigtym podejsciem opisanym
przez Stokera.

Ponizej przedstawione zostang wybrane ele-
menty polityki rynku pracy (wraz ze wstepnymi
odwotlaniami do praktyki polskiej), ktére mozna
opisa¢ kategoriami refleksyjnej samoorganizacji,
horyzontalnych sieci i negocjacyjnego konsensu.

1.2. Refleksyjna samoorganizacja

Odwolujac si¢ do typologii zaproponowanej
przez Offego (2012), mozna wskazaé na trzy
poziomy refleksyjnej samoorganizacji: 1) wspét-
praca oparta na nieformalnych i osobistych wie-
ziach; 2) samoorganizacja miedzyorganizacyj-
nych relacji; 3) posrednie sterowanie wspSlnym
rozwojem i strukturalnym powigzaniem relacji
mie¢dzysystemowych.

W przypadku polityki rynku pracy dominujaca
formg jest samoorganizacja miedzyorganizacyj-
nych relacji. Dokonuje si¢ ona m.in. poprzez
negocjacje i tworzenie ukierunkowanych zada-
niowo strategicznych sojuszy pomiedzy réznymi
aktorami rynku pracy. Pozytywnie rozumiana
koordynacja migdzyorganizacyjna zachodzi m.in.
pomiedzy wladzami (instytucjami) publicznymi
réznych szczebli, organizacjami pracodawcéw,
zwigzkami zawodowymi i organizacjami pozarza-
dowymi. Przede wszystkim dotyczy ona operacyj-
nego wymiaru polityki rynku pracy, zwigzanego
z planowaniem, uzgadnianiem, wdrazaniem
i oceng konkretnych mechanizméw, dziatan
i instrumentéw sktadajacych si¢ na t¢ polityke.

W przypadku trzeciego typu refleksyjnej sa-
moorganizacji, czyli posredniego sterowania
wspélnym rozwojem i strukturalnym powigza-
niem relacji miedzysystemowych, mozna go
dostrzec w strategicznym wymiarze polityki

rynku pracy, odnoszacym si¢ do tworzenia jej
ogdlnych ram konceptualnych oraz kluczowych
dokumentéw strategicznych. Na tym poziomie
tworzony jest metaporzadek systemu polityk
publicznych, w ktérym uwzgledniane sa réwniez
wyzwania rynku pracy.

Niewatpliwie w polityce rynku pracy naj-
mniej wymierna i najtrudniejsza do opisania jest
wspolpraca oparta na nieformalnych i osobistych
wigziach, chociaz mozna dostrzec wiele przykta-
déw, gdy ten rodzaj refleksyjnej samoorganizacji
wspomagal jej dwa pozostale typy. Praktyka
funkcjonowania polskiej polityki publiczne;
w obszarze rynku pracy wyraznie wskazuje na
to, ze mozliwosci kooperacji i wypracowywania
wspdlnych rozwigzan sa w duzej mierze uzalez-
nione od autorytetu i zdolnosci koncyliacyjnych
kluczowych przedstawicieli wladz publicznych
(rzadzacej opcji politycznej czy tez urz¢dujacego
ministra wlasciwego ds. pracy), zwiazkéw zawo-
dowych czy organizacji pracodawcéw. Réwniez
w przypadku najnizszego, lokalnego poziomu
mozna zaobserwowa¢ duze znaczenie dialogicznej
kooperacji, np. pomiedzy przedstawicielami wiadz
samorzadowych czy publicznych instytucji rynku
pracy a §wiatem organizacji pozarzagdowych.
Bez osobistego zaufania oséb poszukujacych
najlepszych metod rozwigzywania probleméw
lokalnej spolecznosci trudno sobie wyobrazi¢
wysoka efektywno$¢ polityki rynku pracy, nawet
jezeli bylaby oparta na wysoce wyrafinowanych
i wystandaryzowanych procedurach wspélpracy,
wywodzacych sie czy to z porzadku biurokra-
tycznego, czy tez rynkowego.

Zdolnosci do tworzenia skutecznych, samo-
refleksyjnych mechanizméw wspélzarzadzania
mozna poszukiwaé w polityce rynku pracy —
odwolujac si¢ do klasyfikacji Jessopa (2007)
— m.in. w rozwijaniu zdolnoéci dynamicznego,
interaktywnego uczenia si¢ réznych proceséw
przyczynowych (co jest realizowane w przypadku
polityki rynku pracy opartej na dowodach), czy
tez kreowaniu metod koordynacji dziatan: 1)
réznych sit spolecznych, o réznych tozsamosciach,
interesach, postrzeganiu §wiata (co odpowiada
zarzadzaniu wielopodmiotowemu); 2) réznych
horyzontach czasoprzestrzennych (zarzadzanie
wielopoziomowe); 3) w réznych domenach ak-
tywnosci (zarzadzanie wielowymiarowe).
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1.3. Horyzontalne sieci

Zmiany w administracji pracy (a wigc i w po-
lityce rynku pracy) obserwowane w ostatnich
dwéch dekadach idg m.in. w kierunku zde-
cydowanie wigkszego zaangazowania sektora
prywatnego i podmiotéw pozaministerialnych
w dostarczanie ustug (Heyes 2011). Odbywa si¢
to np. poprzez tworzenie mechanizméw wspét-
pracy w realizacji ustug rynku pracy migdzy PSZ
i podmiotami prywatnymi oraz instytucjami
trzeciego sektora, jak réwniez zaangazowanie
partneréw spolecznych w administracj¢ pracy
oraz dialog spoleczny.

Do tradycyjnych funkcji PSZ dodawane jest
obecnie wspieranie aktoréw rynku pracy w zakre-
sie wspolpracy oraz dzialan proinnowacyjnych.
PSZ coraz czgsciej kooperuja z innymi aktorami,
wykorzystujac formule partnerstwa. W literaturze
przedmiotu wskazywane sg cztery modele part-
nerstwa PSZ z innymi dostarczycielami ustug
rynku pracy: 1) budowania potencjatu; 2) wspét-
pracy; 3) integracji kompetencji; 4) koordynaciji.
Modele pierwszy i trzeci bazujg na orientacji
rynkowej, z kolei drugi i czwarty s3 czesciej zorga-
nizowane w oparciu o dobrowolne lub nieformalne
porozumienia. Wszystkie te modele wymagaja od
PSZ proaktywnego podejscia do innych aktoréw,
aby méc zbudowaé nowe kompetencje i mecha-
nizmy stuzace nawigzaniu wspélpracy i realizacji
dziatan (Fuller et al. 2011). Partnerstwo na rynku
pracy niewatpliwie stanowi sposéb na realizacje
polityki w tym obszarze, ktéry jest ufundowany
na tworzeniu i wykorzystywaniu horyzontalnych
sieci wspélpracy.

Na rozwéj podejscia sieciowego (tak bliskiego
wspolzarzadzaniu publicznemu) w ramach poli-
tyki rynku pracy wplyw maja tez instytucjonalne
rozwigzania odnoszace si¢ do szeroko rozumiane;
polityki spolecznej. Sieciowos$¢ i partnerstwo
wymagaja takze angazowania podmiotéw niepu-
blicznych. Odnoszac si¢ przyktadowo do polskie-
go modelu zaangazowania partneréw spolecznych
w systemy zabezpieczenia spolecznego z tytulu
bezrobocia, mozna stwierdzié, ze charakteryzuje
go generalnie mala rola parteréw spotecznych lub
jej brak (podobnie jest np. w Holandii i Stowenii)
(Eurofund 2013).

Bardzo wazne jest tez sieciowe i partnerskie
rozwigzywanie probleméw na styku rynku pracy

i pomocy spolecznej, gdy osoby bezrobotne do-
tkniete sa dodatkowo np. bezdomnoscia, alkoho-
lizmem, przemocg domowg itp. Takie podejscie
sprawdza si¢ zwlaszcza na poziomie lokalnym,
gdzie czgsciej prébuje si¢ rozwiazywaé problemy
szeroko zdefiniowanego ubéstwa czy wyklu-
czenia spolecznego, a nie ogranicza si¢ tylko do
wycinkowych dzialani ukierunkowanych np. na
zmniejszenie dlugotrwalego bezrobocia.

Patrzac na polityke rynku pracy nieco szerzej,
mozna zaobserwowaé w ostatnich latach pojawie-
nie si¢ w polityce spolecznej nowego podejscia
aktywizujacego®. Jest ono zdecydowanie szer-
szym konstruktem niz tradycyjnie pojmowana
aktywna polityka rynku pracy. W literaturze
przedmiotu polityka aktywizujaca bardzo czgsto
bywa laczona z nowym zarzadzaniem publicznym
(zar6wno w wymiarze substancjalnym, jak i ope-
racyjnym), aczkolwiek wydaje si¢, ze ze wzgledu
na zlozony charakter tej pierwszej bardziej ade-
kwatne jest stosowanie zasad i mechanizméw
wspolzarzadzania.

1.4. Negocjacyjny konsens

Wrhasciwie w przypadku wigkszosci mecha-
nizméw i instrumentéw stosowanych wspoét-
czesnie w polityce rynku pracy konieczne jest
uwzglednianie filozofii negocjacyjnego konsensu.
Ztozonosé probleméw rynku pracy, wielopozio-
mowe uklady powigzan pomiedzy kluczowymi
interesariuszami czy wreszcie instytucjonalny
i normatywny porzadek polityki tego rynku
wymuszajg stosowanie niehierarchicznych, niena-
rzucanych odgérnie rozwigzan biurokratycznych.
Te ostatnie s3 bowiem wysoce nieskuteczne od
czasu, gdy panstwo (rzad) czg¢s¢ swoich wiad-
czych kompetencji w ramach omawianej polityki
przekazalo innym podmiotom (samorzadom,
organizacjom spolecznym, biznesowi). Wielos¢
aktoréw i ich odmienne interesy wymagaja, by
negocjacje dotyczace ingerencji na rynku pracy
nie przybieraly formy czystej gry intereséw, ale
koncentrowaly si¢ na rozwigzywaniu probleméw.

Mozliwo$¢ stosowania takiego podejscia w po-
lityce rynku pracy wymaga spelnienia kilku
warunkéw, na ktére wskazat Lewis (2000) w od-

4 Szerzej na ten temat zob. Rymsza 2013; Ehrler 2012.
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niesieniu do podejmowania decyzji na poziomie
instytucji UE. Sg to: glebokie zaufanie, wzajemna
odpowiedzialno$¢, odruch konsensualny i roz-
proszona wzajemnos¢.

Deliberatywne i konsensualne podejscie do
polityki publicznej w zakresie rynku pracy prze-
jawia si¢ w bardzo wielu wymiarach. Mozna
tutaj wskaza¢ na opisywany wczes$niej model
partnerstwa, stosowany szeroko w polityce rynku
pracy, ktéry z definicji cechuje si¢ dialogicznoscia
i poszukiwaniem porozumienia. Podobnie jest
w przypadkach opisanych w dalszej czgsci tego
tekstu: dialogu spolecznego w zakresie rynku
pracy, paktéw (partnerstw) na rzecz rynku pracy,
rad zatrudnienia (rad rynku pracy), tworzenia
krajowych, regionalnych czy lokalnych planéw za-
trudnienia i wielu innych instrumentéw. Pobiezne
nawet spojrzenie na instrumenty typowe dla po-
rzadku governance® pokazuje bardzo wyraznie, ze
zdecydowana wigkszo$¢ z nich jest powszechnie
stosowana w obrebie omawianej polityki. W bar-
dzo duzej mierze opieraja si¢ one na dialogu,
wymianie opinii, poréwnywaniu perspektyw,
dochodzeniu do celu poprzez negocjowanie i po-
szukiwanie wspélnych wartosci.

2. Analiza polskiej polityki ryku pracy
2.1. Ogolny ksztalt polityki rynku pracy

w Polsce

Ogdlna polityka rynku pracy jest kreowana
w Polsce na poziomie krajowym (rzadowym).
Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej (MPiPS)
przygotowuje ja i koordynuje w wymiarze ca-
tego kraju, ale wiadze samorzadowe przy po-

5 Zaliczane s3 do nich nastepujace rodzaje instrumentéw:
1) informacyjne — konferencje prasowe, portale, broszu-
ry, spotkania, kampanie informacyjne, badania opinii,
grupy fokusowe; 2) uzgodnieniowe — warsztaty, zespoly
zadaniowe, konsultacje sieciowe, konferencje, debaty,
seminaria, komisje problemowe, publiczne przestuchania,
seminaria, referenda, proces decyzyjny; 3) realizacyjne —
kontraktowanie zadan publicznych, projekty, kontrakty,
granty, dotacje, subsydia, kontraktowanie ustug i débr,
pozyczki, poreczenia, ubezpieczenia, partnerstwa, zamé-
wienia publiczne, porzadek prawny, regulacje spoleczne
i ekonomiczne, finansowe, monitorowanie; 4) refleksyjne
—ewaluacja, debata, korekta rozwigzania, kontynuowanie
programu, zaprzestanie polityki/programu/dziatania.

mocy urz¢déw pracy — zaréwno na poziomie
regionalnym, jak i powiatowym — kreuja lokalng
polityke w zaleznosci od potrzeb konkretnych
rynkéw pracy. Szeroko posunieta decentrali-
zacja nie wyklucza istnienia zalezno$ci miedzy
organami zatrudnienia. Te relacje dotyczg m.in.
nadzoru (w zakresie legalnosci) wojewody nad
samorzadowymi (regionalnymi i powiatowymi)
politykami rynku pracy, procedur odwotawczych
(w postgpowaniu administracyjnym od decyzji
organu zatrudnienia na poziomie powiatu mozna
si¢ odwola¢ do wojewody) oraz przekazywania
srodkéw na ustugi rynku pracy oraz tagodzenie
skutkéw bezrobocia (European Commission
2013). Polityka rynku pracy realizowana w Polsce
przez wladze publiczne opiera si¢ na dialogu
iwspdlpracy z partnerami spolecznymi. Efektami
takiej filozofii polityki sg: funkcjonowanie rad
rynku pracy, partnerstwa lokalne oraz uzupelnia-
nie i rozszerzanie oferty ustug PSZ przez partne-
réw spolecznych i agencje zatrudnienia. Polskie
regulacje przewiduja wspieranie przez wiadze
lokalne instytucji partnerstwa lokalnego, ktére
wspolnie realizujg konkretne dziatania i wdrazaja
rézne inicjatywy na rzecz spolecznosci lokalnej,
w szczegdlnosci w zakresie promocji zatrudnienia,
aktywizacji oséb bezrobotnych i zapobiegania
bezrobociu. Lokalne partnerstwa sg tworzone
przez przedstawicieli trzech gléwnych sektoréw:
publicznego, prywatnego i spolecznego. PSZ s
réwniez wspierane w realizacji swoich ustawo-
wych zadan przez dzialania innych instytucji
rynku pracy, takich jak agencje zatrudnienia,
Ochotnicze Hufce Pracy, instytucje szkoleniowe
oraz instytucje dialogu spolecznego (European
Commission 2013). Szukajac zwigzkéw polskiej
polityki rynku pracy z modelem wspélzarzadzania,
warto takze wskazaé na fakt, ze marszatkowie
wojewddztwa lub starostowie powiatu realizujac
regionalng i lokalng polityke, mogg zlecaé rézne
zadania innym podmiotom w ramach procedur
zaméwien publicznych.

Ksztalt systemu PSZ w Polsce wskazuje na
wystepowanie nie hierarchicznych (wertykal-
nych), lecz horyzontalnych sieci powigzari. Model
PSZ w naszym kraju jest mieszany i rozproszony
migdzy organami administracji rzagdowej i sa-
morzadowej. W segmencie rzadowym szczebla
centralnego funkcjonuje minister wlasciwy ds.
pracy, wspomagany przez podlegly mu resort
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(MPiPS), a na poziomie regionalnym wojewodo-
wie, wspierani przez urzedy wojewédzkie. Z kolei
w ramach segmentu samorzadowego na szczeblu
regionalnym dzialaja wojewédzkie urzedy pracy,
bedace samorzadowymi jednostkami organizacyj-
nymi, ktére podlegaja marszatkowi wojewédztwa,
a na poziomie lokalnym — powiatowe urzedy pracy
(PUP), wchodzace w sktad powiatowej admini-
stracji zespolonej i podlegle staroscie powiatu.
Ten rozproszony, zdecentralizowany i zautonomi-
zowany uklad instytucji realizujacych padstwo-
wa polityke rynku pracy zastapil funkcjonujacy
w latach dziewiecddziesigtych scentralizowany
System Urzg¢déw Pracy, tworzony przez MPiPS,
Krajowy Urzad Pracy, wojewédzkie oraz rejonowe
urzedy pracy. Pozytywnym efektem tych zmian
bylo wyposazenie jednostek samorzadu teryto-
rialnego w kompetencje umozliwiajace dzialanie
z uwzglednianiem wyzwan regionalnych i lokal-
nych rynkéw pracy oraz szersze otwarcie si¢ na
innych aktoréw. Podstawowym problemem, ktéry
powstal na skutek tych zmian, jest zapewnienie
wlasciwej koordynacji dziatan instytucji rzado-
wych i samorzadowych (Fraczek 2013, s. 137).
W dalszych czesciach artykutu przedstawione
zostang wybrane elementy polskiej polityki rynku
pracy, ktére mozna wpisa¢ w jezyk polityki pu-
blicznej realizowanej w modelu wspélzarzadzania.
Opisane zostang: funkcjonowanie rad rynku
pracy, sposéb tworzenia kluczowych dokumentéw
operacyjnych, ktérymi sg Krajowy Plan Dzialani
na rzecz Zatrudnienia i regionalne plany dziatan
na rzecz zatrudnienia, oraz Komisja Tréjstronna
—bedaca przykiadem kluczowego ciata kolegial-
nego oddzialujgcego na polityke rynku pracy (czy

patrzac szerzej — polityke zatrudnienia).

2.2. Rady rynku pracy w Polsce

Istotnym uzupelnieniem ukiadu instytucjo-
nalnego polityki rynku pracy w Polsce s3 rady
rynku pracy, funkcjonujace na réznych szczeblach.
Zakresy dzialania Rady Rynku Pracy (poziom
centralny) oraz jej wojewddzkich i powiatowych
odpowiednikéw sg relatywnie szerokie. Rady te
sg organami opiniodawczo-doradczymi w spra-
wach omawianej polityki odpowiednio: ministra
wlasciwego ds. pracy, marszatka wojewddztwa
istarosty. Do ich kompetencji nalezy m.in.: inspi-

rowanie przedsiewzie¢ zmierzajacych do petnego
i produktywnego zatrudnienia oraz rozwoju za-
sob6w ludzkich; opiniowanie projektu Krajowego
Planu Dzialan i okresowych sprawozdan z jego
realizacji; opiniowanie rocznych sprawozdan
z dzialalnosci Funduszu Pracy, a takze ocena
racjonalnosci gospodarki srodkami tego fundu-
szu; opiniowanie projektéw ustaw dotyczacych
promocji zatrudnienia, fagodzenia skutkéw bez-
robocia oraz aktywizacji zawodowej (Rada Rynku
Pracy); ocena racjonalnosci gospodarki rodkami
Funduszu Pracy; opiniowanie projektu regional-
nego planu dziatan oraz okresowych sprawozdan
z jego realizacji; opiniowanie kryteriéw podziatu
srodkéw Funduszu Pracy dla samorzadéw powia-
towych danego wojewddztwa na finansowanie
programéw promocji zatrudnienia; finansowanie
innych fakultatywnych zadan oraz opiniowanie
opracowanych przez wojewédzkie urzedy pracy
propozycji przeznaczenia srodkéw Funduszu
Pracy, ktérymi dysponuje samorzad wojewédztwa,
i sprawozdari z ich wykorzystania (wojewédzkie
i powiatowe rady rynku pracy).

W sklad rad rynku pracy wchodzg repre-
zentanci réznych instytucji publicznych, pry-
watnych i spolecznych. Przyktadowo w ramach
rad powiatowych wspéldzialajg przedstawiciele
obecnych w powiecie terenowych struktur kazdej
organizacji zwigzkowej i organizacji pracodaw-
cow (reprezentatywnych w rozumieniu ustawy
o Tréjstronnej Komisji), spoleczno-zawodowych
organizacji rolnikéw, w tym zwigzkéw zawodo-
wych rolnikéw indywidualnych i izb rolniczych,
oraz organizacji pozarzadowych zajmujacych sie
statutowo problematyka rynku pracy. Dodatkowo
starosta moze powolywaé w sklad rady trzech
przedstawicieli sposréd organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego lub naukowcéw o szczegélnej
wiedzy i autorytecie w obszarze dzialania tej rady®.

Niestety praktyka funkcjonowania rad rynku
pracy (zastapily one w 2014 r. rady zatrudnie-
nia) pokazuje niewykorzystany potencjal tych
instytucji. Mimo ze ramy dla ich funkcjono-
wania odpowiadaja w pelni zaloZeniom wspéi-
zarzadzania, to w rzeczywistosci ich wplyw na

¢ Na podstawie art. 23 Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U.
2004, nr 99, poz. 1001 z pézn. zm.), zwanej dalej ustawa

o promociji zatrudnienia.
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polityke rynku pracy jest znikomy. Przyktadowo
badania Mandesa w trzech polskich miastach:
Czestochowie, Stupsku i Toruniu, pokazaly,
ze funkcjonujace tam powiatowe rady zatrud-
nienia sg w praktyce fasadowymi instytucjami
o malym znaczeniu. Przyjmuja one charakter
forum dyskusyjnego, a nie s instrumentem bu-
dowania wspélnej wizji lokalnej polityki rynku
pracy i pézniejszego jej wdrazania (IMandes

2013, s. 19).

2.3. Krajowy Plan Dzialan
na rzecz Zatrudnienia (KPDZ)

KPDZ - kluczowy dla realizacji polityki rynku
pracy dokument operacyjny — jest uchwalany
przez Rade Ministréw. Na podstawie art. 3 ust. 2
ustawy o promocji zatrudnienia projekt KPDZ jest
przygotowywany przez ministra wlasciwego ds.
pracy przy wspétudziale w szczegdlnosci: ministra
wlasciwego ds. gospodarki, ministra wlasciwego
ds. oswiaty i wychowania, ministra wlasciwego
ds. szkolnictwa wyzszego, ministra wlasciwego
ds. rozwoju wsi oraz ministra wlasciwego ds. roz-
woju regionalnego. Wielo§¢ aktoréw publicznych
w tym procesie pozwala uwzgledni¢ — oprécz bar-
dzo waznej perspektywy ministra wlasciwego ds.
pracy — réwniez inne sektory polityki publicznej,
zwigzane bezposrednio i posrednio z oddzialy-
waniem paristwa na rynek pracy. Tworzona jest
zatem horyzontalna sie¢ aktoréw, pozwalajgca
w ramach zbioru réznych polityk publicznych na
wieloplaszczyznowe rozwigzywanie probleméw
wystepujacych na tym rynku.

Opracowywanie projektu planu oraz jego re-
alizacja oparte s3 na zasadzie partnerstwa — bli-
skiej pojeciowo wspélzarzadzaniu publicznemu
w wymiarze horyzontalnych sieci, negocjacyjne-
go konsensu, ale i refleksyjnej samoorganizacji
(w zakresie samoorganizacji miedzyorganizacyj-
nych relacji). Zasada ta jest realizowana poprzez
wspolprace ministerstw podczas przygotowania
projektu KPDZ, jak réwniez dzicki prowadze-
niu konsultacji i zbieraniu opinii o projekcie od
partneréw spotecznych w celu jego udoskonalenia
(Krajowy Plan Dziatan 2010, s. 104).

W praktyce za przygotowanie projektu planu
odpowiada Migdzyresortowy Zespél Roboczy

ds. Opracowania Krajowego Planu Dzialan,

powolywany przez ministra wiasciwego ds. pracy.
W sktad zespotu wchodzg specjalnie delegowani
reprezentanci ministerstw i instytucji centralnych.
Zespolem kieruje podsekretarz stanu w MPiPS
nadzorujacy dzial ,praca”. Przewodniczacy mo-
ze zaprasza¢ do udzialu w posiedzeniach osoby
spoza jego skladu, w tym przedstawicieli zain-
teresowanych organéw administracji publicznej,
organizacji spolecznych oraz ekspertéw (MPiPS
2011, s. 7-8). Przyktadowo w pracach nad pro-
jektem KPDZ na lata 2009-2011 uczestniczyli
przedstawiciele ministerstw: Edukacji Narodowej,
Finanséw, Gospodarki, Infrastruktury, Pracy
i Polityki Spolecznej, Rozwoju Regionalnego,
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Spraw Wewngtrznych
i Administracji, Srodowiska, Zdrowia. W skiad
zespolu weszli takze przedstawiciele Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz Urz¢du Komitetu
Integracji Europejskiej, jak réwniez reprezen-
tanci Gléwnego Urzedu Statystycznego, Ochot-
niczych Hufcéw Pracy, Paristwowego Funduszu
Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych i Polskiej
Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczosci (MPiPS
2009, s. 97-98). Co wazne, z punktu widzenia
poszukiwan mozliwosci osadzenia polityki rynku
pracy w porzadku wspélzarzadzania publiczne-
go ustalenia zespolu s dokonywane w drodze
konsensu (Krajowy Plan Dziatari 2010, s. 104).
Nalezy réwniez podkresli¢, ze po zaakceptowa-
niu projektu planu wypracowanego przez zespot
i po uzgodnieniach miedzyresortowych pod-
legal on konsultacjom spolecznym, a w szcze-
golnosci zostal przekazany do opinii gléwnych
organizacji pracodawcéw oraz central zwigzko-
wych: Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarnos¢”,
Ogdlnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Za-
wodowych, Forum Zwiazkéw Zawodowych,
Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych
,2Lewiatan”, Konfederacji Pracodawcéw Polskich,
Zwiazku Rzemiosta Polskiego, Business Centre
Club. Ponadto przed zatwierdzeniem planu przez
Rade Ministréw jego projekt byt przedmiotem
obrad Naczelnej Rady Zatrudnienia. Caty zapre-
zentowany proces dowodzi, ze mozna wskaza¢ ta-
kie elementy polskiej polityki zatrudnienia, ktére
w znacznym stopniu wykorzystuja mechanizmy
wspdblzarzadzania publicznego — wielos¢ aktoréw,
tworzenie i wykorzystywanie sieci powigzan
na rzecz wspolnych dziatari (mimo czgstokroé¢
réznych celéw), dialogicznos¢ itp.
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2.4. Regionalne plany dzialan

na rzecz zatrudnienia

Regionalne plany dziatan na rzecz zatrudnienia
s3 przygotowywane corocznie przez samorzady
wojew6dztw. Wazne w tym procesie (z punktu wi-
dzenia zalozen wspélzarzadzania) jest uwzgled-
nienie opinii réznych interesariuszy. Odbywa si¢
to poprzez: 1) uwzglednienie zapisow KPDZ - co
zapewnia realizacje dzialan istotnych z punktu
widzenia wladz krajowych; 2) zasiegniecie opinii
powiatéw wchodzacych w sklad wojewodztwa —
co pozwala na uwzglednienie potrzeb samorzadu
powiatowego przy realizacji zadan obejmujacych
cale wojewddztwo; 3) zasiegniecie opinii woje-
wédzkiej komisji dialogu spotecznego — co z kolei
umozliwia zaangazowanie partneréw spolecznych
w definiowanie kluczowych obszaréw interwencji
na regionalnym rynku pracy i realizacj¢ dzialan
z nimi zwigzanych’.

Przykladem zaangazowania bardzo szero-
kiego grona interesariuszy moze by¢ procedura
tworzenia Planu Dzialan na Rzecz Zatrudnienia
w Wojewddztwie Wielkopolskim na 2014 rok. Za-
rzad wojewédztwa wielkopolskiego powolal
Regionalny Zespét ds. Opracowania Planu,
ktérym kierowal wicemarszalek wojewddz-
twa. Znalezli si¢ w nim przedstawiciele sied-
miu departamentéw urzedu marszatkowskiego,
Kuratorium Os$wiaty, Regionalnego Osrodka
Polityki Spotecznej, Wielkopolskiego Oddziatu
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych, Wojewédzkiej Komendy
Ochotniczych Hufcéw Pracy, Wielkopolskiej
Sieci Biur Karier, Wojewédzkiego Urzedu Pracy
(WUP), Oddziatu Regionalnego Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Urz¢du
Wojewdédzkiego, Konwentu Starostéw Wojew6dz-
twa Wielkopolskiego, Konwentu Dyrektoréw
Powiatowych Urz¢déw Pracy Wojewédztwa
Wielkopolskiego, Wojewédzkiej Rady Zatrud-
nienia w Poznaniu (Plan Dziatan 2013, s. 6-7).
W tym przypadku warto zauwazy¢, podkresla-
jac réwnoczesnie szerokie grono interesariuszy
zaangazowanych w proces tworzenia planu, ze
oprocz sieci biur karier (w ktéra zaangazowane s
tez biura afiliowane przy uczelniach prywatnych)

7 Na podstawie art. 3, ust. 4 ustawy o promocji zatrud-
nienia.

w prezentowanym zespole znalezli si¢ wylacznie
przedstawiciele instytucji publicznych — co stoi
w sprzecznosci z ideami wspélzarzadzania. Na
szcze$cie na poziomie realizacji planu wskazane
zostaly podmioty niepubliczne, ktére beda za-
angazowane we wdrazanie regionalnej polityki
zatrudnienia. Nalezg do nich: agencje zatrudnienia,
instytucje szkoleniowe, organizacje pozarzadowe
prowadzace aktywno$¢ w sferze rynku pracy
i pomocy spolecznej, akademickie biura karier,
inkubatory i o§rodki wspierania przedsigbiorczosci
(Plan Dziatas 2013, s. 11).

Dobitny przyktad braku wspétpracy z inny-
mi interesariuszami stanowig regionalne plany
dzialan w wojewddztwie mazowieckim. W 2013
i 2014 r. zostaly one opracowane przez WUP
w Warszawie, ktéry bazujac na dotychczasowych
doswiadczeniach, wskazal, ze ,angazowanie
w ten proces zewnetrznych instytucji, ktére takze
realizujg dzialania w obszarze rynku pracy, nie
przynosity oczekiwanych rezultatéw, zwigzanych
z wigkszym zaangazowaniem si¢ tych jedno-
stek w proces tworzenia dokumentu, jego spra-
wozdawania, a takze intensyfikowania dzialan
skierowanych do oséb bezrobotnych” (WUP
Warszawa 2012, s. 10). W efekcie regionalny
plan dzialan w tym wojewédztwie odnosi si¢
wylacznie do aktywnosci podejmowanych przez
WUP w Warszawie. Taka sytuacja wskazuje na
powazne problemy mogace wystepowacé przy
praktycznym wdrazaniu zasad wspélzarzadzania
w ramach polityki rynku pracy.

2.5. Komisja Tréjstronna i dialog spoleczny

Dialog spoleczny prowadzony w Polsce w swo-
im zalozeniu powinien respektowac mechanizmy
proponowane przez wspélzarzadzanie. Swiadezg
o tym zapisy ustawy o Tréjstronnej Komisji doty-
czgce jej trybu prac i sktadu. Praktyka wskazuje
jednak na to, ze w ostatnich latach w naszym
kraju zamiast ,trialogu” realizowany byl potréj-
ny monolog — kazda ze stron forsowala swoje
rozwigzania. Zamiast tréjstronnych porozumien
tworzone byly dorazne sojusze na rzecz osiggania
doraznych, wycinkowych celéw.

W pazdzierniku 2013 r. zwiazki zawodowe
przedstawily swoja propozycje nowej formuly
zinstytucjonalizowanego dialogu spolecznego
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w Polsce. Wedlug zwigzkowcéw dotychczasowa
formuta Tréjstronnej Komisji ds. Spoleczno-
Gospodarczych wyczerpala sie i dlatego pro-
ponuja oni wprowadzenie nowej, niezaleznej
instytucji — Rady Dialogu Spotecznego (RDS).
Przewodniczacego i cztonkéw mialby powo-
tywa¢ marszalek Sejmu. Zwigzkowcy zapro-
ponowali m.in. zmiang¢ zakresu tematycznego
dialogu spolecznego, przyznanie RDS prawa
posredniej inicjatywy ustawodawczej, zmiane
w funkcjonowaniu dialogu spolecznego na po-
ziomie regionalnym, przywrécenie kontroli or-
ganizacji partneréw spotecznych nad Funduszem
Pracy i Funduszem Gwarantowanych Swiadczen
Spolecznych (Propozycje 2013). Réwniez strona
pracodawcéw zaprezentowala swoja propozycje
zmian w formule dialogu spolecznego. Sposéb
funkcjonowania nowej instytucji — réwniez na-
zwanej Radg Dialogu Spolecznego — rézni si¢ nie-
co od propozycji strony zwigzkowej. Rozbieznosci
te dotyczg m.in. przewodniczacego RDS, sposobu
prowadzenia debaty w RDS, jej finansowania oraz
uprawnien. Po pewnym czasie zwigzkowcy oraz
pracodawcy wypracowali wspélne stanowisko,
ktére stalo si¢ podstawa do przygotowania przez

MPiPS projektu nowej ustawy. Wedlug zapo-
wiedzi medialnych przedstawicieli ministerstwa
w najblizszym czasie projekt ten (po zakoriczeniu
konsultacji spolecznych) bedzie przedmiotem
dyskusji rzadu. W owym pozytywnym zwrocie
w zakresie wznowienia dialogu spolecznego
(mimo nieufnosci i wzajemnych zarzutéw jego
gléwnych uczestnikéw) mozna odnalezé wiele
propozycji bliskich modelowi wspéizarzadzania
publicznego, jednak kluczowe decyzje w tym
zakresie jeszcze nie zapadly.

3. Poréwnanie kluczowych cech
polityki rynku pracy wedlug modelu
wspolzarzadzania publicznego

z praktyka jej realizacji w Polsce

W ponizszej tabeli zaprezentowana zostala
lista modelowych cech polityki rynku pracy
realizowanej wedlug zalozen wspélzarzadzania
publicznego, zestawiona ze zidentyfikowanymi
przez autora przyktadami osadzonymi w polskiej
praktyce, jak réwniez syntetyczng oceng stopnia
uwzgledniania tych cech (mechanizméw).
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Maciej Fraczek

Podsumowanie

Przeprowadzone wstepnie analizy pozwalaja
stwierdzi¢, ze polityka rynku pracy realizowa-
na wspolczesnie w Polsce nie jest konstruktem
czystym, modelowym, ktéry mozna by opisa¢
wylacznie w oparciu o zaloZenia modelu wspél-
zarzadzania. Daje si¢ w niej dostrzec chociazby
wiele elementéw zakorzenionych w porzadku
nowego zarzadzania publicznego?’. Naleza do
nich m.in.: 1) szeroko stosowana decentralizacja
(odejscie od modelu wydzielonej administra-
cji specjalnej, zajmujacej si¢ realizacja polityki
rynku pracy w imieniu rzgdu na rzecz tworzenia
instytucji samorzadowych szczebla regionalne-
go i lokalnego, ktérym przekazywane sg coraz
szersze kompetencje w obszarze tej polityki);
2) bardzo duzy nacisk na dziatania aktywizujace
(zwigkszania znaczenia aktywnej polityki rynku
pracy); 3) przekazywanie (kontraktowanie) przez
instytucje publiczne wybranych zadan podmiotom
zewngtrznym (spolecznym i prywatnym), jak
réwniez ich czes$ciowe prywatyzowanie (cze-
go przykladem mogg by¢ prywatne instytucje
szkoleniowe lub agencje zatrudnienia). Nawet
w tradycyjnym, weberowskim modelu zarzadza-
nia publicznego mozna dostrzec elementy wy-
stepujace we wspolczesnej polityce rynku pracy:
rozbudowane systemy publicznych instytucji
i urzedéw odpowiedzialnych za interwencje na
rynku pracy czy ciagle jeszcze wysoki poziom
centralizacji procesu programowania omawianej
polityki. Mimo znacznej decentralizacji struk-
turalnej i kompetencyjnej dzialania instytucji
samorzgdowych szczebla regionalnego i lokalnego
sa w duzym stopniu zdeterminowane ksztaltem
ogolnej polityki rynku pracy, zaprogramowane;
na poziomie krajowym czy nawet ponadnaro-
dowym (jak w przypadku rozwigzan przeno-
szonych z poziomu Unii Europejskiej najpierw
na szczebel krajowy, a nast¢pnie na regionalny
i lokalny). Dostrzegajac to, nalezy stwierdzi¢,
ze polska polityka rynku pracy jest swoistego
rodzaju hybryda rozwiazan lezacych u podstaw

20 Literatura na temat zwigzkéw nowego zarzadzania
publicznego z polityka rynku pracy jest zdecydowanie
obszerniejsza, niz w przypadku wspoélzarzadzania pu-
blicznego. Patrz m.in.: [Koning, Mosley 2001; Newman
2001; OECD 2003; Sol, Westerveld 2005; Koning 2007,
Van Berkel 2009].

wymienionych powyzej trzech podstawowych
paradygmatéw zarzadzania publicznego.
Polityka rynku pracy realizowana w Polsce
wykorzystuje niektére cechy modelu wspéizarza-
dzania. Mozna wskaza¢ chociazby na procedurg
tworzenia Krajowego Planu Dzialani na rzecz
Zatrudnienia czy tez regionalnych planéw dzia-
tan na rzecz zatrudnienia, w ktérych uwzgled-
niane s3 logiki oraz cele réznych interesariuszy
i aktoréw rynku pracy (acz przede wszystkim
zwigzanych z domena publiczng)?!. Podobnego
typu mechanizmy refleksyjnej samoorganizacii,
negocjacyjnego dyskursu i horyzontalnych sieci
towarzysza funkcjonowaniu rad rynku pracy (na
poziomie krajowym, regionalnym i powiatowym).
Ksztalt systemu PSZ iich coraz czestsza wspél-
praca z podmiotami prywatnymi i spolecznymi
réwniez wskazujg na bliskos$¢ tych rozwigzan
z zalozeniami wspélzarzadzania. Niestety w duzej
mierze prawidlowo zaprojektowane rozwigzania
instytucjonalne nie sg wykorzystywane w reali-
zacji omawianej polityki w Polsce. Wcigz mozna
w niej odnalez¢ wiecej elementéw z porzadku
biurokratycznego lub nowego zarzadzania pu-
blicznego niz zwigzanych ze wspélzarzadza-
niem. Nadzieje na zmiang tej sytuaciji daja przede
wszystkim dzialania realizowane w ramach lo-
kalnych i regionalnych polityk rynku pracy. Na
tych poziomach dostrzegalna jest bowiem wigksza
otwarto$¢ wladz publicznych i PSZ na innych
aktoréw, chociaz skala i jako$¢ tej kooperacji
pozostaje w Polsce bardzo zréznicowana.
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The practice of implementation of labour market policy

in Poland vs. public governance

In the paper, an attempt is made to determine whether and to what extent the labour market policy in Poland is

based on the principles of the public governance model. The author describes key attributes of public governance,
essential for the specificity of labour market policy. The main subject of the paper is to place the discussion of labour
market policy theory and practice in the context of the three basic attributes of the public governance model identified
by Jessop (2007): reflexive self-organization, horizontal network, and negotiated consent. The author then analyzes
labour market policy in Poland, focussing on those of its mechanisms and tools used on the national, regional, and
local level which are in line with the principles of public governance. Finally, labour market policy in Poland is
mapped in reference to model characteristics postulated in public governance.

The initial analysis shows that the labour policy currently existing in Poland is not a uniform, model construct that
could be described based solely on public governance principles. Many characteristics of the model can be seen on the
level of institutional solutions, but in practice, a bureaucracy model or a market model prevail. Activities undertaken
as part of local and regional labour market policies show a promise of a change in this situation.

Keywords: labour market policy, public governance, reflexive self-organization, horizontal network, negotiated consent.
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Modele wielosektorowej polityki spolecznej wobec ludzi starych
i staro$ci w kontekécie zmiany technologicznej

Starzenie si¢ spoleczeristw stanowi wyzwanie, ktére wymaga horyzontalnej polityki spotecznej. Polityka ta powin-
na uwzgledniaé zréznicowanie oséb starszych, a w zwiazku z tym opracowywac i wdraza¢ wiele odmiennych dzia-
tan skierowanych do tej grupy. Ponadto powinna zwraca¢ uwage na wizerunek staroéci w spoleczenstwie. Zozonos¢
negatywnych konsekwencji starzenia si¢ sprawia, iz kluczowe jest wzmocnienie wspélpracy podmiotéw publicznych,
komercyjnych, pozarzadowych i nieformalnych na wszystkich poziomach organizacji polityki spotecznej. Niniejsze
opracowanie ma na celu przyblizenie modeli wielosektorowej polityki spolecznej oraz podkreslenie mozliwosci in-
tegracji ustug spotecznych. Artykut wskazuje na szanse i zagrozenia dla tej integracji, ze szczeg6lnym uwzglednie-
niem zagadnieri ,srebrnej gospodarki”, wykluczenia cyfrowego i robotycznego. W podsumowaniu pokazano moz-
liwo$ci rozwoju innowacji spolecznych oraz kierunki dalszych badan.

Stowa kluczowe: koprodukeja, wykluczenie robotyczne, srebrna gospodarka, ustugi spoleczne, welfare mix, welfare

pluralism, gospodarka spoleczna.

Wprowadzenie

Wyzwanie starzenia si¢ spoleczenistw moz-
na rozpatrywa¢ w powigzaniu z zagadnieniami
postepu naukowo-technicznego. Zachodzace
wspdlczesnie zmiany technologiczne stwarzaja
coraz to nowe mozliwosci fagodzenia negatyw-
nych efektéw zachodzacych lub prognozowanych
zmian demograficznych i przeciwdzialania im.

Mozna jednoczes$nie zaryzykowac stwierdze-
nie, iz wspélczesna polityka spoleczna wéréd
swoich instrumentéw coraz czesciej wyréznia
opracowywanie i wdrazanie rozwigzan z zakresu
projektowania przedmiotéw uzytkowych i prze-
strzeni publicznej zgodnie z nurtem ,projektowa-
nia uniwersalnego” (universal design), czyli takiego,
ktére zapewnia dostgpnosé dla wszystkich ludzi,
bez wzgledu na posiadane ograniczenia sprawno-
éci (Gassmann, Reepmeyer 2008). Innowacyjne
instrumenty polityki spotecznej stanowig takze
ytechnologie dobrobytu” (welfare technology), czyli
rozwigzania techniczne pomagajace osobom
potrzebujacym w rozwigzywaniu ich probleméw
zycia codziennego, szczegélnie w przestrzeni

Andrzej Klimcezuk — Szkota Gléwna Handlowa w War-

szawie

publicznej (Merk, Vidje 2010). Przyktady takich
technologii stanowig roboty wspierajace, ré6znego
rodzaju czujniki stosowane w ubraniach czy tez
w infrastrukturze spolecznej, inteligentne do-
my. W szerszej skali pozytywnych odpowiedzi
na starzenie si¢ spoleczenstw ma dostarczaé
koncepcja ,srebrnej gospodarki” (sifver economy)
wraz z kluczows w niej rolg ,gerontechnologii”
(gerontechnology) (Klimczuk 2011). Zauwaza si¢
przy tym, ze ograniczenia w dostepie do nowych
technologii wykraczaja juz poza szeroko oma-
wiane w ostatnich latach zjawisko wykluczenia
cyfrowego, dodajac do niego ,wykluczenie/po-
dzial robotyczny” (robotics divide) (Ervik 2009;
Capurro et al. 2007).

Celem niniejszego artykulu jest zwrécenie
uwagi na mozliwo$¢ uzgodnienia tych tendencji
z zachodzacymi wspélczesnie przemianami,
ktére polegaja na wdrazaniu wielosektorowej
polityki spolecznej wobec starzenia si¢. Cecha tej
polityki jest intensyfikowanie i wykorzystywanie
powigzan sektoréw: publicznego, komercyjnego,
pozarzagdowego i nieformalnego, w odniesie-
niu do $wiadczenia opieki, ubezpieczeri i ustug
spolecznych na rzecz ludzi starych. Polityka ta
dotyczy takze przygotowywania oséb mlodych
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iw wieku §rednim do starosci. W podsumowaniu
przyblizone zostang wnioski co do potencjal-
nych kierunkéw badan i mozliwych rozwiazan
praktycznych.

1. Przeslanki integracji ustlug w polityce
spolecznej wobec ludzi starych i staro$ci

Najogdlniej polityka spoleczna wobec starzenia
si¢ spoleczeristw (ageing policy oraz public policy
on ageing) obejmuje dwie powigzane ze sobg
dziedziny: polityke wobec starosci i polityke
wobec ludzi starych! (Szatur-Jaworska 2006a,
s. 291-292). Odpowiadaja one podziatowi na
przedmiotowy i podmiotowy zakres analizo-
wania i rozwigzywania probleméw spolecznych.
Pierwsze podejécie dotyczy potrzeb zbiorowosci
w starszym wieku, drugie za$ — cech zwigzanych
ze staroscig jako jedng z faz w cyklu zycia jed-
nostki, ktéra jest powigzana z wczesniejszymi
etapami miodosci i dorostosci. Polityka spoleczna
wobec ludzi starych polega tez na ksztaltowa-
niu relacji miedzypokoleniowych i ograniczaniu
uzaleznienia starszych od mlodszych, likwidacji
torm wykluczenia ludzi starych i rozwoju ich
partycypacji spolecznej. Obejmuje ona ustalanie
cech tej fazy zycia przy uwzglednieniu zdarzen
krytycznych i zadan zyciowych, wspomaganie
jednostek w kryzysach sytuacyjnych i rozwojo-
wych, ksztaltowanie pozytywnego wizerunku
staro$ci 1 przygotowanie oséb mlodszych na
ten etap zycia. Pierwsza polityka dotyczy dzia-
tan o charakterze krétkookresowym, druga zas
dlugookresowych. Ponadto obie moga by¢ ana-
lizowane w powiazaniu z takimi dziedzinami
polityki spolecznej jak polityka zabezpieczenia
spolecznego, polityka zdrowotna, polityka rynku
pracy, polityka mieszkaniowa, polityka edukacyj-
na, polityka kulturalna.

Za Barbarg Szatur-Jaworska (2000, s. 134,
144) mozna uznad, iz w polityce wobec ludzi
starych wigkszg role powinny odgrywac podmio-

1''W niniejszym opracowaniu za synonimy okreslenia
»udzie starzy” przyjmuje si¢ zwroty ,osoby starsze”, ,ludzie
starsi” oraz ,seniorzy i seniorki”. Przy czym za kryterium
staro$ci, pozwalajace na okreslanie przynaleznosci do tej
kategorii spotecznej, przyjmuie si¢ za ekspertami Swiatowej
Organizacji Zdrowia (UNDP 1999, s. 7) przekroczenie
60. roku zycia.

ty centralne, pelnigce funkcje redystrybucyijne,
prawodawcze i kontrolne. Tymczasem kluczowe
zadania powinny przypada¢ podmiotom dzia-
tajagcym na poziomie lokalnym i regionalnym,
gdyz dysponuja one wigkszymi mozliwosciami
skutecznego dzialania na rzecz zmiany wize-
runku staroéci. Niemniej nalezy przy tym za-
uwazy¢, iz poziom lokalny nabiera szczegdlnego
znaczenia dla podmiotéw polityki wobec ludzi
starych z uwagi na promowane trzy gtéwne za-
sady, ktérymi powinny si¢ kierowaé: subsydiar-
nosci, kompleksowosci oceny potrzeb ilokalnosci
(Blgdowski 2006b, s. 304-305). Najogdlniej
dotyczg one kolejno: wykorzystania w pierwszym
rzedzie potencjalu opieki rodzinnej i nieformal-
nej, stosowania instrumentéw adekwatnych do
warunkéw zycia i infrastruktury znajdujacej sie
w otoczeniu poszczegdlnych oséb potrzebuja-
cych, a wreszcie wlaczenia ich w dopasowywanie
ogdlnych zadan polityki spolecznej do lokalnych
potrzeb i mozliwosci oraz wspierania takiej par-
tycypacji. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze kolejna
zasada — wielosektorowosci, czyli dostarczania
srodkéw i ustug przez podmioty publiczne, ko-
mercyjne, pozarzagdowe i nieformalne, ktéra jest
§cisle zwigzana z przekladaniem celéw polityki
mi¢dzynarodowej, centralnej lub regionalnej na
cele i zadania lokalne — jest omawiana w litera-
turze przedmiotu wybiérczo poprzez analize
poszczegdlnych elementéw pluralistycznego mo-
delu panistwa i gospodarki dobrobytu (Grewiriski
2009, s. 15-16). Na potrzebg kompleksowego
podejscia wskazuja tez zmiany obserwowane
z perspektywy gerontologii spolecznej, ktére do-
tyczg wzrastajacej roli organizacji pozarzadowych
realizujacych zadania na rzecz oséb starszych,
postulaty wsparcia publicznego dla opiekunéw
nieformalnych oraz mozliwosci regulowania
zadan przez organy panstwowe i ich podzialu
przez organy samorzadu terytorialnego na rynku
ustug spolecznych poprzez okreslanie wymagan
i kontraktowanie od podmiotéw publicznych,
komercyjnych i pozarzadowych (Szatur-Jaworska
2006c¢, s. 300-301; Btedowski 2006a).
Przestanek na rzecz integracji ustug dla oséb
starszych dostarcza tez opracowany przez Zbig-
niewa Wozniaka (2008, s. 172-178) model czte-
rech strategii polityki spolecznej wobec niepelno-
sprawnosci i 0séb z niepelnosprawnoscia. Badacz
dostosowal go tez do potrzeb prowadzenia i ana-
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lizowania polityki wobec staroéci i 0s6b starszych?
(por. Klimczuk 2013). Posrednio wskazuje si¢ tym
samym na pokrywanie si¢ tych kategorii oséb ze
wzgledu na ich problemy, potrzeby i mozliwo-
§ci ich zaspokajania. Istotne w tym kontekscie
staje si¢ stosowanie technik wspélzarzadzania
(governance), ktére polegaja na elastycznym
dzieleniu i koordynowaniu zadani miedzy luzno
powigzanymi podmiotami polityki spoleczne;
(Zybata 2012, s. 65-67). Tworzenie takich sieci
pozwala na uruchomienie dialogu i konsultacji
oraz pelniejsze zaangazowanie roznych aktoréw
do rozwigzywania probleméw horyzontalnych —
wymagajacych interwencji jednoczesnie w wielu
wymiarach (np. rynku pracy, zdrowia, edukacji).
Przy czym z perspektywy poszczegdlnych akto-
réw/podmiotéw potencjalni partnerzy znajdujacy
si¢ w otoczeniu okres$lani sg jako interesariusze
(stakeholders) (ibidem). Zastosowanie znajduja
tu cyfrowe technologie informatyczne i tele-
komunikacyjne, ktére pozwalajag na poprawe
efektywnosci podziatu zadan, wymiane istotnych
danych i zasobéw, oszczgdnosci w wydatkach oraz
standaryzacje 1 powigzanie ofert i ustug dostar-
czanych beneficjentom w formie kompleksowych
sekwencji dzialan (np. kontinuum opieki, proces
aktywizacji).

W polityce wobec starzenia si¢ koncepcje
wspolzarzadzania i interesariuszy taczg si¢ z zasa-
da mainstreaming ageing, ktérej stosowanie zaleca
Europejska Komisja Gospodarcza Organizacji
Narodéw Zjednoczonych (ONZ) w kontekscie
wdrazania wytycznych Migdzynarodowego Plan
Dzialania nt. Aktywnego Starzenia sig (United
Nations 2002). Zasada ta okreslana jest jako zara-
zem strategia, proces i wielowymiarowe dzialania
majace na celu jednolite definiowanie probleméw
zwigzanych ze starzeniem si¢ we wszystkich
obszarach i na wszystkich poziomach polityki
publicznej (UNECE 2009). Celem ,wprowa-

dzania starzenia si¢ do gléwnego nurtu polityki

2 Modele polityki spolecznej wobec niepetnosprawnosci
1 0s6b z niepelnosprawnoscia oraz polityki wobec starosci
10s6b starszych autorstwa Wozniaka obejmuja cztery stra-
tegie: 1) asekuracyjna (prewencja wtérnego ograniczenia
sprawnosci); 2) kompensacyjng (wyréwnywanie utraconych
mozliwosci); 3) interwencyjna (ochrona statusu material-
nego i spolecznego); 4) partycypacyjng (normalizacja oséb
z ograniczeniami sprawnosci/starszych zamiast separacij,
polaczona z integracja spoteczng).

publiczne;j” jest osigganie bardziej zréwnowazone-
go rozwoju spolecznego, z ktérego korzysci beda
czerpaé wszystkie grupy spoleczne. Skuteczny
mainstreaming ageing oznacza uwzglednienie
w podejmowaniu decyzji wszystkich istotnych
interesariuszy z perspektywy koncepcji ONZ
»spoleczenistwa dla ludzi w kazdym wieku”.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze w kon-
tekscie rozwoju technologii istotnym wyzwa-
niem dla starzejacych si¢ spoleczenstw, ktére
wymaga wspolpracy wielosektorowej, staje sie
zjawisko wykluczenia/podziatu robotycznego.
Do sprzedazy sg juz bowiem wprowadzane roboty
i systemy automatyki, ktére moga m.in. moni-
torowaé osoby starsze, dostarcza¢ im rozrywki
poprzez prowadzenie konwersacji, przypominac
o harmonogramie dnia, przygotowywac¢ positki
i sprzatac po nich, przynosi¢ i odstawiaé przed-
mioty oraz sprawdza¢ informacje w internecie
(Ervik 2009; Zielinski 2008; Usui 2008; Mertens,
Russell, Steinke 2008). Z jednej strony pojecie
wykluczenia/podziatu robotycznego wprowadza
Rune Ervik (2009) na gruncie analizy polityki
wobec starzenia si¢ spoleczeristw rozwijanej
przez ONZ (koncepcja spoteczenstwo dla ludzi
w kazdym wieku) oraz Organizacje Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) (koncepcja
»2y¢ dluzej, pracowaé dluzej”). Z drugiej za$
pojecie to stosuje zespdl projektu ETHICBOTS
(Emerging Technoethics of Human Interaction with
Communication, Bionic and Robotic Systems), ktory
analizowal regulacje i opinie rad etyki w krajach
Unii Europejskiej (UE) dotyczace integracii
ludzi i technologii opartych na sztucznej inteli-
gencji, w tym robotéw i agentéw programowych
(Nagenborg et al. 2007). W obu przypadkach
wykluczenie robotyczne jest rozumiane podob-
nie: jako nieréwny dostep do automatyki i ro-
botyki poszczegdlnych krajéw, ich regionéw
oraz spolecznosci lokalnych i grup. Podziaty
te moga wyznacza¢ nowy wymiar stratyfikacji
spolecznej, odnoszacy si¢ zasadniczo nie tyle do
dostepu do samej technologii, co do oferowanych
przez nig ulatwierl — w pierwszym podejsciu do
wsparcia w wykonywaniu codziennych czyn-
nosci, w drugim dodatkowo do jej stosowania
w konfliktach zbrojnych, kiedy moze ona sta¢
si¢ symbolem wyzszosci dysponujacej nig strony.
Twierdzenia laczace oba podejscia przedstawia

Cezary Zielinski (2008, s. 157, 169), ktéry ana-
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lizujac bariery rozwoju robotyki w Polsce na tle
starzenia si¢ spoleczenistwa, uznaje, ze niedobér
wykwalifikowanych kadr w pewnym kraju i ich
przyciaganie przez paristwa silniejsze moze nie
tylko uniemozliwi¢ przeciwdzialanie zagroze-
niom demograficznym, ale tez ,zepchnac kraj
na margines §wiatowej gospodarki”.

Nacisk na integracje ustug dla starzejacego si¢
spoleczeristwa kladzie si¢ takze w promowane;
przez Komisje Europejska koncepcji srebrnej
gospodarki®. Jej wdrazanie przybiera posta¢ wielo-
sektorowych sieci, klastréw i ekosysteméw innowa-
cji, takich jak np. SEN@ER (2015) i Silver Valley
(2015). Integracje ustug stymuluje takze program
Komisji Europejskiej Horyzont 2020 (European
Commission 2014), w ktérego ramach projekty
dotyczace starzenia si¢ spoleczenstw zakladaja
wielosektorowo$¢ nie tylko na poziomie organiza-
cyjnym (zaangazowanie podmiotéw publicznych,
komercyjnych i pozarzadowych z przynajmniej
trzech réznych krajéw, konieczno$¢ zapewnienia
réwnosci plei realizatoréw i uczestnikéw prac
badawczo-rozwojowych), ale tez w odniesieniu
do efektéw (osiagniecie rezultatéw, produktéw
i ustug stanowiacych rozwigzania mozliwe do
wdrozenia przez przedsi¢biorstwa lub partneréw
spolecznych, wygenerowanie innowacji techno-
logicznej i spolecznej). Podobne zasady przyjete
zostaly w rozwijanym od konica 2010 r. Europejskim
partnerstwie na rzecz innowacyi sprzyjajgcej aktyw-
nemu starzeniu sig w dobrym zdrowiu (European
Innovation Partnership on Active and Healthy Ageing
2015), ktérego celem jest wspélpraca interesariuszy
prywatnych i publicznych na rzecz rozwoju inno-
wagcji rynkowych i spolecznych, pozwalajacych
na poprawe jakosci zycia, wezesne wykrywanie
probleméw i ich rozwigzywanie w warunkach

3 Pod pojeciem srebrnej gospodarki za raportem Komisji
Europejskiej Przyszlosé demograficzna Europy mozna ro-
zumie¢ ,kombinacje dobrych warunkéw dostaw (wysoki
poziom edukacji, badan i rozwoju, wrazliwe i elastyczne
rynki) z rosnacy sita nabywcza starszych konsumen-
téw, ktéra oferuje nowe, ogromne mozliwosci wzrostu
ekonomicznego” (European Commission 2007, s. 96).
Przyjmuje si¢ przy tym, iz nie jest to jeden sektor, lecz
raczej zbiér produktéw i ustug z wielu istniejacych juz
sektoréw — w tym informatyki, telekomunikacji, sek-
tora finansowego, mieszkalnictwa, transportu, energii,
turystyki, kultury, infrastruktury i ustug lokalnych oraz
opieki diugoterminowe;j.

starzenia si¢ spoleczernistw. Rozwijany jest tez
Wspélny program na rzecz nowoczesnych technologii
w stuzbie osobom starszym (Ambient Assisted Living
Joint Programme 2015), ktérego gltéwng czesé
stanowi udzielanie grantéw i finansowanie pro-
jektéw badawczo-rozwojowych partnerstw skla-
dajacych si¢ z malych i §rednich przedsiebiorstw,
organizacji konsumentéw i instytucji naukowych.
W programie tym za kluczowe uznaje si¢ prace
w zakresach elektroniki, systeméw wbudowy-
wanych, generowania i kontrolowania energii,
nowych materialéw, interfejséw i komunikacji
oraz oprogramowania i sieci komputerowych.
Tymczasem zdaniem Marka Rymszy (2013,
s. 352-354) w Polsce niezb¢dna jest ,integracja
reintegracji”, czyli wspéldziatanie réznych stuzb,
organizacji i instytucji, ktére obecnie wypelniaja
przede wszystkim przypisane im zadania statuto-
we, bez szczegdlnej dbalosci o efekty dziatalnosci.
Prowadzi to do zjawiska réwnolegtych, nieskoor-
dynowanych polityk sektorowych?. Obserwacje
te potwierdzaja badania wlasne dotyczace wspél-
pracy pozarzadowych agencji zatrudnienia z pu-
blicznymi stuzbami zatrudnienia, instytucjami
spolecznymi i edukacyjnymi. Wynika z nich,
ze wiele podmiotéw nie utrzymuje statych kon-
taktéw miedzy sobg, jest dla siebie obojetnych,
a niekiedy tez wystepuje w kilku sprzecznych
rolach — zaréwno regulatora rynku, potencjal-
nego partnera w projektach, jak i konkurenta
(Klimczuk et al. 2013, s. 106-111). Inny przyktad
stanowi system opieki diugoterminowej, gdzie
zadania czgsto rozdzielone sg migdzy ochrone
zdrowia oraz pomoc spoleczng. Niesie to ze
sobg oddzielne metody organizacji i odmienne
metody finansowania §wiadczeri (Jurek 2012,
s. 119). W rezultacie dochodzi do zjawisk, ktére
stanowig dalsze przestanki do integracji ustug,

* Przyktadowo osoby z ograniczeniami sprawnosci moga
w Polsce korzystaé ze wsparcia czterech réznych i relatyw-
nie niezaleznych od siebie podsysteméw: 1) rehabilitacji
(m.in. zaktady aktywnosci zawodowej); 2) pomocy spo-
tecznej; 3) posrednictwa pracy i ustug rynku pracy (urzedy
pracy i agencje zatrudnienia); 4) zatrudnienia socjalnego
(m.in. centra i kluby integracji spotecznej). Kazdy z nich
oferuje ustugi aktywizujace, ktére maja odmienne, ale
bliskoznaczne i czg$ciowo pokrywajace sie cele (kolejno:
rehabilitacja zawodowa, spoleczna i zdrowotna; usamo-
dzielnienie zyciowe; zatrudnienie; reintegracja zawodowa
i spoteczna).
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takich jak: fragmentarycznos$é¢ opieki, brak ko-
ordynacji i przeplywu informaciji, luki na styku
obu obszaréw, nakladanie si¢ kompetenciji.

Za Mirostawem Grewirniskim (2009, s. 200—
201) wyzwanie integracji uslug spolecznych
mozna analizowa¢ w wymiarze pionowym, tj.
miedzy podmiotami centralnymi i tymi z po-
szczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego
(gléwnie publicznymi), oraz — co jest trudniejsze —
w wymiarze poziomym, gdy dotyczy podmiotéw
z réznych sektoréw. W drugim przypadku ujaw-
niajg si¢ bariery, jak np. odmienne cechy sektoréw,
wzajemna nieufno$¢, niecheé, stereotypowe po-
strzeganie, przekonanie o koniecznosci podziatu
srodkéw publicznych przez podmioty paristwowe
i samorzadowe, przekonanie o biurokratyzacji
wspélpracy oraz brak wiedzy i woli rozwoju
partnerstw i kontraktowania ustug. Wyréznia si¢
tez inne wady i zalety poszczegélnych sektoréw
(Rothstein 1998, s. 201, za: Kaminski 2009,
s. 34). W ujeciu idealistycznym sektor publiczny
dazy do sprawiedliwosci i réwnego traktowania,
rynkowy zapewnia efektywnos¢ i wolnos¢ wybo-
ru, a trzeci sektor — bezinteresowno$¢ i blisko$¢.
W ujeciu krytycznym pierwszy cechuje biuro-
kracja i korupcja, drugi — kartele i segregacja,
a trzeci — niestabilnos¢ i dostepnosé tylko dla
waskich grup intereséw. Tym samym mozna
twierdzi¢, iz dominacja ktéregokolwiek z nich
w danym obszarze polityki spolecznej prowadzi
do pewnego rodzaju zaniechan lub naruszen.
Zasadne jest zatem zréwnowazone wykorzysty-
wanie zalet wszystkich sektoréw.

2. Zasada wielosektorowosci w polityce
spolecznej wobec ludzi starych i staro$ci

Za Martinem Powellem (2010, s. 21) zasade
wielosektorowos$ci mozna okre$la¢ tez mianem
wielosektorowej gospodarki dobrobytu (mixed
economy of welfare). Badacz koncepcje te wigze
jednoczesnie z zagadnieniem spolecznego po-
dziatu dobrobytu (social division of welfare; obej-
muje ono $wiadczenia publiczne, pracownicze
i podatkowe). Idee te moga stuzy¢ do analiz:
1) elementéw wielosektorowej gospodarki do-
brobytu oraz sposobéw, w jakich poszczegdlne
sektory sg obecne we wspélczesnych paristwach
dobrobytu, proceséw ich tworzenia i zmian (np.

zmiany w czasie i przestrzeni sektoréw publiczne-
go, rynkowego, pozarzagdowego i nieformalnego);
2) trzech wymiaréw wielosektorowej gospodarki
dobrobytu (zrédet i proceséw produkeji $wiad-
czen, ich finansowania oraz form regulacji).
Powell (ibidem, s. 22) podkresla tez, ze pojecia
te majg nie tylko aspekt opisowy (wskazujac na
obecnos¢ poszczegdlnych sektoréw w polityce
spolecznej), ale takze normatywny, czyli odno-
szacy si¢ do postulowanych zmian rél i znaczen
poszczegdlnych sektoréw (np. pomniejszanie
znaczenia pafistwa). Ujecie normatywne pozwala
na analiz¢ zalozeni ideologicznych, ktére obej-
muja odmienne konfiguracje wielosektorowe;
gospodarki dobrobytu. Ogdélnie zauwaza sig, ze
tradycyjna lewica polityczna wspiera dominujaca
rol¢ paristwa w budowaniu dobrobytu, ograni-
czajac lub wykluczajac udzial rynku, oraz wspiera
$wiadczenia publiczne bardziej niz pracownicze
czy podatkowe. Rozwigzania te maja sprzyja¢
sprawiedliwemu dost¢epowi obywateli do §wiad-
czen i ustug (takich jak renty, emerytury, ulgi na
ustugi publiczne dla 0séb starszych). Tymczasem
prawica dazy do budowy ,,spoleczenstwa dobro-
bytu” (welfare society) poprzez wspieranie rozwig-
zan o charakterze rynkowym, pozarzagdowym
lub nieformalnym (np. wolontariat senioréw
i seniorek, grupy samopomocowe, komercyjne
ustugi pielegnacyjne i opieki diugoterminowej)
przy jednoczesnym pomniejszaniu instrumentéw
panstwowych. Tym samym zwickszona ma zosta¢
ekonomiczna efektywnos¢ ustug i ograniczenie
socjalnego uzaleznienia jednostek. Prawica nie
przywiazuje wigkszej wagi do §wiadczen pra-
cowniczych i podatkowych, chociaz niektérzy jej
zwolennicy sprzeciwiajg si¢ rozwigzaniom takim
jak ulgi podatkowe, uznajac, iz znieksztalcaja one
mechanizm rynkowy (ibidem, s. 23).
Odmienne podejscie do wielosektorowej go-
spodarki dobrobytu proponuje Grewiriski (2009,
s. 37), ktéry postuguje si¢ pojeciem ,wielosektoro-
wej polityki spotecznej” (multisectoral social policy/
mixed social policy). Rozumie przez nie ,dziatalnos¢
réznorodnych podmiotéw w ramach aktywnosci
spolecznej sektora publicznego, obywatelskiego,
prywatnego i nieformalnego stuzaca zaspokajaniu
potrzeb socjalnych obywateli oraz fagodzeniu
i/lub eliminowaniu kwestii spolecznych przy wy-
korzystaniu potencjatu pluralistycznego pafistwa
opiekuriczego, spoleczeristwa obywatelskiego
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i kapitaltu spolecznego w duchu wspétodpowie-
dzialnosci za spéjnosé i integracje spoleczng oraz
bezpieczeristwo socjalne”. Badacz wskazuje na
dwa aspekty analizowanej koncepcji: stosowanie
mieszanych form w ksztaltowaniu dobrobytu
(welfare mix) i pluralizm dobrobytu (we/fare plu-
ralism). Pierwsze pojecie odnosi si¢ do stosowania
zréznicowanych rozwigzan oraz techniki rozkia-
dania zadan i ustug spolecznych na poszczegélne
sektory. Drugie dotyczy dyskusji nad réznorod-
noscig w poszczegolnych dziedzinach i sektorach
polityki spolecznej (ibidem, s. 38).

Podmioty polityki spotecznej wobec starzenia
sie spoleczenistw wyréznia si¢ wedlug kryte-
riéw takich jak poziom formalizacji (formal-
ne struktury, regulowane przepisami prawa,
i nieformalne, np. rodziny, wspélnoty, ruchy
spoleczne), pelnione funkeje (np. przygotowanie
planéw, programéw, strategii, udzial w dialogu
spolecznym — reprezentacja postulatéw grupo-
wych, dostarczanie débr i ustug) oraz zrédla
finansowania i kryterium dostgpu do §wiadczen
i ustug (sektor publiczny, rynkowy, pozarzadowy)
(Szatur-Jaworska 2006b, s. 294-297; Jurek 2012,
s. 116-118). Zauwaza si¢ przy tym, ze w Polsce
kluczowg role w zaspokajaniu podstawowych
potrzeb oséb starszych odgrywaja rodziny oraz
podmioty publiczne (Szatur-Jaworska 2006b,
s. 297). Tymi ostatnimi s3 m.in. podmioty za-
pewniajace podstawy bezpieczeristwa material-
nego (Zaklad Ubezpieczeri Spotecznych, Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, biura
emerytalne stuzb mundurowych), zaspokajajace
potrzeby zdrowotne (przychodnie, szpitale, sana-
toria, bedace najczesciej wlasnoscia samorzadéw
i finansowane ze sktadek na ubezpieczenie zdro-
wotne) i potrzeby opiekuricze (osrodki pomocy
spolecznej, domy pomocy spolecznej, zaklady
opiekunczo-lecznicze i leczniczo-pielegnacyjne).
Podmioty komercyjne i pozarzadowe odgrywaja
za$ wicksza role w odniesieniu do zaspokajania
potrzeb szacunku i samorealizacji — np. eduka-
cyjnych, organizacji czasu wolnego i uczestnictwa
0s6b starszych w kulturze.

Poza przytoczonymi juz za Jerzym Hausnerem
(2007, 5. 13) sektorami mozna zwréci¢ uwage na
ksztaltujaca sie na ich styku gospodarke spotecz-
ng. Stanowi ona przestrzen, w ktérej dochodzi
do przenikania si¢ elementéw: sektora publicz-
nego (polityka zatrudnienia i integracji spotecz-

nej), prywatnego (spoteczna odpowiedzialnos¢
biznesu) oraz spoleczenstwa obywatelskiego
(w szczegolnoscei jego sformalizowanych podmio-
téw — trzeciego sektora, organizacji pozarzado-
wych). Gospodarka ta obejmuje w szczegdlnosci
przedsigbiorstwa spoleczne — jako ,organizacje
hybrydowe”, a wigc nastawione na godzenie
troski o wartosci spoleczne i ekonomiczne, tak
by prowadzenie dzialalnosci gospodarczej po-
zwalalo na osigganie celéw spolecznych (Alter
2008, s. 149-153). W Polsce takimi podmiotami
sa spéldzielnie socjalne, organizacje pozarzadowe
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, spétki non-
-profit, spéldzielnie pracy, zaklady aktywnosci
zawodowej, centra integracji spolecznej oraz
partnerstwa, zwigzki i sieci.

Wspélczesnie wplywowsa, promowang przez
ONZ koncepcja, ktorg stosuje si¢ do odréznienia
ystarych” i ,nowych” form aktywno$ci w gospo-
darce spolecznej, jest ,gospodarka solidarnosci”
(solidarity economy) (Di Meglio, Coumba, Gasser
2011)°. Zaktada si¢ tu, ze cze$é z powstatych
w przeszlosci spoldzielni, bankéw i podmiotéw
ubezpieczen wzajemnych stanowi juz element
gospodarki gléwnego nurtu, a przez to w mniej-
szym stopniu sluzy rozwigzywaniu probleméw
spolecznych. Wylaniaja si¢ jednak nowe pod-
mioty, zainteresowane w wickszym stopniu upo-
wszechnianiem solidarnosci jako odpowiedzi na
nieréwnosci i niesprawiedliwo$¢, oraz przejawy
szarej strefy/szarego rynku i czarnego rynku.
W pierwszym przypadku gospodarka solidarnosci
ma stanowi¢ odpowiedZ na nielegalny, ukryty
przed organami administracji podatkowej obrét
legalnymi towarami i ustugami (np. $wiadczenie
opieki nad osobg starsza przez osobg spoza rodzi-
ny bez stosowania umowy o pracg). W drugim
przypadku gospodarka ta ma przeciwstawiac si¢
dziatalnos$ci przestepczej, handlowi nielegal-
nymi towarami i ustugami oraz famaniu praw
autorskich (np. wyludzaniu pienigdzy od oséb

5 Inne warianty wspélczesnej gospodarki spotecznej
stanowig: nowa gospodarka spoleczna (new social economy),
gospodarka popularna/powszechna (popular economy),
gospodarka ubogich (economy of the poor), gospodarka
spolecznosci lokalnych (economy of local communities),
gospodarka obywatelska (civic economy), ekonomia pracy
(labour economy), ekonomia wspétpracy (cooperative economy)

(Spicker, Alvarez Leguizamén, Gordon 2007, s. 183-184).
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starszych droga telefoniczng — oszustwu metoda
»na wnuczka”).

Whylaniajaca si¢ gospodarka solidarnosci juz
obejmuje wiele innowacyjnych rozwigzan, ktére
czgsto opierajg si¢ na cyfrowych technologiach
informacyjnych i telekomunikacyjnych. W ostat-
nich latach s3 one stopniowo dostosowywane
do potrzeb i aktywnosci oséb starszych (zob.
Satgar 2014; O’Sullivan, Mulgan, Vasconcelos
2010). Realizuja je nowe podmioty i inicjatywy,
m.in.: organizacje sprawiedliwego handlu (fair
trade; np. finansujace centra aktywnosci lokalnej
w spolecznosciach, od ktérych pochodza kupo-
wane produkty, poprzez ograniczenie dochodéw
dystrybutoréw); ruch wolnego i otwartego opro-
gramowania (np. udost¢pnianie kodu zrédlowego
programéw umozliwia ich dostosowywanie przez
wolontariuszy do potrzeb os6b z ograniczeniami
sprawnosci i bezplatny dostep do programéw);
ruch otwartego dost¢pu (nieodplatny, powszech-
ny dostep do tresci naukowych i edukacyjnych,
gléwnie za posrednictwem internetu, ktéry moze
by¢ przydatny w e-learningu oséb starszych); pro-
dukecja partnerska (commons-based peer production;
wsp6tpraca ludzi rozproszonych w réznych miej-
scach nad wspdlnymi projektami za posrednic-
twem internetu, ktéra uwzglednia wspéidzielenie
zasob6w, np. mocy obliczeniowych, kreatywnosci,
czasu, oraz ,samoprzydzielanie” zadan przez
osoby uznajace si¢ za najbardziej kompetentne
do ich wykonania, np. e-wolontariat, Wikipedia,
NaprawmyTo.pl — serwis zglaszania i usuwania
probleméw zwigzanych m.in. z infrastruktura
miejska); lokalne waluty (np. Fureai Kippu, czyli
japonskie ,bilety opieki”, oparte na wymianie
pomocy osobom starszym); wreszcie techniki
pobudzania innowacji spotecznych® takie jak
np. inwestycje odpowiedzialne spoleczne (impact
investing) czy obligacje i fundusze private equity/

¢ Pod pojeciem innowacji spolecznych mozna rozumie¢
nowe strategie, koncepcje, produkty, ustugi i formy orga-
nizacyjne stuzace zaspokajaniu potrzeb, ktére w szczegél-
nosci powstaja na pograniczach réznych sektoréw systemu
spolecznego oraz w gospodarce spolecznej. Innowacje te
cechuja spoleczne cele i $rodki ich osiggania oraz fakt,
iz generuja nowe stosunki spoteczne lub powigzania ko-
operacyjne. Innowacje te nie tylko stuzg rozwigzywaniu
probleméw, ale tez poszerzaja mozliwosci dzialania spo-

teczenstwa (Murray, Caulier-Grice, Mulgan 2010, s. 3).

venture capital, dotyczace przedsigwzigc spolecz-
nych (zob. Murray, Caulier-Grice, Mulgan 2010).

W tym miejscu warto podkresli¢, iz podobnie
jak organizacje pozarzagdowe, podmioty gospo-
darki spolecznej i solidarnosciowej mobilizuja
i pomnazaja kapital spoteczny (Hausner 2007,
s. 15, 22). Ten ostatni mozna rozumieé szeroko
jako potencjal wspoéldziatania, osadzony w po-
wigzaniach miedzyludzkich i normach spotecz-
nych, ktéry moze przynosi¢ korzysci osobom,
grupom i spoleczenistwom (Klimczuk 2012, s. 9).
W tym kontekscie czes¢ podmiotéw polityki
spolecznej wobec starzenia si¢ spoleczeristw
mozna takze okres§la¢ mianem infrastruktury
kapitatu spolecznego ludzi starych. Obejmuje ona
m.in. kluby seniora, tzw. uniwersytety trzeciego
wieku, uniwersytety w ogdle, hospicja, grupy
samopomocowe, grupy wolontariatu (pomo-
cy ochotniczej), centra seniora, miejskie rady
senioréw, wspdlnoty mieszkaniowe senioréw,
kluby i ogniska mi¢dzypokoleniowe, organizacje
pozarzadowe (wspierajace osoby starsze w sferze
zdrowotnej, skupiajace osoby starsze i dzialajace
na ich rzecz, wspomagajace ludzi starszych jako
osoby biedne i samotne, wspierajace domy po-
mocy spolecznej lub prowadzace placéwki opieki
dla ludzi starszych, popularyzujace zagadnienia
z zakresu gerontologii) (zob. ibidem, s. 89-91).
W tym kontekscie warto wspomnie¢ o innowa-
cjach spolecznych powstajacych na pograniczach
roznych sektoréw, ktére obejmuja programy na
rzecz dialogu miedzypokoleniowego lub relacji
mie¢dzypokoleniowych. Sg to np. wspélne prze-
strzenie miedzypokoleniowe (intergenerational
shared sites), odpowiadajace potrzebom dzie-
ci i mlodziezy oraz oséb starszych, a zarazem
ksztaltujace ich wzajemne relacje. Moze to by¢
wspdlne prowadzenie doméw pomocy spolecznej
i przedszkoli, klub6éw seniora i szkét, doméw dla
0s6b starszych i bezdomnych matek, dziennej
opieki dla 0s6b starszych i centréw rozwoju dzieci,
wspolnot emerytalnych i akademickich (Jarrott,
Weintraub 2007). Do innych podobnych inicjatyw
nalezg miasta i spolecznosci przyjazne starosci
(age-friendly cities and communities) i migdzypo-
koleniowe wspélnoty mieszkaniowe (cohousing)
(WHO 2007).

W literaturze przyblizone do tej pory koncepcje
sg okreslane réznie, w zaleznosci od uwzgled-
nianych elementéw wielosektorowej gospodarki
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dobrobytu oraz analizowanych przez poszcze-
golnych badaczy kryteriéw. Najbardziej popu-
larne okreslenia to , tréjkat dobrobytu” i ,,romb/
diament/brylant dobrobytu”®. Nalezy przy tym
podkresli¢, iz niekiedy w literaturze przedmiotu
trzeci sektor, gospodarke spoleczng i gospodar-
stwa domowe okresla si¢ facznie mianem trzeciego
systemu (Pearce 2009). Jednakze z uwagi na
nieformalny charakter interakcji miedzy pod-
miotami zwraca si¢ uwage na blisko$¢ gospodarki
spolecznej i szarej strefy/korupcji. Ponadto analizy
moze utrudnia¢ fakt, iz niekiedy oba te obszary sa
okreslane mianem czwartego sektora (Bednarski,
Kokoszczyriski 1989; Sabeti 2009). Poza tym
do analiz wielosektorowej polityki spolecznej
i gospodarki dobrobytu mozliwe jest stosowanie
koncepcii teoretycznych dotyczacych zmian insty-
tucjonalnych, krytyki poszczegdlnych sektoréw
i ogélnych modeli analizy poréwnawczej polityki
spolecznej (zob. Grewinski 2009, s. 116-134).
Wystepuja tez inne modele wielosektorowej
polityki spotecznej. W tym miejscu w nawigzaniu
do Grewinskiego (2009, s. 83-116, 135-138)
mozna wymieni¢ sze$¢ z nich: 1) model , kot
dobrobytu” Tanii Burchardt, 2) schemat ,sit nape-
dowych rozwoju spolecznego” Juliana Auleytnera,
3) model sfer spolecznych Thomasa Janoskiego,
4) model ,pigciokata dobrobytu” w odr¢bnych

7 Tréjkat dobrobytu to koncepcja wywodzaca sie z prac
Adalberta Eversa (za: Grewiniski 2009, s. 84—87), ktéra
obejmuje podmioty publiczne, komercyjne i spoleczne
badz gospodarstwa domowe oraz znajdujace si¢ pomiedzy
tymi trzema kategoriami grupy samopomocy, spéidzielnie
i organizacje wolontariackie. Do tego zaklada si¢ podzial
tych podmiotéw wedlug wymiaréw formalne—nieformalne
i publiczne—niepubliczne oraz ze wzgledu na mozliwos¢
dominacji sektoréw (w podziale na panstwa pétnocne,
potudniowe, zachodnie i wschodnie Europy). Koncepcja ta
zostata zmodyfikowana m.in. przez Paula Abrahamsona
(za: ibidem, s. 89-90), ktéry okreslat elementy modelu jako
panistwo, rynek i spoleczeristwo obywatelskie, a znajdujace
sie migdzy nimi podmioty jako trzeci sektor. Badacz ten
zmienil tez wymiary podzialu sektoréw na sfery zysku—nie-
-zysku, publicznag—prywatng oraz nieformalng—formalna.
8 W koncepciji tej zaktada sie, ze w bezposrednia pomoc
$wiadczeniobiorcom lub osobom niesamodzielnym moga
by¢ zaangazowane cztery grupy podmiotéw: 1) osoby
bliskie, czyli rodzina wraz z siecig wsparcia samopomo-
cowego, 2) podmioty publiczne, 3) podmioty komercyjne,
4) organizacje non-profit (zob. Grewinski 2009, s. 87-89;
Jurek 2012, s. 118-119).

wersjach Ryszarda Szarfenberga i Cyrille’a de
Neubourga (2002), 5) modele struktury spotecz-
nej Auleytnera i Mirostawa Ksiezopolskiego, 6)
model ,stokrotki dobrobytu” Grewinskiego. Ich
pelny opis, odniesienie do polityki wobec starzenia
si¢ spoleczenstw oraz poglebiona ocena przydat-
noéci w programowaniu i analizach tej polityki
wykracza jednak poza niniejsze opracowanie.

3. Mozliwo$ci zaangazowania os6b
starszych w wielosektorowa polityke
spoleczna

Mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, iz skutecz-
no$¢ i efektywnos¢ wdrazania modeli wielosek-
torowych wymaga zaangazowania samych oséb
starszych do aktywnosci w trzecim sektorze,
gospodarce spolecznej i solidarnosciowej. Za
Charlesem H. Levinem (1984, s. 179, 181) po-
dejscie takie mozna okresli¢ mianem koprodukeji
ustug publicznych (co-production), ktérej cechy
scharakteryzowano juz w latach siedemdziesia-
tych XX w. Wspélczesnie nastgpuje jej odnowa
z uwagi na wiekszg swiadomos¢ wiasnych praw
wéréd obywateli krajéw wysokorozwinigtych,
jak réwniez mozliwosci wykorzystania internetu
i aplikacji w urzadzeniach mobilnych m.in. do
dostarczania ustug publicznych, konsultowania
projektéw i dokumentéw, ich wdrazania, moni-
torowania i ewaluacji (Botero, Paterson, Saad-
-Sulonen 2012). Ponadto popularyzacji omawianej
koncepcji posrednio sprzyja fakt, iz do jej pio-
nieréw nalezala m.in. Elinor Ostrom —laureatka
Nagrody Nobla w 2009 r. (zob. Stephens, Ryan-
-Collins, Boyle 2008). Najogélniej koprodukeja
polega na przekazaniu w calosci lub czgsciowo
odpowiedzialnosci za §wiadczenie ustug publicz-
nych indywidualnym obywatelom lub ich grupom
i organizacjom. Do zblizonych koncepcji nalezg
sasiedzka organizacja $wiadczenia uslug, samo-
pomoc i partnerstwo publiczno-prywatne. Tym,
co wyréznia koprodukcig, jest tworzenie stosun-
kéw miedzy regularnymi dostawcami §wiadczen
(np. pomoc spoleczna, instytucje rynku pracy,
policja) i ich klientami tak, aby lepiej wzajem-
nie wykorzysta¢ dostepne zasoby partneréw dla
realizacji wspélnych celéw.

W tym miejscu w nawigzaniu do Jirgena

Kocki i Kaia Brauera (zob. 2010, s. 328-329)
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mozemy oméwié¢ cztery zagadnienia zwigzane
z zaangazowaniem obywatelskim oséb starszych.
Po pierwsze zgodnie z teorig wylaczania Elaine
Cumming i Williama E. Henry'ego (1961) zwraca
si¢ uwage, ze udzial w wolontariacie maleje z wie-
kiem z uwagi na pogarszajacy si¢ stan zdrowia.
Niemniej zdaniem Kocki i Brauera najnowsze
badania w pewnym stopniu zaprzeczaja tej kon-
cepcji. Zaangazowanie obywatelskie senioréw
i seniorek zalezy od aktywnosci w poprzednich
etapach zycia, czesto wzrasta po 60. roku Zycia —
w pierwszych latach po przejsciu na emeryture,
i maleje po 75. roku zycia wraz z utratg samo-
dzielnosci w Zyciu codziennym. Ponadto wiele
0s6b starszych musi dzieli¢ swéj czas na dalsze
zaangazowanie w prace zarobkowa, nieformalng
opieke nad innymi osobami zaleznymi i opieke
nad wnukami. Zauwaza si¢ tez, ze poziom za-
angazowania obywatelskiego oséb starszych jest
najwyzszy w krajach o rozwinigtym systemie
wsparcia socjalnego (np. paristwa skandynawskie),
a nizszy w krajach o niskim poziomie komplek-
sowego zorganizowania ustug spotecznych (np.
kraje Europy Potudniowej).

Po drugie efekty aktywnosci obywatelskiej
senioréw i seniorek s3 zréznicowane (zob.
Kocka, Brauer 2010, s. 329-330). Wedtug ba-
dan Europejskiego Sondazu Spolecznego (ESS
2014) z lat 2002-2012 osoby starsze angazujg
si¢ gléwnie w wolontariat na rzecz takich pod-
miotéw jak kluby sportowe, socjalne i seniora
oraz Koscioly i grupy religijne. Zaangazowanie
w grupy sasiedzkie, komitety obywatelskie, ko-
operatywy senioréw, grupy samopomocowe jest
na znikomym poziomie. Jednoczesnie osoby
po 60. roku zycia cechuje najwyzszy poziom
zainteresowania zyciem polityczno-publicznym.
Do korzysci osigganych przez osoby starsze
w rezultacie aktywnosci obywatelskiej nalezg:
aktywno$¢, utrzymywanie i rozwdéj kompetenci,
autoafirmacja, uznanie spoleczne i integracja,
w tym kontakty miedzypokoleniowe. Oczywiscie
aktywnosci te nie spowalniajg procesu starzenia,
ale pozytywnie oddzialuja na jakos¢ zycia.

Trzecim zagadnieniem jest zaangazowanie
rzagdéw w promocje aktywnosci obywatelskiej
0s6b starszych (zob. Kocka, Brauer 2010, s. 330).
Jednym z pierwszych dokumentéw w tej dziedzinie

byta przyjeta w Stanach Zjednoczonych w 1965 r.

Ustawa o osobach starszych’. Umozliwita ona do-
finansowywanie dzialan i projektéw zwigzanych
ze starzeniem si¢ spoleczeristwa, administracje
i ustugi wspierajace aktywnos¢ oséb starszych,
m.in. ustugi medyczne, szkolenia z obstugi kom-
puteréw, programy dla mniejszosci etnicznych
i narodowych, wsparcie wolontariatu, ochrona
praw oséb starszych, infolinie dotyczace do-
stepnych na poziomie lokalnym form wsparcia,
programy zywieniowe, wsparcie dla opiekunéw
nieformalnych i asystentéw (Senior Companions
2015), centra senioréw i 0s6b z ograniczeniami
sprawnosci, miedzypokoleniowe programy men-
torskie (Senior Corps 2015). W krajach UE za$
wsparcie aktywnosci senioréw i seniorek odbywa
sie gléwnie poprzez powszechne ubezpieczenia
zdrowotne i emerytalne, ograniczenie obowigz-
kéw podatkowych organizacji pozarzadowych
i pozytku publicznego oraz promocj¢ wolontariatu
os6b starszych. Dodatkowe programy zaleza od
poszczegolnych paristw czlonkowskich i pod
wpltywem podmiotéw miedzynarodowych, jak
ONZ (w szczegolnosei jej agend: Swiatowej
Organizacji Zdrowia i Miedzynarodowej Orga-
nizacji Pracy) oraz OECD, zaczety by¢ formu-
towane gléwnie od lat osiemdziesigtych XX w.
(Ervik, Lindén 2013). W Polsce pierwsze wzgled-
nie kompleksowe dokumenty strategiczne zostaly
przyjete na poczatku XXI w. i maja na celu
programowanie giéwnie wsparcia edukacji oséb
starszych, integracji wewnatrz- i miedzypokole-
niowej, lokalnej partycypacji spolecznej oraz ze-
wnetrznych ustug opiekuriczych przez organizacje
pozarzadowe, organizacje koscielne i religijne,
spoldzielnie socjalne, stowarzyszenia jednostek
samorzgadu terytorialnego i organizacje sportowe
(MPiPS 2012, 2013a, 2013b). Przeglad tych do-
kumentéw pozwala zaryzykowaé twierdzenie, iz
w niewielkim stopniu uwzgledniajg one dziatania
z zakresu polityki wobec staroéci (jedynie integra-
cja miedzypokoleniowa), podkreslaja koniecznosé
budowy kompetencji cyfrowych oséb starszych
(ale bez np. wsparcia rozwoju e-ustug i technologii
dla starzejacego si¢ spoleczenstwa), w znikomym
stopniu uwzgledniajg dziatalno$é¢ podmiotéw
komercyjnych i zawieraja ogélne zapisy dotyczace

? United States Older Americans Act of 1965, Public
Law 89-73.
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srebrnej gospodarki, wlasciwie ograniczajac ja do
podstawowych ustug opiekunczych.

Ostatnim z analizowanych przez Kocke i Brau-
era (2010, s. 330-331) tematéw istotnych dla
zaangazowania oséb starszych w wielosektorowsa
polityke spoleczng jest samodzielne, oddolne two-
rzenie przez te osoby organizacji pozarzagdowych.
Podobnie jak w przypadku ogélnej aktywnosci
obywatelskiej os6b starszych, zauwaza si¢ w tym
obszarze zréznicowanie krajéw europejskich
na polnocne (silne grupy intereséw, takie jak
Age Concern w Wielkiej Brytanii) i potudniowe
(0 znikomym udziale organizacji oséb starszych
w Grecji, Hiszpanii i Portugalii). Przyktadéw
mozliwosci oddziatywania takich podmiotéw
na polityke spoleczng dostarczajg amerykan-
skie organizacje American Association of Reti-
red Persons, Alliance for Retired Americans
i American Seniors Organization, ktére posiadaja
nawet do 30 mln czlonkéw, maja powigzania
z partiami politycznymi oraz stymulujg rozwdj
i monitoruja wdrazanie praw antydyskrymina-
cyjnych. Do tego dochodzg mniejsze podmio-
ty, dostarczajace bezposredniag pomoc osobom
starszym, aktywizujace je, reprezentujace ich
interesy w sadach i instytucjach publicznych
oraz upowszechniajgce wiedze gerontologiczng.

Podsumowanie

W artykule przyblizono gléwne przestanki
i mozliwosci integracji ustug w polityce wobec
ludzi starych i staro$ci. Zwrécono przy tym uwage
na mozliwos¢ wykorzystania modeli wielosektoro-
wych zaréwno do analiz, jak i do programowania
tego obszaru polityki spolecznej. Podjeto dyskusje
nad czynnikami sprzyjajacymi zaangazowaniu
samych senioréw i seniorek w realizacji zadan
tej polityki i hamujacymi je, w szczegélnosci
w ramach organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotéw gospodarki spolecznej i solidarnosciowe;.
Zwrécono uwage na mozliwo$é wdrazania i ko-
ordynacji modeli wielosektorowych z wykorzy-
staniem nowych technologii, pobudzajac zarazem
rozwdj technologii wspierajacych osoby starsze.

Podkresli¢ nalezy, ze modele wielosektorowej
gospodarki dobrobytu i polityki spolecznej moga
stuzy¢ nie tylko do badari i programowania szero-
ko rozumianych ustug spotecznych, zdrowotnych

i opiekuniczych, ale tez wolontariatu, aktywnosci
obywatelskiej oséb starszych, ich udzialu w ko-
produkeji ustug oraz we wspéitworzeniu srebrnej
gospodarki. Zastosowanie modeli wielosekto-
rowych moze pozwoli¢ na lepsze zrozumienie:
réznic w przystosowaniu poszczegSlnych modeli
panistwa dobrobytu i opieki do wykorzystania
nowych technologii, wspélczesnych nieréwnosci
regionalnych dotyczacych poziomu zdrowia oraz
wykluczenia cyfrowego i robotycznego, wpltywu
réznorodnosci podmiotéw zaangazowanych we
wspdlne projekty na innowacyjnoé¢ ich rezultatéw,
mozliwosci stymulowania i rozwoju rozwigzan
spolecznie odpowiedzialnego biznesu dla sta-
rzejacego si¢ spoleczeristwa. Zasadne jest zatem
dalsze poglebianie badari empirycznych nad przy-
kladami programéw i projektéw mozliwych do
realizowania w ramach wielosektorowej polityki
spolecznej wobec ludzi starych i starosci.

Dokonany przeglad pozwala na sformulowanie
przynajmniej dwéch wnioskéw stanowiacych
zaréwno wskazanie dalszego kierunku badan,
jak i ogélng rekomendacj¢ dla podmiotéw oma-
wianej polityki. Po pierwsze modele wielosek-
torowe analizowane w kontekscie zmiany tech-
nologicznej pozwalajg nie tylko na zwigkszenie
skuteczno$ci i efektywnosci polityki spolecznej
poprzez poprawe integracji ustug spolecznych,
ale tez na analizowanie i tworzenie réznorodnych
powigzan pomiedzy istniejagcymi podmiotami
wywodzacymi si¢ z odmiennych sektoréw. Po
drugie modele te pozwalajg na rozpoznawanie
i stymulowanie innowacji spotecznych, ktére
powstajg na pograniczach roznych sektoréw oraz
w obszarze gospodarki spolecznej i solidarno-
$ciowej. Przykladéw w analizowanym kontekscie
moga dostarcza¢ wspomniane programy i pro-
jekty badawczo-rozwojowe zwigzane ze srebrng
gospodarka oraz dotyczace dialogu lub relacji
mi¢dzypokoleniowych.
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Models of multisectoral social policy towards older people
and old age in the context of technological change

Ageing is a challenge that requires development and implementation of horizontal social policy, which should
take into account the diversity of older adults and the division of interventions aimed at this population and on
the image of old age. The complexity of the negative consequences of ageing shows that there is a need to enhance
cooperation between the public sector, the commercial sector, the NGO sector, and the informal sector at all levels
of social policy. The paper discusses models of multisectoral social policy and the possibilities of integrating social
services. Its conclusions include directions for further research and social innovation.

Keywords: co-production, robotics divide, silver economy, social services, welfare mix, welfare pluralism, social economy.



doi: 10.15678/7ZP.2015.32.2.05

Marcin Kautsch

Zarzadzanie Publiczne
Nr 2(32)/2015
ISSN 1898-3529

Rady spoleczne i nadzorcze w opinii dyrektoréw szpitali

Artykut przedstawia wyniki badan dotyczacych opinii zarzadzajacych szpitalami na temat funkcjonowania oraz
przydatnosci rad spotecznych i nadzorczych. Wyniki te wskazuja, ze dziatalno$¢ rad nadzorczych jest przydatna dla
organu wlascicielskiego i samej placéwki. W przypadku rad spotecznych — wigksze korzysci uzyskuje organ wlasci-
cielski. Szczegélnie wysoko jest oceniany nadzér rad nadzorczych nad kwestiami ekonomiczno-zarzadczymi. Nie
wskazano na wigksze problemy funkcjonowania rad. Respondenci podkreslili jednak, ze ich czlonkowie nie zawsze
sg przygotowani do posiedzen i nie zawsze majg odpowiednie kwalifikacje. Zarzadzajacy szpitalami zdecydowanie
wyzej cenig sobie wkiad w zarzadzanie szpitalami, jaki wnosza rady nadzorcze. W poréwnaniu z nimi rady spolecz-

ne zostaly ocenione stosunkowo nisko.

Stowa kluczowe: rada spoleczna, rada nadzorcza, szpital.

Wprowadzenie

Do czasu wprowadzenia systemu powszech-
nego ubezpieczenia w roku 1999 na mocy ustawy
z roku 1997! praktycznie wszystkie szpitale byty
jednostkami publicznymi. Wyjatek stanowily
mniejsze placéwki bedace wlasnoscig duzych
zakladéw pracy badz te, ktére zostaly oddane
koscielnym osobom prawnym w ramach zwro-
tu majatku przejetego po II wojnie $wiatowe;.
Na poczatku obecnego wieku zaczeto stosowad
nowg forme¢ prawng — tzw. niepubliczny zaktad
opieki zdrowotnej — w ktérej mogty funkcjono-
wac szpitale, stosowang wczesniej do zaktadéw
opieki ambulatoryjnej. Postepujacy rozwdj sek-
tora prywatnego spowodowal, Ze zacze¢to two-
rzy¢ prywatne szpitale, rozbudowywac istniejace
formy ambulatoryjne tak, by mogly udzielaé
takze §wiadczen stacjonarnych, oraz wykupy-
wa¢ lub dzierzawi¢ szpitale bedace wlasnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego. Wysokie
koszty $wiadczen stacjonarnych powodowaly,
ze szpitale te staraly si¢ o kontrakt z publicznym
platnikiem, oferujac pacjentom ustugi (obok tych

Marcin Kautsch — Uniwersytet Jagielloniski Collegium
Medicum, Instytut Zdrowia Publicznego, Wydzial Nauk
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! Ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubez-

pieczeniu zdrowotnym (Dz. U. 1997, nr 28, poz. 153).

platnych ze srodkéw prywatnych) w ramach sys-
temu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.
Précz powyzej opisanych zjawisk czes¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, najczesciej w zwigz-
ku z trudng sytuacja podleglych sobie szpitali,
przeksztalcita je w spétki.

Rozwdj sektora prywatnego sprawit, ze w sys-
temie pojawily si¢ dwa rodzaje podmiotéw, ktére
mialy podobne zadania (realizacja §wiadczen
zdrowotnych), lecz rézne cele. O ile celem pla-
céwek publicznych nie bylo osiaganie zysku
(a przynajmniej nie powinno by¢ — zob. Sad
Najwyzszy 2005), to jest to cel podstawowy dla
jednostek prywatnych. Bez wzgledu na rodzaj
szpitala powinno si¢ ustanowic struktury nadzoru
nad tymi podmiotami, by wspomagac realizacje
ich zadan statutowych.

Z mocy ustawowej? przy zaktadach publicz-
nych funkcjonowaly/funkcjonujg rady spoleczne.
Natomiast w zwigzku z ulomnoscia prawa (co jest
tematem na osobne opracowanie) przeksztalcone
szpitale uzyskaly status zaktadéw niepublicznych?,

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnej (Dz. U. 1991, nr 91, poz. 408); Ustawa z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. 2011,
nr 112, poz. 654).

3 Zgodnie z zapisami art. 205 ustawy o dzialalnosci
leczniczej z 2011 r. ,z dniem wejscia w zycie ustawy nie-
publiczne zaktady opieki zdrowotnej staja si¢ przedsigbior-
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nawet jezeli byly w 100% wlasnoscig jednostek
publicznych, a poniewaz funkcjonowatly jako
spolki, koniecznoscig stalo si¢ powolanie przy
nich rad nadzorczych. Rady takie funkcjonowaly/
tunkcjonuja réwniez przy szpitalach prywatnych.

W Polsce jest ponad 19 tys. zakltadéw opieki
zdrowotnej, w tym prawie 1,4 tys. jednostek
lecznictwa stacjonarnego®, z czego ponad polo-
we stanowia jednostki niepubliczne (tabela 1).
W zwigzku z zaprzestaniem stosowania przez
Ministerstwo Zdrowia podzialu na jednostki
publiczne i niepubliczne nie wiadomo, jak wyglada
on obecnie w odniesieniu do szpitali. Ostatnie
dostepne dane wskazuja, ze w roku 2011 bylo
830 szpitali ogdlnych (czyli takich, ktére nie sg
resortowe” i nie maja profilu psychiatrycznego),
w tym 517 publicznych i 313 niepublicznych
(CSIOZ 2012, s. 90), przy czym te drugie byly
znacznie mniejsze niz pierwsze (Srednia licz-
ba 16zek w szpitalu publicznym wynosila 302,
a niepublicznym — 91).

Jak dotad tematyka rad nie spotkala si¢ z sze-
rokim zainteresowaniem badaczy, opracowania
naukowe na ich temat nie sg liczne, a dostepne
informacje o ich funkcjonowaniu nie sg zbyt
obszerne. Majac na wzgledzie liczbe jednostek

Tabela 1. Liczba zarejestrowanych zaktadéw opieki
zdrowotnej w kategorii lecznictwo stacjonarne i 0g6-
tem w podziale na publiczne i niepubliczne (stan na
13.02.2015)

Rodzaj zaktadu ~ Ogétem  Publiczne  Niepubliczne
Leczenie 1394 686 708
stacjonarne

Razem 19 311 2258 17053

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze stro-

ny: http://rpwdl.csioz.gov.pl/RZOZ/ (dostep: 13.02.2015).

stwami podmiotéw leczniczych”. Poniewaz jednak samo
Ministerstwo Zdrowia we wlasnych publikacjach uzywa
okreslenia ,niepubliczny zaklad opieki zdrowotne;j”, a nie
»przedsiebiorstwo podmiotu leczniczego”, w niniejszym
artykule stosowane jest to pierwsze okreslenie.

* Oprécz szpitali lecznictwo stacjonarne obejmuje takze
sanatoria, hospicja i inne rodzaje jednostek.

5 Tzn. nie naleza do Ministerstwa Obrony Narodowej,
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych czy Ministerstwa
Sprawiedliwosci.

szpitalnych, warto postawi¢ pytanie, jaka role
mialtyby pelni¢ rady — czy stanowig warto$¢ doda-
ng? Jest to istotne w przypadku rad spolecznych,
gdyz ponad 20 lat ich funkcjonowania w zasadzie
nie zostalo opisane, a obecnie wigkszos¢ szpitali
wcigz je posiada. Z drugiej strony to, jak dzialaja
rady nadzorcze, ma coraz wigksze znaczenie,
gdyz w $wietle zapiséw ustawy o dzialalnosci
leczniczej z 2011 r. nowe, samodzielne publicz-
ne zaklady (SP ZOZ-y) nie b¢da tworzone,
a te majace problemy finansowe (ktérych nie
rozwiazg podmioty je tworzace) beda musialy
by¢ zlikwidowane — na co jednostki samorzadu
terytorialnego zapewne nie bedg chcialy pozwo-
li¢ — lub przeksztalcane w spétki prowadzace
zaklady niepubliczne (NZOZ-y). Oznacza to, ze
liczba tych ostatnich bedzie rosnaé, a wraz z nimi
liczba rad nadzorczych. O tym, ze przeksztalco-
ne placéwki powinny by¢ wspierane przez rady,
moze $wiadczy¢ to, iz spora cze$¢ takich szpitali
nie radzi sobie (Najwyzsza Izba Kontroli 2011),
przez co wymaga wsparcia.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie
tunkcjonowania rad spolecznych i nadzorczych
dzialajacych przy szpitalach, ich probleméw
zwigzanych z pelniong rola, ich wplywu na zarza-
dzanie szpitalami, wspélpracy migdzy placéwkami
a radami, a wreszcie kompetencji czlonkéw rad.
Praca powstala w oparciu o analize literatury oraz
badania funkcjonowania rad, przeprowadzone
przez zespoly pod kierunkiem autora.

1. Rady spoleczne

Ustawa o zakladach opieki zdrowotnej w pier-
wotnej wersji z 1991 r. wprowadzala rady jako
ciala inicjujace i opiniodawcze podmiotu, ktéry
utworzyl zaktad, oraz organy doradcze kierow-
nikéw publicznych zakladéw opieki zdrowot-
nej. Poczatkowo instytucje te nosily nazwe rad
nadzorczych, cho¢ ich kompetencje byly mocno
ograniczone w stosunku do odpowiednikéw
tunkcjonujacych przy spétkach prawa handlo-
wego. Nowela tej ustawy w roku 1997 wprowa-
dzita m.in. zmian¢ nazewnictwa — rady staly sie
»radami spolecznymi”. Zniknal tez istniejacy
wezesniej zapis méwigcy o tym, ze statut zakta-
du okresla tryb rozstrzygania sporéw pomig¢dzy
kierownictwem a radg (wéwczas ,nadzorczy”),
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z tym ze ostateczne rozstrzygniecie nalezalo do
organu, ktéry utworzyt zaklad. Pokazuje to, ze
rola rady zostala jeszcze bardziej ograniczona,
nie zakladano bowiem, iz takie spory mogg si¢
w ogdle pojawic.

Zapisy dotyczace rad spolecznych znajdujace
si¢ w przywolanej obecnie obowigzujacej usta-
wie o dzialalnosci leczniczej nie ulegly zmianie
w stosunku do tych z ustawy o ZOZ-ach, ktérg
zastgpily. W mysl obowigzujacych przepiséw do
zadan rad spolecznych nalezy:

1) przedstawianie podmiotowi tworzgcemu wnio-
skéw i opinii w sprawach:

a) zbycia aktywdéw trwalych oraz zakupu lub
przyjecia darowizny nowej aparatury i sprze-
tu medycznego,

b) zwigzanych z przeksztalceniem lub likwi-
dacjg, rozszerzeniem lub ograniczeniem
dzialalnosci,

¢) przyznawania kierownikowi nagréd,

d) rozwigzania stosunku pracy lub umowy cy-
wilnoprawnej z kierownikiem,

2) przedstawianie kierownikowi wnioskéw i opi-
nii w sprawach:

a) planu finansowego, w tym planu inwesty-
cyjnego,

b) rocznego sprawozdania z planu finansowe-
go, w tym planu inwestycyjnego,

¢) kredytéw bankowych lub dotacij,

d) podziatu zysku,

e) zbycia aktywéw trwalych oraz zakupu lub
przyjecia darowizny nowej aparatury i sprze-
tu medycznego,

f) regulaminu organizacyjnego,

3) dokonywanie okresowych analiz skarg i wnio-
skéw wnoszonych przez pacjentéw, z wy-
taczeniem spraw podlegajacych nadzorowi
medycznemu,

4) opiniowanie wnioskéw w sprawie czasowego
zaprzestania dzialalnosci leczniczej,

5) wykonywanie innych zadan okreslonych w usta-
wie i statucie.

Zadania rady spolecznej s3 wigc mocno ogra-
niczone, co sprawia, ze mozna zakwestionowac
mozliwos¢ wsparcia przez nig procesu zarzadzania
jednostka i sprawowania faktycznego nadzoru,
ktéry obejmowalby opisane w literaturze funkcje
(kontrolng, kadrows, motywacyjna, opiniodawcza

i decyzyjna) (Bogacz-Mietka 2011, s. 56).

Wspomniane powyzej akty prawne nie re-
guluja kwestii kompetencji, ktérymi mieliby
sie legitymowac¢ czlonkowie rad spolecznych.
Wymieniajga jedynie instytucje, ktére deleguja
swoich przedstawicieli do zasiadania w radzie.
Instytucje te sa rézne w zaleznosci od podmiotu
tworzgcego zaklad i obejmuja przedstawicieli
administracji paristwowej, samorzadu terytorial-
nego, stowarzyszen profesjonalnych. Ow brak
kryteriéw kompetencji i polityczny charakter tych
cial, wybieranych przez upolitycznione instytucje
(najczesciej samorzady), sprawia, ze w sklad rad
spolecznych wchodzg osoby, ktére nie s w stanie
wspieraé procesu zarzadzania jednostka (Kautsch
2010, s. 84).

Dostepna literatura dotyczaca rad spolecznych
jest bardzo uboga, a zZrédla nie zawsze majg
charakter stricte naukowy. Jednak te nieliczne
glosy méwiace o ich funkcjonowaniu sg glosami
krytycznymi. Zarzuty dotyczg tego, ze rada nie
uczestniczy aktywnie w zarzadzaniu, wydluza
proces podejmowania decyzji, rozpraszajac od-
powiedzialno$¢ za jednostke, i zajmuje si¢ zbyt
szerokim i niespéjnym zakresem spraw — od
ekonomicznych po kadrowe i medyczne (Dercz,
Rek 2007, s. 315). Za niepotrzebne uznajg rady
sami przedstawiciele podmiotéw tworzacych
(Stec-Fus 2006). Podobny jest ton innych wypo-
wiedzi (Gluch 2006; Kautsch 2008; Staszewski,
Kautsch, Woderska 2012). Glosy méwiace o ni-
skiej przydatnosci rad, w tym kwestionowanie ich
opinii, mozna znalez¢ w wykladniach przepiséw
przedstawionych przez Ministerstwo Zdrowia
(2008), popartych wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego (wyrok z 11.02.2000, I SA
1603/99, LEX nr 53750), czy tez organy zalozy-
cielskie (,Skarga bezzasadna” 2004). Powyzsze
uwagi kazg postawi¢ pytanie o celowo$¢ istnienia
organu, ktérego rola opiniotwodrcza i doradcza
nie ma istotnego znaczenia ani dla podmiotu
tworzacego zaklad (ktéry notabene ja powoluje),
ani dla samego zakladu, przy ktérym dziala.

2. Rady nadzorcze

O ile rady spoleczne funkcjonuja przy szpi-
talach od dawna, o tyle rady nadzorcze zaczely
by¢ powolywane dopiero na poczatku XXI w.,

wraz z ze wspomnianymi (poczatkowo powol-
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nymi) przeksztalceniami w ochronie zdrowia.
Rady nadzorcze przy szpitalach s stosunkowo
nowym zjawiskiem, z drugiej strony s3 tworem,
ktéry funkcjonuje od dawna w innych sektorach.
Rady nadzorcze dzialaja w oparciu o Kodeks
spotek handlowych®. Dokument ten nadaje im
znaczgco wieksze uprawnienia i zadania od
przystugujacych radom spolecznym. Zgodnie
z przywolanym aktem prawnym rada nadzor-
cza sprawuje staly nadzér nad dzialalnoscia
spolki we wszystkich dziedzinach jej dzialal-
nosci, a umowa spélki moze jeszcze rozszerzy¢
te uprawnienia. Podobnie jak w przypadku rad
spolecznych, nie ma sprecyzowanych wymo-
géw formalnych stawianych kandydatom na
czlonkéw rady nadzorczej. Mimo niefortunnej
nazwy (niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej)
przeksztalcone szpitale pozostajg (w wigkszosci
przypadkéw) wiasnoscia jednostek publicznych.
Te ostatnie stawiaja kandydatom na cztonkéw rad
nadzorczych spétek, w ktérych Skarb Paristwa
jest jedynym akcjonariuszem’, odpowiednie wy-
mogi. Sa one stosunkowo precyzyjnie opisane,
a ich spelnienie musi by¢ potwierdzone pari-
stwowym egzaminem. Z egzaminu zwolnione s3
osoby posiadajace stopieri naukowy doktora nauk
prawnych lub nauk ekonomicznych albo wpisane
na list¢ radcéw prawnych, adwokatéw, biegtych
rewidentéw lub doradcéw inwestycyjnych®.
Précz sprawdzenia kompetenciji przy wyborze
czlonkéw rad nadzorczych konieczna jest dba-
to$¢ o to, by nie zaistniala mozliwo$¢ konfliktu
intereséw oraz by osoby te nie byty w bezposred-
niej podleglosci w stosunku do zarzadu spotki.
Podobne zalecenia mozna znalezé w Dobrych
praktykach spolek notowanych na GPW (Gielda
Papieréw Wartosciowych 2007). Ponadto doku-

ment ten stwierdza, ze czlonkowie rady powinni

¢ Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek
handlowych (Dz. U. 2000, nr 94, poz. 1037).

7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 wrzeénia
2004 r.w sprawie szkolen i egzaminéw dla kandydatéw
na czlonkéw rad nadzorczych spélek, w ktérych Skarb
Panstwa jest jedynym akcjonariuszem (Dz. U. 2004,
nr 198, poz. 2038).

8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 marca 2006 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szkolen i egzaminéw
dla kandydatéw na czlonkéw rad nadzorczych spétek,
w ktérych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem

(Dz. U. 2006, nr 61 poz. 432).

by¢ doswiadczeni, mie¢ odpowiednig wiedze
i umiejetnosci, a takze by¢ dostepni na tyle, by
moc si¢ w pelni zaangazowaé w sprawy spélki.

Do réznic migdzy cztonkami rad spotecznych
i nadzorczych mozna jeszcze zaliczy¢ ponoszenie
przez tych drugich odpowiedzialnosci za szkode
wyrzadzong dzialaniem lub jego zaniechaniem
oraz otrzymywanie wynagrodzenia za zasiadanie
w radzie.

3. Metoda

Celem badan, w oparciu o ktére powstal ni-
niejszy artykul, byla odpowiedZ na pytania: czy
rada spoleczna/nadzorcza spelnia swoja funkcje
(nadzoru i kontroli)? czy zarzad szpitala odnosi
korzysci z posiadania wspomnianych organéw
oraz jak one funkcjonuja?

Badania zostalo przeprowadzone na gru-
pie 50 SP ZOZ-6w i 39 NZOZ-6w w okresie
IIT kwartat 201111 kwartal 2012 r.

Dobér do grup zostal nastgpil w oparciu o na-
stepujace kryteria:

1) SP ZOZ-y — do udzialu w badaniu zapro-
szono dyrektoréw tych szpitali, ktére w okresie
pieciu lat poprzedzajacych badanie uzyskaly
wysokie pozycje w rankingu ,Rzeczpospolitej”
Bezpieczny Szpital. Chciano bowiem uzyskaé
opinie ekspertéw, a za takich mozna uznaé osoby
kierujace placéwkami, ktére mogg si¢ poszczycié
wysokimi miejscami w przywolywanym rankingu
regularnie, w dtuzszym okresie’.

2) NZOZ-y — w zwiazku z tym, ze szpitale
niepubliczne (nawet te, ktérych organem wlasci-
cielskim jest jednostka samorzadu terytorialnego)
sg mniejsze niz ich publiczne odpowiedniki,
zdecydowano si¢ zaprosi¢ do udzialu w badaniu
tylko placéwki, ktére mialy co najmniej dwa
oddzialy lub 50 16zek. W tym celu dokonano

9 W zwigzku z metodologia przyjeta do badania SP ZOZ-
-6w w badaniu wziely udzial osoby kierujace szpitalami,
w ktérych nie wystepowaly wieksze problemy. Wysokie
miejsce w rankingu mogly zdoby¢ jednostki dobrze zor-
ganizowane, stabilne pod wzgledem finansowym i §wiad-
czgce ustugi o wysokiej jakosci. Mozna wiec przyjaé, ze
w badaniu nie odpowiadano na pytanie: ,jak dziala rada
spoleczna?”, ale na pytanie: ,jak dziala rada spoteczna przy
zakladzie znajdujacym sie w dobrej sytuacji?”. Nalezy to
uwzgledni¢ przy interpretacji wynikéw badania.
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analizy danych z internetowej bazy Centrum
Systeméw Informacyjnych Ochrony Zdrowia
(RPWDL 2011). W rezultacie znaleziono 86
jednostek spetniajacych powyzsze warunki. Choé¢
poczatkowo chciano przeanalizowaé funkcjo-
nowanie rad nadzorczych bez wzgledu na organ
wlascicielski, uzyskano dane wylacznie od tych
szpitali, ktérych wlascicielami sg jednostki samo-
rzadu terytorialnego. We wzmiankowanej bazie
znaleziono 44 jednostki spelniajace te kryteria,
a odpowiedzi uzyskano od 39 z nich.

Charakterystyka grup szpitali bioragcych udziat
w badaniu —w podziale na SP ZOZ-y i NZOZ-y
—zostala przedstawiona w tabelach 2 i 3 ponizej.

Organami zalozycielskimi/wlascicielskimi
wszystkich szpitali byly jednostki publiczne,
aw przypadku NZOZ-6w — wylacznie jednostki
samorzadu terytorialnego. Strukture badanej
populacji w podziale na podmioty tworzace przed-
stawiono w tabeli 2.

Szpitale publiczne biorgce udzial w badaniu
byly istotnie wigksze od przecigtnej. Takie jed-
nostki (wojewddzkie, nie powiatowe) sg np. mniej
zadluzone niz te mniejsze (Sobczak, Czechowska,
Dmowski 2009), co ma przelozenie na ich obec-
no$¢ na wysokich miejscach w rankingu. Rozklad
szpitali w zaleznosci od liczby 16zek pokazano
w tabeli 3.

Kwestionariusz ankiety

Badanie zostalo przeprowadzone za pomoca
ankiety umieszczonej w internecie, zawieraja-
cej pytania zamknigte!®. Zostata ona skierowa-
na do dyrektoréw/prezeséw zarzadéw szpitali.
Zadaniem respondentéw byla ocena funkcjo-
nowania rad kierowanych przez nich zaktadéw.
Do wskazanej grupy zwrécono si¢ drogg mailows
z pro$ba o wypelnienie ankiety. Nastepnie prze-
prowadzano rozmowy telefoniczne, ktére mialy
zachecié do wziecia udziatu w badaniu.

4. Wyniki badania

Wyniki badania przedstawiono w kolejnych
tabelach, pokazujacych odpowiedzi na pytania
znajdujace si¢ w ankiecie, i oméwiono ponize;.
Wyniki odnoszg si¢ do opinii zarzadzajacych
jednostkami na temat rad; osoby kierujace SP
ZOZ-ami ocenialy rady spoleczne (RS), a te,
ktére kierowaly NZOZ-ami — rady nadzorcze
(RN)™.

W opinii ankietowanych RN sg bardziej przy-
datne niz RS —zaréwno dla podmiotu tworzace-
go, jak i samej placéwki. W przypadku RS odsetek
odpowiedzi, wedlug ktérych rola opiniotwéreza
rady dla podmiotu tworzacego jest duza lub

Tabela 2. Rozktad szpitali bioragcych udzial w badaniu w zaleznosci od podmiotu tworzacego

Podmiot tworzacy SPZ0Z NZOZ
nominalnie  procentowo  nominalnie  procentowo

Wojewédztwo 14 28 3 8
Powiat 19 38 26 67
Miasto 4 8 10 26
Uczelnia medyczna 4 8 0 0
Minister lub centralny organ administracji rzgdowej 5 10 0 0
Brak odpowiedzi 4 8 0 0

Zrédlo: opracowanie wlasne.

10 Ze wzgledu na ograniczono$¢ miejsca w niniejszym artykule nie przedstawiono calej ankiety. Dane z metryk
pokazano w tabelach 2 i 3, natomiast odpowiedzi na wspomniane pytania zamkniete przedstawiono w tabelach

ponizej (4-12) przy omawianiu wynikéw badania.

1 W zwigzku z zaokragleniem warto$ci do pelnych procentéw czes$é wynikéw dla rad nadzorczych sumuje sie do 101%.
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bardzo duza, wynidst 46% — przy 56% takich od-
powiedzi dla RN. Natomiast w przypadku same;
placéwki odsetek ten wyniést odpowiednio 30
167%. Gloséw méwigcych, ze rola ta jest mata Iub
zadna, byto odpowiednio 28 i 11% dla podmiotéw
tworzacych oraz 44 1 5% dla samych placéwek.
Innymi stowy zdecydowanie wiecej oséb uwaza,
ze RS s3 organem nieprzydatnym dla placéwki,
a RN —wrecz przeciwnie. Rozklad odpowiedzi
na to pytanie przedstawiono w tabeli 4.

Opinie RN sg znaczaco bardziej istotne niz
RS w odniesieniu do wszystkich obszaréw, kté-
rych dotyczyla ankieta. Nawet przy dzialaniach
projakosciowych w szpitalu (w ktérym opinia
rad w obu przypadkach byla oceniona bardzo
nisko) wigksze znaczenie maja opinie rady nad-
zorczej (tabela 5). Réznica ta jest szczegélnie
dobrze widoczna przy pytaniach nt. planowania
strategicznego i planowania nowych obszaréw
dzialalnosci medycznej. Odpowiednio 30 i 38%

Tabela 3. Rozktad szpitali biorgcych udzial w badaniu w zaleznosci od liczby 16zek

Liczba t6zek SPZ0OZ NzZOZ
nominalnie procentowo nominalnie procentowo
Do 200 7 14 33 85
> 200 37 74 6 15
Brak danych 6 12 0 0
Zrédto: opracowanie wiasne.
Tabela 4. Rola opiniotwércza rad dla podmiotu tworzacego oraz zarzadu szpitala (%)
Rola opiniotwéreza rady Bardzo duza Duza Przecietna Mata Zadna
RS RN RS RN RS RN RS RN RS RN
Dla podmiotu tworzgcego 14 15 32 41 26 33 20 8 8 3
Dla zarzadu szpitala 12 26 18 41 26 28 30 5 14 0
Zrédto: opracowanie wiasne.
Tabela 5. Zakres, w jakim opinie rady s3 przydatne w zarzadzaniu szpitalem (%)
Obszar: Bardzo duzy Duzy Przecigtny Maty Zaden
RS RN RS RN RS RN RS RN RS RN
Planowanie strategiczne 6 31 20 41 18 21 26 8 30 0
Planowanie nowych obszaréw 6 10 14 51 14 26 28 13 38 0
dziatalnosci medycznej
Nadzér ekonomiczny 10 49 16 26 30 18 32 8 12 0
nad dziatalnoscia szpitala
Nadz6r organizacyiny 8 15 16 54 24 21 28 5 24 5
nad dziatalnoscis szpitala
Dziatania projako$ciowe 4 5 18 23 20 36 28 26 30 10

w szpitalu

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Tabela 6. Wplyw rady na zarzadzanie szpitalem (%)

Rada Rada
spoleczna nadzorcza
(SPZ20Z7) (NZOZ)
Realny, pozytywny 58 82
Realny, negatywny 19 3
Brak realnego wplywu 23 15

Zrédlo: opracowanie wlasne.

respondentéw odpowiedzialo, ze zakres opinii
RS jest w tych kwestiach zaden. Taka opinia nie
jest podzielana przez prezeséw zarzadéw szpitali
bedacych spétkami (0%).

W swietle odpowiedzi na oméwione pytania
nie dziwi, ze zdaniem respondentéw znacznie
wiekszy wplyw na zarzadzanie szpitalem maja
RN i jest to zdecydowanie wplyw pozytywny.
Odpowiedzi méwiace o realnym negatywnym
wplywie w przypadku RN prawie nie wystepuja.

Tabela 7. Opinia zarzadzajacych na temat funkcjonowania rad'? (%)

Nie zgadzam Nie mam Zgadzam
si¢ zdania sig
RS RN RS RN RS RN
Rada spelnia swoja role* 54 18 8 13 38 69
Rada wydtuza procedury podejmowania decyzji 30 48 4 26 66 26
Rada moze utrudnia¢ proces zarzgdzania zakladem™ 34 57 6 18 60 26

Czlonkowie rady posiadajg odpowiednie kwalifikacje,

pozwalajace im pelni¢ swoja funkcje

54 34 14 21 32 46

* Oryginalne stwierdzenia brzmiaty: ,Rada spoleczna spetnia zamierzong przez ustawodawcg rolg spoltecznej kontroli udzie-
lania $wiadczeri zdrowotnych” (SP ZOZ) / ,Rada spetnia rol¢ faktycznego nadzoru nad dziatalnoscia spotki we wszystkich jej
dziedzinach” (NZOZ). Ze wzgledéw na format tabeli, zdecydowano si¢ przedstawi¢ pytanie w skréconej wersji.

** Oryginalne stwierdzenia brzmialy: ,Rada spoleczna, poprzez brak prawnej odpowiedzialnosci jej cztonkéw za podejmo-
wane decyzje, moze utrudnia¢ proces zarzadzania zaktadem opieki zdrowotnej” (SP ZOZ) / ,Rada poprzez staty nadzér nad
dziatalnosciag spotki moze utrudniaé proces zarzadzania podmiotem medycznym” (NZOZ). Ze wzgledéw na format tabel,

zdecydowano si¢ przedstawic pytanie w skréconej wersji.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Tabela 8. Zakres uprawnieri rad w stosunku do za-
rzadu (%)

Obecny zakres uprawnieri Rada Rada
rady w stosunku do zarzadu spoleczna  nadzorcza
(SPZz0OZ) (Nz2OZ)
Zbyt duzy 34 15
Odpowiedni 54 67
Zbyt maly 12 18

Zrédlo: opracowanie wlasne.

12 Ze wzgledéw na format polaczono odpowiedzi ,cal-
kowicie si¢ zgadzam” i ,zgadzam si¢” oraz ,calkowicie
sie nie zgadzam” i ,nie zgadzam si¢”.

Znacznie mniejszy (w poréwnaniu z RS) jest tez
odsetek odpowiedzi, zgodnie z ktérymi RN nie
maja wplywu na zarzadzanie szpitalem (tabela 6).

Opinie na temat roli rad oraz jej cztonkéw
w zarzadzaniu szpitalem byly zréznicowane.
Mimo to mozna zauwazy¢ pewne prawidtowosci.
Wigkszos$¢ respondentéw stwierdzita, ze RN
spelniaja swoja rol¢ nadzoru. RS natomiast nie
realizuja funkcji zaloZonej przez ustawodawce,
do tego wydluzaja one proces podejmowania
decyzji (podobnego zdania o RN byto 26% resp-
ondent6éw). Zdaniem wigkszosci ankietowanych
oceniajacych RS mogg one utrudnia¢ zarzadzanie
zaktadem. Wiekszo$¢ respondentéw oceniajacych
RN nie zgadza si¢ z tezg méwiaca o utrudnianiu
przez nie zarzadzania placéwka. Polowa oséb,
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Tabela 9. Mozliwe zmiany w kompetencjach rad (%)

Odpowiedz Rada spoleczna Rada nadzorcza
(SP ZOZ) (NZOZ)*
Nie nalezy nic zmienia¢ w ksztalcie i uprawnieniach rady 14 62
Nalezy wzmocnic rolg rady 24 18
Nalezy zlikwidowac rady 46 18
Nalezy powréci¢ do formuly dziatania rad spolecznych n.a. 3
Nalezy ograniczy¢ rolg rady 16 0

*Wynik nie sumuje si¢ do 100%, co wynika z zaokraglania podanych wartosci.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tabela 10. Wplyw prezesa zarzadu na zakres dzia-
tan rad (%)

Wplyw dyrektora/prezesa Rada Rada
na zakres dzialan rady spoleczna nadzorcza
(SPZOZ) (NZOZ)*
Bardzo duzy 16 5
Duzy 40 21
Przecigtny 18 41
Maty 12 26
Bardzo maty 14 8

* Wynik nie sumuje si¢ do 100%, co wynika z zaokraglania
podanych wartosci.

Zrédto: opracowanie wlasne.

wedlug ktérych RS maja pozytywny wplyw na
zarzadzanie zakladem, stwierdza jednoczesnie,
ze jej czlonkowie nie majg odpowiednich kom-
petencji. Najbardziej zblizone wartosci odsetek
gloséw (co nie znaczy, ze réwne) dotycza oceny
kompetencji czlonkéw rad, przy czym i w tym
zestawieniu RN wypadaja lepiej (tabela 7).

Ocena roli rad przektada si¢ na opinie ankie-
towanych na temat zakresu uprawnien tych ciat
w stosunku do zarzadu szpitala. I tak, %/; ankie-
towanych uznalo obecny zakres uprawniert RN za
odpowiedni (54% odpowiedzi dla RS); 15% uznato
goza zbyt duzy (34% dla RS), a 18% za zbyt maly
(12% dla RS). Przedstawia to tabela 8.

Opinie te korelujg z kolei z odpowiedziami
na temat ewentualnych zmian ksztaltu i upraw-

Tabela 11. Trudnosci zwigzane z biezaca dzialalnoscig rad (Srednia wazona wynikéw)

Trudnosci Rada Rada
spoleczna nadzorcza
(SPZ0OZ) (NZOZ)
Niedostateczne przygotowanie cztonkéw rady do posiedzen 1,6 3,03
Utrzymanie rady nadzorczej jest zbyt drogie w stosunku do jej wkladu w zarzadzanie spétka - 2,67
Problemy organizacyjne, np. zapewnienie kworum niezb¢dnego do podejmowania uchwat 1,98 2,46
Brak (checi) pomocy w rozwigzywaniu kluczowych probleméw szpitala 1,96 2,36
Reprezentowanie intereséw politycznych poszczegélnych czlonkéw rady 1,92 2,36
Brak istotnej inicjatywy opiniodawczej wéréd cztonkéw rady 1,84 2,18
Srednia 1,86 2,51

Uwaga: 0 — czynnik nieistotny, 5 — istotny.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Tabela 12. Czgstos¢ posiedzen rad w ciagu roku (%)

Rada spoteczna (SP ZOZ) Rada nadzorcza (NZOZ)

1-2 posiedzenia 6 - -
3-6 posiedzert 74 3-4 posiedzert 31
powyzej 6 posiedzert 20 5-10 posiedzen 64
- - powyzej 10 posiedzen 5

Zrédlo: opracowanie whasne.

nien rad. Ankietowani w wyraznej wigkszosci
uznaja, ze nie nalezy wprowadza¢ takich zmian
w odniesieniu do RN (tylko 14% dla RS). Okolo
Y4 ankietowanych chciataby wzmocnienia RS
(18% dla RN), prawie potowa natomiast chcialaby
je zlikwidowac (18% dla RN). Sposréd badanych
16% uwaza, ze rola RS powinna by¢ ograniczona
(nie odnotowano zadnej takiej odpowiedzi w sto-
sunku do RN). Natomiast 3% ankietowanych
wypowiadajacych si¢ na temat RN uwazalo, ze
nalezy powréci¢ do formuly RS. Szczegélowe
odpowiedzi przedstawiono w tabeli 9. Dyrektorzy
SP ZOZ-6w maja duzo wickszy wplyw na RS niz
prezesi zarzadéow NZOZ-6w na RN, co ilustruje
tabela 10.

Ankietowani nie uwazajg, by dzialanie rad
stanowilo zasadniczy problem dla szpitali, acz-
kolwiek na nieco wigksze watpliwo$ci wskazano
przy ocenie RN. Najwiekszymi problemami
sa: nieprzygotowanie czlonkéw do posiedzen
(w przypadku RS byta to najrzadziej wskazywana
kwestia) oraz konieczno$¢ utrzymania tego organu
(problem ten nie wystepowal w przypadku RS,
ich czlonkowie nie s3 bowiem wynagradzani za
zasiadanie w radach). Natomiast w przypadku RS
za najistotniejsze uznano problemy organizacyjne
oraz brak checi pomocy w rozwigzywaniu klu-
czowych wyzwari szpitala (byly to takze kolejne
problemy zgtaszane w przypadku RN). Szczegéty
przedstawiono w tabeli 11.

W przypadku RS istnieje ustawowy obowiazek
zwolywania posiedzen co najmniej raz na kwartal,
w przypadku RN jest mowa o co najmniej trzech
spotkaniach w roku. Wigkszo$¢ respondentéw
deklarowala, ze RS spotykajg si¢ 3—6 razy w roku.
W przypadku RN najwyzszy odsetek odpowiedzi
dotyczy!l przedziatu 5-10 spotkan. Szczegétowe

odpowiedzi przedstawiono w tabeli 12.

Zaden z respondentéw nie wskazal na to, by
w RN kierowanego przez niego szpitala zasiadaty
osoby zatrudnione w konkurencyjnych zakladach.
Przypadki takie byly natomiast stosunkowo czeste
w RS (38%), a sposréd tych oséb 63% powolal
do rady organ zalozycielski.

5. Dyskusja

Warto odnotowaé, ze przedstawione dane
statystyczne dotyczace badanych jednostek po-
twierdzaja, iz samodzielne publiczne zaklady
opieki zdrowotnej s3 wigksze niz niepubliczne.

Analizujac opinie os6b zarzadzajacych na te-
mat rad, nalezy bra¢ pod uwage fakt, ze badano
funkcjonowanie rad spolecznych przy szpitalach,
ktére nie mialy wickszych probleméw, szcze-
gélnie w kwestiach finansowych. W rankingu
»Rzeczpospolitej” bowiem, ktéry postuzyt do
wyboru SP ZOZ-6w do badania, kwestie te maja
duze znaczenie. Szpitale, ktére zajmuja w ran-
kingu wysokie miejsca, to te, ktérych sytuacja
finansowa w dluzszym okresie przynajmniej
nie jest zta. W tych przypadkach warunki dzia-
tania rad spolecznych byly znacznie lepsze niz
w przecietnym szpitalu. Badane placéwki nie
potrzebowaly bowiem istotnej pomocy ze strony
rad, nie wywieraly na nie presji, a same rady nie
mialy powodéw, by zaogniaé sytuacje. Wszystko
to moglo wplywaé na oceng funkcjonowania rad
przez dyrektora placéwki. Mozna wigc przyjaé,
ze ocena ta byla wyzsza, czy wrecz zdecydowanie
wyzsza, niz w przypadku przecigtnego szpitala.

Mimo komfortu sytuacji, w ktérej dzialaly
oceniane rady spoleczne, widaé, ze wyzsze oceny
uzyskaly rady nadzorcze. Sg one uznawane za
organy majace realny pozytywny wplyw na za-
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rzadzanie szpitalem, a ich opinie majg znaczenie
dla zarzadu — przede wszystkim w kwestiach
organizacyjnych i finansowych. Na takg pomoc
nie wskazujg natomiast dyrektorzy szpitali, przy
ktérych funkcjonuja rady spoleczne. Za najmnie;
przydatne uznano opinie rad w sprawach doty-
czgcych dziatari projakosciowych. Przy czym
ponownie — przy stosunkowo niskiej ocenie obu
cial - opinie rad nadzorczych uznano za bardziej
przydatne (28%) niz rad spolecznych (22%).
Wynik ten skiania do podniesienia dwéch kwestii.
Po pierwsze swiadczyloby to, ze rady nie wigza
zagadnien jako$ci z zagadnieniami finansowymi,
mimo ze koszty wynikajace z niskiej jakosci maja
przetozenie na wyniki finansowe przedsigbior-
stwa (Zymonik 2003). Po drugie wydawac¢ by si¢
moglo, ze rada spoleczna jako cialo z mandatem
bardziej spolecznym niz biznesowym bedzie in-
teresowac si¢ sprawami jakosci. Warto tez odno-
towad, ze przydatno$¢ opinii rady spolecznej w tej
kwestii byla nizsza niz przywolywana wartosé
usredniona dla wszystkich odpowiedzi (22% vs.
24%), co pokazuje, jak duzy jest brak zaintere-
sowania rady spolecznej tematyka jakosci ustug.

Rozklad odpowiedzi na pytanie dotyczace
przydatnosci rad ponownie pokazuje, ze rada
nadzorcza jest bardziej przydatna niz spoleczna
— tak dla podmiotu zalozycielskiego, jak i same;
placéwki. Bardzo malo respondentéw poparto
tez¢ o nieprzydatnosci rady nadzorczej dla szpi-
tala, co stanowi kolejny argument za wzglednie
niska przydatnoscia rad spolecznych.

Istotne sa takze réznice w odpowiedziach na
pytania dotyczace probleméw w funkcjonowaniu
rad. Na duzo wicksze problemy wskazywano
w przypadku rad nadzorczych. Interpretujac te
wyniki, mozna przyjaé, ze w zwiazku z nikltym
wplywem rad spolecznych na dzialalno$¢ szpitali
niewielkie sg tez oczekiwania wobec jej czlonkéw
i petnionej roli. W przypadku NZOZ-6w (w po-
réwnaniu z SP ZOZ-ami) grozba likwidacji jest
duzo bardziej realna, jezeli uzyskuja one kiep-
skie wyniki finansowe. Mozna wiec zalozy¢, ze
w przypadku rad nadzorczych akceptacja bledéw
jest znacznie mniejsza. Dodatkowo ich czlonko-
wie moga ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za wyniki
zakltadu. To wszystko powinno mobilizowaé
rad¢ nadzorcza (jak i zarzad spéiki szpitalnej,
ktéremu takze groza znacznie powazniejsze

konsekwencje niz dyrektorom SP ZOZ-6w) do

wigkszego zaangazowania w sprawy szpitala.
Oczekiwania wobec jej czlonkéw rosng takze
w zwigzku z tym, Ze pobieraja oni wynagrodzenie.
By¢ moze wlasnie te wyzsze oczekiwania spra-
wiaja, ze prezesi spolek wskazuja na istotniejsze
problemy w funkcjonowaniu rad, z ktérych za
najwigkszy uznano nieprzygotowanie czlonkéw
do posiedzen. Odnotowujac powyzsze, nalezy
powtérzy¢, ze mimo tej wiekszej krytyki ko-
rzysci z posiadania rady nadzorczej, na ktére
wskazujg ankietowani, sa znacznie wyzsze niz
te plynace z posiadania rady spolecznej. Tym
bardziej ze — jak wspomniano — rada spoleczna
i tak nie pomaga w rozwigzywaniu kluczowych
probleméw organizacji.

Mimo wskazanych probleméw dotyczacych rad
nadzorczych w opinii ankietowanych spelniaja
one swoja role w zarzadzaniu szpitalem (czego
nie mozna powiedzie¢ o radach spolecznych).
Nie wydtuzajg tez procesu podejmowania decyzji,
co ponownie jest zarzutem w stosunku do rad
spolecznych. Cho¢ kwalifikacje cztonkéw rad
nadzorczych nie sg oceniane wysoko, to i tak
znacznie wyzej niz cztonkéw rad spotecznych.
I'jedni, i drudzy bywaja za$ nieprzygotowani do
posiedzeri. W opinii ankietowanych rada spoleczna
moze utrudniaé proces zarzadzania zakladem,
z czym nie zgadzaja si¢ ankietowani w przypadku
rad nadzorczych. Taki rozktad gloséw ponownie
wskazuje na niska przydatnos¢ rad spotecznych
i niskie kompetencje jej czlonkéw. Co prawda
niska ocena kompetencji moze by¢ pochodna
przekonania zarzadzajacych o tym, ze ich wlasne
kwalifikacje sa wyzsze (Jezak 2010, s. 206-207).
Przy tej okazji warto jednak odnotowa¢, ze na-
wet Ministerstwo Skarbu Pafstwa, przywolujac
wytyczne Organizacji Wspélpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), wskazuje na konieczno$¢
stworzenie organu (rady) sktadajacego si¢ z kom-
petentnych oséb, mogacych dokonywac rzetelnych
ocen, ktéry petnitby nadzér nad instytucja. Organ
ten powinien skiada¢ si¢ z oséb zatrudnionych
w sektorze prywatnym, by wzmocni¢ biznesowe
nastawienie instytucji publicznych (Ministerstwo
Skarbu Paristwa 2005). Jednocze$nie z pewnoscia
istnieje niebezpieczeristwo powolania do rady
nadzorczej oséb bez odpowiedniego przygoto-
wania, co ma zwigzek z politycznym umocowa-
niem samorzadu bedacego wlascicielem spétki

(Pietrusiniska, Pietrusifiski 2011 s. 114).
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Dyrektorzy SP ZOZ-6w maja duzy lub bardzo
duzy wplyw na zakres dzialari rady, sytuacja ta nie
ma miejsca w przypadku rad nadzorczych. Wydaje
si¢, ze wyjasnieniem tego faktu jest umocowanie
prawne rad spolecznych i niskie kompetencje
ich czlonkéw. Zapewne przeklada si¢ to tez na
oceng roli rad spolecznych, ktéra wedlug 34%
ankietowanych jest zbyt duza w stosunku do za-
rzadu. Tylko 15% takich odpowiedzi odnotowano
w przypadku rad nadzorczych. Rozwinigciem
tych stwierdzen s opinie na temat kompetencji
rad: w odniesieniu do rad nadzorczych 80%
ankietowanych nie chce w nich nic zmienia¢ lub
wrecz je zwigkszac. Natomiast niewielu respon-
dentéw wskazalo na to, ze nie nalezy nic zmienia¢
w kompetencjach rad spolecznych, nieco wiecej
chce ich wzmocnienia, a najwigcej uwaza, ze
nalezy je w ogéle zlikwidowac.

Rady spoleczne odbywaja posiedzenia w zasa-
dzie zgodnie z wytycznymi zawartymi w ustawie,
czgéciej natomiast spotykajg si¢ rady nadzorcze
(wedlug zapiséw ustawowych moglyby ograniczy¢
liczbe posiedzen do trzech rocznie). W przypad-
ku tych drugich moze to rodzi¢ konsekwencje
tinansowe. Nie dziwi wigc opinia prezeséw spétek
szpitalnych, ktérzy wskazywali, ze koszt utrzy-
mania rady nadzorczej byl drugim najwiekszym
problemem w funkcjonowaniu rad. Co prawda
mozna stwierdzié, ze przy kilkunasto- czy kilku-
dziesieciomilionowym budzecie nie jest to kwota
duza (Srednio wyniosta ona prawie 116 tys. zl
rocznie), ale najwyrazniej odczuwalna przez
respondentéw.

Jak wspomniano, dobér czlonkéw rad nad-
zorczych powinien odbywac si¢ w sposéb, ktéry
wykluczylby mozliwos$é konfliktu intereséw.
W omawianym badaniu nie mial on miejsca
w odniesieniu do NZOZ-éw, natomiast w radach
38% ankietowanych SP ZOZ-6w zasiadali czlon-
kowie konkurencyjnych placéwek. Najbardziej
dziwi¢ moze fakt, ze w 63% przypadkéw osoby
te zostaly powolane do rady z nadania organu
zalozycielskiego.

Reasumujac powyzsza dyskusje, mozna stwier-
dzi¢, ze o ile istnienie rad nadzorczych faktycznie
przynosi korzysci jednostce, o tyle rad spotecznych
— juz nie. Co prawda inne s3 uwarunkowania
prawne obu cial, ale nie zmienia to faktu, ze
jedne z nich (w opinii prawie wszystkich, ktérzy
mogli odpowiedzie¢ na to pytanie) s3 przydatne,

a drugie (w opinii tych, ktérzy dziataja w lepszych
niz przeci¢tne warunkach) niezbyt przydatne. Ta
réznica jest tym bardziej widoczna, ze prezesi
spolek kierujacy NZOZ-ami (oceniajacy rady
nadzorcze) najczesciej pracowali wezesniej jako
dyrektorzy SP ZOZ-6w, maja wiec doswiadcze-
nie pozwalajace na poréwnanie funkcjonowania
i przydatnosci obu analizowanych rad.

Podsumowanie i wnioski

Majac na uwadze przywolywang krytyke,
z jaka spotykaja si¢ rady spoleczne, a co waz-
niejsze wyniki przedstawionych badar, nalezy
zapytaé o sens istnienia tych cial. Po co utrzy-
mywacé organy, ktérych wplyw na zarzadzanie
jest tak mocno ograniczony, z ktérych opinia
dyrektorzy nie muszg si¢ liczy¢, a ktérej dziala-
nia i tak sami inicjuja? Rzeczywista wladza nad
szpitalem i mozliwo$¢ udzielania mu wspar-
cia jest w rekach podmiotu tworzacego. Skoro
w opinii dyrektoréw ponadprzecietnych szpitali
dzialalno§¢ rady jest oceniana tak nisko, to jakie
sg opinie tych, ktérych placéwki maja proble-
my? By¢ moze przy samodzielnych publicznych
zakladach opieki zdrowotnej powinny dziala¢
rady nadzorcze (na co wskazywala czes¢ ankie-
towanych, a co nie jest zgodne z obecnym stanem
prawnym) lub tez nalezaloby rozwazy¢ likwidacje
rad i przekazanie $cislejszego nadzoru podmio-
tom tworzacym. Mogloby to mie¢ pozytywny
wplyw na funkcjonowanie zakltadéw. Obecnie
muszg one przygotowywac si¢ do posiedzen rad
spolecznych, z ktérych — jak pokazuja wyniki
badania — niewiele dla nich wynika. Gdyby czas
niezbedny na te czynnosci byl przeznaczony na
te samg aktywnos¢, ale spotkanie odbywalo si¢
bezposrednio z podmiotem tworzacym, korzysci
moglyby by¢ duze. W kazdym razie jest malo
prawdopodobne, by byly mniejsze.

Wyniki opisanego badania wskazuja natomiast
na fakt, ze rady nadzorcze dzialajace przy szpi-
talach sprawdzaja si¢, mimo iz sg powigzane ze
$wiatem biznesu. Chociaz ich funkcjonowanie
nie jest idealne, przygotowanie czlonkéw nie
zawsze odpowiednie, a kwestia jakosci ustug
jest zaniedbywana, cieszg si¢ one dobra opinig
prezeséw zarzadéw. Wyglada wiec na to, ze
przeszczepienie rozwigzan komercyjnych na grunt

64



Rady spoteczne i nadzorcze w opinii dyrektoréw szpitali

ochrony zdrowia — przynajmniej w odniesieniu
do kwestii poruszonych w niniejszym artykule
— przynosi pozytywne rezultaty.
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Marcin Kautsch

Hospital managers’ opinions on social supervisory boards
and supervisory boards

The paper presents the results of research on the opinions of hospital managers concerning the operation and
usefulness of social supervisory boards and supervisory boards. The results of the research suggest that supervisory
boards are useful for hospitals and their owners. Social supervisory boards are more beneficial to the owners. The
impact of supervisory boards on economic and management issues is particularly important. The boards themselves
operate without significant problems. Respondents stress, however, that board members are not always prepared
for meetings and do not always have appropriate qualifications. Hospital managers appreciate the contribution of
supervisory boards much more than that of social supervisory boards.

Keywords: social supervisory boards, supervisory boards, hospital.
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Ekonomia kosztéw transakcyjnych: naturalne etapy rozwoju

Wyklad noblowski wygloszony 8 grudnia 2009 r.

zwprowadzeniem Boba Jessopa

Tekst klasyczny, ktéry wybralismy do publikacji w niniejszym wydaniu kwartalnika ,Zarzadzanie Publiczne”, to
wyktad Olivera Williamsona wygloszony z okazji otrzymania przez niego Nagrody Banku Szwecji im. Alfreda Nobla
w dziedzinie nauk ekonomicznych w 2009 r. (zwanej réwniez Nagroda Nobla w dziedzinie ekonomii). Wspétlaureatka
byta Elinor Ostrom (jedna z prac jej autorstwa zostala opublikowana w ,Zarzadzaniu Publicznym” w 2013 r.). Co cie-
kawe, cho¢ obydwoje naukowcy otrzymali t¢ nagrode za badania w dziedzinie szeroko pojetego rzadzenia (governance),
wnioski przez nich wyciagnigte znacznie réznig si¢ od siebie, niekoniecznie pozostajgc w sprzecznosci. Argumenty
przytaczane przez Ostrom najczesciej przywoluje sie na poparcie tezy o koniecznosci znajdowania rozwigzan proble-
moéw z wykorzystywaniem tzw. débr wspdlnej puli (commonpool resources) oraz zwigzanych z nimi kwestii limitowa-
nia dostgpu do zasobéw wspélnych (co, zdaniem zwolennikéw teorii racjonalnego wyboru, nieuchronnie prowadzi
do tzw. tragedii wspdlnego pastwiska) w drodze wspélipracy i deliberacji. Tymczasem Williamson w swoich anali-
zach wskazuje, ze gdy relacje rynkowe oparte na wolnej konkurencji nie odpowiadaja pewnym rodzajom transakeji,
lepiej zorganizowacé je w ramach jednej firmy, a nie powierzac (jezeli to wlasciwe stowo w tym kontekscie) rynkowi.
W zamieszczonym ponizej wykladzie przedstawia szereg przyczyn takiego stanu rzeczy.

Oliver Eaton Williamson urodzit si¢ 27 wrzesnia 1932 r. w Superior (stan Wisconsin) jako drugie dziecko Scotta
i Lucille Williamsonéw. Jego rodzice poczatkowo pracowali jako nauczyciele w szkolach $rednich. Po wyjsciu za
maz Lucille zrezygnowala z pracy zawodowej, co bylo powszechna praktyka w tamtej epoce, natomiast ojciec przy-
szlego noblisty porzucil szkole i przenidst si¢ do rodzinnej firmy zajmujacej si¢ budowg oraz sprzedazg nierucho-
mosci. Superior to stolica hrabstwa Douglas w stanie Wisconsin, ale bylo i nadal pozostaje matym miasteczkiem,
przepojonym duchem egalitaryzmu i demokracji (Williamson 1996). Wedlug najnowszego spisu ludnosci z 2010 r.
miejscowos¢ ta liczy niewiele ponad 27 000 mieszkaicow. ,Ollie” uczeszczal do miejscowych szkél, a Central High
School ukonczyt w 1950 r. Poczatkowo mial zamiar zostaé prawnikiem, lecz ze wzgledu na upodobanie do nauk $ci-
stych, szczegélnie do matematyki, zaczal mysle¢ o studiach inzynierskich. Za namowa matki zapisal si¢ do Ripon
College (Wisconsin), malej uczelni specjalizujacej si¢ w humanistyce i naukach scistych, realizujacej w tamtym cza-
sie wspolny program akademicki z Massachusetts Institute of Technology. Williamson ukoriczyt studia w 1955 r.
po dwdéch latach spedzonych w Ripon College i trzech kolejnych na MIT, gdzie studiowal inzynieri¢ i zarzadza-
nie. Po uzyskaniu dyplomu zarzadzat projektami realizowanymi przez rzad USA. Jak pisze w swoich wspomnie-
niach (ibidem), dzigki temu uzyskal bardzo cenng wiedz¢ na temat tego, jak naprawde dziata (lub nie dziata) biu-
rokracja. Pie¢ lat pézniej uzyskat tytut MBA na Uniwersytecie Stanforda i przeniést si¢ do Carnegie Institute of
Technology (obecnie Carnegie Mellon), gdzie w 1963 r., jako stypendysta Fundacji Forda, obronit doktorat z eko-
nomii. W tym czasie w Carnegie nauczalo lub pobieralo nauki wielu ekonomistéw, ktérzy w przysztosci mieli zo-
sta¢ wyréznieni Nagrodg Nobla (nauczyciele: Herbert Simon, Franco Modigliani, Merton Miller i Robert Lucas;
studenci: Edward Prescott, Finn Kydland i sam Oliver Williamson). Charakterystyczne dla tej instytucji interdy-
scyplinarne programy nauczania pomogly uksztattowaé podejscie badawcze zastosowane przez Williamsona w jego
dociekaniach nad rzgdzeniem. Dziedzing t¢ postrzegal przez pryzmat prawa, ekonomii oraz teorii organizacji, ba-
dajac granice firm z punktu widzenia ekonomii kosztéw transakcyjnych, a nie teorii cen, dzigki czemu opracowat
bardziej realistyczny, behawioralny model dzialania firmy i jej udzialowcéw. Jego praca nosita tytul The Economics of
Discretionary Behaviour: Managerial Objectives in a Theory of the Firm [ Ekonomika post¢gpowania uznaniowego: cele
dziatania kierownictw z punktu widzenia teorii przedsi¢biorstwa] (opublikowana w formie ksigzkowej w 1964 r.).
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Byt to pierwszy krok na drodze, ktéra weale nie skoriczyla si¢ z chwilg, gdy Williamson przeszed! na emerytu-
re w 2004 r. W swoim wykladzie noblowskim opisuje on kilka etapéw podejmowanych przez siebie badarn, wplyw
Johna Commonsa, jednego z czolowych teoretykéw starej amerykanskiej szkoly instytucjonalistycznej, laureata
Nagrody Nobla Ronalda Coase’a (1937, 1960), ekonomisty i pioniera teorii kosztéw transakcyjnych, a takze Kennetha
Arrowa, Chestera Barnarda i Herberta Simona oraz praktyczne doswiadczenie zdobyte dzigki pracy na stanowisku
specjalnego asystenta ds. gospodarczych Naczelnika Wydzialu Antymonopolowego w amerykariskim Departamencie
Sprawiedliwosci, co wzmoglo jego zainteresowanie ekonomig, prawem oraz ich interakcjami w ramach pojedynczej
organizacji. Motyw przewodni jego badan stanowita kwestia zasiggu dzialania lub granic przedsigbiorstwa. Problem
ten mozna wyrazi¢ w kategoriach kryteriéw, w odniesieniu do ktérych przedsigbiorstwa (a co za tym idzie takze in-
ne organizacje) podejmujg decyzje typu ,kup lub zréb” — czyli zawierajg kontrakty na zakup srodkéw produkeji na
wolnym rynku poprzez outsourcing, a przynajmniej uzyskuja je dzigki lepiej lub gorzej sporzgdzanym umowom, lub
produkuja je badz zamawiaja w ramach organizacji sterowanej hierarchicznie, a nie za posrednictwem rynku (dobry
przeglad literatury przedmiotu proponuja Lafontaine, Slade 2007; Simester, Knez 2002; Whinston 2003). Podejscie
to doprowadzilo do identyfikacji dwéch gltéwnych rodzajéw koordynacji dzialan przedsiebiorstw — hierarchii i ryn-
ku. W pézniejszych pracach Williamson i inni analizowali cechy charakterystyczne obydwu modeli oraz posrednich
form hybrydowych. Badania te mialy niebagatelne konsekwencje praktyczne, prawne i normatywne, poniewaz do-
starczaty przekonujgcych narzedzi do oceny, czy konkretny przypadek integracji pionowej mozna zaliczy¢ do prak-
tyk antykonkurencyjnych czy tez w rzeczywistosci przyczynia si¢ on do zwigkszenia efektywnosci dziatania firmy,
przynoszac korzysci ostatecznym konsumentom produkowanych przez nig débr lub ustug. Narzedzia te staty sie klu-
czowymi kryteriami nowego prawno-ekonomicznego podejscia do ustawodawstwa antymonopolowego w USA. Do
najwazniejszych zagadnieri powracajacych w pracach Williamsona — trzeba tu zaznaczy¢, ze cze$¢ z nich przejal od
wezesniejszych lub wspétezesnych sobie teoretykéw i osadzil w odmiennym kontekscie, a inne sam wprowadzit do
obiegu — zaliczajg si¢ koszty transakcyjne, ograniczona racjonalnosé, intensywnos$¢ bodzcéw motywacyjnych, admi-
nistracja nakazowo-kontrolna, system prawa kontraktéw, podejmowanie wiarygodnych zobowiagzan (prowadzacych
do wzrostu wzajemnego zaufania migdzy umawiajacymi si¢ stronami) oraz wplyw dostepu do informacji (w powig-
zaniu z asymetrig informacji i kosztami pozyskiwania informacji dla stron znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji).

Williamson przyznaje, Ze swoje spostrzezenia i pomysly zawdzigcza w duzej mierze przygotowaniu interdyscy-
plinarnemu oraz ukoriczonym studiom inzynierskim. Pisze: ,Mojemu inzynierskiemu wyksztalceniu zawdzieczam
otwarte podejscie do kosztéw transakeyjnych, owo szczegélne zainteresowanie precyzyjnym okresleniem i §ledze-
niem konsekwencji organizacyjnych tych kosztow” (Williamson 1996). Zauwaza on na przyklad, ze inzynierowie
opracowujg modele teoretyczne, w ktérych nie uwzgledniajg sily tarcia, ale udana realizacja ich projektéw w prak-
tyce wymaga uwzglednienia tego parametru w postaci wszelkiego rodzaju oporéw i turbulencji. W przeciwieristwie
do Williamsona ekonomia neoklasyczna zaktada, iz tarcie nie istnieje (tzn. rynki dziataja doskonale, nie ma proble-
méw z dostepem do informacji, nie ma kosztéw transakcyjnych, nie istnieje takze podlegajacy negocjacjom konflikt
intereséw uniemozliwiajacy uzyskanie rozwigzan optymalnych w sensie Pareto), traktuje wiec firmy jako czarne
skrzynki przeksztalcajace czynniki produkcji w gotowe produkty w procesie uwarunkowanym jedynie ogranicze-
niami technologicznymi. Podejscie noblisty opiera si¢ zas na powaznym potraktowaniu tych rodzajéw tarcia oraz
na wlaczeniu ich do analizy uwarunkowan, w ktérych rynki, hierarchie i hybrydowe formy koordynacji dziatan od-
grywaja wazng role na strategicznym szczeblu funkcjonowania przedsigbiorstwa. Innymi slowy w przeciwienistwie
do inzynieréw zwolennicy ekonomii neoklasycznej sg bardziej sktonni zaklada¢, ze §wiat rzeczywisty dzialta ana-
logicznie do ich abstrakeyjnych modeli formalnych (ibidem). Niebagatelny wptyw na prace Williamsona miat fakt,
iz zatrudniono go do nauczania przedmiotu o nazwie organizacja przemystowa, ktérego nigdy wczesniej nie stu-
diowal. Pézniejsze losy naukowca stanowia wigc znakomitg ilustracje tezy Thomasa Kuhna (1970): przetomowych
odkry¢ dokonuja mtodzi naukowcy odgrywajacy poczatkowo marginalng role we wiasnych dyscyplinach. Wtasnie
dzieki temu — jak przyznaje Williamson — szcze¢$liwemu zbiegowi okolicznosci byt znacznie mniej sklonny do bez-
krytycznego przyjmowania zdezaktualizowanych ,obiegowych sadéw” w tej subdyscyplinie, chetnie natomiast kry-
tykowal je w swietle wynikéw wiasnych badan. Zdecydowanie opowiadal si¢ za wykorzystaniem dorobku zaréwno
ekonomii, jak i teorii organizacji do analizy funkcjonowania organizacji przemyslowych, pragnac wykazaé, ze orga-
nizacje i instytucje majg znaczenie, dlatego nie mozna ich traktowac jako czarne skrzynki. Tezy te zawart we weze-
snym, bardzo wplywowym artykule po§wigconym kosztom transakcyjnym i integracji pionowej (Williamson 1971).

Williamson w nast¢pujacy sposob charakteryzuje réznice migdzy podejsciem zaproponowanym przez siebie i per-
spektywa tradycyjna: 1) ortodoksyjna perspektywa wyboru zostata zastapiona perspektywa kontraktéw/koordynacji
dziatan (co wymaga bardziej szczegélowych analiz na poziomie mikro oraz postrzegania rynkéw i hierarchii jako
alternatywnych sposobéw realizacji uméw); 2) miejsce zatozenia o hiperracjonalnosci zajeto domniemanie ograni-
czonej racjonalnosci (zgodnie z tg perspektywa badawczg wszystkie kontrakty ztozone sa niekompletne); 3) uprosz-
czona waska perspektywa dzialari podejmowanych wylacznie dla wiasnej korzysci zostata rozszerzona o zachowania
strategiczne, do ktorych zalicza si¢ zerwanie wspétpracy miedzy firmami w przypadku wystapienia zaburzen o po-
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tencjalnie powaznych nastgpstwach; 4) zamiast zerowych kosztéw transakeyjnych wyeksponowano dodatnie kosz-
ty, zalezne od atrybutéw transakeji w odniesieniu do hierarchii i rynkéw; 5) za gtéwny problem organizacji uznano
adaptacj¢ — dostosowanie (autonomiczne lub koordynowane, odpowiadajace z grubsza podzialowi na rynek i hierar-
chi¢) oraz 6) wiele sposréd poréwnywalnych dziatan podejmowanych przez instytucje zalezy od istnienia dwustron-
nych powigzari (od stabych do bardzo silnych, zaleznie od tego, czy inwestycje w aktywa wspierajace mialy charak-
ter ogdlny czy wysoce specyficzny) w pofaczeniu z zaburzeniami, do ktérych kompensaciji konieczne byty adaptacje.

W pézniejszych pracach Williamson uzupelnil swoje dociekania stwierdzeniem, ze podczas gdy wytwarzanie
débr i ustug w ramach jednej firmy pozwala zaoszczedzi¢ na kosztach pertraktacji w poréwnaniu z outsourcingiem
na warunkach rynkowych, to jednak stwarza ono ryzyko polegajace na czerpaniu osobistych korzysci z przebiegu te-
go procesu przez menadzeréw, dziatajacych tym samym na szkodg przedsiebiorstwa, jego akcjonariuszy oraz klien-
téw (zob. Klein et al. 1978). Spostrzezenie to dotyka bardzo istotnych kwestii projektowania instytucji i jednocze-
$nie stanowi jedna z przyczyn, dla ktérych ksiazki noblisty tak powszechnie wykorzystuje si¢ na kursach strategii
biznesu w szkotach zarzgdzania.

W bardziej ogélnych zarysach nowe podejscie Williamsona stanowi nowatorskie rozwigzanie tzw. triady
Commonsa (od nazwiska przedstawiciela starego instytucjonalizmu amerykanskiego Johna R. Commonsa), czy-
li konfliktu, wzajemnosci i porzadku postrzeganych jako konstytutywne cechy instytucji gospodarczych. Jego pra-
ce polozyty podwaliny pod nowg ekonomie instytucjonalng, eksponujac ekonomike organizacji i ekonomike zarza-
dzania (zob. Williamson 2000). Wyraziwszy w tych kategoriach stosunkowo prosta decyzje typu ,kup lub zréb”,
Williamson i jego zwolennicy przeszli do analizy bardziej ztozonych przypadkéw i zjawisk, takich jak joint ventures,
franszyzy oraz kontrakty relacyjne (Baker et al. 2002), efektywne rozwigzywanie konfliktéw, koszty biurokracji ja-
ko sposobu rzadzenia, wybér migdzy finansowaniem dtugiem a finansowaniem kapitalowym (np. Aghion, Bolton
1992; Hart 1995; Williamson 1988), tad korporacyjny (Williamson 1988), przestanki przemawiajace za prywaty-
zacja zakladéw przemystowych, umowy o prace, egzekwowanie prawa antymonopolowego oraz wprowadzanie re-
gulacji w tych dziedzinach. Kolejni badacze zastosowali koncepcje noblisty w innych dziedzinach niz ekonomia.
Analizom poddali m.in. polityke publiczng, strategie korporacyjne, sieciowe formy organizacji oraz odmiany ka-
pitalizmu. Dwa kluczowe teksty, w ktérych Williamson zawarl wyniki swoich badan to Markets and Hierarchies:
Analysis and Antitrust Implications [Rynki 1 hierarchie. Analiza i implikacje dla dziatan antymonopolowych] (1975)
oraz The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets, Relational Contracting [Instytucje gospodarcze kapitali-
zmu. Firmy, rynki i kontrakty relacyjne] (1985; zob. tez Alchian, Woodward 1988). Obydwie pozycje zalicza si¢ do
najczesciej cytowanych prac w dziedzinie nauk spotecznych (szybka kwerenda przeprowadzona dla celéw niniejsze-
go wstepu wskazuje, ze to prawda; cz¢sciej niz prace Williamsona cytuje si¢ tylko Discipline and punish [Nadzorowaé
i kara¢] Michaela Foucaulta; dane za Google Scholar).

Jesienig 1963 1., po obronie doktoratu, Williamson otrzymal propozycje pracy na Wydziale Ekonomii Uniwersytetu
Kalifornijskiego w Berkeley, gdzie — jak wspomnialem — mial wyklada¢ przedmiot o nazwie organizacja przemy-
stowa. Dwa lata p6zniej naukowiec przeniést si¢ na Uniwersytet Pensylwanii. Chociaz poczatkowo zostal miano-
wany na stanowisko na Wydziale Ekonomii, wkrétce podjat takze prace na Wydziale Prawa oraz w Szkole Polityki
Publicznej i Miejskiej. W 1983 r. przeni6st si¢ do Yale, gdzie tak jak poprzednio piastowal trzy stanowiska — zostal
profesorem na Wydziale Ekonomiki Prawa i Organizacji (im. Gordona B. Tweedy’ego), nauczajac jednoczesnie na
wydzialach Organizacji i Zarzadzania oraz Prawa i Ekonomii. Na Uniwersytecie Yale potozyl podwaliny pod nowg
specjalno$é: ekonomike instytucji (na Wydziale Ekonomii), a takze zatozyt kwartalnik ,,Journal of Law, Economics,
and Organization”. W 1988 r. Williamson powrécit do Berkeley, gdzie objal lacznie stanowiska na wydziatach
Przedsigbiorczosci, Ekonomii oraz Prawa. Wykladal na studiach podyplomowych, a 0od 1998 r. pracowat réwnocze-
énie jako profesor Wydziatu Ekonomii i Prawa im. Edgara F. Kaisera w Szkole Biznesu im. Waltera A. Haasa. Na
emeryture przeszed! w 2004 r. Podczas drugiego pobytu w Berkeley stworzy? cieszace si¢ $wiatowa renomg warsz-
taty naukowe dla doktorantéw w dziedzinie analizy instytucjonalnej (teraz przemianowane na Williamson Seminar
on Institutional Analysis).

Tekst publikowany w niniejszym wydaniu kwartalnika ,, Zarzadzanie Publiczne” mozna potraktowac jako wpro-
wadzenie do dziedziny zwanej nowa ekonomig instytucjonalna, ze szczegélnym uwzglednieniem ekonomii kosz-
téw transakcyjnych, sposobéw rzadzenia oraz rozwoju nowego paradygmatu interdyscyplinarnego, poczawszy od
jego poczatkowej nieformalnej fazy po skonsolidowany program badawczy wymagajacy dalszej formalizacji (stan na
2009 r.), empirycznej operacjonalizacji i rygorystycznej weryfikacji. Nie ma powodu, by nie zgodzi¢ si¢ z przedsta-
wionym tu przez Williamsona opisem powstawania nowej dziedziny dociekari. W ponizszym wystapieniu noblista
refleksyjnie i powsciagliwie opisuje role odegrang przez siebie w tym procesie. W anglosaskim §wiecie dwuznacz-
nych komplementéw niekiedy stosuje si¢ okreslenie ,,skromnos¢ jak najbardziej uzasadniona”, jednak w zaden sposéb
nie stosyje si¢ ono do Williamsona. Badacz ten, dzigki pracom innych wybitnych naukowcéw (niektérych wymie-
nia z nazwiska w tekscie) oraz dzigki znakomitemu przygotowaniu interdyscyplinarnemu zdefiniowal dziedzing ta-
du korporacyjnego (corporate governance) oraz jej aspekty w kategoriach kosztéw transakcyjnych, a nastepnie rozcia-
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gnal implikacje swoich analiz na inne obszary — nauki, polityki i stanowienia norm prawnych — wykraczajace daleko
poza relacje wewnatrz i pomiedzy przedsigbiorstwami. Badania zapoczatkowane przez Williamsona wywarly réw-
niez niebagatelny wplyw na prawodawstwo antymonopolowe. Zgodnie z zaproponowanym przez niego podejsciem
wszelkie interwencje administracji i wladzy sadowniczej w tej dziedzinie winny si¢ opiera¢ na zdroworozsadkowej
analizie efektywno$ci oraz korzysci dla konsumentéw postrzeganych jako koricowi uzytkownicy produktéw i ustug.

Wplyw Williamsona wykracza bardzo daleko poza ekonomie teoretyczng, co dotyczy zwlaszcza badari w dziedzi-
nie rzadzenia. Oczywiscie w tej sferze mozliwe sg réwniez inne rozwigzania, co dokumentuje cala seria artykuléw
publikowanych w naszym kwartalniku. Wielu autoréw tych tekstéw bardzo niechetnie zgodzitoby si¢ zaakceptowaé
nawet lagodng wersje racjonalnosci wykorzystang przez Williamsona do opisu zjawiska ograniczonej racjonalno-
$ci, natomiast inni z pewnos$cia postawiliby pytanie, czy dobrze zaprojektowane instytucje rzeczywiscie wystarcza
do zapewnienia sprawnej i efektywnej koordynacji w ramach rynkéw oraz/lub hierarchii. Ale poniewaz kwestie te
nie majg bezposredniego zwigzku z miejscem prezentowanego wyktadu w nurcie badan nad rzadzeniem (ze wzgle-
du na to, ze stanowi on przeglad zyciowych dokonan autora oraz rys historyczny stworzonej przez niego dziedziny
badan przedstawiony podczas przyjecia Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii), koriczg ten wstep spostrzezeniem,
ze Oliver Williamson jako przedstawiciel nurtu badan interdyscyplinarnych zalicza si¢ do grona najbardziej zastu-
zonych laureatéw nagrody przyznawanej przez Krélewska Szwedzka Akademi¢ Nauk.

Bob Jessop (Lancaster University)
Przetozy! Rafal Smietana
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Ekonomia kosztéw transakcyjnych: naturalne etapy rozwoju’

Wyklad noblowski wygloszony 8 grudnia 2009 r.

Program badawczy, w ktérym uczestniczg¢ wraz innymi przedstawicielami §wiata nauki, bywa nazywany ekono-
mig zarzadzania, ekonomig organizacji lub ekonomia kosztéw transakcyjnych. W czgsci pierwszej wyjasniam, ze
rzadzenie (governance) stanowi koncepcje nadrz¢dng, natomiast ekonomia kosztéw transakeyjnych jest srodkiem, za
pomocy ktérego mozna zoperacjonalizowa¢ pojecie organizacji. Do uczestnictwa w badaniach w tej dziedzinie za-
inspirowalo mnie pytanie sformulowane po raz pierwszy przez Ronalda Coase’a w 1937 r.: jakie czynniki decyduja
o tym, kiedy firma produkuje dany towar lub ustuge we wlasnym zakresie, a kiedy nabywa je od niezaleznych jed-
nostek funkcjonujacych na rynku? W czesci drugiej nawigzuje do swojego artykutu zatytulowanego ,The Vertical
Integration of Production” [Pionowa integracja produkcji]. Od chwili jego publikacji w 1971 r. dokonatem w tym
obszarze pewnych postepéw i zachecilem innych naukowcéw do badan, ktére w pewnej chwili zaczgto nazywad
ekonomig kosztéw transakcyjnych. Podstawy ekonomii kosztéw transakeyjnych przedstawiam w rozdziale trzecim.
Zagadki i wyzwania, ktére wymagaly ,doprowadzenia do korica logiki efektywnego rzadzenia” przedstawiam krét-

ko w czgsci czwartej. Wystapienie koriczy sie krétkimi wnioskami.

Slowa kluczowe: koszty transakcyjne, pionowa integracja produkeji, outsourcing, kontrakty, alokacja zasobéw.

1. Ogdlny zarys przedmiotu badan

Dla ekonomistéw, jezeli nie dla wigkszo$ci bada-
czy, zarzadzanie i organizacja s3 wazne tylko wtedy,
gdy mozna je podda¢ analizie. Moim zdaniem
przypisanie koncepcji zarzadzania tresci operacyjnej
pociaga za sobg konieczno$¢ badania organizacji
gospodarczych przez pryzmat kontraktéw, a nie
neoklasycznego wyboru. Interdyscyplinarnosé

Oliver E. Williamson — University of California, Berkeley,
CA, USA

! Wezesna wersje niniejszego artykutu zaprezento-
walem moim kolegom i studentom na Uniwersytecie
Kalifornijskim w Berkeley oraz Stevenowi Tadelisowi.
Mam powazne watpliwosci, czy zdecydowalbym sie
na realizacje opisanego tu przedsiewziecia, gdyby nie
1) moje przygotowanie interdyscyplinarne w Carnegie
(gdzie teorie ekonomii i organizacji omawiano tgcznie),
2) moje dos§wiadczenie w charakterze specjalnego asystenta
Naczelnika Wydziatu Antymonopolowego Departamentu
Sprawiedliwosci USA (dzigki czemu w organach odpo-
wiedzialnych za egzekwowanie ochrony konkurencji
dostrzeglem potrzebe polaczenia ekonomii i teorii or-
ganizacji) oraz 3) mozliwo$¢ analizowania tych kwestii
wraz z moimi studentami na Uniwersytecie Pensylwanii,
gdy wznowitem prace akademicka. (Uczenie innych to
jednoczesnie uczenie samego siebie, zwlaszcza jezeli
studenci zainteresuja si¢ prezentowanym zagadnieniem).

tego przedsigwziecia, w ktérym polaczono eko-
nomig i teori¢ organizacji (pdzniej dotaczyty do
nich pewne elementy nauk prawnych), a takze
uwzglednienie w analizie pomijanych do tej pory
kosztéw transakcyjnych umozliwilo opracowanie
teorii organizacji gospodarczej zdolnej do formuto-
wania sprawdzalnych przewidywarn. Oczywistym
punktem wyjscia do rozpoczecia dociekan bylo
zagadkowe zjawisko integracji pionowe;.

1.1. Rzadzenie

Podczas gdy podre¢cznikowe teorie mikroeko-
nomiczne milczaly na temat koncepcji dobrego
rzadzenia, John R. Commons, wiodacy przedsta-
wiciel nurtu ekonomii instytucjonalnej pierwszej
polowy XX w., w nast¢pujacy sposéb sformulowat
problem, przed ktérym stoja organizacje gospo-
darcze: ,Fundamentalna jednostka dzialalno$ci
(...) musi zawiera¢ w sobie trzy zasady: konflikt,
wzajemno$¢ i porzadek. Jednostka tg jest trans-
akcja” (Commons 1932, s. 4). Commons zaleca
dalej, by ,teorie ekonomii koncentrowaly sie na
transakcjach i zasadach dzialania, na problemach
organizacji oraz na (...) [sposobach] stabilizowania
dziatalnosci organizacji” (idem 1950, s. 21).
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Te wizje ekonomii nalezy skontrastowaé z neo-
klasycznym paradygmatem alokacji zasobéw
w dwéch waznych wymiarach. Po pierwsze pod-
czas gdy Commons uznawal prymat organizacji
i ciaglosci stosunkéw kontraktowych, paradygmat
alokacji zasobéw zajmowal si¢ nimi jedynie spo-
radycznie, koncentrujac si¢ na cenach i poziomie
produkeji, na podazy oraz popycie. Po drugie
podejscie do ekonomii oparte na teorii cen miafo
si¢ sta¢ ,dominujgcym paradygmatem” w XX w.
(Reder 1999, s. 43), a ekonomia instytucjonalna
zostala sprowadzona gléwnie do historii mysli,
poniewaz jej przedstawicielom nie udalo si¢
zaproponowaé pozytywnego programu badaw-
czego, opartego na empirycznej weryfikacji sta-
wianych prognoz (Stigler, za: Kitch 1983, s. 170).
Niezaleznie od liczby oddanych zwolennikéw
ekonomii instytucjonalnej ten nurt badawczy
utknat na mieliZnie.

Nie sugeruje to jednak, ze ekonomii instytu-
cjonalnej brakowalo dobrych pomystéw. Rzeczy-
wiscie triada Commonsa — konflikt, wzajemno$¢
i porzadek — zapowiada koncepcje rzadzenia
w sensie, w jakim uzywam jej w tej pracy: rza-
dzenie jest $rodkiem, za posrednictwem ktérego
wprowadza si¢ porzadek, a tym samym agodzi
konflikty i realizuje wzajemne korzysci. Co
wazniejsze, podstawowa jednostka analizy w tym
podejsciu staje si¢ transakeja.

Nastepnie James Buchanan wprowadzit roz-
réznienie miedzy podejsciami do organizacji
gospodarczych z perspektyw — odpowiednio — wy-
boru oraz kontraktéw, stwierdzajac, ze ekonomia
jako dyscyplina ,popelnita btad”, gdy fascynowata
si¢ teorig wyboru i powiazang z nig aparatu-
ra stuzaca do optymalizacji (Buchanan 1975,
s. 225). Jezeli ,wzajemnos¢ korzysci plynacych
z dobrowolnej wymiany stanowi (...) najbar-
dziej fundamentalng ze wszystkich perspektyw
w ekonomii” (idem 2001, s. 29), to perspektywe
analityczng opartg na kontraktach nalezy uzna¢
za zdecydowanie zbyt rzadko przyjmowang.

W ciagu ostatnich 35 lat obserwujemy rosngace
zainteresowanie wykorzystaniem perspektywy
kontraktowej, obejmujacej zaréwno teorie eks-
ponujace $rodki motywacyjne stosowane ex ante
(teoria agencji/planowania mechanizmoéw, teoria
zespoléw, teoria praw majatkowych) oraz te oparte
na analizowaniu ex post prawidlowosci rzadzacych
stosunkami kontraktowymi. Ekonomia kosz-

téw transakcyjnych to konstrukcja bazujaca na
podejsciu ex post do rzadzenia, ze szczegSlnym
naciskiem na transakcje, w przebiegu ktérych
cigglos¢ (lub jej przerwanie) w relacji wymiany
odgrywa kluczowe znaczenie. Szczegélng uwage
na tego rodzaju transakcje zwracal Commons.
Pod jakimi wzgledami réznig si¢ one od idealnej
transakcji zwyklej wymiany na rynku (gdzie
nie istnieje domniemanie tego rodzaju relacji
ciagloéci) — zar6wno w wymiarze prawnym,
jak i ekonomicznym? Jakie pocigga to za soba
konsekwencje w sferach rzadzenia i zarzadzania?

Odpowiedzi na te pytania wymagaja przefor-
mulowania problemu organizacji gospodarczej
w kategoriach kontraktéw poprzez: 1) zdefinio-
wanie kluczowych réznic miedzy transakcjami;
2) opis zbioréw cech okreslajacych alternatywne
sposoby rzadzenia, do ktérych zaliczajg si¢ rynki
i hierarchie; 3) polaczenie powyzszych w ramach
hipotezy efektywnego dostosowania (efficient
alignment hypothesis); 4) dzigki tej ostatniej two-
rzono by przewidywania dajace si¢ weryfikowa¢
w badaniach empirycznych i 5) opracowywano
by konsekwencje wyciagnigtych wnioskéw dla
polityk publicznych. Oczywiscie przedstawio-
ne powyzej czynnosci wymagaja uprzedniego
zdefiniowania i szczegélowego opisu atrybutéw
aktoréw ludzkich zawierajacych takie kontrakty.

1.2. Organizacja

Podczas gdy teoria neoklasyczna traktuje
przedsiebiorstwo jako czarng skrzynke stuzaca
do przeksztalcania nakladéw w produkty zgod-
nie z prawami technologii, jak zaobserwowal
Harold Demsetz, nie jest to konstrukcja ogélnego
przeznaczenia. ,Bledem byloby utozsamianie
przedsigbiorstwa z [neoklasycznej] teorii ekonomii
z jego imiennikiem wystepujacym w $wiecie rze-
czywistym. Gléwna misja ekonomii neoklasycznej
polega na podejmowaniu préb zrozumienia me-
chanizmu koordynacji wykorzystania zasobéw za
pomocg cen, a nie wewnetrznego funkcjonowania
realnie istniejacych przedsigbiorstw” (Demsetz
1983, s. 377).

Chociaz Demsetz nie wysungl propozycji
polaczenia sit przez ekonomie i teori¢ organi-
zacji w celu lepszego zrozumienia organizacji
przedsigbiorstw oraz organizacji rynkowych
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dzialajacych w wiecie rzeczywistym, dostrzeglem
w tym potrzebe chwili i sposobnosé¢ badawczg
w duzej mierze dzigki studiom doktoranckim
(1960-1963), odbytym w Szkole Podyplomowe;
Administracji Przemystowej Uniwersytetu Car-
negie Mellon. Realizowany na tej uczelni nie-
zwykly, interdyscyplinarny program w dziedzinie
nauk spolecznych zakladal, Ze teoria organizacji
i ekonomia jako dziedziny dociekan powinny sie
wzajemnie uzupetnia¢?. Herbert Simon, James
March i Richard Cyert odegrali szczegélnie waz-
ng role w formutowaniu jego zatozen3. Kwestie
ograniczonej racjonalnosci, okreslanie celéw
dzialania?, prawidlowosci czasowych (gdy orga-
nizacja zaczyna zy¢ wlasnym zyciem), kluczowe
znaczenie adaptacji, uzaleznienie funkcjono-
wania od rutynowych procedur oraz — bardziej
ogoélnie — ,architektura zlozonosci” stanowily
problemy i pojecia podstawowe, ktére mialy si¢
okaza¢ istotne dla zrozumienia niekompletnych
(niepelnych) kontraktéw i zlozonosci charak-
teryzujacej funkcjonowanie organizacji. Gdyby
prawidtowosci rzadzace stosunkami kontraktowy-
mi staly si¢ przedmiotem dociekari w Carnegie,
niewatpliwie badano by je zgodnie z podejsciem
interdyscyplinarnym.

2 Jacques Dreze stwierdzit: ,0d czasu [mojego pobytu
w Carnegie] nie przezylem tak ogromnej stymulacji
intelektualnej” (Dreze 1995, s. 123). Wraz z wieloma
innymi podpisuje sie pod jego stowami. Do grona lau-
reatéw Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii sposréd
nielicznej grupy wykladowcéw i studentéw Carnegie
zaliczaja si¢ Herbert Simon, Franco Modigliani, Merton
Miller, Robert Lucas, Edward Prescott i Finn Kydland.
3 Do klasycznych pozycji taczacych ekonomie i teorie
organizacji napisanych przez wykladowcéw Carnegie
zaliczajg si¢ Models of Man [Modele cztowieka] (Simon
1957b), Organizations [ Teoria organizacji] (March, Simon
1958) oraz Behavioral Theory of the Firm [Behawioralna
teoria funkcjonowania firmy] (Cyert, March 1963).

* Jednym ze sposobéw wprowadzenia do rozwazan aspek-
téw powiazanych z organizacja jest zmiana celéw dziatania
przedsiebiorstwa poprzez zastapienie neoklasycznego
zalozenia o maksymalizacji zyskéw réznymi postaciami
yuznaniowosci decyzji menadzeréw” — takimi jak mak-
symalizacja sprzedazy (Baumol 1959), maksymalizacja
wzrostu (Marris 1964) lub preferencje wydatkéw (tzn.
szczegblna satysfakcja odczuwana przez menadzeréw
z powodu ponoszenia pewnych rodzajéw wydatkéw)
(Williamson 1964). Te wysitki na rzecz wprowadzenia
yrealizmu motywacji” zaowocowaly kilkoma prognozami
i zainspirowaly nieliczne badania empiryczne.

1.3. Koszty transakcyjne

Ronald Coase w swoim klasycznym juz ar-
tykule , The nature of the firm” [Natura przed-
sigbiorstwa] (1937) jako pierwszy naukowiec
wprowadzil pojecie kosztéw transakcyjnych do
badari nad przedsigbiorstwami i organizacjami
rynkowymi. Mlody Coase (mial wtedy 27 lat)
odkryl powazna luk¢ w powszechnie przyjetej,
podrecznikowej teorii przedsiebiorstwa i organi-
zacji rynkowych. Postrzegal on przedsigbiorstwo
irynekjako ,alternatywne metody koordynowa-
nia produkeji” (ibidem, s. 388) i zaobserwowal,
ze decyzji o zastosowaniu jednej lub drugie;
metody nie powinno si¢ traktowac jako czego$
narzuconego z gory (jak powszechnie zaktadano),
lecz powinno si¢ do niej dochodzi¢. W zwigzku
z powyzszym Coase zalecal ekonomistom, by:

(...) wypetnili to, co wydaje si¢ luka w [standar-
dowej] teorii ekonomicznej miedzy zatozeniem
(przyjmowanym dla pewnych celéw), ze alokacji
zasobéw dokonuje si¢ za pomocg mechanizmu
cenowego, oraz zalozeniem (przyjmowanym dla
innych celéw), ze alokacja ta zalezy od przedsig-
biorcy-koordynatora. Musimy wyjasnié, na jakiej
podstawie dokonuje si¢ wyboru miedzy tymi al-
ternatywami w praktyce (ibidem, s. 389).

Brakujacg koncepcja okazaly si¢ koszty tran-
sakcyjne.

Poczatkowo praca Coase’a wzbudzila niewielki
odzew (idem 1988, s. 23). Jeszcze przez 20 lat
pokutowala przyjmowana milczaco, niekwe-
stionowana teza o zerowych kosztach transak-
cyjnych. Dwa wazne artykuly opublikowane
w 1960 r. zmienily ten stan rzeczy. Po wykaza-
niu wszystkich logicznych nastepstw koncepcji
zerowych kosztéw transakcyjnych dostrzezono
nieprzewidziane konsekwencje tego powszech-
nego zalozenia.

Pierwszg praktyczng ilustracje mozliwosci
nowego podejscia Coase zaprezentowal w 1960 r.
w swoim artykule zatytutowanym , The problem
of social cost” [Problem kosztéw spotecznych].
Po przeformulowaniu problemu efektéw zew-
netrznych w kategoriach uméw, analizujac logicz-
ne nastepstwa zerowych kosztéw transakcyjnych,
uzyskal zdumiewajacy wynik: ,wniosek Pigou
(oraz wigkszosci ekonomistéw z tamtych czaséw),
jakoby do powstrzymywania przedsi¢biorcéw,
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ktérych dzialania wywieraly szkodliwy wplyw
na innych (czgsto okreslane mianem negatyw-
nych efektéw zewngtrznych), konieczne byly
okreslone dzialania rzadu (zazwyczaj naklada-
nie podatkéw)”, okazal si¢ bledny (Coase 1992,
s. 717)°. Dzieje sie tak dlatego, ze w przypadku
zerowych kosztéw strony transakcji beda bez
ponoszenia strat negocjowac az do uzyskania
efektywnego wyniku niezaleznie od poczatko-
wej alokacji praw wiasnosci. W tym przypadku
krél rzeczywiscie byl nagi: efekty zewnetrzne
i innego rodzaju tarcia znikaly. Ze wzgledu na
niedorzeczno$¢ tej konkluzji prawdziwe przestanie
Coase’a brzmialo nastepujaco: ,badajmy $wiat
dodatnich kosztéw transakcyjnych” (ibidem,
s. 717)¢. Podobnie Kenneth Arrow w swoim
artykule ,, The organization of economic activity:
Issues pertinent to the choice of market versus
non-market allocation” [Organizacja dziatalnosci
gospodarczej: kwestie istotne dla wyboru aloka-
cji rynkowej lub nierynkowej] rowniez ujawnit
konieczno$¢ uwzglednienia dodatnich kosztéw
transakcyjnych zaréwno w odniesieniu do zawod-
nosci rynku, jak i w zwigzku z zawieraniem uméw
na rynkach péiproduktéw: ,istnienie pionowe;
integracji moze sugerowad, ze koszty dzialania
konkurencyjnych rynkéw nie sg zerowe, co zwykle
zaklada si¢ w naszych analizach teoretycznych”
(Arrow 1969, s. 48).

Analiza logicznych nast¢pstw zerowych kosz-
téw transakcyjnych ujawnita koniecznosé przyje-

5 Nawet szkota chicagowska, ktérej przedstawiciele
mieli powazne zastrzezenia co do wykorzystania przez
Coase’a argumentéw o efektach zewnetrznych, opierala si¢
przed przyjeciem jego stwierdzenia, ze efekty zewnetrzne
zanikaja w warunkach zerowych kosztéw transakeyjnych.
Spér Coase’a ze szkola chicagowska omawia Edmund
Kitch (1983, s. 220-221).

¢ Nie wszyscy zgadzaja si¢ z t3 teza. Niektérzy ekonomisci
uwazaja, ze ,twierdzenie Coase’a” — pierwsze 15 stron
jego artykutu (Coase 1960) — sugeruje w rzeczywistosci,
iz bezkosztowe renegocjacje precyzyjnie opisuja zawie-
ranie uméw w praktyce. Jednak kolejne 29 stron (ibidem)
pokazuje, ze hipoteza zerowych kosztéw transakcyjnych
jest nie tylko bledna, lecz takze podwaza nasze rozu-
mienie zlozonych zjawisk ekonomicznych. Jezeli wigc
chcielibysmy prawidlowo zrozumieé efekty zewnetrzne
i inne zjawiska ze $wiata rzeczywistego, nalezaloby
jednoznacznie przyja¢ zalozenie o dodatnich kosztach
transakcyjnych. Coase potwierdzil, ze taki mial zamiar,

w swoim wykladzie noblowskim (idem 1992, s. 712).

cia zalozenia o istnieniu dodatnich kosztéw, lecz
pojawily si¢ tu trzy problemy. Po pierwsze po
otwarciu czarnej skrzynki przedsiebiorstw i or-
ganizacji rynkowych oraz po zajrzeniu do $rodka
okazala si¢ ona puszka Pandory: dodatnie koszty
transakcyjne dostrzegano wszedzie. Mialo sie to
okaza¢ przekleristwem, poniewaz zawsze mozna
bylo przywola¢ takie koszty w jakiej$ postaci po
takcie, w celu wyjasnienia dowolnego zjawiska,
w wyniku czego odwolywanie si¢ do tego pojecia
zaczelo si¢ cieszy¢ ,zastuzong ztg stawg” (Fischer
1977, s. 322). Po drugie nie wystarczy wykaza¢,
ze niektére rodzaje kosztéw transakcyjnych sg
wysokie. O ile nie r6znig si¢ one migdzy mode-
lami (np. migdzy rynkami i hierarchiami), fakt
ten nie ma znaczenia przy poréwnywaniu kon-
traktéw. I po trzecie koszty transakcyjne, ktére
pomyslnie zaliczyly test poréwnawczy, nalezy
osadzi¢ w ramach pojeciowych. Dopiero w tych
ramach mozna wyprowadzi¢ przewidywania,
a nastepnie poddawac je weryfikacji empiryczne;.
Nalezalo wiec skoncentrowac si¢ na kluczowych
cechach intrygujacej koncepcji dodatnich kosztéw
transakcyjnych i wypelnic je trescig operacyjna.

2. Pionowa integracja produkc;ji

Mianem triady Carnegie (Williamson 1996,
s. 25) okresla si¢: zdyscyplinowanie, interdyscy-
plinarnos¢ i aktywny umyst. Zdyscyplinowanie
oznacza powazne traktowanie reprezentowanej
przez siebie dyscypliny i prace zgodng z obowig-
zujacymi w niej zasadami. Interdyscyplinarnos¢
to odwolywanie si¢ do pokrewnych nauk spolecz-
nych, oczywiscie jezeli badane zjawiska przekra-
czajg granice dyscyplin. Posiadanie aktywnego
umystu polega na zadawaniu pytania ,co tu si¢
dzieje?”, a nie na zadowalaniu si¢ stwierdza-
niem ,wlasnie tak to dziata”. Triada Carnegie
bardzo mi pomogla, gdy na pole swoich badan
wybralem organizacje przemystowe, mimo ze
przed wejéciem na rynek pracy nie mialem zaje¢
z tego przedmiotu podczas studiéw w Carnegie
(ani gdzie indziej).

W latach szesédziesigtych XX w. Coase scha-
rakteryzowal wiodace podreczniki z dziedziny
organizacji przemystu jako przyktad ,stosowanej

7 Rozréznienia te omawia np. Roy D’Andrade (1986).
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teorii cen” (Coase 1972, s. 62). Zgadzam sig
z tym stwierdzeniem, ale z pewnym zastrzeze-
niem: paradygmat struktura—dzialanie-wydajnos¢
réwniez odegral wazng role w podejsciu szkoly
harwardzkiej do tego zagadnienia. Organizacja
rynkéw (zwlaszcza w odniesieniu do rozkiadu
liczby i wielkosci firm oraz warunkéw wejscia na
rynek) zajmowala poczesne miejsce w analizach,
lecz organizacja przedsiebiorstw pozostawala
w cieniu. Poniewaz wéwczas przedsigbiorstwa
postrzegano przewaznie jako funkcje produkeji
stuzace do przeksztalcania nakladéw w produkty
zgodnie z prawami technologii, lekcja plynaca
z organizacji przedsi¢biorstw dla ksztaltowania
polityki publicznej brzmiala nast¢pujaco: niestan-
dardowe i nieznane formy zawierania uméw oraz
organizacji sg za bardzo problematyczne i przy-
puszczalnie antykonkurencyjne; nie dotyczyto
to tylko praktyk zawierania uméw (kontraktéw)
oraz struktur organizacyjnych majacych podstawy
fizyczne lub techniczne®.

W przeciwienstwie do tej jednostronnej inter-
pretacji odchyleri od normy, ktéra charakteryzuje
dominujacg orientacje organizacji przedsigbiorstw,
perspektywa stosowana na Uniwersytecie Carnegie
do analizy réznorodnosci kontraktéw i organizacji
mogta réwniez postuzy¢ celom efektywnoscio-
wym. Ta réznica punktéw widzenia stala si¢
szczegdlnie wyrazna, gdy w latach 1966-1967
pracowalem jako specjalny asystent ds. gospodar-
czych naczelnika Wydziatu Antymonopolowego
Departamentu Sprawiedliwosci USA, zwlaszcza
gdy poproszono mnie o komentarz na temat
wezesniejszego projektu regulacji zwigzanych
z tzw. sprawg Schwinna. Kwestia ta dotyczyla
pionowych ograniczen rynkowych. W anali-
zie przedstawiono argument, Ze ograniczenia
nakladane przez franszyzodawce — producenta
roweréw firme¢ Schwinn — na swoich (niewylacz-
nych) franczyzobiorcéw byly antykonkurencyjne.
Nie podzielalem tej opinii. Nie tylko nie bylem

8 Coase (1972, s. 67) opisal te powszechng sktonnosé
W nastgpujacy sposéb: jednym z najwazniejszych nastepstw
sktonnosci do odwolywania si¢ do monopolu jest to, ze
gdy ekonomista znajdzie co$ — taka czy inng praktyke
gospodarczg — ktérej nie rozumie, poszukuje wyjasnie-
nia odwolujacego si¢ wlasnie do monopolu. A poniewaz
w tej dziedzinie niewiele wiemy, liczba niezrozumialych
praktyk wydaje si¢ do$¢ duza, co skutkuje bardzo czgstymi

odniesieniami do tego rodzaju wytlumaczen.

przekonany, czy przedmiotowe ograniczenia
rzeczywiscie pociaggaly za sobg skutki antykon-
kurencyjne. Wrecz przeciwnie, uwazalem, ze
ograniczenia te przyczynialy si¢ do zachowania
integralnosci systemu franszyzowego jako ta-
kiego (Williamson 1985, s. 183-189). Niestety
gléwni architekei sprawy Schwinna postrzegali
ja jako sposobnos¢ do zastosowania w praktyce
»2dominujacego wtedy myslenia ekonomistéw na
temat ograniczania dystrybucji” (Posner 1977,
s. 1). Tego rodzaju antykonkurencyjna interpre-
tacja zwyci¢zyla przed amerykanskim Sgdem
Najwyzszym®.

Ze wzgledu na to, co uznalem za wybidreze
i bledne uzasadnienie w przypadku Schwinna
iw innych!®, po powrocie do pracy dydaktycznej
na Uniwersytecie Pensylwanii postanowitem
ponownie przyjrze¢ si¢ zagadnieniu pionowe;
integracji i pilonowym ograniczeniom rynkowym.
Wraz ze studentami studiéw podyplomowych
przedzieralismy si¢ przez literatur¢ przedmio-
tu, lecz mimo przeanalizowania kilku bardzo
dobrych prac z dziedziny ekonomii organizacji
(Fellner 1947; McKenzie 1951; Stigler 1951)
doszlismy do wniosku, Ze nie odgrywala ona
w badanym przez nas procesie znaczacej roli.
Dlatego postanowitem powréci¢ do analizy in-
tegracji pionowej jednoczesnie z perspektywy
ekonomii i teorii organizaciji.

Moj artykut zatytulowany ,The vertical in-
tegration of production: Market failure consi-
derations” [Pionowa integracja produkcji: roz-
wazania na temat zawodnosci rynku] réznit si¢
od pogladéw ortodoksyjnych pod nastepujacymi
wzgledami: 1) badalem organizacje gospodarcze
przez pryzmat kontraktéw (uméw), a nie z orto-
doksyjnej perspektywy teorii wyboru; 2) przedsta-
wilem swoje wnioski w kategoriach ograniczonej
racjonalnosci -z tej perspektywy wszystkie zlo-
zone kontrakty s3 nickompletne; 3) dopuscitem
mozliwo$¢ zachowari strategicznych (odejscie od
ducha wspélpracy), gdy w zlecanej na zewnatrz

? Co ciekawe, dziesie¢ lat pézniej Sad Najwyzszy w rze-
czywistosci wycofal sie z tego rozstrzygniecia w sprawie
Schwinna, gdy zaczeto coraz wyrazniej dostrzegac ogra-
niczenia ,dominujacego nurtu myslenia”.

10 Nie oznacza to jednak, ze tego rodzaju spory zdarzaly
sie powszechnie. O kierownictwie i personelu Wydziatu
Antymonopolowego pod koniec lat szesédziesiatych XX w.
moge méwic wylacznie w superlatywach.
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produkeji lub realizacji zaméwienia na ustugi
wystepuja zaburzenia o powaznych konsekwen-
cjach; 4) potraktowalem adaptacje jako gléwny
cel efektywnosciowy organizacji gospodarczej;
5) wprowadzilem rozréznienie inwestycji w akty-
wa na ogélne (generyczne) i swoiste (specyficzne),
w ktérym dwustronna relacje zaleznosci miedzy
dostawca i odbiorcg przypisalem tej drugie;.
Lacznie moja argumentacja sprowadzala si¢ do
tego, ze: w przypadku aktywéw ogdlnych efek-
tywng wymiane na rynku pétproduktéw zazwy-
czaj zapewniajg zwykle kontrakty, lecz szala wagi
przesuwa si¢ na strong hierarchii w miare wzrostu
zaleznosci dwustronnych (i wynikajacego z nich
ryzyka kosztownych adaptacji) ze wzgledu na
specyfike aktywéw oraz ryzyko wystgpowania
nietypowych zaburzeri.

Mimo ze poczatkowo uznawalem ten doku-
ment za jednostkowg prébe rozwigzania zagadki
granic wielkosci przedsigbiorstwa oraz poszerze-
nia naszej wiedzy na temat integracji pionowej,
okazalo sig, iz integracja pionowa miala si¢ staé
paradygmatem badan zlozonych kontraktéw oraz
organizacji gospodarczej. Polaczenie niekomplet-
nych kontraktéw i zaleznosci dwustronnych (tzn.
powodowanych specyfika aktywéw) oraz odejscie
od normy koordynowanych adaptacji, gdy w re-
alizacji umowy pojawiajg si¢ znaczace zaklécenia
(o potencjalnie powaznych nastgpstwach), miaty
zastosowanie do szerokiego zakresu zjawisk, ktére
interpretowano jako wariacje na zasadniczo taki
sam temat.

Poczatkowo zastosowane przeze mnie rozwia-
zanie polegalo na wykorzystaniu w badaniach
perspektywy kontraktéw, co nie nastr¢czalo
trudno$ci w przypadku wielu analizowanych
zjawisk, lecz w innych zachodzila koniecznos¢
ich przeformulowania zgodnie z kategoriami
kontraktéw. Byt to jednak dopiero pierwszy krok.
Nalezalo dokona¢ operacjonalizacji kluczowych
pojeé, opracowa’ teorie umozliwiajaca formu-
towanie przewidywar, a w miar¢ pojawiania si¢
luk i przeoczeni — przesledzi¢ do korica logiczne
nastepstwa koncepcji dodatnich kosztéw trans-
akcyjnych. Pierwsze dwa zjawiska omawiam
w czedci trzeciej, a ostatnie w czesci czwartej.

3. Pierwsze kroki

Gdy zorientowalem sig, ze takie podejscie do
badania organizacji gospodarczych moze znalezé
szersze zastosowanie, pojawila si¢ koniecznos§é
bardziej systematycznego dopracowania zasadni-
czych mechanizméw oraz ich logicznych powig-
zan. Opisalem je w trzech grupach: kluczowych
krokéw koncepcyjnych, kluczowych krokéw
operacyjnych i zastosowan. Najwazniejsza ce-
chg wspdlna tych grup jest konieczno$¢ badania
organizacji gospodarczych na poziomie bardziej
mikroanalitycznym, co zgadza si¢ ze spostrze-
zeniem Simona (1984, s. 40):

W naukach fizycznych, gdy bledy pomiaru i inne
zaklécenia okazg sie tego samego rz¢du wielkosci
co badane zjawiska, rozwigzanie nie polega na
prébach wyci$nigcia wickszej ilosci informacji
z dostepnych danych za pomocy narzedzi staty-
stycznych, lecz na znalezieniu metod obserwowania
tych zjawisk na wyzszym poziomie rozdzielczo$ci.
Odpowiednia strategia w przypadku ekonomii jest
oczywista: pozyskanie nowych rodzajéw danych
na poziomie mikro.

Ponizej znajduje si¢ bardzo skrétowe podsu-
mowanie zasadniczych mechanizméw nowego
podejscia.

3.1. Rozwdj koncepciji

W tej czgscei: 1) zajmuje si¢ atrybutami ludzi
jako aktoréw transakeji; 2) adaptacjami; 3) wpro-
wadzam prawa kontraktéw (uméw).

Ludzie jako aktorzy. Jezeli ,nic nie odgrywa
bardziej fundamentalnej roli w tworzeniu progra-
mu badawczego i nie wplywa bardziej na metody
badawcze niz nasze postrzeganie charakteru istot
ludzkich, ktérych zachowanie badamy” (Simon
1985, s. 303), to przedstawiciele nauk spolecz-
nych winni opisa¢ atrybuty poznawcze zwigzane
z postrzeganiem wlasnego interesu oraz inne
cechy aktoréw, na ktérych opieraja swoje analizy.

Zalozeniem poznawczym, ktére Simon okre-
§lit mianem swojej ,gwiazdy przewodniej”, jest
ograniczona racjonalnos$é¢ (idem 1991, s. 86).
Pojecie to odnosi si¢ do zachowari ,w zamierzeniu
racjonalnych, lecz tylko w ograniczonym zakre-

sie” (idem 1957a, s. XXIV). Ludzie, podejmujac
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pewne dzialania, nie sg ani hiperracjonalni, ani
irracjonalni — prébuja po prostu efektywnie radzi¢
sobie ze zlozonymi, niekompletnymi kontraktami.

Mimo niekompletnosci kontraktéw ekonomia
kosztéw transakcyjnych uwzglednia réwniez
»przewidywanie tego, co mozliwe”, co znalazlo od-
zwierciedlenie w komentarzach George’a Schultza
— jego ,przygotowanie w dziedzinie ekonomii
wywarlo ogromny wplyw na sposéb myslenia
o zadaniach polityki publicznej, nawet jesli nie
majg one szczegodlnie bliskiego zwigzku z eko-
nomig. Nasza dyscyplina kaze nam mysle¢ z wy-
przedzeniem, pytac o skutki posrednie, zwracad
uwage na nieuwzgledniane bezposrednio zmienne”
(idem 1995, s. 1). Do tej kwestii powrécg w czgsci
czwartej. Tutaj dodam tylko, iz wielu ekonomi-
stéw 1 przedstawicieli innych nauk spolecznych
(Michels 1962 [1911]; March, Simon 1958) dziata
w oparciu o przewidywanie tego, co mozliwe, cho¢
jest to perspektywa nie w pelni wykorzystywana.

Moja interpretacja przedstawionej przez Si-
mona koncepcji egoizmu w dzialaniu jako ,sta-
bosci motywacji” (Simon 1985, s. 303) polega
na tym, ze wickszos¢ ludzi przewaznie robi to,
co méwi (a niektérzy nawet wigcej), nie zada-
jac sobie $wiadomie pytania, czy podejmowane
przez nich wysilki sa uzasadnione spodziewany-
mi, zdyskontowanymi zyskami netto. Pomytki
w przewidywaniach traktuje si¢ jako normalny
przejaw tarcia, cho¢ czesto powoduja one kon-
sternacj¢. Twierdzenie, ze zachowanie wigkszosci
ludzi przez wigkszo$¢ czasu mozna opisaé¢ w ka-
tegoriach rutynowych przyzwyczajer, sugeruje
(niestrategiczne) nieszkodliwe zachowania.

Ale chociaz precyzyjne opisy tego, co dzieje
si¢ przewaznie, s3 najwyrazniej niezbedne, wiele
interesujacych aspektéw zachowania czlowieka
w ogole, a organizacji w szczegdlnosci, odnosi si¢
nie do rutynowych dziatan (np. procedur), lecz
do wyjatkéw. Faktem jest, ze po opracowaniu
procedur gléwna rola kierownictwa polega na ra-
dzeniu sobie z wyjatkami. W kontekscie zlecania
zadani do wykonania poza struktury organizacji
tego rodzaju wyjatki sa efektem niekompletnosci
kontraktéw w polaczeniu z wynikajgcymi z nich
zakléceniami, ktére skltaniajg firmy do dokonywa-
nia ustalen wykraczajacych poza krzywg realizacji
kontraktu. Na tym etapie do glosu zaczynaja
dochodzi¢ wzgledy strategiczne — powstajace
w nastgpstwie asymetrii informacji, zaleznosci

dwustronnych, stabosci praw majatkowych oraz
kosztéw sadowej egzekucji postanowien kon-
traktéw — jesli oportunizm, a nie tylko stabos¢
motywéw dzialania, jest warunkiem operacyjnym.

Adaptacje. Zaréwno teoretyk organizacji Ches-
ter Barnard, jak i ekonomista Friedrich Hayek
uznawali adaptacje za giéwny cel dzialania or-
ganizacji gospodarczej, ale w ich podejsciach
wystepuja pewne réznice. Znajdujac w naukach
spolecznych swoich czaséw niewiele informacji
na temat funkcjonowania organizacji wewnetrz-
nej (hierarchii) w znanej przez siebie postaci,
Barnard podjal si¢ samodzielnego stworzenia
odpowiednich koncepcji w przelomowej, wydanej
w 1938 r. ksigzce The Functions of the Executive
[Funkcje kierownicze, wyd. polskie 1997], w ktérej
skupit si¢ na koordynowanej adaptacji, dokony-
wanej w ,§wiadomy, rozmyslny i celowy” sposéb
dzigki wykorzystaniu administracji (Barnard
1938, rozdz. 1). Natomiast Hayek zachwycat si¢
wspanialym funkcjonowaniem rynku (Hayek
1945, s. 527), w ktérym autonomiczne adaptacije
realizujg si¢ samoistnie w odpowiedzi na zmiany
wzglednego poziomu cen.

Wyzwaniem dla ekonomii zarzadzania bylo
uznanie, ze obydwa rodzaje adaptacji pelnig wazne
funkcje w okreslonych warunkach. Wtasnie dlate-
go zamiast tkwi¢ w okowach starego, motywowa-
nego wzgledami ideologicznymi podziatu na rynki
i hierarchie, ekonomia kosztéw transakcyjnych
traktuje je jako alternatywne modele rzadzenia.
W dobrze dzialajacej gospodarce zaréwno rynki,
jak i hierarchie maja do odegrania okreslone role.
Dotychczas deprecjonowana hierarchia uzyskata
teraz status réwny rynkowi, problem polega tylko
na wlasciwym zastosowaniu jednego i drugiego
rozwijzania.

Prawa kontraktow (umdéw). Odchodzac od stan-
dardowej praktyki uznajacej istnienie tylko jedne-
go, uniwersalnego prawa uméw, Karl Llewellyn,
lider ruchu realizmu prawniczego w USA, wy-
szedl poza pojecie kontraktu jako relacji oparte;
na przepisach prawa (z mocg egzekucji sadowe;j)
przez wprowadzenie idei ,kontraktu jako ram”,
realizowanego przewaznie w kontekscie relacji
mi¢dzy obywatelami. Precyzujac, ,zasadnicze
znaczenie kontraktu umocowanego prawnie pole-
ga na stworzeniu (...) ram, ktére prawie nigdy nie
odzwierciedlaja dokladnie rzeczywistych relacij,
lecz w przyblizeniu okreslajag warunki, wokét
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ktérych tego rodzaju relacje si¢ rozgrywaja, nie-
kiedy zawieraja wytyczne na wypadek zaistnienia
watpliwosci oraz ostateczne normy odwolawcze,
gdy opisywane relacje zupelnie przestaja dziata¢”
(Llewellyn 1931, s. 736—737). Ten ostatni warunek
jest wazny, poniewaz odwolanie si¢ do sadéw jako
ostatecznej instancji stuzy definiowaniu sankcj.
Bardziej elastyczna koncepcja kontraktu jako ram
odniesienia utrzymuje jednak (oparta na wspét-
pracy) relacje wymiany w sferze nieprawidlowosci
w realizacji uzgodnieri w wickszym stopniu niz
konstrukcja oparta $cisle na przepisach prawa.
Jak stwierdzono ponizej w cz¢sci czwartej, idea
,wyrozumialo§ci” zawarta w rezimie prawa kon-
traktéw ma podobny cel.

Tutaj wystarczy stwierdzié, ze za gtéwny cel
dzialania organizacji uwaza si¢ adaptacje (autono-
miczne i skoordynowane), a dajace si¢ realizowac
w praktyce sposoby rzadzenia réznig si¢ od siebie
zakresem stosowania prawa kontraktéw.

3.2. Operacjonalizacja

Trzy podstawowe kroki operacyjne obejmuja:
1) okreslenie parametréw wykorzystywanych do
analizy; 2) dokonanie tego samego w odniesieniu
do sposobu rzadzenia; 3) zaproponowanie hipote-
zy efektywnego dostosowania (¢fficient alignment).

Parametry analizy. Do badan organizacji pro-
ponowano rézne jednostki analizy, jednak préby
nazwania ich konkretnych cech podejmowano
nader rzadko. Jednostka analizy w ekonomii
kosztéw transakcyjnych jest transakcja, zgodnie
z zaleceniami Commonsa (1932) oraz z impli-
kacjami plynacymi z prac Coase’a (1937, 1960).
Z punktu widzenia dazeri do obnizania kosztéw
transakcyjnych do podstawowych wymiaréw
transakeji zaliczaja sie ztozonos¢, specyficznosé
aktywéw oraz mozliwe zaburzenia w realizacji
transakcji. Sposréd tej tréjki najwazniejsze dla
zrozumienia kwestii zarzgdzania stosunkami
w ramach umowy sg specyficznos¢ aktywéw
oraz wystepowanie nietypowych zaburzen wy-
magajacych niezaprogramowanych adaptacjill.

11 Nie mozna jednak zapominaé o kluczowej roli ztozo-
noséciwjeszcze innym sensie: wszystkie kontrakty zlozone
sa niekompletne z powodu ograniczonej racjonalnosci,
chociaz nie wszystkie rodzaje niekompletnosci sg réwnie
wazne. Moim zdaniem istotne aspekty niekompletnosci

Juz w latach szesédziesigtych XX w. Jacob
Marschak dokonal wnikliwego spostrzezenia
dotyczacego szczegélnych uwarunkowar zwig-
zanych z silg roboczg i lokalizacja, a takze za-
uwazyl, ze ,w podrecznikach nie zwraca sie
uwagi na kwestie towaréw jednostkowych lub
niedoskonale standaryzowanych” (Marschak
1968, s. 14). Szeroki zakres specyficznosci akty-
wéw — by wspomnie¢ o kapitale fizycznym, ludz-
kim, epizodycznym (lub czasowym), zwigzanym
z lokalizacja, dedykowanym oraz o markach lub
znakach handlowych — ujawnia si¢ dopiero po
przyjeciu punktu widzenia ekonomii kosztéw
transakcyjnych. W omawianym kontekscie istotny
jest fakt, ze z aktywami o réznej specyficznosci
wigzg si¢ rézne rodzaje zagrozen o znaczacych
konsekwencjach dla dzialania organizacji. Nie
wchodzac glebiej w szczegély transakeji pole-
gajacych na inwestycjach w konkretne aktywa,
stwierdze tu tylko, iz aktywow z tej grupy nie
mozna wykorzysta¢ w alternatywny sposéb bez
utraty ich wartosci produkeyjnej (Williamson
1971, 1975, 1976, 1985; Klein, Crawford, Alchian
1978).

W tym kontekscie nie nalezy pomija¢ aspektéw
czasowych. Chociaz niektére uwarunkowania
specyficzno$ci aktywéw sa oczywiste od samego
poczatku, inne pojawiaja si¢ dopiero podczas
realizacji kontraktu (specyficznosé¢ czynnika
ludzkiego jako nastgpstwo przyuczenia si¢ do
wykonywania konkretnych czynnosci to przyktad
tych drugich). Bez wzgledu na Zrédlo specy-
ficznosci aktywéw cecha ich nieprzesuwalnosci
(nonredeployability), o ktérej wspominam wyzej,
prowadzi do przeksztalcenia niekiedy duzej liczby
konkurentéw uczestniczacych we wstepnej fazie

kontraktéw wiaza sie gléwnie z nietypowymi zaburze-
niami wysokiego ryzyka (ze wzgledu na obustronng
zaleznos$c), charakteryzowanymi przez specyficznosé
aktywow i niepewno$¢. Niekompletno$é bez szkodliwych
konsekwencji odnosi sie do calej grupy zaburzen, w od-
niesieniu do ktérej mozna przyjaé¢ zalozenie, ze ,umowa
jako rama” wedlug Llewellyna dziala dobrze, czesto
wspomagana wiarygodnymi mechanizmami zawierania
kontraktéw. Warto réwniez zauwazy¢, ze niekompletnosé
powoduje coraz powazniejsze nastepstwa w miar¢ wzrostu
liczby wymagajacych adaptacji cech transakeji (precyzja,
powigzania, kompatybilno§¢) oraz w miar¢ wzrostu liczby
powaznych zaburzeri wplywajacych na te cechy. Liczba
tego rodzaju ro$nie wraz z czasem trwania kontraktu.
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przetargu w stosunkowo niewielka liczbe relacji
wymiany w okresie obowigzywania kontraktu
oraz w chwilach jego przedtuzania. Tego rodzaju
przeksztalcenia zagrazaja efektywnosci pro-
stej wymiany rynkowej, ktérag wypieraja umowy
dlugoterminowe (wspomagane podejmowaniem
wiarygodnych zobowigzan) lub w skrajnych przy-
padkach jednolity, hierarchiczny nadzér nad
kolejnymi etapami procesu produkeji'?.

Modele rzgdzenia. Rynki i hierarchie to dwa
bieguny, o ktérych wspomina Coase w swoim
artykule z 1937 r.; s to réwniez alternatywne
modele zarzadzania, na ktére zwracam szczegdl-
ng uwage w mojej pracy poswigconej pionowej
integracji produkcji. Zgadza si¢ to z pierwszym
przykazaniem metodologii pragmatycznej: zacho-
waj prostote (Solow 2001, s. 111; Friedman 1997,
s. 196). Warto jednak zauwazy¢, ze ekonomia
kosztéw transakcyjnych wprowadzila model
hybrydowy (Williamson 1991; Menard 1996),
a ponadto wyszla poza kontrakty zawierane na
rynkach pétproduktéw ku interpretacji szerokiego
wachlarza zjawisk komercyjnych (oraz pewnych
niekomercyjnych) jako wariacji na zadany temat.

Kluczowe wymiary opisu alternatywnych me-
tod koordynaciji, z ktérych dwie stanowig rynki
i hierarchie, to: 1) intensywno$¢ bodZeéw moty-
wacyjnych — wysoka na autonomicznych etapach
dzialania, mogacych w calo$ci przejmowac stru-
mienie wplywéw netto, i niska w rozwigzaniach
polegajacych na zwrocie kosztéw z okreslong
z gory kwotg premii; 2) nakazy i kontrola admi-
nistracyjna — silna, jezeli kolejne etapy podlegaja
pojedynczemu wlascicielowi koordynujacemu
ich przebieg, a spory rozstrzyga wspélny szef;
3) rezim prawa kontraktéw —silny w rezimie opar-

12 Specyficznoéé aktywéw to zmienna powigzana z aspek-
tem projektowania, zamawiany wyréb lub ustuge mozna
wigc przeprojektowad tak, by obnizy¢ specyficznosé
aktywow, cho¢ zwykle dzieje sie to kosztem jakosci
lub praktycznej uzytecznosci danego towaru lub ustugi
(Riordan, Williamson 1985). Nalezy réwniez zauwazy¢,
ze najczesciej rozwaza sig transakeje indywidualne (dwu-
stronne), co stanowi znaczne uproszczenie, wprowadza-
ne w celu zwigkszenia klarownosci analiz, gdyz grupy
powiazanych ze sobg transakeji niekiedy przysparzaja
innego rodzaju probleméw, zwiazanych z kolejnoscia ich
realizacji. Zjawisko to wymaga uwzglednienia w systemie
dodatkowego aspektu ztozonosci w postaci koordynat
czasu rzeczywistego (zob. przypis 21 ponizej).

tym na przepisach prawa (nakazach sadowych),
a staby, jezeli spory miedzy kolejnymi etapami
sa rozstrzygane droga prywatna, tzn. w sytuacji,
w ktorej najwyzsza instancja odwolawcza miesci
si¢ w ramach struktury przedsi¢biorstwa.

Przy zalozeniu, ze kazdy z trzech wymienio-
nych wymiaréw rzadzenia moze przyjmowac
jedna z dwéch wartosci — niska/stabg (0) lub
wysoka/silng (+) — oraz uwzgledniajac fakt, ze
rozwazamy dwa przeciwstawne bieguny koor-
dynacji (tzn. rynek i hierarchig), istnieje 23 = 8
mozliwych kombinacji. Jakie wewngtrznie spdjne
kombinacje opisuja rynek i hierarchie? W innej
pracy (Williamson 1991) okreslitem rynek za
pomocg nastepujacego zespolu cech: wysoka
intensywnos§¢ motywacji, niski poziom nakazéw
i kontroli administracyjnej pomiedzy kolejny-
mi etapami oraz silny rezim prawa kontraktow
(normy prawne). Hierarchi¢ natomiast scharak-
teryzowalem nastepujaco: niska intensywnos¢
motywacji, wysoki poziom nakazowosci i kontroli
pomiedzy kolejnymi etapami oraz staby rezim
prawa kontraktéw (prawo wyrozumialosci). Jak
wida¢, rynek i hierarchia sg przeciwienstwami.

Efektywne dostosowanie (efficient alignment).
Ekonomia kosztéw transakcyjnych odwoluje si¢
do hipotezy efektywnego dostosowania w celu
formulowania prognoz, jakie rodzaje transakcji
beda realizowane przez rynki, a jakie w ramach
hierarchii. Zgodnie z ta hipotezg okreslone tran-
sakcje bedg wykonywane przez struktury gwa-
rantujgce mozliwie najnizsze koszty. I tak prze-
widuje sie, ze transakcje towarami lub ustugami
o charakterze ogélnym, w przypadku ktérych
specyficznosé aktywow jest zerowa, a potrzeby
adaptacyjne mozna okresli¢ i zaspokoi¢ autono-
micznie, zostang zrealizowane na rynku. Tego
rodzaju transakcje odpowiadajg transakcjom
idealnym zaréwno pod wzgledem prawnym,
jak i ekonomicznym. Natomiast w transakcjach
wymagajacych znaczacych inwestycji w aktywa
o duzej specyficznosci i z koniecznosci niekom-
pletnych (ze wzgledu na ograniczong racjonalno$c)
pojawia si¢ problemy z koordynacja w sytuacji
powaznych zaburzen realizacji kontraktu, co
moze pociagnaé za sobg przerwanie wspétpracy
w wyniku zachowar oportunistycznych. Ten ro-
dzaj transakcji lepiej realizuje jednolity wlasciciel
dzieki szerszym mozliwos$ciom koordynowania
adaptacji za posrednictwem hierarchii.
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3.3. Zastosowania

Teorie ekonomiczne zyskuja coraz wigksze zna-
czenie, jezeli: 1) formulowane prognozy znajduja
potwierdzenie w danych; 2) mozna je zastoso-
wa¢ do szerszego wachlarza zjawisk; 3) zostang
opracowane i na§wietlone ich konsekwencje dla
polityki publiczne;.

Potwierdzenie w badaniach empirycznych. Eko-
nomia kosztéw transakcyjnych poddaje tworzone
przez siebie prognozy badaniom empirycznym.
W 2006 r. przeprowadzono ich ponad 800. Wy-
niki wigkszosci z nich potwierdzily prognozy
(Macher, Richman 2008). Rzeczywiscie ,,mimo ze
zaledwie 30 lat temu pozyskiwanie odpowiednich
danych (czgsto podstawowych, o charakterze mi-
kroanalitycznym) moglo si¢ wydawac przeszkoda
nie do pokonania, dzi$§ ekonomia kosztéw trans-
akcyjnych opiera si¢ na mocnych fundamentach
empirycznych” (Geyskens, Steenkamp, Kumar
2006, s. 531). Nie mozna zaprzeczy¢, ze ekonomia
kosztéw transakcyjnych zyskata o wiele szersze
wplywy z powodu inspirowanych przez jej przed-
stawicieli badari empirycznych (Whinston 2001).

Zastosowanie do szerszego wachlarza zjawisk.
Ekonomia kosztéw transakcyjnych posiada liczne
zastosowania nie tylko w dziedzinie organizacji
przemyslu, lecz takze w wigkszosci praktycz-
nych dziedzin ekonomii, wlacznie z takimi jak
praca, finanse publiczne, badania poréwnawcze
systeméw gospodarczych oraz rozwdj i reformy
gospodarcze. Podobnie liczne sg zastosowania
w badaniach przedsiebiorstw, zwlaszcza w ob-
szarach strategii, zachowan organizacyjnych,
marketingu, finanséw, zarzadzania operacyjnego
i rachunkowosci. Aparat analityczny ekonomii
kosztéw transakcyjnych z powodzeniem wyko-
rzystuja pokrewne nauki spoleczne (zwlaszcza
socjologia, politologia, psychologia spoleczna oraz
niektére dziedziny prawa). Tak duza jej popular-
no$¢ wynika z tego, ze analiza lub sformulowanie
kazdego nowego badz istniejagcego problemu
w kategoriach kosztéw transakcyjnych prowadzi
do uzyskania nowych, oryginalnych spostrzezeri.

Polityka publiczna®. Chociaz ekonomia kosz-
téw transakcyjnych wywiera znaczny wplyw na

13- Opis zastosowania ekonomii kosztéw transakcyjnych
w polityce publicznej mozna znalez¢ w: Williamson 1985,

2003, 2008, 2009.

polityke publiczng wobec jednostek prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczg (ustawodawstwo anty-
monopolowe, tad korporacyjny) oraz w pewnym
stopniu na badania w takich dziedzinach jak rol-
nictwo, zdrowie publiczne, organizacje publiczne,
rozwdj i reformy gospodarcze, w mojej ocenie
pozostaje jeszcze nie w pelni wykorzystang per-
spektywa analityczng w tej dziedzinie. Dotyczy to
zwlaszcza projektowania organizacji publicznych,
czego niedawnym przyktadem moze by¢ amery-
kariski Departament Bezpieczenstwa Krajowego
(Cohen, Cuellar, Weingast 2006). W procesie
podejmowania decyzji politycznych, w ktérym
jednostki administracyjne czesto projektuje sie
w celu osiggania krétkoterminowych, bezposred-
nich celéw i korzysci, zbyt czgsto lekcewazy sie
oceng efektywnosci rozwigzan alternatywnych.

4. Analiza konsekwencji

Dokoniczenie prac nad teorig wymaga realizacji
drugiej i trzeciej zasady metodologii pragmatycz-
nej, czyli ,wlasciwego zrozumienia analizowanych
zjawisk” oraz ,podania wiarygodnych wyjasnien”
(Solow 2001, s. 111). Wtasciwe zrozumienie
»polega na przelozeniu poje¢ z dziedziny eko-
nomii na precyzyjne zaleznosci matematyczne
(wzglednie wykresy lub stowa) i dopilnowanie,
by dalsze operacje logiczne zostaly wykonane
prawidlowo, a nastepnie zweryfikowane” (ibidem,
s. 112). Proste, wiarygodne modele zlozonych
zjawisk powinny dawaé ,sensowne” wyniki dla
,rozsadnych” i realistycznych” zakreséw waznych
parametréw (ibidem). Poniewaz ,nie wszystko,
co jest logicznie spéjne, jest wiarygodne” (Kreps
1999, s. 125), dziwaczne konstrukeje tracace
kontakt ze zjawiskami, ktére maja rzekomo opi-
sywaé, uwaza si¢ za podejrzane — zwlaszcza jezeli
alternatywne i blizsze prawdy modele prowadza
do dajacych si¢ weryfikowac implikacji, spéjnych
z wykorzystanymi danymi. Polaczenie wyzej
wymienionych zasad prowadzi do nastepujg-
cego imperatywu: nalezy przesledzi¢ do korica
implikacje teorii, nie zapominajac o kwestiach
wykonalnosci i prawdopodobieristwa.

Przesledzenie do korica logiki zerowych kosz-
téw transakcyjnych w odniesieniu do efektéw
zewnetrznych (Coase) oraz do integracji pionowej
(Arrow) wykazalo, ze rutynowe odwolywanie
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si¢ do tego upraszczajacego zalozenia prowadzi
do prognoz kontrfaktycznych. Zainspirowalo
to ekonomistéw i przedstawicieli innych nauk
spolecznych do przeanalizowania wszystkich
konsekwencji logiki dodatnich kosztéw trans-
akcyjnych — zaréwno w kategoriach ogélnych,
jak i w obszarach wskazanych przez luki oraz
przeoczenia, ktére ujawnialy si¢ w miare dopra-
cowywania modelu ekonomii kosztéw trans-
akcyjnych. Ponizej analizujemy cztery rodzaje
uwarunkowan nalezacych do tej grupy: 1) nie-
mozno$¢ prowadzenia wybiérezych interwencji,
co ogranicza mozliwosci ekspansji przedsigbior-
stwa; 2) koncepcja naprawialnosci (remediableness),
majgca niebagatelne nastepstwa dla porzadku
publicznego, gdyz kladzie nacisk na realistyczne,
dajace si¢ wdrozy¢ rozwigzania; 3) zawieranie
wiarygodnych kontraktéw jako solidnej podstawy
do rozszerzenia zakresu wzajemnych korzysci
odnoszonych z wymiany przez umawiajace si¢
strony; 4) test skalowalnosci stuzacy ustaleniu,
czy kolejne zastosowania prostego (miniatu-
rowego) modelu, na ktérym opiera si¢ analiza,
prowadzi do powstania jego powigkszonej wersji,
w przyblizeniu odzwierciedlajacej interesujace
nas zjawisko. Pokrétce omawiam takze naturalne
etapy rozwoju teorii.

4.1. Wybiércze interwencje

Postawione przez Franka Knighta (1921, 1933)
i Ronalda Coase’a (1937) pytanie o maksymalne
rozmiary przedsigbiorstwa mozna przeformulo-
waé w nastepujacy sposéb: dlaczego duza firma
nie moze robi¢ wszystkiego, co potrafi zrobi¢ gru-
pa mniejszych firm, a nawet czego$ wiecej? Tracy
Lewis odpowiada na jedng z wersji tego pytania
w nastepujacy sposob: istniejaca firma zawsze
moze ,uzywac srodkéw produkeji doktadnie tak
samo, jak uzylby ich nowy podmiot (...) [a ponad-
to] moze wprowadzac ciagle poprawki poprzez
koordynacje produkcji z wykorzystaniem nowych
oraz istniejacych srodkéw produkeji”, dlatego duza
firma zawsze wytworzy wigksza warto$¢ (Lewis
1983, 5. 1092). Ekonomia kosztéw transakeyjnych
bada ten tok argumentacji, postulujac istnienie
dwéch mechanizméw — replikacji i wybiérezej
interwencji — ktére gdyby daly si¢ zrealizowa¢
w praktyce, przemawialyby za uniwersalnoscig

i wyzszoscia wigkszych przedsigbiorstw jako
formy organizacji.

Zalézmy wiec, ze dwa kolejne etapy procesu
produkcji zostaja polaczone z nastepujacymi
zalozeniami: 1) nabyty etap bedzie dziatal w taki
sam autonomiczny sposéb po przejeciu jak przed
przejeciem (przez replikacje), z zastrzezeniem,
iz 2) etap przejmujacy interweniuje wybiérezo
zawsze, lecz tylko wtedy, gdy spodziewane ko-
rzy$ci netto mozna przypisa¢ skoordynowanym
adaptacjom. W takim przypadku po polaczeniu
przedsi¢biorstwo nigdy nie bedzie uzyskiwac gor-
szych wynikéw (dzigki replikacii), niekiedy nawet
bedzie radzi¢ sobie lepiej (poprzez wybidreza
interwencj¢) niz przed polaczeniem. W zwigzku
z powyzszym wigkszy stopieni integracji zawsze
przewaza nad mniejszym, co oznacza, ze W przy-
padku wielokrotnego zastosowania tej zasady po
jakims czasie cala aktywno$¢ gospodarcza zosta-
nie zorganizowana w ramach jednej, ogromne;j
firmy. W ktérym momencie zastosowanie tej
logiki zawodzi?

Jezeli etap nabywczy przejmuje etap dostaw-
czy, pojawiaja si¢ cztery warunki konieczne do
zaistnienia replikacji i wybidrezej interwencji:
1) nabywca jako wlasciciel obiecuje nabytemu
dostawcy, ze ten bedzie mdégl nadal przejmowaé
wplywy netto (pomniejszone o koszty ogélne,
koszty konserwacji i remontéw, uzytkowania
i amortyzacji kapitatu) we wszystkich rodzajach
realizowanych zaméwieri — tym samym zacho-
wujac bodZce motywacyjne o wysokiej intensyw-
nosci; 2) dostawca zobowiazuje si¢ z ,nalezyta
starannoscig” wykorzystywac¢ aktywa na etapie
dostaw, do ktérych prawem wlasnosci obecnie
dysponuje nabywca; 3) nabywca zobowigzuje si¢
do wykorzystywania swojej wladzy (fiaz) tylko
wtedy, gdy spodziewa si¢, ze wybiércza interwen-
cja przyniesie korzysci netto; 4) nabywca zobowia-
zuje si¢ ujawniaé i dzieli¢ z dostawcg korzy$ciami
wynikajacymi z wybiérezej interwencji zgodnie
z postanowieniami umowy kupna. Problem polega
na tym, ze zadne z wymienionych zobowigzan nie
spelnia warunku samoegzekuciji. Wrecz przeciw-
nie, w przypadku braku wspélnej wiedzy trzech
stron (tzn. po uwzglednieniu bezkosztowego
arbitra)!* spetnienie kazdego z tych warunkéw

4 Konieczno$¢ istnienia wspélnej wiedzy trzech stron
z uwzglednieniem arbitra to kolejny przyktad sledze-
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bedzie zagrozone. Wsréd przyczyn takiego stanu
rzeczy nalezy uwzglednic nastepujace czynniki:
1) wlasciciel (nabyweca) zarzadza systemem ksie-
gowym, wiec w pewnych granicach moze okresla¢
poziomy amortyzacji, cen transferowych oraz
korzysci w sposéb pozwalajacy na przejmowanie
wplywéw netto; 2) brak nalezytej starannosci
ujawnia si¢ z opéznieniem i trudno go udowodnié;
3) nabywca moze réwniez niezgodnie z prawda
zadeklarowa¢ zrealizowany poziom produkeji,
faworyzujac wlasny strumiert wplywéw netto;
4) ze wzgledu na powyzsze zagrozenia podzial
korzysci w ramach wybidrezej interwencji moze
by¢ zagrozony. Ponadto 5) rozgrywka polityczna
toczy si¢ teraz w wigkszym przedsigbiorstwie,
bardziej podatnym na biurokratyczne sztuczki
i wzgledy polityczne niz mniejsze firmy.
Szczegolowe objasnienia powyzszych zjawisk
wraz z przykladami zaprezentowalem w innych
pracach (np. Williamson 1985, rozdz. 6). Tu
wystarczy stwierdzi¢, ze na opisywane problemy
zwraca uwage wielu inteligentnych przedsig-
biorcéw oraz prawnikéw, ktérzy uwzgledniaja
te zaleznosci w procesie podejmowania decyzji
o integracji. Plynie stad lekcja dla nauk spolecz-
nych: rynki i hierarchie réznig si¢ wyraznie od
siebie pod wzgledem struktury, a my musimy si¢
pogodzi¢ z wadami i zaletami kazdego z tych
sposobéw koordynacji dzialari zbiorowych.

4.2. Naprawialnos§¢

Kryterium naprawialnosci konfrontuje z rze-
czywistoscig przyjmowane przez analitykéw
polityki publicznej zalozenie o zerowych kosz-
tach transakcyjnych w sektorze publicznym.
Zalozenie to nalezy uznaé za nonsensowne,
tym bardziej ze standardowg polityke publiczng
realizuje si¢ asymetrycznie: sektor prywatny na
wlasnej skérze doswiadczal zawodnosci rynku
wlasnie ze wzgledu na dodatnie koszty transak-
cyjne, lecz nie istniala odpowiednia koncepcja
umozliwiajaca analogiczng analiz¢ zawodnosci
sektora publicznego®®. Nie moze wigc dziwié, ze

nia wszystkich logicznych nastepstw omawianej teorii
(Williamson 1975, s. 21-34). Mimo to powszechnie
przyjmuje si¢ zalozenie, ze wiedza tréjstronna wystarcza.
15 Cho¢ stwierdzenie to zakrawa na ironie, ,normatywna
analiza polityki publicznej rozpoczela si¢ od zalozenia,

zawile zalecenia w dziedzinie polityki publicznej
czgsto (i nieswiadomie) opieraly si¢ na rozu-
mowaniu przyjmujacym asymetryczne zerowe
koszty transakcyjne, ktérych przyktadem sg np.
regulacje (Coase 1964).

Kryterium naprawialnosci stanowi prébe sy-
metrycznego potraktowania instytucji istniejg-
cych w §wiecie realnym, zaréwno publicznych,
jak i prywatnych, ze wszystkimi ich zaletami
i wadami. Brzmi ono nast¢pujaco: za efektywny
uznaje si¢ taki istniejagcy model organizacji, dla
ktérego nie da si¢ wdrozy¢ ani opisa¢ zadnej
realnej lepszej (tzn. przynoszacej spodziewane
korzysci netto) formy organizacji (Williamson
1996, rozdz. 8).

Poniewaz wszystkie realne modele organizacyj-
ne s3 obarczone wadami, warunek wykonalnosci
od samego poczatku wyklucza wszelkie przypadki
odwolywania si¢ do fikcji zerowych kosztéw
transakcyjnych (w kazdym sektorze — publicznym,
prywatnym, non-profit itp.). Zastrzezenie doty-
czgce mozliwosci wdrozenia wymaga uwzgled-
nienia kosztéw proponowanej realnej alternatywy
(tzn. ocenianej jako lepsza w bezposrednim po-
réwnaniu bez warunkéw wstepnych) w rachunku
korzysci netto. Domniemanie, Ze istniejacy model
jest efektywny w przypadku, gdy oczekiwane
korzysci netto s ujemne, mozna jednak pod-
wazy¢, wykazujac, iz przeszkody na drodze do
wdrozenia lepszej wykonalnej alternatywy sa
yniesprawiedliwe”.

Kwestia sprawiedliwosci dotyczy zaréwno
aspektéw politycznych, jak i gospodarczych.
Tak wigc o ile przeszkody polityczne uznaje si¢
za sprawiedliwe w sytuacji, gdy polityka prawi-
dlowo dominuje nad ekonomig (Stigler 1992),
przeszkody polityczne o niedopuszczalnej genezie
(np. wprowadzenie bezpodstawnie dyskryminu-
jacych przepiséw) uznaje si¢ za niesprawiedliwe.
Podobnie podczas gdy niektére przeszkody go-
spodarcze, takie jak koszty utopione poniesione
przez aktualnego operatora, moga uzasadniaé
opéznienie wprowadzenia lepszej i efektywniej-
szej alternatywy, te, ktére uznaje si¢ za niespra-

ze (...) polityke kreuje wszechmocny, wszechwiedzacy
i zyczliwy dyktator” (Dixit 1996, s. 8) — co w kategoriach
kosztéw transakeyjnych zaktada odpowiednio brak prze-
szkéd podczas realizacji kontraktéw, brak ograniczen
racjonalnosci i oportunizmu.
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wiedliwe (np. drapiezne zachowania), zostang
zakwestionowane'®.

Jak widag¢, kryterium naprawialno$ci stano-
wi prébe podwazenia asymetrycznych rozwia-
zan efektywno$ciowych opartych na zerowych
kosztach transakcyjnych. Ujawnia takze istotne
kwestie zwigzane z efektywnosciag w procesie
kreowania polityki publicznej — takie jak wyko-
nalno$¢, wdrazanie i sprawdzalnos¢.

4.3. Wiarygodne zobowigzania

Pojecie wiarygodnej grozby zajmuje wazne
miejsce w badaniach nad rywalizacja (miedzy
panistwami narodowymi, w polityce oraz w Zyciu
gospodarczym). Gléwnym celem wiarygodnej
grozby jest niedopuszczenie do wykorzysta-
nia niektérych narzedzi (np. broni jadrowe;j)
poprzez skierowanie rywalizacji na inne tory
(Schelling 1960) lub w ogdle powstrzymanie
jej. Zastosowanie efektywnych kosztowo, wia-
rygodnych zobowigzan wspomagajacych trans-
akcje wymiany rézni si¢ pod kilkoma waznymi
wzgledami od koncepcji wiarygodnej grozby.

Podstawowa teza brzmi nast¢pujaco: w przy-
padku braku wiarygodnych zobowigzan wspie-
rajacych transakcje wymiany pojawialyby sie
nadmierne zagrozenia, wynikajace z zawartych
kontraktéw. Prawidlowos¢ ta dotyczy wielu ro-
dzajéw transakcji. Inwestycje w dobra/ustugi
ogolne wypieralyby inwestycje swoiste dla okre-
$lonych transakeji, gdyby te ostatnie wigzaly sie
z koniecznoscig ponoszenia zbyt duzego ryzyka.
Niektére transakcje odbywalyby sie wylacznie
w ramach przedsi¢biorstw, a inne nigdy nie do-
szlyby do skutku.

Wiarygodne zobowigzania niekiedy powstaja
samoistnie, jak wtedy gdy wezesniejsze pozytyw-
ne doswiadczenia z okreslonym kontrahentem
prowadza do powstania efektu dobrej reputacji.
Czesto jednak zobowigzania tego rodzaju powsta-

16° Oczywiscie niesprawiedliwe przeszkody na drodze do
wdrozenia bardziej efektywnych form organizacji moga
sie utrzymywac nawet po ich identyfikacji. Jednak takie
przeszkody motywuja do dzialania. Niektére z nich uste-
puja pod naporem skumulowanej sity ruchéw, z ktérych
jednym przyktadem moze by¢ ruch praw obywatelskich,
a inne poprzez ciagla aktualizacje definicji nieuczciwej
konkurenciji.

ja wtedy, gdy podmioty gospodarcze §wiadomie
uzgadniajg mechanizmy zapewniajace dodatkowe
zabezpieczenie!”. Moga one mieé¢ postaé regut
rzadzacych ujawnianiem informacji, audytem
i rozsgdzaniem sporéw — przy czym strony cz¢-
§ciej odwoluja si¢ do rozstrzygnieé polubownych
niz sadowych (Llewellyn 1931; Macaulay 1963;
Summers 1969; Macneil 1974; Galanter 1981)
— a niekiedy obejmuja tworzenie zabezpieczen
(swego rodzaju zakladnikéw) gwarantujacych
pozadany przebieg wymiany (Williamson 1983)!8.
Rodzaje rozwigzan wspierajacych wiarygod-
no$¢ zobowigzan réznig si¢ miedzy sobg w za-
leznosci od otoczenia instytucjonalnego — np.
miedzy jurysdykcjami politycznymi (Levy, Spiller
1994) — do ktérego odnoszg si¢ pozytywne teorie
polityczne. Dla ekonomii zarzadzania istotne
jest takze pojecie praw kontraktéw (w liczbie
mnogiej), ktérych przyktadem jest pojecie ,,prawa
wyrozumialo$ci”, charakteryzujace rezim prawa
kontraktéw obowiazujacy w organizacjach hie-
rarchicznych? (Williamson 1991, s. 274):

Dorozumianym prawem rzadzacym kontraktami
zawieranymi wewnatrz organizacji jest wyrozu-
mialtosé. Tak wigc podcezas gdy sady tradycyj-
nie rozpatruja spory migdzy przedsigbiorstwami
dotyczace cen, odszkodowan z tytulu opéznien,

7" Zailustracje tej tezy niech postuzy realizowana przez
32 lata umowa na dostawy wegla miedzy Nevada Power
Company i Northwest Trading Company (Williamson
1991, s. 272-273).

18 Proby zwigkszenia wiarygodnosci zobowiazan nie-
jednokrotnie przyjmuja dziwne formy, przypuszczal-
nie dlatego, ze umawiajace si¢ strony nie sg w stanie
lepiej rozwiazaé tego problemu. Na terenach dawnej
Mezopotamii odkryto niedawno tabliczki (pochodzace
z ok. 1750 r. p.n.e.) zawierajace klatwy skierowane do
jednej ze stron, co mialo zniechecaé ja do naruszenia
traktatéw. Na jednej z tabliczek odczytano nastepujacy
napis: ,Kiedy zwrdécicie si¢ do nas o zolnierzy, nie po-
zalujemy wam naszych najlepszych sil, nie odpowiemy
wykretami, a nasze maczugi powala waszego wroga (...)
[W przeciwnym razie] jak zasuszone nasiona nie kietkuja,
niech nasze nasiona nigdy nie wzejda, niech nasze zony
za$lubia obcych na naszych oczach i niech inni rzadza
naszym krajem” (,China Daily” 1988 r., s. 1).

19 Nalezy zauwazy¢, ze prawo wyrozumialosci wyklucza
jurysdykcje sadu nad wiekszoscig decyzji podejmowanych
w ramach struktur organizacji, posiadajacych nastepstwa
wylacznie wewnetrzne; sady moga si¢ natomiast wypo-
wiada¢ w zakresie efektéw zewnetrznych.
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niezadowalajacej jakosci towaru lub ustugi i tym
podobnych, odmawiaja one rozstrzygania sporéw
miedzy poszczegdélnymi jednostkami organiza-
cyjnymi pojedynczego przedsi¢biorstwa [pod-
kreslenie — O.W.] dotyczace identycznych kwestii
technicznych. Ze wzgledu na odmowe sadu, strony
muszg rozwigzywaé spory w ramach organizacji,
ktérej czesci stanowia. W zwigzku z powyzszym
hierarchia stanowi dla siebie ostateczng instancje
odwolawcza.

Pojecie rezimu prawnego opartego na wyrozu-
mialo$ci wprowadzono po to, by wypelnic¢ luke
w logicznej konstrukeji teorii rzadzenia. Tak jak
w przypadku innych postaci prawa kontraktéw,
efektywnos¢ tego rodzaju rezimu zalezy od inte-
gralnosci srodowiska instytucjonalnego (pafistwa
narodowego), w ramach ktérego funkcjonuje.

4 4. Skalowanie

Proste modele majg na celu uchwycenie istoty
badanych zjawisk, co umozliwia wyjasnianie do-
tychczas zagadkowych praktyk oraz dokonywanie
prognoz, ktére nastepnie poddaje si¢ empirycz-
nemu testowaniu. Czesto jednak modele mozna
testowac réwniez w wickszej skali. Tego rodzaju
sprawdziany odpowiadaja na pytanie, czy wielo-
krotne zastosowanie zasadniczego mechanizmu,
w oparciu o ktéry dziala dany model, prowadzi
do uzyskania czytelnego opisu rozwazanego
zjawiska.

Test skalowania zwykle bywa pomijany, naj-
czgsciej przez badaczy swiadomych, Ze propo-
nowane przez nich wyjasnienia nie sprawdzaja
si¢ w wickszej skali. Niekiedy wykonuje sie go
pobieznie, przypuszczalnie z powodu blgdnego
mniemania, iz zastosowanie zasadniczego mecha-
nizmu w wigkszej skali nie przysporzy zadnych
probleméw. Moim zdaniem z najwigkszg ostroz-
noscig nalezy traktowaé wszelkie teoretyczne
stwierdzenia odnoszace si¢ do przedsigbiorstw
—w tym te wywierajace realny wplyw na polityke
publiczng — ktérych zasadniczy mechanizm nie
dziala jednakowo dobrze w miniaturze i w skali
zblizonej do opisywanego zjawiska (np. nowo-
czesnej korporacji)?’.

20 Michael Jensen i William Meckling (1976) postawili
pytanie, czy ich prosty model firmy pojedynczego przed-

W odniesieniu do przedsigbiorstwa traktowa-
nego w teorii kosztéw transakcyjnych jako struk-
tura zarzadzania powstaje nastgpujace pytanie:
czy kolejne zastosowania decyzji typu ,,kup-lub-
-zréb” do poszczegdlnych transakcji skutkuje
wiarygodnym opisem czegos, co przypomina
funkcjonowanie zlozonego przedsicbiorstwa?
Nalezy pamigtaé, ze z punktu widzenia ekonomii
kosztéw transakcyjnych najciekawsze transakcje
odbywaja si¢ raczej na styku (a nie w ramach)
etap6w dajacych si¢ rozdzieli¢ z technologicz-
nego punktu widzenia. Po przyjeciu okreslonego
technologicznego jadra za punkt wyjscia uwage
koncentruje si¢ na serii oddzielnych decyzji typu
ykup-lub-zréb” — w tyl, do przodu i na boki —
celem ustalenia, ktére z nich powinno si¢ zleci¢
na zewnatrz, a ktére powinno si¢ wykonac w ra-
mach struktury wlasno$ciowej firmy. Opisane
w ten spos6b przedsigbiorstwo stanowi wiazke
transakcji wewnetrznych, w przypadku ktérych
podjeto decyzje, by produkowad, a nie kupowaé —
co rzeczywiscie stanowi rozwinigta (w duzej skali)
wersje pojedynczej transakcji, a przynajmniej jej

przyblizenie (Williamson 1985, s. 96-98)%1.

siebiorcy daje si¢ zastosowa¢ do rozmiaréw nowoczesnej
korporacji, majacej réznych wlascicieli. Badacze wysuneli
przypuszczenie potwierdzajace, ale test skalowania obiecali
zaprezentowal w pézniejszej pracy. Niestety praca ta nigdy
nie powstala. Jensen i Meckling otwarcie jednak przyznali
konieczno$¢ wykonania testu skalowania.

2 Nalezy tu jednak dotaczyé pewne zastrzezenie: przed-
stawiony powyzej proces skalowania nie uwzglednia
probleméw o charakterze systemowym, takich jak np.
zaniedbania w procesie outsourcingu podczas produkcji
samolotu Boeing 787 Dreamliner (Saunders, Peter 2009).
Z perspektywy czasu bledy w koordynacji transakcji zleca-
nych na zewnatrz doprowadzity do kosztownych opéznien.
Przypuszczalnie mozna bylo ich uniknaé, gdyby podjeto
decyzje o produkcji wewnatrz firmy powiazanych ze sobg
elementéw no$nych samolotu, ktérych wykonanie wyma-
galo $cistej koordynacji w czasie rzeczywistym. Ekonomia
kosztéw transakcyjnych nie wypracowala jeszcze aparatu
pojeciowego niezbednego do rozwigzywania komplikacji
wewnatrzsystemowych, powstajacych w ramach grupy
powigzanych ze sobg transakcji. Zastosowanie ekonomii
kosztéw transakcyjnych w jej obecnej postaci ustrzegloby
jednak Boeinga przed popelnieniem najpowazniejszego
bledu w dziedzinie outsourcingu, mianowicie przed
zleceniem firmie Vought Aircraft Industries produkcji
bardzo zaawansowanego technicznie kadtuba. Transakcja
ta wymagala znacznych inwestycji w aktywa o wysokiej
specyficznosci i przysporzylta wielu klopotéw adaptacyj-
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4.5. Naturalne etapy rozwoju

Ekonomii kosztéw transakcyjnych czesto za-
rzuca si¢ brak pelnej formalizacji. Mam na to
trzy odpowiedzi: podobnie jak wiele innych
teorii, rozwija si¢ ona w sposéb naturalny, petna
formalizacja wymaga nakladu pracy, a wiec cza-
su, natomiast przedwczesna formalizacja wigze
si¢ z ryzykiem utraty kontaktu z opisywanymi
zjawiskami.

Teorie najczesciej przechodza przez kolejne
tazy rozwojowe — od nieformalnych przez pre-
tormalne, pétformalne az do w pelni formalnych
—w duchu tez zaprezentowanych przez Thomasa
Kuhna (1970). Za nieformalny etap ekonomii
kosztéw transakcyjnych wypada uzna¢ litera-
ture z lat trzydziestych XX w. (zwlaszcza prace
Commonsa i Coase’a) opisujacg bledy i braki
neoklasycznego paradygmatu ekonomii. Prace
preformalne rozpoczely si¢ w 1970 r., wraz z po-
wstaniem nowych koncepcji prowadzacych do
reinterpretacji integracji pionowej, pionowych
ograniczen rynkowych, organizacji rynku pra-
cy, konkurencji o zakup franszyzy na wejscie
na rynek monopoli naturalnych itp., a takze
wraz z wypracowaniem warunkéw efektywne-
go dostosowania. Prace péiformalne, ktérych
poczatek siega lat osiemdziesiatych XX w., do-
tycza wiarygodnosci kontraktéw, hybrydowych
modeli rzadzenia, analizy wymiaréw transakcji
i struktur zarzadzania, mozliwoéci zastosowan
teorii w biznesie i gospodarce oraz w pokrew-
nych naukach spolecznych (w tym w polityce
publicznej), a takze w zakrojonych na szeroka
skale badaniach empirycznych. Pelna formalizacja
réwniez rozpoczela sie w latach osiemdziesigtych
i trwa nadal. Do tego ostatniego etapu zaliczajg si¢
bardzo wplywowa, przelomowa praca Sanforda
Grossmana i Olivera Harta (1986) oraz bedacy
jej kontynuacja artykul Olivera Harta i Johna
Moore’a (1990), a takze prace innych przedstawi-
cieli tego nurtu po$wigcone niektérym rodzajom
kosztéw transakcyjnych (cz¢sto nazywane litera-
turg praw wlasnosci). Znaczny wkiad w formali-
zacje teorii kosztéw transakcyjnych wnidst takze
Steven Tadelis i jego wspélpracownicy (Bajari,

nych podczas realizacji kontraktu (Tadelis 2010a). Boeing
naprawil popetniony btad, nabywajac Vought Aircraft
Industries (Sanders, Peter 2009, s. B2).

Tadelis 2001; Tadelis 2002; Levin, Tadelis 2010;
Tadelis 2010b).

5. Uwagi konicowe

To, co okreslam mianem projektu ekono-
mii kosztéw transakcyjnych, ma swoje korze-
nie w pytaniu na temat granic przedsi¢biorstwa
postawionym przez Ronalda Coase’a w 1937 r.
Podjatem prébe udzielenia odpowiedzi, wycho-
dzac z zalozenia, ze kluczows transakcja jest
decyzja o integracji pionowej. Nastepnie prze-
formutowalem owo pytanie w jezyku kontraktu:
ykiedy i dlaczego przedsi¢biorstwo powinno naby¢
dajacy sie oddzieli¢ pod wzgledem technologicz-
nym komponent procesu produkcji od dostawcy
zewnetrznego (outsourcing), a nie produkowaé
go w ramach wiasnych struktur?”, przy czym
outsourcing polega na zawieraniu kontraktéw
z dostawcami zewnetrznymi, a produkcja wiasna
oznacza zawieranie kontraktéw z dostawcami
wewnetrznymi. Kwestie te potraktowalem jako
problem efektywno$ciowy, wybiérezo laczac
ekonomig z teorig organizacji. Chociaz poczat-
kowo miat to by¢ pojedynczy, niezalezny projekt
badaweczy, koncepcja integracji pionowej okazata
si¢ nowa perspektywa, ktéra umozliwia anali-
zowanie bardzo réznorodnych dzialan w sferze
gospodarczej realizowanych jako kontrakty lub
dajacych si¢ sformulowad w tych kategoriach, co
ulatwialo ich poréwnywanie.

Ekonomia kosztéw transakcyjnych podaza
naturalng drogg rozwoju. Etap nieformalny roz-
poczal si¢ w 1930 r. wraz z wyzwaniem rzuconym
przez Coase’a przedstawicielom tradycyjnego
nurtu ekonomii, sugerujacym, ze przedsiebior-
stwo i organizacja rynku powinny stanowi¢ cechy
pochodne uwarunkowari ich dzialania, a nie (jak
woéweczas zakladano) cechy zadane z géry, brakuja-
cg za$ koncepcja okazaly si¢ koszty transakcyjne.
Prawdziwo$¢ tego ostatniego stwierdzenia wy-
kazali Arrow i Coase w 1960 r., udowadniajac,
ze znaczna czg$¢ tradycyjnej ekonomii staje sig
nieistotna po przesledzeniu do korica wszyst-
kich konsekwencji logiki zerowych kosztéw
transakcyjnych.

Etap preformalny rozpoczal si¢ w latach sie-
demdziesigtych XX w. wraz z zastosowaniem
perspektywy koordynacji dziatani poprzez kon-
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trakty do integracji pionowej. Zawierane miedzy
przedsiebiorstwami kontrakty sa niekompletne ze
wzgledu na ograniczong racjonalnos¢ i jako takie
narazaja je na zagrozenia, bedace nastepstwem
probleméw z adaptacja — w przypadku wyste-
powania wzajemnych zaleznosci — w zwiazku
z inwestycjami dokonywanymi specjalnie pod
katem transakcji w obliczu zaburzeri o powaz-
nych konsekwencjach (strategiczne zerwanie
umowy). Tego rodzaju podejscie oparte na eko-
nomii zarzgdzania zyskalo znacznie szersze za-
stosowanie, gdy réwniez inne zjawiska zaczeto
interpretowac w kategoriach kontraktéw i kosztéw
transakcyjnych.

Etap pétformalny wyeksponowal konstytu-
tywne cechy alternatywnych metod rzadzenia
(rynek, hybryda i hierarchia) w odniesieniu do
odmiennych potrzeb adaptacyjnych — zaréwno
autonomicznych, jak i skoordynowanych — miedzy
réznymi rodzajami transakcji. W miare poste-
poéw prac nad operacjonalizacja tych zagadnien
pojawialy sie kolejne pytania, z ktérych jedno
dotyczylo efektywnosci wybiérezych interwencji,
a drugie wielokrotnego stosowania prostych mo-
deli do zjawisk o coraz wickszej skali. Odpowiedzi
na nie uzyskano dzigki doglebnej analizie kon-
sekwencji logiki dzialania organizacji gospodar-
czych. Pierwsze ambitne badania empiryczne
w tej dziedzinie przeprowadzono na poczatku
lat osiemdziesigtych XX w. Odtad notuje si¢
wykladniczy wzrost ich liczby. Rosnie takze
liczba zastosowan teorii kontraktéw do zagad-
nien zwigzanych z polityka publiczng. Obecnie
prowadzi si¢ wiele w pelni formalnych badan
réznych zjawisk z punktu widzenia ekonomii
kosztéw transakcyjnych.

Podsumowujac, chcialbym stwierdzi¢, ze se-
lektywne polaczenie prawa, ekonomii i teorii
organizacji majace na celu badanie ksztaltu oraz
przebiegu stosunkéw kontraktowych z punktu
widzenia ograniczania kosztéw transakcyjnych
okazalo si¢ bardzo pouczajace. Przewiduje dalszy
rozwdéj badan koncepeyjnych, teoretycznych, em-
pirycznych oraz dotyczacych polityki publiczne;
w ramach tej perspektywy badawczej. Ekonomig
kosztéw transakcyjnych czeka ciekawa, obiecujaca
przysztos¢.

Przetozyt Rafat Smietana
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Transaction cost economics: The natural progression

The research program on which I and others have been working has been variously described as the “economics of
governance,” the “economics of organization,” and “transaction cost economics.” As discussed in Section 1, governance
is the overarching concept and transaction cost economics is the means by which to breathe operational content into
governance and organization. The specific issue that drew me into this research project was the puzzle posed by
Ronald Coase in 1937: What efficiency factors determine when a firm produces a good or service to its own needs
rather than outsource? As described in Section 2, my 1971 paper on “The Vertical Integration of Production” made
headway with this issue and invited follow-on research that would eventually come to be referred to as transaction
cost economics. The rudiments of transaction cost economics are set out in Section 3. Puzzles and challenges that
arose and would require “pushing the logic of efficient governance to completion” are examined briefly in Section 4.
Concluding remarks follow.

Keywords: transaction costs, vertical integration of production, outsourcing, contracts, allocation of resources.
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