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Abstrakt

Przedmiot badan: Przedmiotem badan jest samorzad gospodarczy i celowo$¢ jego powotania
w Polsce na tle wybranych aspektéw nowej ekonomii instytucjonalnej. Analiza obejmuje okres
po 1989 r., kiedy to w wyniku reformy ustrojowej wprowadzono instytucje samorzadu terytorial-
nego oraz rozwingly si¢ samorzady zawodowe i organizacje przedsi¢biorcow, nie doszto jednak
do powotania powszechnego samorzadu gospodarczego.

Cel badawczy: Celem badan jest zweryfikowanie zalozen utworzenia obowigzkowego i po-
wszechnego samorzadu gospodarczego w Polsce w projektach ustaw opracowanych po 1989 r.
oraz ocena potencjalnych korzysci jego utworzenia z wykorzystaniem definicji ,,instytucji” funk-
cjonujacej w ramach nowej ekonomii instytucjonalnej. Zamierzeniem autoroéw jest rowniez we-
ryfikacja tezy badawczej mowiacej, iz w warunkach matej §wiadomosci przedsigbiorcow, niskie-
go poziomu kultury samorzadnos$ci i samodecydowania, rozwigzaniem mogloby by¢ stworzenie
odpowiednich ram legislacyjnych tworzacych model powszechnego samorzadu gospodarczego
odpowiadajacego na wyzwania XXI w.

Metoda badawcza: W opracowaniu dokonano przegladu literatury ekonomicznej i prawniczej, wyko-
rzystano metod¢ dedukcji oraz krytyczng analize projektow aktow prawnych opracowanych po 1989 1.
Wyniki: Wyniki badan projektow ustaw i rozwazan w §wietle nowej ekonomii instytucjonalne;j
wskazujg na mozliwosci obnizenia kosztow transakcyjnych, czyli kosztéw spotecznej koordyna-
¢cji 1 kosztow funkcjonowania systemu prawno-ekonomicznego, w wyniku powotania powszech-
nego samorzadu gospodarczego w Polsce.
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1. Wstep

Dyskusja na temat powszechnego i obowigzkowego samorzadu gospodarczego
powrdcita w Polsce z wigkszym lub mniejszym natgzeniem po 1989 r. Samorzad
taki bylby jednym z trzech filarow administracji publicznej obok administracji
rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego. W trakcie dyskusji publicznej
wielokrotnie okazywato si¢ jednak, ze propozycja obligatoryjnego zrzeszania
si¢ przedsiebiorcow budzi ich duzy sprzeciw. Sceptyczne sg rOwniez prywatno-
prawne organizacje przedsiebiorcow i1 pracodawcow oraz przedstawiciele admi-
nistracji publicznej. W efekcie brak jest w Polsce silnej i szerokiej reprezentacji
przedsigbiorcoéw, bedacej interesariuszem oraz efektywnym, merytorycznym
posrednikiem we wspolpracy pomiedzy rzadem i sferg biznesu. Funkcjonujace
obecnie ramy dialogu i wspotpracy wiadzy publicznej z przedsigbiorcami cha-
rakteryzujg si¢ wieloma stabo$ciami oraz sg nieefektywne. Brak powszechnej,
a tym samym silnej i szerokiej, reprezentacji sektora dziatalnosci gospodarczej
ujawnit si¢ doskonale w 2020 r. w czasie kryzysu wywotanego epidemig. Jest to
szczegodlnie widoczne w arbitralnych decyzjach rzadu dotyczacych gospodarki
i przedsiebiorcow, wydawanych zarowno z faktycznym pomini¢ciem procesow
konsultacji spotecznych, jak i wbrew opracowaniom i propozycjom przedkta-
danym przed roznorodne organizacje biznesowe. Od dawna ekonomisci wska-
7uja, ze taka wspotpraca jest koniecznoscig w warunkach poszukiwania $ciezki
statego wzrostu gospodarczego i rozwigzywania realnych problemow polityki
strukturalnej, rynku pracy, polityki inwestycyjnej i innowacji, gospodarki zyw-
nosciowej oraz w zakresie ochrony srodowiska i klimatu'. Jedynie powszechny
samorzad gospodarczy, posiadajacy zaréwno kompetencje merytoryczne obej-
mujace specyfike rynku, jak rowniez wymagania w zakresie procesow legisla-
cyjnych i administracyjnych moze by¢ realnym partnerem wtadzy publicznej
oraz wspiera¢ polityke gospodarcza. Izby gospodarcze dzialajace w Polsce sa
podmiotami prywatnoprawnymi. Jako takie nie maja charakteru powszechnego
i obowigzkowego. Szacuje si¢, ze w Polsce zrzeszonych jest jedynie ok. 3%
przedsicbiorcow?. Izby nie dysponuja wladztwem administracyjnym, gdyz nie

' B. Winiarski (red.), Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000,
s. 244-488.

R. Kmieciak, Samorzgd gospodarczy w panstwach Unii Europejskiej, Rocznik Integracji Eu-
ropejskiej 2013/7, Poznan, s. 7. Rownoczes$nie na koniec 2020 r. w KRS zarejestrowanych
byto 447 izb gospodarczych, a z organizacji pokrewnych dodatkowo: 523 zwiazki pracodaw-
cow oraz 21 federacji lub konfederacji zwigzkéw pracodawcow. Zob. http://www.krs-online.
com.pl/izba-gospodarcza-fp-9.html; stan na 31.01.2021 r.
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realizujg zadan powierzonych z zakresu prawa administracyjnego. Przesadza
to o ich stabosci 1 bardzo niskiej reprezentatywnosci. Tymezasem po 2020 r.
i niespotykanym na skal¢ globalng zamknigciu wielu krajow pojawia si¢ nowe
problemy oraz wyzwania w warunkach niepewnosci i kryzysu. Ryzyko pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej i warto§¢ informacji nabiorg wspolczesnie
niespotykanego dotychczas znaczenia®.

U podtoza braku naturalnego zainteresowania przedsigbiorcow powszech-
nym samorzadem gospodarczym lezy mi¢dzy innymi: niezrozumienie idei sa-
morzadnosci, brak zaufania do wtadzy publicznej i co za tym idzie obawa przed
upolitycznieniem, kosztami oraz zbiurokratyzowaniem samorzadu. Remedium
na takg postawe moze by¢ partnerski dialog ze srodowiskiem przedsigbiorcow
i podmiotami zainteresowanymi funkcjonowaniem gospodarki (w szczego6lno-
$ci: administracjg rzagdowa i samorzadowa, organizacjami pracodawcow czy
samorzadami zawodowymi) oraz zaproponowanie nowoczesnego modelu sa-
morzadu gospodarczego. Wypracowanie odpowiednich ram prawnych regulu-
jacych jego powotanie i funkcjonowanie powinno nastapi¢ z uwzglednieniem
wybranych elementéw dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej, ktore wy-
korzystywane sg coraz czgsciej chociazby w sektorze finansow publicznych.
Stanowig one barier¢ wobec nadmiernego upolitycznienia, a instytucjonalizm
uzywany jest wrecz jako synonim reformowania i zwigkszania efektywnosci
sektora publicznego w wielu panstwach®. Paradoksalnie obecny kryzys moze
ostrzej ujawni¢ potrzebe powotania powszechnego samorzadu gospodarczego,
jako silnej reprezentacji biznesu i zmieni¢ postawy wielu przedstawicieli ma-
lych i érednich przedsigbiorstw. Jak zauwaza J. Kmieciak, ,,Dzicki samorzadowi
gospodarczemu spotecznos$¢ przedsiebiorcow ze zbiorowosci indywidualnych,
rozproszonych jednostek staje si¢ zorganizowang zbiorowos$cig publicznopraw-
na, czyli wspolnota samorzadowa, wyposazona we wladztwo administracyjne™.

Celem rozwazan jest analiza zatozen koniecznych do wypracowania efek-
tywnych i nowoczesnych ram powszechnego samorzadu gospodarczego w Pol-
sce, z wykorzystaniem narzedzi nowej ekonomii instytucjonalnej. Zamierze-
niem badawczym jest weryfikacja tezy, iz w warunkach matej $wiadomosci
przedsigbiorcow, niskiego poziomu kultury samorzadnosci i braku tradycji

3 Por. W.F. Samuelson, S.G. Marks, Ekonomia menedzerska, PWE, Warszawa 1998, s. 36,
s. 321-395.

M. Poniatowicz, Relacje panstwo — samorzqd terytorialny — przedsiebiorca na tle nowej
ekonomii instytucjonalnej, Relacje fiskalne panstwo — samorzad terytorialny, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2017/485, Wroctaw, s. 390-391.

J. Kmieciak, Polityka gospodarcza, s. 64.
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w tym zakresie, fundamentem rozwoju idei powszechnego samorzadu gospo-
darczego moze by¢ zaproponowanie odpowiednich podstaw legislacyjnych
tworzacych pozadany, nowoczesny model tej instytucji.

2. Wybrane aspekty nowej ekonomii instytucjonalnej

Spojrzenie na istotg procesow gospodarowania zmieniato si¢ znacznie na prze-
strzeni czasu. Na bazie krytyki zatozen klasycznych i neoklasycznych teorii
ekonomii powstat nurt o charakterze interdyscyplinarnym czerpiacy z wielu
nauk, m.in. z nauk prawnych, kulturoznawstwa, socjologii i nauk o organizacji
i zarzadzaniu. J. Godtow-LegiedZz podkresla, iz: ,,Nowa ekonomia instytucjo-
nalna wyrasta z przekonania, ze instytucje okreslajg sposob dziatania jednostek,
a w efekcie dzialanie systemu ekonomicznego i dlatego instytucje powinny
by¢ przedmiotem analizy ekonomicznej™. Znaczenie maja zardOwno instytucje
formalne, jak i nieformalne, w przypadku ktorych duze znaczenie odgrywaja
w tym nurcie wielorakie czynniki pozackonomiczne. Znaczenie otoczenia in-
stytucjonalnego w dziatalnosci przedsiebiorstw zostato zauwazone przez eko-
nomistow w Polsce w dobie transformacji, zwtaszcza ze badania empiryczne
poswiecone instytucjom formalnym w naszym kraju pokazuja w tym obszarze
znaczne niedociagnigcia. Najgorzej oceniane sg takie elementy rozwigzan in-
stytucjonalnych i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w naszym kraju, jak:
(nie)stabilnos¢ prawa, (nie)spojnos¢ przepisow podatkowych, jakos¢ regulacji
prawnych i praworzadno$¢, skutecznos$¢ rzadzenia i kontrola korupcji’. Funda-
mentalng role we wspotksztaltowaniu takiej bazy legislacyjnej powinien odgry-
wac samorzad gospodarczy.

Nowa ekonomia instytucjonalna narodzita si¢ w latach 70-tych XX w.,
a do jej gléwnych przedstawicieli zalicza si¢: Ronalda H. Coaesa, Olivera
E. Williamsona, Douglassa C. Northa, A.A. Alchiana, F. Hayeka, H. Simona
iJ. Buchanana. Przedstawiciele tego nurtu zakwestionowali zatozenia ekonomii
klasycznej, przede wszystkim pelna racjonalnos¢ ekonomiczng, efektywnosc

¢ J. Godlow-Legiedz, Nowa ekonomia instytucjonalna. Nowe spojrzenie na istotg gospodaro-

wania i rozwaoj, Wspotczesne problemy gospodarki swiatowej, Acta Universitatis Lodziensis.
Folia Oeconomica 169, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, Lodz 2003, s. 60.

K. Bentkowska, Wphw instytucji formalnych na dzialalnos¢ przedsiebiorstw, Ekonomika
i Organizacja Przedsigbiorstwa 2018/3, Instytut Organizacji i Zarzadzania w Przemysle, War-
szawa, s. 33-43; K. Bentkowska, Przemiany instytucjonalne w Polsce — proces zakonczony
czy nieustajqce wyzwanie?, rozdz. 3, w: Trzydziestolecie restytucji kapitalizmu w Polsce, Aka-
demia Finansow i Biznesu Vistula w Warszawie, Warszawa 2019, s. 39-63.
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alokacji i niezawodno$¢ rynku, pomijanie podtoza pozackonomicznego i czyn-
nikow politycznych, kulturowych, historycznych, socjalnych i prawnych. Nowa
ekonomia instytucjonalna inaczej rozumie efektywnos¢ gospodarowania, kto-
ra w nowym ujeciu oznacza efektywnos¢ i elastyczno$¢ instytucji oraz ich
zdolno$¢ do adaptacji, przystosowania do zmieniajacych si¢ stale warunkow
otoczenia lokalnego i globalnego. Jest to obecnie dos¢ szeroki nurt, w ramach
ktorego wyodrebni¢ mozna indywidualne koncepcje teoretyczne: teori¢ wyboru
publicznego, ekonomi¢ konstytucyjna, ekonomiczng teori¢ demokracji, teorig
kosztow transakcyjnych, teori¢ agencji, teori¢ kontraktow oraz teori¢ praw wia-
snosci. Z punktu widzenia przedmiotowych rozwazan kluczowe znaczenie maja
cztery ostatnie nurty i kierunki analiz, natomiast w catym tym bogatym nur-
cie ekonomicznym najwigksze znaczenie maja dwa pojecia: instytucje i koszty
transakcyjne. Zwrocenie uwagi na te dwa elementy wynikato z przekonania, ze
rozwigzania instytucjonalne, prawne i koszty transakcji sa duza czescig kosz-
tow produkcji®. Instytucje i spojnos¢ instytucji formalnych oraz nieformalnych
(tworzaca tad instytucjonalny) sg fundamentalne dla zrownowazonego rozwoju
gospodarczego. D.C. North opisuje instytucje jako zbior regut, zasad i regu-
lacji stanowigcych ramy dla dziatalnosci i zachowan ludzi’. Pojecie instytucji
moze tu by¢ mylace, gdyz nie oznaczaja one obecnie tylko podmiotéw organi-
zacyjnych, ale przede wszystkim procedury legislacyjne i akty prawne. Insty-
tucje stanowig zdaniem przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej klucz
do zrozumienia i rozwigzywania wspotczesnych probleméw gospodarczych.
D.C. North oddzielal pojecie instytucji i organizacji. Instytucje to uksztattowane
w wyniku historycznego procesu reguly gry spotecznej. Natomiast organizacje
to zespoly jednostek zwigzane wspolnymi celami. Organizacje i uczestnikow
organizacji nazywa graczami we wspomnianej grze spotecznej'’. O.E. William-
son z kolei szeroko traktuje pojecie instytucji i wyrdznia cztery poziomy ich
analizy i interakcji: sfer¢ instytucji nieformalnych (L1: social theory), sfer¢ in-
stytucji formalnych (L2: economics of property rights/positive), sfer¢ zarzadza-
nia (L3: transaction cost economics) oraz obszar zwigzany z alokacja zasobow
(L4: neoclassical economics/agency theory).

8 T. Tylec, Koncepcja uwarunkowan instytucjonalnych w nowej ekonomii instytucjonalnej, Ze-

szyty Naukowe UEK 2016/5 (953), https://doi.org/10.15678/ZNUEK.2016.0953.0502, Kato-
wice, s. 26 1 nast.

°  D.C. North, Economic Performance through Time, American Economic Review 1994/84/3,
s. 359-368.

10 J. Godlow-Legiedz, Nowa ekonomia instytucjonalna. Nowe spojrzenie..., s. 65.
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TABELA 1: Ekonomia instytucji

Poziom Caestotliwose Cel dziatania
(w latach)
Osadzenie: Nieokreslony, niewyrachowany,
L1 |instytucje nieformalne, zwycza- 100-1000 nieplanowany, zmiany maja
je, tradycje, normy religijne miejsce spontanicznie, ad hoc
Otoczenie instytucjonalne: Wypracowanie instytucjonal-
zasady gry i reguly formalne, nych struktur formalnych
w szczegolnosci dotyczace 1-szy stopien gospodarowania
L2 L. . 10-100
prawa wlasnosci (polityka, sa-
downictwo 1 wymiar sprawiedli-
wosci, biurokracja)
Zarzadzanie: Wypracowanie struktur zarza-
Zasady prowadzenia dziatalno- dzania
L3 $ci gospodarczej, w szczegolno- 1-10 2-gi stopien gospodarowania
$ci zawieranie 1 egzekwowanie
umoéw (dostosowanie struktur
zarzadzania do cech transakcji)
Alokacja zasobow i zatrud- Wypracowanie warunkow
L4 nienia (ustal.anie ceny i.i.los'ci, Ciagla zmiana brzengych procesow gospoda-
dostosowanie motywacji rowania
i bodzcow) 3-ci stopien gospodarowania

Zrédto: O.E. Willamson, The New Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead,
Journal of Economic Literature, September 2000/ XXXVIIL, s. 597.

Pojgciem nieodtacznym nowej ekonomii instytucjonalnej, ktore dato nawet
podstawe nowego nurtu, jest pojecie kosztow transakcyjnych — pomijane w eko-
nomii klasycznej. Pojecie to wprowadzit Ronald H. Coaes w klasycznym juz
artykule pod tytutem: The Nature of the Firm z 1937 r. Rozwaza on zawodnos¢
mechanizmu cen i zwraca uwagg, ze koordynacja dziatalnosci gospodarczej ma
miejsce nie tylko na rynku, ale rowniez w przedsi¢biorstwach!'. Rynki i przed-
sigbiorstwa to alternatywne lub wrecz odrebne sposoby organizacji systemow
gospodarczych i podejmowania decyzji ekonomicznych, ktore przedsigbiorca
uzaleznia od kosztow. Transakcje wymiany zachodzace migdzy podmiotami go-
spodarczymi uzaleznione sg od kosztéw ich wykonania, tzw. kosztow transak-
cyjnych, co ma wptyw na koszty funkcjonowania catej gospodarki. Koordynacja
dzialan w gospodarce nie moze odbywac si¢ jedynie przez system cen towarow
i ustug, bo w praktyce mamy do czynienia z wieloma kosztami pos$rednimi.

' R.H. Coase, The Nature of the Firm, Economica 1937/4/16, s. 386-405.
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Istota transakcji, jej cechy i okolicznosci stajg si¢ w tej teorii postawg analizy
ekonomiczne;j.

W bogatym nurcie ekonomii instytucjonalnej koszty transakcyjne sa roznie
definiowane. O.E. Williamson poréwnuje powstawanie tych kosztéw do tarcia
w mechanice'?. Ekonomicznym odpowiednikiem tarcia sa koszty transakcyj-
ne, gdyz w praktyce nigdy nie jest tak, ze wspotpraca firm i podmiotow go-
spodarczych przebiega bez zaklocen, najczgsciej jest przeciwnie: pojawiajg si¢
konflikty interesow, nieporozumienia, prowadzace do zaktdcen, nieporozumien
i op6znien w procesie produkcji i handlu. Nie mozna wige tak jak w ekono-
mii klasycznej koncentrowac si¢ na technologii produkcji, kosztach produkcji
i dystrybucji, ale na badaniu komparatywnych kosztow planowania, wspotpra-
cy, adaptacji i nadzoru w réznorodnych strukturach zarzadzania. Autor ten po-
dzielit koszty transakcji adekwatnie do fazy kontraktowania na koszty ex ante,
na ktore sktadajg si¢: naklady ponoszone w trakcie przygotowywania i nego-
cjowania ofert i umow oraz zwigzane z pozyskiwaniem informacji, oraz koszty
ex post ponoszone i zwigzane z tworzeniem struktury zarzadzania transakcja
i jej wykorzystaniem do monitorowania umowy, proceséOw kontroli, ubezpie-
czenia, ewentualnych postegpowan windykacyjnych i sadowych. Koszty transak-
cyjne okresla si¢ w teorii rowniez jako koszty spotecznej koordynacji lub kosz-
ty funkcjonowania systemu ekonomicznego, czyli zwigzane z przenoszeniem
np. praw wilasnosci pomigdzy uczestnikami wymiany. Koszty takie wynika¢
moga rowniez z niepelnej racjonalnosci jednostek gospodarujacych, oportuni-
zmu, asymetrii informacji, koordynacji wewnetrznej, organizacji i zarzadzania.
Zarzadzanie przedsigbiorstwem zalezy w zasadniczym stopniu od charakteru
branzy. W teorii kosztow transakcyjnych struktura rynku oraz sposob zarza-
dzania i wspotpraca migdzy jego uczestnikami zalezg od cech transakcji, ktore
determinuja: specyfika i rodzaj aktywow, niepewnos$¢ i ztozonos¢ kontraktow,
ich czestotliwos¢ i regularnosc'®. Koszty transakcyjne powstaja niezaleznie od
formy, rodzaju i poziomu wspotpracy nie tylko na rynku w sektorze prywatnym,
ale takze na rynku politycznym i w sektorze publicznym, gdzie pojawiajg si¢
specyficzne koszty transakcyjne, zwigzane z kontraktami publicznymi'.

12 O.E. Wiliamson, [1985, 1998], The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets,
Relational Contracting, New York, Free Press, wyd. pol. Ekonomiczne instytucje kapitalizmu
(thum. J. Kropiwnicki), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 15.
J. Chodkowski, Instytucje rynkowe i koszty transakcyjne — kluczowe pojecia nowej ekonomii
instytucjonalnej, Roczniki Nauk Rolniczych, Seria G, 2010/97/2, s. 100-109.

4 T. Tylec, Koncepcja uwarunkowarn instytucjonalnych..., s. 25-26.
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Kontrakty, stosunki wlasnosciowe, projektowanie i koordynowanie umow,
brak informacji, dziatania w warunkach niepewnosci, ryzyka lub chociazby
przetwarzanie informacji generujg cate spektrum wymiernych i niewymiernych
kosztow. Koszty transakcyjne mozna klasyfikowa¢ wedtug roznych kryteriow
i porzadkowa¢ w grupy, na przyklad koszty rynkowe, wewngtrzne, publiczne
zwigzane z obcigzeniami podatkowymi oraz kosztami kontaktow z instytucjami
i podmiotami publicznoprawnymi. W literaturze wymienia si¢ w szczegolnosci'®:
*  koszty poszukiwania informacji (na temat cen, partnerow kontraktowych

iich zwyczajow, miejsca wymiany, wszelkich aspektow zwigzanych z prze-

prowadzeniem transakcji, w tym przede wszystkim jakosci dobr i ustug
oraz dostepnych czynnikow produkcji);

*  koszty negocjacji, ktore ujawnityby realng pozycj¢ partnerow kontrakto-
wych;

*  koszty sformutowania, zapisania (cz¢sto z wykorzystaniem kosztownych
ekspertyz prawnych) i uwiarygodnienia kontraktu (np. notarialnego);

*  koszty dziatan ochronnych zabezpieczajacych przed ryzykiem (zabezpie-
czenia umowy);

*  koszty monitorowania partneréw kontraktowych i stopnia realizacji kon-
traktu;

*  koszty wdrozenia i realizacji zapisow kontraktowych;

*  koszty rozwiazywania sporow drogg porozumienia; koszty egzekucji sado-
wej kontraktu;

*  koszty renegocjacji umow i koszty ochrony praw wtasnosci.

W dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej ograniczanie takich kosztow
to przejaw wzrostu efektywnosci dziatania czystych mechanizmow rynkowych.
Fundamentalng rol¢ odgrywa w tym procesie cate otoczenie prawne i instytu-
cjonalne.

Jednym z nurtéw nowej ekonomii instytucjonalnej jest teoria agencji najbar-
dziej znana jako element teorii fadu korporacyjnego i finanséw przedsigbiorstwa.
Opisuje ona roznorodne relacje pomi¢dzy przetozonym (tzw. zwierzchnik, pryn-
cypal) a podmiotem okre$lanym jako agent i wykonujacym dla przetozonego
okreslone zadania. W ostatnich dekadach teoria agencji stata si¢ bardzo popu-
larng metodg analizowania relacji, wptywow oraz zaleznosci pomiedzy wilasci-
cielem przedsigbiorstwa (w tym akcjonariuszami) a menadzerem, pracownikami
czy pozyczkodawcami w odniesieniu do celow korporacji. Mimo wspolnych

15 K. Kowalska, Kontraktowanie i koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjonalnej, Go-

spodarka Narodowa 2005/7-8, SGH, Warszawa, s. 56.
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celow podmioty te charakteryzuje czesto konflikt intereséw i egoistyczne moty-
wacje, co probuje opisywac i wyjasniac teoria agencji. Stanowi ona takze swoje-
go rodzaju teori¢ przedsigbiorstwa, w ktorej przedsigbiorstwo widziane jest jako
sie¢ zobowigzan i rodzaj szeroko rozumianego kontraktu miedzy przetozonymi,
podwtadnymi oraz innymi podmiotami w sieci zaleznosci. W nurcie tym zwraca
si¢ uwage na problemy takie jak: pokusa naduzycia zaufania, asymetria infor-
macji 1 koszty samej agencji. Korzenie teorii agencji si¢gaja do mysli klasyka
socjologii M. Webera, ktory wywart znaczny wptyw na rozwqj teorii organizacji.
Z kolei nurt ekonomii instytucjonalnej, okreslany jako teoria praw wtasnosci,
glowng role w gospodarce przypisuje stosunkom wiasnosciowym. Wedlug tej
teorii zdecydowana dominacja wlasno$ci prywatnej i sektora rynkowego w go-
spodarce wzmacnia konkurencyjnos¢, wymusza wyzsza efektywno$¢ gospoda-
rowania i zyski przedsigbiorstw, strategie racjonalnych inwestycji i dziatania
proinnowacyjne. W ujeciu tym dziatalnos¢ w sektorze rynkowym jest bardziej
racjonalna i efektywna ekonomicznie niz w sektorze publicznym, efektywnos¢
gospodarowania moze jednak spa$¢ na skutek nadmiernej ekspansji fiskalnej
panstwa i nadmiernych wydatkow publicznych. Teoria praw wlasnosci sprowa-
dza si¢ glownie do poziomu L2 — opisanego w tabeli 1.

Na ciekawe aspekty omawianego dorobku nowej ekonomii instytucjonal-
nej w kontekscie ewolucji teorii ekonomii zwraca uwage cytowana juz J. Go-
dtow-Legiedz, ktora podkresla, ze w ujeciu R.H. Coaesa ekonomia klasyczna
miata charakter abstrakcyjny, natomiast przedsi¢biorstwo traktowane bylto jako
»czarna skrzynka”; rynek i firma pojawiaja si¢ u klasykow ekonomii z nazwy,
ale brak im tresci. Rowniez C. North akcentowat znaczenie nieformalnych za-
chowan, sieci powigzan i integracji ludzkich, ktore zapewniaja (lub nie) wysoki
poziom zaufania w danym spoleczenstwie; natomiast koszty transakcyjne okre-
slit wrecz jako koszty wynikajace z ludzkich, nie zawsze racjonalnych interak-
cji, dziatan i przedsigwzig¢ gospodarczych'.

3. Pojecie samorzadu gospodarczego. Modele izb gospodarczych

Pojecia: ,,izba gospodarcza” oraz ,,samorzad gospodarczy” sa czesto ze sobg utoz-
samiane. Jest to podejscie bledne. Gtéwna przyczyna nieporozumien jest brzmie-
nie art. 2 ustawy o izbach gospodarczych, w mysl ktérego izba gospodarcza to:
,organizacja samorzadu gospodarczego, reprezentujaca interesy gospodarcze

16 J. Godlow-Legiedz, Nowa ekonomia instytucjonalna. Nowe spojrzenie..., s. 63-76.
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zrzeszonych w niej przedsigbiorcow, w szczegoInosci wobec organow wiadzy pu-
blicznej”, powolana i dziatajaca jako organizacja prywatnoprawna na podstawie
przepisow ustawy o izbach gospodarczych'’. Samorzad gospodarczy nie moze
by¢ jednak prywatnoprawng organizacja, pozbawiong wtadztwa administracyjne-
go, w ktorej cztonkostwo jest catkowicie dobrowolne. Takie zrzeszenia przedsie-
biorcow nie sg instytucjami samorzadu gospodarczego na gruncie nauki prawa'®.
Niestety konsekwencje brzmienia art. 2 s3 powszechnie powielane w dyskursie
publicznym, gruntujac btedne postrzeganie polskich izb gospodarczych jako sa-
morzadow. Efekt ten widoczny jest rowniez w statutach poszczegolnych izb".

W swojej istocie samorzad gospodarczy jest podmiotem powolywanym
aktem prawa publicznego, wyodrgbnionym i samorzadnym, czyli samodziel-
nie realizujagcym powierzone mu zadania z zakresu administracji publicznej
w sferze gospodarki. Jest organizacja zrzeszajaca z mocy prawa wszystkich
przedsigbiorcow?. Jego organy wylaniane sa przez cztonkéw w procedurach
demokratycznych?'. Wraz z samorzagdem zawodowym zaliczany jest do gru-
py samorzadow specjalnych opartych na innej wig¢zi niz terytorialna. W tym
przypadku kluczowym elementem wyrézniajacym jest wiez gospodarcza®, ale
w swojej dziatalnosci jest organizacja non-profit*, co oznacza, iz nie dziala on
dla zysku, a wszystkie przychody przeznacza na dziatalno$¢ statutowa i nie
dzieli ewentualnych nadwyzek migdzy swoich cztonkow lub pracownikow.

W literaturze $wiatowej samorzady gospodarcze naleza do grupy organiza-
cji okreslanej jako chambers of commerce (w thum. z j¢z. ang. to rowniez: ,,izby
gospodarcze™). Tylko czgs¢ z nich stanowig publicznoprawne organizacje

17 Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz.U. z 1989 r., nr 35, poz. 195
z pozn. zm.).

R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy a system decentralizacji administracji publicznej w Pol-
sce, Polityka i Spoteczenstwo 2016/3 (14), Muzeum Historii Polski, s. 34.

Zob. Statut Izby Przemystowo-Handlowej Gospodarki Ztomem: https://iphgz.pl/pl/iphgz-
menu/statut.html; stan na 31.01.2021 r., Statut Loédzkiej Izby Przemystowo-Handlowej:
https://www.izba.lodz.pl/wp-content/uploads/2020/06/Statut-LIPH.pdf; stan na 31.01.2021 r.
W czgéci krajow obowigzek ten nie dotyczy najmniejszych podmiotéw gospodarczych.

K. Bandarzewski, Samorzgd gospodarczy w prawie polskim, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2014, s. 84-87.

B. Zamacinska, Ksztalt samorzqdu gospodarczego w Polsce (uwagi prawne na tle inicja-
tywy zmierzajqcej do powolania powszechnego samorzqdu gospodarczego), Administracja
publiczna. Studia krajowe i migdzynarodowe 2012/2 (20), Bialystok, s. 89.

M. Pilgrim, R. Meier, National Chambers of Commerce — A Primer on the Organization and
Role of Chamber System, Center for International Private Enterprise, Washington 1995, s. 3.
Termin ,,izba gospodarcza” w dalszej czesci artykutu wykorzystywany jest w kontekscie sze-
rokim jako tlumaczenie anglojgzycznego pojecia chamber of commerce.
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samorzadowe. Obejmuje ona réznorodne, opisane nizej modele korporacji, kto-
rych substratem podmiotowym sg przedsigbiorcy®.

W najkrotszym ujeciu izby gospodarcze sg zrzeszeniami przedsigbiorcow,
ktore zajmujg si¢ przede wszystkim ochrong i promocjg biznesu. W tym kontek-
$cie majg podwojny charakter:

*  wspieraja przedsigbiorcéw i $wiadcza ustugi na ich rzecz;
*  reprezentujg interesy srodowisk gospodarczych wobec administracji pu-
blicznej, spelniajac czesto rowniez funkcje eksperckie i lobbingowe.

Jak juz wspomniano wyzej, izby gospodarcze moga tez wykonywac niekto-
re zadania z zakresu administracji publicznej zlecone im do realizacji w grani-
cach instytucji powierzenia®.

Pismiennictwo zagraniczne formutuje kilka klasyfikacji chambers of com-
merce. Podstawowe podziaty oparte sg na: sposobie ich powolania i kryteriach
cztonkostwa. W bardziej rozbudowanych systematykach istotne znaczenie majg
rowniez wykonywane zadania i relacje z administracjg rzadowa. Podstawowy
podziat oparty jest na sposobie powstania izby gospodarczej, ktora powotana
moze zosta¢ aktem prawa publicznego (np. ustawg) lub prywatnego (decyzja
zainteresowanych cztonkéw). H. Rehker, formutujac w 1982 r. prawdopodob-
nie pierwsza klasyfikacje izb, wskazywat, iz to wlasnie sposob powotania tych
organizacji jest kluczowym elementem rozréznienia modeli i zrodtem ich za-
dan?’. Sformutowane przez niego kryteria nie sa jednak w stanie sklasyfikowaé
wszystkich dziatajacych na $wiecie rodzajow omawianych organizacji*®. Naj-
popularniejszym i najszerzej stosowanym podzialem postuguja si¢ M. Pilgrim
i R. Meier. Opisuja oni trzy modele izb: kontynentalny, anglosaski i mieszany®.

% Pojecie ,,przedsiebiorcy” jest charakterystyczne dla polskich rozwiazan prawnych. Prawo-
dawstwo Unii Europejskiej postuguje si¢ pojeciem ,,przedsiebiorstwa”, ktorego definicja jest
znacznie szersza od polskiego okreslenia ,,przedsigbiorca”. Zob. rowniez: K. Bandarzewski,
Samorzqd gospodarczy w prawie polskim, s. 79 1 nast.

Wykonywanie zadan z zakresu administracji publicznej nie wymaga przy tym powotywania
samorzadu gospodarczego. Art. 5 pkt. 3 cytowanej wyzej ustawy o izbach gospodarczych
upowaznia Rade Ministrow do powierzenia w drodze rozporzadzenia prywatnoprawnym
izbom gospodarczym dziatajacym w Polsce realizacji wybranych zadan zastrzezonych dla
administracji panstwowej. Zob. rowniez: K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne,
LexisNexis, Warszawa 2011, s. 123—127 oraz 152—154.

H. Rehker, Chambers of Commerce under Public and Private Law, International Trade Centre,
Geneva 1982.

Przede wszystkim popularnych poza Europg izb powotywanych aktem prawa publicznego,
w ktorych cztonkostwo nie jest obowiazkowe dla wszystkich lub czes$ci podmiotow gospo-
darczych.

¥ M. Pilgrim, R. Meier, National Chambers of Commerce...,s. 7-10 i nast.
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W modelu kontynentalnym akt prawa publicznego powoluje samorzad gospo-
darczy, w ktorym czlonkostwo jest obowigzkowe dla wszystkich podmiotow
gospodarczych. Tak powolane organizacje zardwno reprezentujg oraz wspie-
rajg przedsigbiorcow, jak i realizujg zadania z zakresu prawa administracyjne-
go. Model anglosaski (obowigzujacy réwniez w Polsce) zaktada powotywanie
izb gospodarczych decyzja zainteresowanych przedsigbiorcow. Cztonkostwo
w zrzeszeniach jest dobrowolne, a ich glownym celem jest reprezentowanie
i wspieranie swoich cztonkéw. Model mieszany w najwickszym skrocie cha-
rakteryzuje izby powolywane aktem prawa publicznego, ale o przynajmniej
czgsciowo nieobowigzkowym cztonkostwie. Nie jest to jednak jedyna klasy-
fikacja. K. Bandarzewski do w/w systematyki dodaje model administracyjny?°,
za$ V.I. Fedotov wyrdznia az dziesig¢ parametrow kwalifikacyjnych, na kto-
rych opiera pig¢ modeli: publiczny (bliski opisowi modelu administracyjnego
K. Bandarzewskiego), anglosaski (jedyny model prywatnoprawny), kontynen-
talny i dwa modele mieszane (r6znigce si¢ gldownie wymaganiami w zakresie
cztonkostwa)’!,

4. Analiza krytyczna projektow ustaw o samorzadzie gospodarczym
w Polsce w latach 1990-2020

Uchwalenie w 1989 r. ustawy o izbach gospodarczych®* wprowadzito w Pol-
sce prywatnoprawny (anglosaski) model funkcjonowania izb gospodarczych.
Niemniej idea powotania samorzadu gospodarczego (obok dziatajacego teryto-
rialnego i zawodowego) byta po 1989 r. przedmiotem prac i1 analiz r6znych ze-
spolow. W efekcie w okresie 1994-2016 powstalo kilka wymienionych ponizej
projektow ustaw?*:

30 K. Bandarzewski, Samorzqd gospodarczy w prawie polskim, s. 289.

V.I. Fedotov, Organizational and Legal Models of Chambers, Business Associations Study,
Center for International Private Enterprise, Washington 2007.

Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz.U. z 1989 r., nr 35, poz. 195
Z poézn. zm.).

Wykonana na potrzeby niniejszego opracowania kwerenda wskazuje, ze nie istnieje zaden
publicznie dostepny zbidr tych projektow, a tym bardziej ich wersji rozwojowych. Wybrane
do analizy propozycje opracowane zostaly w réznych srodowiskach eksperckich i reprezen-
tuja rézne spojrzenie na organizacj¢ i zadania publicznoprawnego samorzadu gospodarczego
w Polsce. Naleza tez do najczgsciej cytowanych w literaturze.
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*  Sejmowy projekt ustawy o samorzadzie gospodarczym z 1994 r. — dalej:
projekt 19943;

*  Obywatelski projekt ustawy o izbach przemystowo-handlowych w Polsce
zespohu S. Wykretowicza, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Pozna-
niu w 2007 r. — dalej: projekt UAM 2007°%;

*  Projekt ustawy o powszechnym samorzadzie gospodarczym opracowany
przez Business Center Club w 2008 r. — dalej: projekt BCC 2008°¢;

*  Projekt ustawy o izbach przemystowo-handlowych opracowany przez
zespot R. Kmieciaka, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
w 2016 r. — dalej: projekt UAM 201677,

*  Projekt ustawy o powszechnym samorzadzie gospodarczym (wersja 27.006)
opracowywany w Ministerstwie Rozwoju (MR) w 2016 r. — dalej: projekt
MR 2016%*.

Juz wstegpna ich analiza wskazuje zar6wno na pewne podobienstwa, jak

1 r6znice migdzy nimi. Najwigcej elementow wspolnych posiadaja projekty

UAM opracowywane we wspotpracy z organizacjami przedsigbiorcow. Duzo

podobienstw jest rowniez w opracowaniach BCC i MR. Moga one wynika¢

z faktu przestania projektu przez BCC do MR okoto 2010 r. i wykorzystania

niektorych jego elementow w rozwojowych wersjach tekstu MR.

Projekt z 1994 r. stanowil probg ewolucji koncepcji zawartej w ustawie

o0 izbach gospodarczych z 1989 r. Jakkolwiek tekst projektu zaktada w art. 6 obo-

wigzkowe cztonkostwo podmiotow gospodarczych w organizacjach samorzado-

wych wskazanych w art. 2°%, to w swojej istocie nie wprowadzitby on publiczno-
prawnego samorzadu gospodarczego. Zgodnie z brzmieniem art. 14 i art. 25 izby
gospodarcze rejestrowane bylyby nadal na wniosek grup inicjatywnych (min.

http://orka.sejm.gov.pl/proc2.nst/projekty/132_p.htm; stan na 31.01.2021 r.

S. Wykretowicz, Obywatelski projekt ustawy o izbach przemystowo-handlowych, Warszawa
2016: https://politykapolska.eu/wp-content/uploads/2016/06/Projekt-ustawy-o-samorzadzie-
-gospodarczym.pdf; stan na 31.01.2021 r.
https://www.bcc.org.pl/uploads/media/sam_ZAL. 5 projekt ustawy o samorzadzie
gospodarczym.pdf; stan na 31.02.2021 r.

R. Kmieciak, P. Antkowiak, A. Jaskulski, Pozgdany kierunek zmian modelu samorzqdu
gospodarczego w Polsce. Rozwazania na podstawie projektu ustawy o izbach przemystowo-
-handlowych, Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM, Warszawa—Poznan 2016, s. 97-151.
Projekt ustawy o powszechnym samorzadzie gospodarczym (wersja 27.06), dokument pdf,
archiwum wiasne.

Art. 2 procz izb przemystowo-handlowych wskazuje niezwykle szeroki katalog roznych or-
ganizacji, tj: cechy i izby rzemieslnicze, kilka rodzajow zrzeszen, zwiazki organizacji, jak
réwniez rady gospodarki.


http://orka.sejm.gov.pl/proc2.nsf/projekty/132_p.htm
https://politykapolska.eu/wp-content/uploads/2016/06/Projekt-ustawy-o-samorzadzie-gospodarczym.pdf
https://politykapolska.eu/wp-content/uploads/2016/06/Projekt-ustawy-o-samorzadzie-gospodarczym.pdf
https://www.bcc.org.pl/uploads/media/sam_ZAL._5_projekt_ustawy_o_samorzadzie_gospodarczym.pdf
https://www.bcc.org.pl/uploads/media/sam_ZAL._5_projekt_ustawy_o_samorzadzie_gospodarczym.pdf
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100 podmiotow gospodarczych), a nie powotane ustawa. Projekt nie precyzowat
zadan publicznoprawnych, ktore izby mialyby realizowac. Zaktadat on jedynie
w art. 10 mozliwo$¢ powierzenia im w drodze rozporzadzenia realizacji wybra-
nych czynnosci z zakresu administracji rzadowej — analogicznie do art. 5 pkt 3
ustawy z 1989 1. W art. 21 przewidziano niezwykle wysokie sktadki cztonkow-
skie — kilkukrotnie przekraczajace ramy zakre§lone w pozostatych projektach. Co
istotne — przedsigbiorca miat by¢ zobowigzany do samodzielnego ich wyliczania,
potracania z naleznych podatkéw (VAT lub dochodowego, zaleznie od rodzaju
opodatkowania) i optacania wskazanej procentowo w projekcie kwoty. Jakkol-
wiek projekt z 1994 r. sformutowat kilka ciekawych propozycji (jak prawo usta-
nawiania i zaprzysi¢gania rzeczoznawcow i bieglych — art. 24), to w rzeczywi-
sto$ci nie wprowadzitby on samorzadu gospodarczego, dlatego omowiony zostat
odrebnie. Koncentrowatl si¢ tez zbyt mocno na formutowaniu skomplikowanych
relacji miedzy réoznorodnymi organizacjami gospodarczymi, ktorych katalog wy-
kraczat poza ramy wskazane w art. 2.

Opracowanie UAM z 2007 r. uznawane jest za pierwsza spojna propozycje
legislacyjna powotania samorzadu gospodarczego w Polsce. Zaktadato ono po-
wotanie publicznoprawnej korporacji o obligatoryjnym cztonkostwie®. Gtow-
nej wady projektu nalezy upatrywa¢ w niezwykle silnych uprawnieniach nad-
zorczych administracji rzadowej, przewidzianych przede wszystkim w art. 30
i art. 56. Sa one widoczne rowniez w uprawnieniu nadzorujacego ministra do
mianowania cze¢sci radcow wchodzacych w sktad walnych zgromadzen. Pro-
blem zbyt szerokiego nadzoru oraz proby powiazania samorzadu gospodar-
czego z zadaniami innych instytucji przewija si¢ w omawianych projektach
z roznym nasileniem. Nietypowa regulacje¢ zawiera np. art. 49 tekstu MR, ktory
nakazuje izbom ,,wspoétdziatanie z organami wtadz publicznych w zapobiega-
niu: zjawiskom nierzetelnego lub nierejestrowanego prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej 1 innym utrudniajgcym prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
[...]”. Nie negujac istotnosci wskazanych problemow, nalezy wskaza¢, iz dzia-
fania te realizuje szereg wyspecjalizowanych instytucji panstwowych. Regula-
cje tego typu podwazaja zaufanie przedsiebiorcow do samorzadu oraz uderzaja
w niezalezno$¢ izb gospodarczych, pozycjonujac je blizej rozwigzan modelu
administracyjnego wdrozonego np. w Arabii Saudyjskiej*'.

4 R. Kmieciak, P. Antkowiak, A. Jaskulski, Pozgdany kierunek zmian modelu samorzqdu go-
spodarczego...,s. 7.

4 Zob. art. 16 i 17 Chambers of Commerce and Industry Regulation: https://www.chamber.sa/
en/Home/AboutUs/Pages/Rules.aspx; stan na 1.11.2020 r.


https://www.chamber.sa/en/Home/AboutUs/Pages/Rules.aspx
https://www.chamber.sa/en/Home/AboutUs/Pages/Rules.aspx

Znaczenie dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej dla rozwoju idei powszechnego samorzadu... 245

Omawiane projekty posiadaty jeszcze jedng stabos¢ — proponowaty waski
katalog zadan z zakresu prawa administracyjnego. Przyktadowo projekt UAM
z 2007 zaktadal: wydawanie $wiadectw o pochodzeniu towaréw oraz prowa-
dzenie Ewidencji Dzialalnosci Gospodarczej. W istocie zadania izb wskazane
w art. 11 tego projektu koncentrowaty si¢ glownie na prywatnoprawnych czyn-
nos$ciach konsultacyjnych, informacyjnych i wspieraniu przedsigbiorcow. Row-
niez za takie uznac trzeba przewidziane tam: sprawowanie sagdownictwa polu-
bownego i arbitrazu gospodarczego oraz zadania z zakresu edukacji zawodowe;j
i doskonalenia zawodowego.

Skromno$¢ zadan z zakresu prawa administracyjnego i zatozenie, iz prze-
kazane one zostang na podstawie odrebnych przepisow lub porozumien w poz-
niejszym terminie przez administracj¢ rzadowa 1 jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest wspolng staboscig wszystkich omawianych projektow. Zawierano
w nich jednak regulacje pozycjonujace prezesow izb jako organy mogace wy-
dawac decyzje administracyjne (np. art. 33 projektu UAM 2007 czy art. 12 pro-
jektu BCC), co stanowilo grunt pod realizacje¢ tego typu procedur.

Odrgbna kategori¢ problemow generuja przepisy projektujace katalog or-
ganow izb (niekiedy dos¢ ztozony*?), jak i ich szczegotowe zadania. Zauwazyé
nalezy generalnie dos¢ ograniczone kompetencje operacyjne zarzadow zobo-
wigzanych do wykonywania uchwat walnego zgromadzenia oraz sporzadzania
sprawozdan i planow rocznych®. Typowe zadania zarzadow, takie jak kiero-
wanie pracg i reprezentowanie podmiotu, cho¢ juz obecne w projektach MR
i BCC, to nadal byly silnie ograniczone przez wylaczne kompetencje walnego
zgromadzenia do powotywania komisji, zespotow itp. Niejednokrotnie walne-
mu zgromadzeniu przyznawano roéwniez wylaczne prawo do podejmowania
uchwal w sprawach majatkowych, zaciggania kredytow czy nawet ustalania cen
na ustugi $wiadczone przez izbe*.

Omawiane projekty zakladaly zazwyczaj szeroki katalog zrodet finansowa-
nia dzialalnosci izb gospodarczych, obejmujacy: sktadki, udzial w podatkach
(zazwyczaj VAT), oplaty, darowizny, dotacje itp. Uwzgledniaty tez co do zasady
wplywy z dziatalno$ci gospodarczej wtasnej oraz podmiotéw zaleznych. Zdzi-
wienie jednak budzi art. 13 projektu BCC zakazujacy izbom prowadzenia dzia-
Talno$ci gospodarczej. Wspolna staboscia wszystkich projektow byt brak jedno-
znacznej wizji wynagradzania pracy zarzagdow. Przy powszechnym samorzadzie

42 Projekt UAM 2016 w art. 18 wymienia ich az 6.

4 Zob. art. 26 UAM 2007 i art. 27 UAM 2016.

4 Zob. art. 31 projektu MR. W projekcie BCC (art. 24) walne zgromadzenie okre$latoby uchwa-
ta wysoko$¢ zobowiazan, ktore moze zaciaggnaé zarzad.
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gospodarczym, zrzeszajacym ok. 2,15 min przedsi¢biorcow* w kilkunastu lub
kilkudziesigciu izbach*®, koncepcja pelnienia obowiazkow w zarzadach izb na
zasadzie dorywczego wolontariatu jest nierealna. Problem zas$ poteguje wyda-
wanie decyzji administracyjnych. Omawianym projektom zdecydowanie bra-
kuje praktycznego spojrzenia na celowo$¢ powotania, zadania, organizacje,
podziat kompetencji migdzy organami i zasady finansowania dzialalnosci izb.
W opracowaniach towarzyszacych projektom brak jest analizy SWOT propo-
nowanych rozwigzan. Pomocne moglyby by¢ réwniez odniesienia do specyfiki,
doswiadczen i dorobku izb gospodarczych dziatajacych w Polsce po 1989 r.

5. Wzajemne synergie dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej
i koncepcji powszechnego samorzadu gospodarczego

Dzieki utworzeniu instytucji powszechnego samorzadu gospodarczego moz-
liwe byloby przede wszystkim obnizenie kosztow transakcyjnych w systemie
ekonomiczno-spotecznym. W koncepcji O.E. Williamsona idea samorzadu go-
spodarczego ma zwigzek z trzema wyzszymi poziomami rozwoju, ale przede
wszystkim poziomem L3 i L4, pozwala wypracowac lepsze warunki i struktury
zarzadzania oraz optymalne warunki brzegowe proceséw gospodarowania. Jest
to wazne zaréwno dla poszczegolnych przedsiebiorcdw, jak i z punktu widzenia
catego systemu gospodarczego, ale wazne jest rOwniez wspolczesnie ze wzgle-
du na duza zmienno$¢ otoczenia i sytuacje nadzwyczajne (chociazby kryzys
wywotany Covid-19). Szczegolne znaczenie ma wykorzystanie instytucji po-
wszechnego samorzadu gospodarczego dla obnizenia kosztéw transakcyjnych
w skali mikro i w skali makro. W skali mikro wspotpraca firm i podmiotow
gospodarczych przebiega w warunkach niepewnosci i1 ryzyka, pojawiaja si¢
konflikty intereséw, niewiarygodni kontrahenci, nieporozumienia, zaktocenia
1 opo6znienia w procesie gospodarowania. Wypracowanie przez powszechng or-
ganizacje przedsigbiorcoOw propozycji pewnych rozwigzan legislacyjnych czy
nieformalnych mogloby znacznie obnizy¢ koszty prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. W skali makroekonomicznej ogromne znaczenie ma stanowienie

4 W 2018 r. funkcjonowato w Polsce 2,15 mln przedsigbiorstw. Zob. Raport o stanie sektora
matych i Srednich przedsiebiorstw w Polsce, PARP, Warszawa 2020, s. 5: https://www.parp.
gov.pl/storage/publications/pdf/ROSS-2020 30 06.pdf; stan na 31.01.2021 r.

Projekty BCC i MR zaktadaly powotywanie izb na poziomie dzisiejszych wojewodztw, pro-
jekty UAM sugerowatly za$ w zatagcznikach powotanie ok. 50 izb wg starego podziatu admini-
stracyjnego kraju.

46


https://www.parp.gov.pl/storage/publications/pdf/ROSS-2020_30_06.pdf
https://www.parp.gov.pl/storage/publications/pdf/ROSS-2020_30_06.pdf

Znaczenie dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej dla rozwoju idei powszechnego samorzadu... 247

prawa, prawa wysokiej jakosci 1 odpowiadajacego na wyzwania wspolczesnej
gospodarki cyfrowej oraz specyfiki poszczegolnych branz. Konieczna jest
w tym zakresie konsultacja i korzystanie z wiedzy i doswiadczenia szerokiej,
powszechnej reprezentacji przedsigbiorcow. Wsréd wymienionych w czgsci 2
rozwazan, kosztow: informacji, negocjacji, zawierania umow, rozwigzywania
sporow, wiele kosztoéw ma charakter niemierzalny bezposrednio, ale wptywa-
jacy na koszty ogolne i bedacy skutkiem braku konsultacji z przedstawicielami
przedsigbiorcow oraz fachowcami w trakcie procesu legislacyjnego. Chodzi tu
jednak o szerokie, powszechne, branzowe konsulacie o charakterze faktycznym,
a nie tylko formalnym (fasadowym). Odpowiednie wiaczenie powszechnego
samorzadu gospodarczego mogtoby przyczynic¢ si¢ do jakosci prawa, profesjo-
nalizacji rozwigzan adekwatnych do wymogow wspotczesnosci, redukcji biuro-
kracji w sektorze publicznym i ulepszenia procedur. Z kolei, jesli chodzi o nurt
ekonomii instytucjonalnej, okreslany jako teoria praw wtasnos$ci, ktora gtownag
role w gospodarce przypisuje stosunkom wlasnosciowym, to nalezy podkreslic,
ze mechanizm rynkowy nie rozwigzuje wszystkich problemoéow w gospodarce.
Wedlug tej teorii zdecydowana dominacja wlasnosci prywatnej i sektora ryn-
kowego w gospodarce zwigksza konkurencyjnos¢ oraz efektywnos¢ gospoda-
rowania i zyski przedsigbiorstw. Zgadzajac si¢ generalnie z tym pogladem, nie
mozna nie dostrzega¢ wielu problemow, ktore pozwalaja rozwigzywac lub tago-
dzi¢ instytucje i rozwigzania instytucjonalne.

Rownoczesnie ustanowienie samorzadu gospodarczego nie powinno kon-
centrowac si¢ wylgcznie na powotaniu powszechnego zrzeszenia przedsigbior-
cow z waskimi kompetencjami publicznoprawnymi czy usystematyzowaniu
i usprawnieniu zasad realizacji dwustronnego dialogu rynku z wladzg publicz-
ng. Proces ten otwiera unikalng mozliwo$¢ wygenerowania nowych synergii po-
miedzy przedsigbiorcami a administracja. Wsrdd nich nalezy zapewni¢ przede
wszystkim dwukierunkowy transfer wiedzy, ustug i kompetencji pomiedzy ryn-
kiem i panstwem (oraz innymi samorzadami), wptywajacy zar6wno na obnize-
nie kosztow transakcyjnych, jak i optymalizacj¢ procesow administracyjnych
mogacych korzysta¢ z potencjalnie efektywniejszych narzedzi. Oczywiscie nie-
ktore procesy biznesowe sg stosowane juz obecnie w dziataniach administra-
cji, a wymagania administracyjne adresowane sg rowniez wobec gospodarki.
Zazwyczaj jednak obiektywnie niskie sa: efektywno$¢, skutecznos¢ i uzasad-
nienie tych transferow. Dobrym przyktadem sg zasoby informacji gromadzone
przez jednostki panstwowe. Coraz liczniejsze obowigzki sprawozdawcze ge-
nerujg istotne obcigzenia dla przedsigbiorcow. Jednak pozyskiwane dane wy-
korzystywane sa przez administracj¢ zazwyczaj wasko, a dostep do nich jest
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utrudniony nie tylko dla podmiotéw prywatnych, ale czesto i innych podmio-
tow publicznych. W efekcie obowigzkowe raporty podlegaja duplikacji wobec
roéznych instytucji wymagajacych przekazywania podobnych informacji przez
przedsi¢biorcow. Podobne sytuacje obserwowac¢ mozna rowniez w ramach po-
szczegblnych urzedow?’, ktore nie sg zobligowane do redukowania kosztow
regulacyjnych®. Jednym ze sposobow optymalizacji mogloby by¢ powierze-
nie realizacji czgsci tego typu zadan sprawozdawczych izbom przy rownocze-
snym nakazaniu jednostkom publicznym niewystepowania do przedsigbiorcow
o takie dane. To jeden z prostszych przyktadow potencjalnej redukcji kosztow
generowanych wobec przedsigbiorcow, ktory przy okazji kreuje pozytywne ar-
gumenty za powotaniem samorzadu w dialogu z przedsigbiorcami®.

Szerszy katalog mozliwych synergii zbudowac jednak mozna, wykorzystujac
zatozenia nowej ekonomii instytucjonalnej, w mysl ktorych pojecie instytucji na-
lezy postrzega¢ szeroko i oceniac je rowniez przez pryzmat ich efektywnosci na
gruncie ekonomii oraz generowanych przez nie dla gospodarki kosztow. W tym
kontekscie budowa instytucji samorzadu gospodarczego stanowi¢ powinna efekt
szerokiej i wielokontekstowej analizy, a nast¢pnie oceny efektywnosci oraz wpty-
wu nie tylko samych regulacji i powotanej organizacji na dziatalno$¢ przedsigbior-
cow, ale tez calego ekosystemu gospodarczego. Powinna ona objac co najmnie;j:
*  mozliwy wplyw samorzadu gospodarczego na sposob, zakres (w tym re-

dukcje) 1 efektywnos¢ realizacji zadan publicznych w gospodarce — roz-

patrywany w szczegdlnosci w kontekscie zakresu powierzenia (katalogu)
zadan publicznoprawnych przekazanych do realizacji izbom i ich efektyw-
nosci wzgledem proceséw realizowanych obecnie;

*  poziom zaangazowania oraz ingerencji panstwa w gospodarke;

47 Przyktadowo na gruncie telekomunikacyjnym podobny zakres informacji wobec Urzedu Ko-

munikacji Elektronicznej zawieraja obowiagzkowe raporty w ramach Systemu Informacyjnego
o Infrastrukturze Szerokopasmowej (art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ushug i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. z 2017 1., poz. 2062 z p6zn. zm.)) i Plat-
formy Ustug Elektronicznych (art. 7 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne
(Dz.U. z 2019 r., poz. 2460 z poézn. zm.)), a na wezwanie urzedu — roéwniez dodatkowych
raportow.

Koszty regulacyjne obejmuja mozliwe do wyrazenia w warto$ciach pieni¢znych koszty pono-
szone przez adresatow regulacji obowiazujacych lub nowych, ponoszone przez przedsigbior-
cow, obywateli lub administracj¢. Zob. Zasady pomiaru kosztow regulacyjnych ponoszonych
przez adresatow aktow prawnych, MPiT, 2019: https://www.gov.pl/attachment/e7ef6501-d2c-
8-4cfa-a3e9-0942e5¢cb32c¢e; stan na 31.01.2021 r.

Argumentacja dotyczaca redukcji ilosci sprawozdan i zwiazanych z tym kosztow jest istotna
w szczegolnosci dla matych i mikro przedsigbiorcow.
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» skale faktycznego udziatu przedsigbiorcow w dziatalnosci samorzadu
i wptywu ich glosu na wystapienia, stanowiska i opinie izb*’, a wigc w efek-
cie ocen¢ wplywu przedsigbiorcow na polityke gospodarczg panstwa i wa-
runki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, w szczegélnosci w zakresie
likwidacji (lub tworzenia) barier, ale tez organizacji mechanizmoéw wspar-
cia przedsi¢gbiorcow;

*  wreszcie oszacowanie bilansu kosztow gospodarczych stanu obecnego oraz
prognozowanego po ustanowieniu powszechnego samorzadu gospodarczego.
Podejscie takie zapewnia wigksza efektywno$¢ i spojnos¢ projektowane;j

instytucji oraz oferuje administracji publicznej dostep do wiedzy i ustug, redu-
kujac przy tym koszty transakcyjne. Z perspektywy przedsigbiorcow potencjal-
nie ogranicza biurokracj¢ i upraszcza procedury, przystosowujac je do realnych
ram poszczegodlnych sektoréw gospodarki, czym dodatkowo ogranicza po stro-
nie rynku tzw. koszty regulacyjne. Funkcjonowanie dobrze zaprojektowanego
powszechnego samorzadu gospodarczego wptynie pozytywnie na jakos$¢ prawa
dotyczacego dziatalnosci gospodarczej oraz jego wdrazanie.

Mozliwe pozytywne zmiany indukowane przez nowa ekonomig instytucjo-
nalng dotyczy¢ wigc moga regulacji, procedur i zwyczajow, funkcjonowania ad-
ministracji i agend panstwowych, jak rowniez sposobow realizacji obowigzkow
przez przedsigbiorcow. Posrednio wptyng na podejscie do realizacji niektorych
zadan publicznych’'. Dialog miedzy panstwem a przedsigbiorcami, aby byt skutecz-
ny, wymaga jednak, jak juz wspomniano, nie tyle samego powotania samorzadu
gospodarczego, ale zaprojektowania instytucji realnie reprezentatywnej, o silnych
kompetencjach i zadaniach wlasnych, ktore zredefiniuja sposob dialogu administra-
cji z rynkiem. Zadanie to wymaga wigc wyjscia poza samo opracowanie projektu
ustawy powolujgcej samorzad gospodarczy, opartej na XIX-ych oraz migdzywo-
jennych fundamentach modelu kontynentalnego. Wymaga spojrzenia szerokie-
g0 na t¢ instytucje, w czym pomdc moga m.in. oceny instytucji realizowane na
gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej.

Zapewnienie realnego wplywu przedsigbiorcow na sposob dziatania izb gospodarczych
i w konsekwencji narracj¢ izb wobec wladzy panstwowej stanowi problem niezwykle zto-
zony, ale opisany szczegdtowo m.in. w odniesieniu do polskich samorzadow gospodarczych
okresu migdzywojennego i lat 1944—1951.

Szerzej: K. Dabrowski, /zba Przemystowo-Handlowa w Lublinie w latach 1944—-1950, Fun-
dacja Obywatelskiego Rozwoju — Ryki 2016, s. 37-38.

Dobrym przyktadem sg programy operacyjne, ktoérych ramy projektowane sg dzi$ ex cathedra
przez urzednikow i politykoéw najczesciej z faktycznym pominigciem wiedzy, doswiadczen
i sugestii przedsi¢gbiorcow, do ktorych sg przeciez adresowane.
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6. Zakonczenie

Podstawowym wyzwaniem zwigzanym z powotaniem powszechnego samorza-
du gospodarczego w Polsce jest opracowanie podstaw legislacyjnych spetnia-
jacych oczekiwania wigkszosci interesariuszy oraz odpowiadajacych wyzwa-
niom wspotczesnej gospodarki. Z powyzszego omowienia wynika, iz celem
legislacyjnym nie powinno by¢ samo ustanowienie tej instytucji. Analizujac
dostepne projekty nalezy zauwazy¢, iz opisywaty one raczej rozbudowane in-
stytucje o stabych kompetencjach w sferze zadan publicznych oraz strukturze
powielajacej rozwigzania stosowane w administracji panstwowej i samorzadzie
terytorialnym. Podej$cie takie nie wnosi nowej jakosci i efektywnosci w dwu-
kierunkowym dialogu administracji z rynkiem. Przyktadowo — obecne w pro-
jektach samo przekazanie izbom prowadzenia rejestrow typu CEIDG (Central-
na Ewidencja Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej) nie wytworzy wartosci
dodanej. Konieczne sg zmiany w systemie informacji gospodarczej upraszcza-
jace procedury i ograniczajace multiplikacje danych. Tymczasem omowione
projekty zaktadaty powielanie w izbach czes$ci danych gromadzonych przez
KRS, GUS, a nawet UOKIiK. Naszym zdaniem celem powinno by¢ powotanie
publicznoprawnej, powszechnej instytucji o silnej podmiotowosci i legityma-
cji srodowiskowej, a tym samym samorzadu opartego na nowoczesnych fun-
damentach dialogu spotecznego angazujacego zainteresowanych przedsiebior-
cow, efektywnej merytorycznie, organizacyjnie i kosztowo. Wazne sg rOwniez
dobrze dobrane i jasno sprecyzowane zadania (rowniez w sferze publicznej),
pozwalajace unikna¢ zbednych struktur i przerostu biurokracji. Warunki te
spetnia koncepcja budowy izb gospodarczych w nowoczesnym modelu sekto-
rowym®%, a nie horyzontalnie zorganizowanym modelu kontynentalnym. Mo-
del sektorowy zaktada powotanie izb eksperckich w poszczegodlnych sektorach
gospodarki, a wigc skoncentrowanych na wiedzy i kompetencjach. Zdolnych
do realizacji ustug potrzebnych reprezentowanym branzom oraz umozliwiajg-
cych wiladzy publicznej dostep do zaplecza merytorycznego — czy to w procesie
stanowienia prawa (m.in. konsultacje spoteczne, analizy i ekspertyzy de lege

2 Model sektorowy stanowi nowa, autorska koncepcje. Zaktada on powotanie publicznopraw-

nego i powszechnego samorzadu gospodarczego, zorganizowanego jednak nie terytorialnie
(jak w modelu kontynentalnym), a sektorowo (w oparciu o klasyfikacj¢ PKD). Posiada pewne
podobienstwa zarowno do obecnych izb rolniczych, jak i licznych organizacji samorzado-
wych okresu miedzywojennego dedykowanych odrgbnie: rolnictwu, przemystowi, handlowi,
rzemioshu, etc. Bardziej szczegdtowy opis modelu sektorowego wykracza poza ramy niniej-
szego opracowania i jest przedmiotem przygotowywanej obecnie odrgbnej publikacji.
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lata oraz de lege ferenda), czy tez w jego wdrazaniu i stosowaniu (m.in. grupy
robocze i biegli).

Obok trzech podstawowych czynnikéw produkcji (ziemia, kapital, praca)
w XXI w. niezwykle silnie rozwija si¢ gospodarka oparta o czwarty czynnik
— wiedze (wiedza i informacja). W $wietle dorobku nowej ekonomii instytu-
cjonalnej przedsigbiorstwo jest instytucja zastepujaca lub uzupetniajaca rynek,
instytucja koordynujaca i konsultujaca, a wiec zapewniajaca wiele bezposred-
nich i posrednich korzysci dzigki ograniczeniu potencjalnych kosztow trans-
akcyjnych. We wspotczesnym $wiecie nie jest jednak mozliwe spetnienie tej
roli przez indywidualne podmioty. Potrzebne s3 rozwigzania instytucjonalne
—w tym wypadku powszechny samorzad gospodarczy, ktory jest w stanie od-
powiednio wykorzysta¢ specjalistyczna wiedzg¢ zwiazana z kazda branza gospo-
darki, potencjat informacyjny i doswiadczenie przedsigbiorcow.
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THE IMPORTANCE OF NEW INSTITUTIONAL ECONOMICS’ ACHIEVEMENTS FOR THE PROMOTION
OF THE IDEA OF A GENERAL SELF-GOVERNING BUSINESS ORGANIZATION IN POLAND

Abstract

Background: The research explores the concept of general self-governing business organisations
and the purposefulness of its establishment in Poland in the context of selected aspects of new
institutional economics. It focuses on the years after 1989 when political reforms contributed to the
introduction of a local government system and the development of self-governing organisations
of professionals and entrepreneurs, but a general self-governing business organisation was not
established.

Research purpose: The aim of the research is to identify assumptions of general self-governing
business organisation in Poland in the draft laws drawn up after 1989 and to assess its potential
benefits from the perspective of new institutional economics’ achievements and the concept of the
term “institution”. It also verifies a thesis that because of the limited awareness of entrepreneurs
and an underdeveloped culture of self-government and self-determination in Poland, the creation
of a legislative framework establishing a model of a general self-governing business organisation
addressing the challenges of the 21st c. could be a right solution.

Methods: The review of the economic and legal literature, a deductive method, and a critical
analysis of draft laws prepared after 1989 are employed.

Conclusions: The results of the analysis of draft laws and of deliberations conducted in the
context of new institutional economics point to a possibility of reducing transaction costs, i.e., the
public cost of coordinating and of the functioning of the legal and economic system, by instituting
a general self-governing business organization in Poland.

Keywords: self-governing business organization, chambers of commerce, institutional economics.
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