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Polityczna pogon za renta jako zagrozenie
dla spojnosci spolecznej i modernizacji
(czes¢ I: Perspektywa teoretyczna)

Z catych przemian wylonit si¢ system,

na ktorego konto trzeba zapisac szereg sukcesow.

Ale tez warto zastanowic sig, czy jest to ustroj,
ktory otwiera droge do dalszych sukcesow.

[Ryszard Bugaj, 2009, s. 65]

WSTEP

Podstawowe zalozenie niniejszego tekstu jest nastgpujace: im bardziej w da-
nym kraju jest rozbudowana polityczna pogon za rentg (dalej - PPR), tym mniej
efektywna jest modernizacja (dalej - MOD) i tym trudniej jest realizowa¢ zasady
spojnosci spotecznej (dalej - SpS). Celem tekstu jest uchwycenie w kategoriach
ekonomicznych niektorych politycznych mechanizméw ograniczajacych potencjat
modernizacyjny naszego kraju i szanse spojnego rozwoju spotecznego. W szczegol-
nosci chcemy uchwyci¢ warunki powodujace, ze w Polsce od 1989 r. utrzymuje si¢
wysoki poziom PPR i zaproponowac¢ sposoby ograniczania tej pogoni.

Jedna z naszych glownych tez jest nastepujaca: rozgateziona PPR stala si¢
nieformalnie zinstytucjonalizowang cze¢$cia ustroju spoteczno-gospodarczego
istotnie podnoszacg koszty transakcyjne reform, ktorych zadaniem jest moderni-
zowanie Polski. Rozsadne wydaje si¢ zalozenie, ze zharmonizowany, czyli spetl-
niajacy zasady SpS, przebieg MOD nadal w istotnej mierze zalezy od ,,zdolno-
$ci politykow do usuwania charakterystycznych dla gospodarki posocjalistycz-
nej paradokséw rozwoju (...) kapitatu [fizycznego i pracy - AZ]" [Wozniak,
2008, s. 208]. Rozwazymy, czy dalece nieoptymalna efektywnos¢ MOD nie
zalezy od tego, ze ,,nie wyksztalcita si¢ struktura polityczna zdolna elastycznie
reagowa¢ na wyzwania" [Bugaj, 2009, s. 65]. Wiele wskazuje, iz zdolnosci
struktury politycznej sg niewystarczajace. Odpowiedz na pytanie, dlaczego -
mimo uptywu dwudziestu lat od rozpoczecia transformacji - zdolnos¢ politykow
do usuwania barier rozwojowych pozostaje ograniczona, przedstawimy w kate-
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gonach ekonomicznych. Usuwanie barier rozwojowych mozna bowiem ujmowac
jako obnizanie kosztow transakcyjnych prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej.
Zarazem warunki, od ktorych zalezy zdolno$¢ politykéw do obnizania tych kosztow,
takze chcemy konceptualizowa¢ w kategoriach teorii kosztow transakcyjnych.

Mamy zatem pole trzech tytutowych kategorii: PPR, MOD i SpS. Zaklada-
my, ze procesy, do ktorych odnosza si¢ te kategorie, sg powigzane ze soba w spo-
sob nieprzypadkowy. Im bardziej rozbudowana PPR, tym bardziej owoce MOD
majg selektywny charakter, w szczegdlnosci moze wystgpowa¢ nadmierne ob-
cigzanie kosztami MOD gorzej sytuowanych grup spotecznych i mniej rozwinig-
tych regionéw kraju. To ostatnie - mowiac za pomoca retoryki wspotczesnej
polityki Unii Europejskiej - prowadzi do naruszania zasad SpS.

Wyjsciowa konfiguracja naszego pola problemowego oznacza, ze MOD i SpS
s zjawiskami warto§ciowanymi pozytywnie, a PPR nie tylko jest zjawiskiem
negatywnym, ale takze niekorzystnie skorelowanym ze zjawiskami pozytywny-
mi. Takie zatozenia sa dos¢ banalne i gdyby$my na ich poziomie pozostali, to
warto$¢ dodana naszych rozwazan nie bytaby zbyt duza. Dlatego relacje w ob-
rebie naszej wyjsciowej trojcy kategorialnej wzbogacimy, wprowadzajac dalsze
rozroznienia pojeciowe.

MOD wystepuje wtedy, gdy ma miejsce wzrost gospodarczy, stanowiacy
podstawe jakiego$ rozwoju spotecznego - tj. sekwencji zasadniczo kumulujg-
cych przemian instytucjonalnych, ktére owocuja wzrostem ogolnego dobrobytu.
Napisalismy Jakiego$" rozwoju - moze by¢ on bowiem nieharmonijny, nie-
rowny, stabo zrownowazony. Wskazmy juz teraz, wyprzedzajac nieco porzadek
wywodu, ze moéwigc o SpS mamy na mysli taki wzrost gospodarczy, ktory m.in.
sprzyja temu, co w literaturze nazywa si¢ rozwojem zrownowazonym [Zabtocki,
2002]). Wydaje si¢ bowiem, ze rozwdj, ktory nie jest zrownowazony, w dhuz-
szym przebiegu narusza bowiem tez zasady SpS.

Wymiar empiryczny, ktory bedzie nas interesowac, sygnalizuje motto. Dla-
tego tez, jednym z celow niniejszej rozprawy jest zaproponowanie takiej koncep-
tualizacji, ktora sens motta - sformutowanego w konwencji publicystycznej -
wyrazi w analitycznym jezyku nauk spotecznych', na bazie ktorego mozna bedzie
wysung¢ racjonalne rekomendacje dla dalszych badan oraz praktyki spoteczne;.

Porzadek wywodu jest nastgpujacy: rozpoczniemy od zarysowania przyjetej
perspektywy teoretycznej. W szczegdlnosci zatrzymamy si¢ przy kategoriach:
PPR, koszty transakcyjne oraz polityczne koszty transakcyjne (dalej - PKT).
Nastgpnie scharakteryzujemy pojecia ,,modernizacja" i ,,spdjnos$¢ spoteczna".
Przedstawimy przyktady ilustrujace obecno$s¢ PPR w ostatnich latach, a potem
przejdziemy do mikrostudium przypadku: przedtuzajacej si¢ niezdolnosci pol-

' 0 analitycznym jezyku nauk spotecznych méwimy w duchu badan, ktérych dobrg (by¢ mo-
ze nawet wzorowa) ilustracja jest ksiazka Analytic Narratives [Bates i in., 1998].
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skiego panstwa do zrealizowania projektu kompleksowego odbiurokratyzowania
gospodarki. Dalej rozwazymy zwiazki MOD z niskim poziomem kapitalu spo-
lecznego w Polsce. Zastanowimy si¢ tez, czy mozna mowic, iz naszym kraju
PPR nie zostata zinstytucjonalizowana do tego stopnia, ze pogon ta przestala
by¢ zjawiskiem tylko spontanicznym (wynikajgcym z racjonalnego szacowania
kosztow alternatywnych przez poszczegélne, niedzialajace w porozumieniu
podmioty gospodarcze), ale, ze mozna znalez¢ oznaki przemawiajgce za tym, iz
PPR w Polsce cechuje si¢ dos¢ wysokim poziomem koordynacji generowanej
przez nieformalne grupy interesow. Tekst koncza rekomendacje moéwiace, jak
PPR bada¢ i ograniczac.

PERSPEKTYWA TEORETYCZNA

Z duchem teoretycznego mys$lenia naukowego zgodne jest dgzenie do jak
najprostszego modelu o maksymalnie duzym potencjale poznawczym. Ducha
tego mys$lenia dobrze wyraza formuta (przypisywana réznym postaciom, od
wybitnego matematyka Carla Gaussa, poprzez fizykow Jamesa C. Maxwella
i Paula Diraca do psychologa Kurta Lewina) mdowigca: ,,Nie ma nic bardziej
praktycznego od dobrej teorii". ,,Dobra" teoria bowiem - poza innymi zaletami
- ekonomizuje nasze dzialania zaréwno poznawcze jak i praktyczne. Redukuje
ztozono$¢ procesoOw poznawczych i dookresla zakres dzialan pozapoznawczych,
ktére nalezy podejmowac dla uporania si¢ z problemami praktycznymi. Dobra
teoria umozliwia zdyscyplinowane podazanie nowymi $ciezkami dociekan ku
temu, co obserwowalne oraz - na jakim§ etapie - praktycznie manewrowalne.
Dobra teoria taczy wysoki poziom abstrakcji, z czym wigze si¢jej stosowalnosé
do réznych obszarow przedmiotowych, z mozliwosciami wielopoziomowych kon-
kretyzacji, czyli aplikacji do sytuacji lokalnych, w tym przebiegajagcych w mi-
kroskali. W mikroskali, czyli odnoszacych do motywacji i zasobow indywidual-
nych podmiotéw ludzkich.

W naszej ocenie dobrg teorig, a co najmniej obiecujaca, takze dla socjologa,
ktérym jest nizej podpisany, perspektywa badawczg, jest Nowa Ekonomia Insty-
tucjonalna, zwlaszcza za$ te jej obszary, ktore okreslane sgjako teoria wyboru
publicznego (public choice), teoria kosztow transakcyjnych, ekonomiczne teorie
grup interesOw oraz teoria pogoni za rentg [zob. np. Fiedor 2006; Rowley i Sch-
neider 2004; Sztaba 2002; Wilkin, red. 2005; Zybertowicz i Pilitowski 2009],
Chcemy, by tekst niniejszy ukazat fragment potencjatu aplikacyjnego tej teorii.
Chociaz w ostatnich latach ukazala si¢ w Polsce pewna liczba interesujacych
publikacji stosujacych narzedzia tej perspektywy do analizy naszej transforma-
cji ustrojowej [zob. Godiow-Legiedz 2005; taz red. 2009; Raczynski, Sztaba,
Walczykowska, 1998; Kosiec, Raczynski, 1998; Hockuba, 1995, s. 89-94; Lis-
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sowska, 2004, 2005; Platje 2007; Raczynski 1998; Sztaba, 2002], to w dalszym
ciggu mamy do czynienia ze wstgpna faza badan; wiele kluczowych problemow
nie zostato w ogole podjetych lub zostaly jedynie zasygnalizowane.

POLITYCZNA POGON ZA RENTA

W ostatnich dekadach analiza zjawiska rent-seeking coraz czgsciej, chociaz
nie zawsze dostatecznie konsekwentnie i1 gleboko, pojawia si¢ w opracowa-
niach politologicznych [zob. np. Grzymata-Busse 2006, 2008], Z samej swej
definicyjnej natury PPR ma charakter transakcji dwustronnej: gospodarczo-
-politycznej. Z jednej strony mamy aktorow gospodarczych, ktorzy angazuja
cze$¢ swoich zasobow w dzialalnos¢ nieprodukcyjng liczac, ze ,,nabyte" w ten
sposob regulacje okazg si¢ ,,inwestycjg" korzystng dla dalszego funkcjonowania
firmy lub catej branzy. Z drugiej strony mamy politykéw lub/i urzednikow, kto-
1zy ,,wychodza naprzeciw" popytowi ze strony aktoré6w gospodarki i ,,sprzeda-
ja" regulacje, nad ktorymi majg wladze.

Samuel Huntington rozwaza mechanizmy korupcji w kontek$cie MOD:
,Miejsce ma (...) korupcja biednych, jak i bogatych. Jedni wymieniajg wladze
polityczng na pieniadze, inni pienigdze na wladzg polityczng. Ale w obu przy-
padkach co$ publicznego (glos, urzad Iub decyzja) jest sprzedawane dla prywat-
nych korzysci" [2009/1968, s. 57], Urzednik lub polityk, obaj biedni w porow-
naniu z biznesmenem, swoje uprawnienia decyzyjne zamieniajg na pienigdze.
Biznesmen, bogaty w poréwnaniu z przedstawicielami budzetowki, dzigki $rod-
kom, ktorymi dysponuje, nabywa korzystne dla swojego biznesu decyzje poli-
tyczne. Korzystne dla jednego biznesu lub branzy, ale podwyzszajace koszty
(w tym transakcyjne) operowania konkurentéw naszego biznesmena. Jesli po-
mnozymy to przez wiele sytuacji, nastepuje obnizenie konkurencyjnosci i po-
tencjalu rozwojowego gospodarki. Ale cierpi tezjako$¢ polityki. Migdzy innymi
wtedy, gdy takie nabywanie politycznych decyzji przeradza si¢ w trwaly poli-
tyczny wptyw deformujacy zasady gry w demokracj¢. Rozpowszechniona PPR
przedefiniowuje racjonalno$¢ wszystkich kluczowych aktorow modelu, systemu
spofecznego analizowanego przez public choice theory: biznesemenow, polity-
kéw, urzgdnikéw oraz wyborcow. PPR zmienia relacje typu pryncypat - agent.
W przypadku politykow i urzednikow ich pryncypatami przestaja by¢ wyborcy
- stajg si¢ nimi grupy interesé6w lub/i pojedynczy biznesmeni. Wyborcy widzac,
a raczej jedynie odczuwajac, iz faktycznymi bodzcami dla politykéw i urzedni-
kéw nie sg ich, wyborcow glosy, wycofuja si¢ z udziatu w procesie demokra-
tycznym. Bodzce typowe dla demokratycznego procesu politycznego (zabiega-
nie o glosy wyborcow poprzez wprowadzanie regulacji stuzacych interesowi
publicznemu) oraz dla logiki dziatania organizacji biurokratycznych (dazenie do
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awansu w strukturze dzigki dziataniom zgodnym z jej misjg) zostajag wyparte
przez inne, silniejsze bodzce: interes prywatny regulatora (polityka i urzgdnika).
W efekcie panstwo moze sta¢ si¢ niezdolne do egzekwowania oficjalnie przez
siebie proklamowanych regut gry, np. egzekwowania kontraktéw miedzy przed-
sigbiorcami. To z kolei jeszcze bardziej podwyzsza koszty transakcyjne prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej i obniza poziom spotecznego dobrobytu.

PPR A KOSZTY TRANSAKCYJINE

Z jednej strony rozpowszechnienie si¢ w danym systemie PPR podwyzsza
koszty transakcyjne gospodarki jako cato$ci, z drugiej jednak zapewne jest ob-
jawem tego, ze sama PPR jest obarczona niskimi kosztami transakcyjnymi. Wy-
daje sig, ze wystepuje nastgpujaca zaleznosc:

im nizsze koszty transakcyjne PPR - tym wyzsze koszty transakcyjne
w gospodarce jako caloSci.

Ale na tym zaleznos$ci, w ktorych wystepuja te koszty, si¢ nie koncza. Roz-
budowana PPR podwyzsza koszty transakcyjne nie tylko w gospodarce, ale tak-
ze w polityce. Rozbudowana PPR powoduje bowiem, Ze nie tylko reguly gry
gospodarcze] staja si¢ niestabilne, a gra trudniej przewidywalna. Niezaleznie od
tego, czy biznesmeni zaangazowani w PPR dziataja legalnie czy nielegalnie, czy
daza do formalno-prawnych zmian formalnych regul gry, czy tez do nieformal-
nego uchylania formalnie obowigzujacych regut, czy zachgcaja politykow do
prowadzenia polityki dyskrecjonalnej, czy raczej korumpujg s¢dzidow sadow
gospodarczych, efekt jest ten sam: niestabilno$¢ regut i obnizona przewidywal-
no$¢ zachowan jednostek, grup i organizacji/instytucji. Oznacza to m.in. wzrost
kosztow transakcyjnych wszelkich reform instytucjonalnych (czyli PKT), takze
instytucji publicznych niepetnigcych formalnych funkcji regulacyjnych wobec
gospodarki - moze np. nastgpi¢ wzrost kosztow reformy szkolnictwa wyzszego.

Chociaz teoria kosztéw transakcyjnych zostata skonstruowana na potrzeby
badan zachowan aktorow w obszarze dzialan gospodarczych, tj. prowadzacych
dziatalno$¢ nastawiong na zysk, jednak - zgodnie z duchem teorii wyboru pu-
blicznego - coraz czesciej wskazuje si¢ na jej stosowalno$¢ w odniesieniu do
zachowan aktorow z obszaru zachowan nierynkowych lub quasi-rynkowych.
Wokot podstawowej kategorii ,,koszty transakcyjne" nie brakuje polemik [prze-
glad stanowisk - np. Musole, 2008], Proponujemy, by na potrzeby niniejszego
wywodu przez koszty transakcyjne rozumie¢ wszelkie pozacenowe koszty, ktore
podmioty ponoszg w zwiazku z realizacja - zawartych explicite badz implicite-
umoéw [por. Johnson, 2005; Godtow-Legiedz, 2003, s. 176-77]. Jest to definicja
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odmienna od wigkszosci funkcjonujacych w obiegu, wydaje si¢ jednak, ze - po
pierwsze - trafnie oddaje sedno wielu z uzywanych definicji oraz - po drugie -
jest celowo na tyle ogolna, iz moze by¢ stosowana zaréwno do analizy zjawisk
ekonomicznych, jak i przebiegajacych w innych obszarach zycia spolecznego.
Wydaje si¢ réwniez, ze definicja ta jest zgodna z podejSciem nastepujacym:

,»Z perspektywy mikro koszty transakcyjne sygnalizujg jak tatwo badz jak
trudno dokona¢ wymiany towaréw i ustug. Z punktu widzenia systemu ekono-
micznego koszty transakcyjne odgrywaja wazng role przy rozwigzywaniu pro-
blemu alokacji: ktoére bariery i trudno$ci wplywaja na proces 'przydzielania'
czynnikow produkcji oraz doébr finalnych do miejsc, gdzie uzyskuja najwicksza
uzytecznos¢" [Platje, 2007, s. 15].

W odniesieniu do zjawisk zwigzanych z sektorem publicznym coraz czg-
Sciej uzywana jest kategoria ,,polityczne koszty transakcyjne" [np. Dixie, 1996;
Ter Bogt, 2003], niekiedy nazywane tez kosztami instytucjonalnymi [Musole,
2009, s. 69]. Chodzi przede wszystkim o koszty zwigzane z zarzgdzaniem i do-
stosowywaniem instytucjonalnych ram panstwa. Od czaséw prac noblisty Ro-
nalda H. Coase'a wiemy, ze podobnie jak istniejg koszty stosowania mechani-
z7mu cenowego, tak samo wystgpujg koszty interwencji panstwa. Istniejg koszty
ustanowienia i utrzymywania instytucji biurokratycznych, koszty ich monitoro-
wania, reformowania jak i1 koszty chronienie praw wilasnoéci. Podobnie jak
w przypadku wyjsciowego pojecia ,,koszty transakcyjne", réwniez pojecie PKT
charakteryzowane jest na rozne sposoby. Podazymy $ladem czesto przywolywa-
nej w literaturze Margaret Levi [1988, s. 12] wskazujacej, iz sg to koszty ,,po-
miaru, monitorowania, wytworzenia i wyegzekwowania zachowan zgodnych
z oczekiwaniami (the costs of measuring, monitoring, creating, and enforcing
compliance)".

Ogolne pojecie renty: inaczej niz jest to w bodaj czy nieprzewazajacej cze-
sci literatury, przyjmujemy tu szerokie rozumienie renty. Rozumiemy przez nig
wszelka korzysé, jaka aktor (indywidualny, grupowy lub instytucjonalny) moze
odnies¢ z dziatan, w ktore angazuje jakie§ srodki majgce alternatywne zastoso-
wanie; korzy$¢ taka wystepuje wtedy, gdy poniesione przez aktora naklady sa
nizsze od uzyskanych efektow”. Na potrzeby niniejszej analizy wystarczy nam
podziat na dwa rodzaje pogoni za rentg - ekonomiczng i polityczna. Zgodnie z du-
chem ekonomii klasycznej przyjmiemy, ze pogon ekonomiczna ma charakter
Hhaturalny” - dzieje si¢ poprzez mechanizm rynkowy/cenowy; przynosi ona
korzysci nie tylko aktorom w nig zaangazowanym, ale takze - poprzez mecha-
nizm rynkowy - spoteczenstwu jako calosci. Z kolei PPR jest ,,sztuczna" - pro-

" Stawomir Sztaba, autor jedynej chyba monografii poswigconej roli PPR w naszej transformacji
ustrojowej postuguje si¢ okresleniem ,,aktywna pogon za renty". Dla tego autora ogdlnie rozumiana
[2002, s. 81 ] renta to ,,wszelka optata czynnika produkcji przewyzszajaca jego koszt alternatywny".
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wadzona jest poprzez mechanizm polityczny, tj. decyzje aktor6w majacych
uprawnienia regulacyjne i w zasadzie przynosi spoteczne straty [por. Wilkin,
2005, s. 205; Sztaba, 1998a, s. 4-5; Kosiec, Raczynski, 1998, s. 33]. ,,W zasa-
dzie", gdyz juz Douglass C. North wskazal, ze mozna zabiega¢ o wprowadze-
nie regulacji majacych na celu redukcj¢ regulacji. Przyjmujemy tu, ze PPR
oznacza angazowanie zasobow majacych alternatywne zastosowania produk-
cyjne w celu uzyskania preferencyjnego traktowania od podmiotéw dziatalno$ci
gospodarcze;.

Mamy zatem ekonomiczng pogon za renta (EPR) i polityczng pogon za ren-
ta (PPR). Czgs¢ form PPR ma charakter legalny - np. prawnie uregulowany
lobbing prowadzony przy otwartej kurtynie; cze$¢ natomiast nielegalny - np.
uzyskanie ulgi podatkowej droga korupcji. Z natury rzeczy ta czes¢ PPR, ktora
ma charakter nielegalny, zazwyczaj przebiega w ukryciu. Nielegalne formy PPR
obarczone sa dodatkowym kosztem transakcyjnym w postaci ryzyka zwigzanego
z mozliwoscia wykrycia, publicznego napietnowania i ukarania. W danym kraju
PPR rozwija si¢ w zaleznosci od relacji rachunku kosztéw miedzy naktadami na
PPR, a spodziewanymi efektami. Gotowo$¢ podmiotéw (jednostek i grup intere-
sow) do angazowania si¢ w nielegalng PPR zalezy zatem w duzej mierze od
kosztéw transakcyjnych zwigzanych z jednej strony z ryzykiem wpadki, z dru-
giej strony z kosztami zorganizowania danej dziatalnosci grupowe;.

PPR moze by¢ prowadzona w sposob indywidualny (wlasciciel firmy dzieki
tapéwce uzyskuje zamowienie od samorzadu), jak i grupowy (branzowe zrze-
szenie przedsigbiorcow uzyskuje cla zaporowe na dany tym produktow). Wyda-
je sie, iz to rozrdznienie pod wieloma wzgledami odpowiada wystepujacemu
w literaturze rozréznieniu korupcji na malg - administracyjna oraz duza - poli-
tyczna (petty i grand corruption - zob. np. [Moody-Stuart, 1996]). Niekiedy
traktuje si¢ to rozroznienie jako mowiace o skali i czestotliwosci tapowek, nas
interesuje jednak odroznienie teoretyczne natury jakosciowej. Korupcja mata,
zwana tez urzednicza, wystepuje wtedy, gdy zainteresowany (nie zawsze musi
by¢ to podmiot gospodarczy) uzyskuje niestosowanie lub ,,przyjazne" stosowa-
nie jakich$ formalnie ustanowionych regut gry - np. urzednik przymyka oczy na
famanie pewnych przepisow. Natomiast korupcja duza, rozgrywajaca si¢ na
poziomie elit, polega na tym, ze zainteresowany podmiot ,,nabywa" zmiang re-
gut gry, np. kupujac ustawe. Jest oczywiscie mozliwe, iz zmiang regut gry (np.
rozporzadzenia do ustawy) zatatwia indywidualny biznesmen®, wydaje si¢ jed-

? Wydaje sie, ze przyktadem tego typu dzialan byly starania biznesmena Kazimierza Grabka,
producenta zelatyny, o ktorym po latach ,,Gazeta Wyborcza" napisala tak: ,,Kazimierz Grabek, biznes-
men naturszczyk, mial topornie prosty pomyst na sukces: po pierwsze, zapewni¢ sobie monopol na
rynku Zzelatyny; po drugie, udusi¢ importeréw za pomoca cet i zakazoéw importu; po trzecie, wy-
windowa¢ cen¢ swych produktow. Grabek bogacit si¢ latami, gdyz bez wzgledu na polityczne
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nak, iz zazwyczaj o takie zmiany zabiegajg zorganizowane grupy interesow, np.
reprezentujagce cale branze. Gdy korupcja typu grand jest rozpowszechniona,
moze wystepowac zjawisko przechwycenia panstwa (state capture - zob. np.
[Afeltowicz, 2010; Grzymala-Busse, 2008; Hellman, 1998; Wedel, 2007; Zyber-
towicz, 2009]).

Wérdd najezesciej wymienianych zinstytucjonalizowanych zrodel renty po-
litycznej sa: cla, koncesje, egzaminy, dotacje, subwencje, monopole, ulgi i zwol-
nienia podatkowe, obowigzek przynaleznosci do korporacji zawodowych, spe-
cjalne strefy ekonomiczne, preferencje przy zamowieniach publicznych [ob-
szemiej zob. Sztaba, 2002], Te zrodta PPR moga wytwarza¢ quasi-rynek ustug
regulacyjnych, ktory z natury rzeczy w niewielkim stopniu dziata jawnie.

Straty spoteczne przynoszone przez PPR sa wielorakie [zob. np. Sztaba,
2002; Tache i Lixandroiu, 2006]. Wyj$ciowo polegaja na tym, ze ta czg$¢ zaso-
bow, ktora zostaje angazowana w PPR, nie zostaje spozytkowana produkcyjnie,
PPR pogarsza zatem efektywnos$¢ alokacji zasobow gospodarczych. Dalej, na-
stgpuje deformacja instrumentow rynkowych: cen, stop procentowych etc. Gdy
PPR stowarzyszona jest z grand corruption, straty si¢gaja daleko poza samg
gospodarke 1 nie dotycza jedynie prawnego jej oprzyrzadowania. PPR moze
W sposob wielowymiarowy, a nawet systemowy deformowa¢ mechanizm polity-
ki i kulturowo-normatywng tkanke spoteczenstwa. Aktorzy zaangazowani w PPR
zabiegaja o korzystne dla siebie decyzje, wytwarzajac presj¢ (tworzac bodzce
dla politykéw 1 urzgdnikow) na mnozenie regulacji. A czym bardziej bowiem
rozbudowany jest system prawny, tym wyzsze koszty lgcza si¢ zjego zmianami.
Rodz to nieoptymalng ztozono$¢ sfery polityki (w tym nadmierng biurokratyza-
cje), co z kolei podwyzsza PKT. Dotyczy to, rzecz jasna, takze kosztow reform
modernizacyjnych. W niektorych przypadkach koszty te moga sta¢ si¢ tak wy-
sokie 1 rozciagac si¢ na tak wiele grup spolecznych, ze uniemozliwiajg realizacje
niezbednych dla rozwoju reform. Taka sytuacje ilustruje niedawna wypowiedz
Janusza Lewandowskiego, b. ministra przeksztalcen wiasnosciowych, ktory na
pytanie dziennikarza: ,,Polski dlug publiczny narasta. Nie boi si¢ pan?" odpo-
wiada: ,,Boje si¢, wszyscy si¢ boja. Sytuacja fiskalna jest o wiele gorsza niz sy-
tuacja w realnej gospodarce. To ciag narastajgcych zaniechan z ostatnich 20 lat.
Wszystkie bardziej radykalne reformy sg jednak politycznym samobojstwem.
(...) Donald Tusk pamigta histori¢ wygrywajacych reform i przegrywajacych
reformatoréw. Zle konczyli nawet wtedy, gdy reformy byly zgodne z polska
racja stanu" [Lewandowski, 2009],

konstelacje - prawica czy lewica, rzad Pawlaka, Oleksego czy Buzka - umiat »wychodzi¢« sobie
to, na czym mu zalezy: ceny wyréwnawcze na zelatyne, zaostrzenie norm sanitarnych na
sprowadzang zelatyn¢ albo wreez zakaz importu zelatyny" [Kurski, 20091.
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Swiadomos¢ roli tego, co w dyskursie Nowej Ekonomii Instytucjonalnej na-
zywamy PKT przy przeprowadzaniu reform, sygnalizuje tez inny polityk partii
rzadzacej, b. sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow - Rafal Grupin-
ski, méwigc: ,,Dobre rady sg potrzebne, ale jesli nie dopasowuja si¢ do uktadu sit
czy interesow, stajg si¢ balastem" [Grupinski, 2009, s. 7], Wydaje sig, iz obie te,
pochodzace od podmiotéw polityki wypowiedzi mozna interpretowac jako symptom
przywotanego wyzej spostrzezenia Ryszarda Bugaja [2009, s. 65], ze w Polsce ,,nie
wyksztalcita si¢ struktura polityczna zdolna elastycznie reagowac na wyzwania".

Gdy przyjrzymy si¢ nowym lub nowelizowanym ustawom, zobaczymy, iz
w wielu przypadkach ich koncowe fragmenty mowigce w jakich innych aktach
prawnych nowo napisana lub nowelizowana ustawa jednoczes$nie wprowadza
zmiany, sg niejednokrotnie bardziej obszerne od ,,pozytywnej" czgsci ustawy.
Bywa tak, ze ustawa, ktoérej celem jest uproszczenie jakich$ procedur, tj. obni-
zenie ekonomicznych lub/i politycznych kosztow transakcyjnych, podwyzsza te
koszty w obszarach znajdujacych si¢ poza polem planowanych de/regulacji’. Ko-
lejna strata spoteczna polega na wzroScie zakresu tych procesow politycznych,
ktore przebiegajg - zgodnie z duchem PPR, nie tylko tej nielegalnej - zakulisowo.
A wokot proceséw przebiegajacych zakulisowo trudno jest, nawet gdyby niektore
z nich mialy promodernizacyjny charakter, mobilizowa¢ poparcie spoleczne.
Uprawia si¢ wtedy - w naj lepszy razie - polityke dla wyborcow, a nie polityke
razem z wyborcami. Demokracja traci partycypacyjne oblicze albo, w przypadku
demokracji mtodych, wcale nie jest w stanie uzyskaé partycypacyjnego charakteru.

PPR W PRZESTRZENI ZJAWISK NIEFORMALNYCH:
INSTYTUCIJE 1 GRUPY INTERESOW

W literaturze przedmiotu coraz powszechniej akceptowana jest formuta, Ze
zadne organizacje i instytucje nie mogg by¢é poprawnie opisane, a takze zarza-

* Oto przyklad: ,,Obowiazek meldunkowy nie bedzie na razie zniesiony - dowiedziala sic
Gazeta.pl. Postowie uznali, ze nie da si¢ wprowadzi¢ w zycie pomystu w formie przedstawionej
przez rzad. (...) Przepis, ktory naktada obowiazek meldowania si¢ w miejscu pobytu miat znikng¢
dzigki rzadowej nowelizacji ustawy o ewidencji ludnosci. MSWiA proponowato: zamiast meldun-
ku, tylko dobrowolne zglaszanie w urzgdzie naszego aktualnego adresu zamieszkania (nawet za
pomoca poczty elektronicznej). (...)

Rzadowym dokumentem od stycznia zajmowali si¢ postowie z sejmowej komisji administra-
cji 1 spraw wewngtrznych. Gazeta.pl dotarta do efektu ich prac. Jest zaskakujacy - postowie przy-
wrocili do projektu zapisy o obowigzkowym meldunku, czyli to, co wczesniej wykreslit z niego
rzad. Dlaczego?

- Gdyby$my postapili inaczej musielibySmy zmieni¢ ponad 200 innych ustaw. To wprowa-
dziloby zbyt duzy chaos i legislacyjny batagan - twierdzi Grzegorz Raniewicz z PO, szef podko-
misji rozpatrujacej projekt" [Antkowiak, 2009],
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dzane, tylko na gruncie wiedzy o formalnie wyznaczonych regutach funkcjono-
wania [zob. np. Godtow-Legiedz i Legiedz 2009; Helmke i Levitsky 2004; Mey-
er, red. 2008; Waldstram 2001; Winiecki 2000], Kazda organizacja dziata bo-
wiem jako splot instytucji (regul) oraz powigzan formalnych i nieformalnych.

Dla uniknigcia nieporozumien powiemy - za czesto w tym kontekscie przy-
wolywanym klasykiem, noblistg z roku 1993, Douglassem C. Northern [1990] -
Ze przy ujeciu szerokim przez instytucje rozumiemy wszelkie formy uwarunko-
wan, ktore ludzie wytwarzaja by nadawac ksztalt interakcjom migdzy soba.
Mozna przeto instytucje okresli¢ jako wszelkie, utrwalone i do$¢ szeroko roz-
powszechnione w danej zbiorowosci powtarzalne wzory zachowan, ktére sa
usankcjonowane normatywnie.

Interesujacy przeglad literatury zawierajacy probe odpowiedzi na pytanie,
co wiemy o instytucjach nieformalnych oraz czy ijak wptywaja one na rozwoj,
daje opracowanie Indry de Soysa i Johannesa Jiittinga [2006]. Nawigzujac do tej
i innych publikacji podejmujacych pokrewng tematyke powiemy, ze przez insty-
tucje nieformalne rozumiemy takie zbiory regut faktycznie rzadzacych zacho-
waniem jednostek, ktore komunikowane i sankcjonowane sa poza oficjalnymi
kanatami formalnych organizacji [Helmke i Levitsky, 2004]. W literaturze
wskazuje si¢, ze instytucje/organizacje nieformalne sg istotnie uzaleznione od
formalnych struktur, w ramach ktorych albo wokoét ktorych sie tworza. Ale pod-
kresla si¢ tez zalezno$¢ odwrotng: dynamika organizacji formalnych zalezna jest
od kontekstu powigzan nieformalnych.

Zgodnie ze swa naturg instytucje formalne (np. Kodeks Ruchu Drogowego,
Konstytucja) sg wspierane, niekiedy czynnie narzucane, w wyniku dziatania takich
organizacji formalnych (tj. instytucji w waskim sensie) jak administracja pan-
stwowa, policja, prokuratura, sady. Z kolei instytucje nieformalne cechuja si¢
tym, Ze w znacznej mierze podtrzymujg si¢ samoistnie, spontanicznie, w wyniku
bezposredniego odniesienia, zakotwiczenia w szerszym kontekscie kulturowym,
opierajac si¢ na takich zasadach jak regula wzajemnosci, relacje patron-klient,
zobowigzania rodzinno-klanowe etc., jak i sytuacje, ktore wylaniajg si¢ w wyni-
ku dynamiki interakcji prowadzacych do réwnowagi Nasha [zob. de Soysa i Jutt-
ing, 2006], Z punktu widzenia celow naszej analizy wazna jest przywotana
przez Janing Godtow-Legiedz [2005, s. 180] uwaga Steve'a Pejovicha, iz ,,wza-
jemne oddziatywanie formalnych i nieformalnych instytucji decydujaco wplywa
na koszty transakcji, a w konsekwencji na stabilno§¢ ekonomiczng i wzrost go-
spodarczy". Uznawszy PPR za instytucje nieformalng zauwazymy, ze wystepu-
je tez niekorzystne oddziatywanie na procesy MOD.

Po deklaratywnym docenieniu w ostatnich dekadach roli instytucji niefor-
malnych w rozwoju gospodarczym nauki spoteczne, w tym zwlaszcza polskie,
czeka podjecie kolejnego zadania poznawczego. Mamy na mysli systematyczne
przejscie od analizy instytucji nieformalnych traktowanych jako bezpodmiotowo
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1 spontanicznie wylaniajace si¢ zjawiska, do badan tych zorganizowanych grup
interesu, ktore dziatajac w sposob czesto programowo nieformalny, a niekiedy
takze niejawny, nie tylko postugujg si¢ PPR jako wehikulem dzialania, ale zara-
zem wspottworzg warunki strukturalne (w tym kulturowe - np. na poziomo ma-
sowych wyobrazen propagowanych przez media’), swoiste podglebie, dzigki
ktéremu PPR uzyskuje efektywno$¢, a zwigzana z nig korupcja bezkarnosc.
Inaczej mowigc, nauki spoteczne czeka poglebiona analiza tego, co nieformalne,
ale jednoczesnie planowo $wiadomie organizowane (niekiedy dos$¢ precyzyjnie
1 zarazem przewrotnie) 1 zarzadzane. Zorganizowane i zarzadzane przy tym tak,
by redukowa¢ koszty transakcyjne tych nieformalnych dziatan.

Mozna przyjac, ogblnie rzecz biorgc, ze wystepuje nastepujaca zaleznosc:
im nizsze koszty transakcyjne PPR, tym wyzsze koszty transakcyjne w gospo-
darce jako catosci, a takze wyzsze polityczne koszty transakcyjne przeprowa-
dzania reform instytucjonalnych majacych na celu dobro wspolne, np. ulepsze-
nie prawnego oprzyrzadowania gospodarki.

Zwrdé¢my uwage, w powyzszym ujeciu panstwo (cata jego maszyneria) mo-
delowane jako organizacja formalna, w obrgbie ktorej oraz wokot ktorej stale
obecne sg sieci nieformalne. Relacje sieci nieformalnych z panstwem nie sg jed-
noznaczne. Jedne sieci nieformalne mogg by¢ swiadomie konstruowane, by para-
lizowaé takie reformy, ktore bytyby niekorzystne dla grup interesu (np. wpro-
wadzenie ustawodawstwa istotnie ograniczajgcego konflikt interesow). Z dru-
giej za$ strony obywatele mogg tworzy¢ organizacje nieformalne dla realizacji
tych ich potrzeb, ktérych panstwo (by¢é moze wilasnie w wyniku dziatan lobby-
stow) nie zaspokaja lub utracitlo zdolno$¢ zaspokajania. Mozna tez sobie wy-
obrazi¢ tworzenie sieci nieformalnych w celu zgodnego z interesem publicznym
reformowania panstwa [Podgoérecki, 1976].

W literaturze wystepuje poglad [zob. Krackhardt i Stern, 1988], ze gdy wy-
laniajgce si¢ sieci nieformalne zostawione sg same sobie, uzyskajg postac, ktora
z punktu widzenia zadan danej organizacji begdzie suboptymalna albo nawet
dysfunkcjonalna. Naszym zdaniem tak wlasnie stato si¢ z wieloma obszarami
tkanki instytucjonalnej oraz kulturowej panstwa polskiego po roku 1989.

MODERNIZACJA
Przez MOD rozumiemy zlozony proces historyczny polegajacy na central-
nym wprowadzaniu nowych regut gry, majacych stuzyé wzrostowi gospodar-

czemu, wigkszej mobilnosci spotecznej, otwarto$ci systemu politycznego (de-

> O strategiach kreacji przestrzeni publicznej korzystnej dla silnych grup interesu [zob. Ha-
nisz i Zelner, 2003].
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mokratyzacji), likwidacji lub co najmniej ograniczaniu takich zagrozen spotecz-
nych jak glod, epidemie, bezprawie etc. Zazwyczaj jednym z celéw takiego pro-
cesu jest uzyskanie przez dany kraj szans bardziej podmiotowego funkcjonowa-
nia w przestrzeni mi¢dzynarodowej. Upraszczajac, powiemy, ze MOD to taki
splot procesow unowoczes$nienia zycia spotecznego, ktory zwigksza sprawno$é
danego organizmu w tworzeniu warunkow dla efektywnej realizacji interesow
danego spoteczenstwa [por. Krzysztofek i Szczepanski, 2005: zwl. rozdz. 1;
Sztompka, 2005, rozdz. 9]. Wydaje sie, iz - w przypadku panstw demokratycz-
nych - tak ujeta MOD moze by¢ traktowana jako naturalne zadanie kierownic-
twa panstwa. Zadanie tak rozumianej MOD wynika bowiem z samych norma-
tywnych podstaw demokracji. Chociaz MOD, podobnie zresztg jak transforma-
cja ustrojowa, moze by¢ postrzegana jako proces warunkowany ,,.centralnym
wprowadzaniem nowych regut gry" [por. Godtow-Legiedz, 2005, s. 175], to do
wymiaru inicjatywy i koordynacji centralnej si¢ on nie sprowadza. Odgorne
uruchomienie proceséw zmian aktywizuje bowiem zachowania, nie tylko czysto
dostosowawcze, aktorow na wszystkich szczeblach Zycia spotecznego.

Niezbedna centralna koordynacja MOD stawia w polu uwagi kondycje pan-
stwa, czyli aktora odpowiedzialnego za wprowadzanie nowych regut gry. Wie-
my, ze PPR - powodujac subobtymalng alokacj¢ zasoboéw - nie tylko podwyz-
sza koszty MOD, ale cz¢sto modyfikuje funkcjonowanie panstwa odpowiedzial-
nego za wprowadzanie nowych regul gry w taki sposob, iz pozbawia je we-
wngtrzne] spojnosci 1 konsekwencji w prowadzeniu polityki ekonomicznej -
podwyzszajac m.in. PKT prowadzenia tej polityki.

Bedac zatem pojegciem opisowym, tak pojmowana kategoria MOD ma tez
wymiar normatywny (co wcale nie pozbawia tego pojecia sensu empirycznego,
zatem jego wymiaru analitycznego). Z punktu widzenia cel6w naszego opraco-
wania, patrzac z lotu ptaka na rozne wystepujace w dziejach i analizowane w li-
teraturze rodzaje MOD, przywotamy nastepujace cztery dychotomiczne rozroz-
nienia typow modernizacji:

1. autonomiczne (endogeniczne) - imitacyjne (egzogeniczne),

2. wewnatrzsterowne - zewnatrzsterowne,

3. inicjowane i koordynowane odgornie (tj. przez panstwo) - inicjowane i koor-
dynowane oddolnie, np. przez $§rodowiska biznesu,

4. spojnosciowe (zrownowazone) - selektywne, rozwarstwiajace.

Historycznie rzecz biorac, uznaje si¢, ze MOD autonomiczna nastapita tylko
raz w dziejach 1 mialo to miejsce w krajach Europy Zachodnio-Pétnocnej, gdzie
po raz pierwszy wylonil i ustabilizowat si¢ kapitalizm jako forma samopodtrzy-
mujgcego si¢ wzrostu gospodarczego. Wszedzie indziej MOD miata charakter
w mniejszym lub wigkszym stopniu nasladowczy (np. w XX wieku tzw. tygrysy
Pacyfiku, ostatnio Chiny). Procesy przemian instytucjonalnych, jakie nastgpily
w Polsce oraz innych krajach satelickich b. ZSRR w Europie od roku 1989 sa
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stusznie traktowane jako MOD zewnatrzsterowna (prowadzona pod wplywem
impulsow pochodzacych od podmiotéw zagranicznych), odgoérnie koordynowa-
na, nasladowcza MOD [por. Lissowska, 2004; Szalacha, 2010], Z obecnej per-
spektywy wydaje sig, ze w Chinach MOD nasladowcza ma charakter bardziej
przemyslany i samodzielnie odgdrnie koordynowany, czyli wewnatrzsterowny,
anizeli w takich krajach jak Polska. Przykladem MOD spo6jnosciowych - cze-
$ciowo autonomicznych, czgsciowo nasladowczych - wydaja si¢ procesy rozwo-
jowe w krajach skandynawskich. Z kolei za przyktad MOD selektywnej, zacho-
wujacej duze rozwarstwienie spoteczne, podawane sa takie kraje jak Arabia
Saudyjska [por. de Soysa i Jiitting, 2006], W krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej zdaniem niektérych badaczy (np. Jadwigi Staniszkis) nastgpito zbyt
szybkie otwarcie naszego kraju na reguly gry rynkowej - zanim jeszcze zbudo-
wali$my instytucje chroniace nas przed negatywnymi skutkami wejscia w obieg
globalny, w tym np. efektami wynikajacymi z PPR prowadzonej przez wielkie
korporacje miedzynarodowe. Ten rodzaj PPR moze w szczegolny sposob utrud-
nia¢ centralnemu regulatorowi nadawanie MOD spdjnego charakteru.

W wymiarze analitycznym powiemy, ze - w perspektywie tadu typowego
dla demokratycznego panstwa prawa - MOD powinna by¢ nasladowcza na tyle,
na ile jest to zgodne z interesem narodowym; odgdrnie koordynowana na tyle,
na ile nie podcina to skrzydet indywidualnej przedsigbiorczosci (rozumianej
szeroko - tj. nie tylko w odniesieniu do sfery gospodarki) i na tyle selektywna
(rozwarstwiajaca), na ile nie narusza to elementarnych potrzeb zyciowych grup
najubozszych i nie demobilizuje przedsigbiorczosci.

Tak naszkicowane warunki MOD sa trudne do spelnienia z wielu przyczyn.
Zajmiemy si¢ nieco blizej jedna z nich. Ot6z MOD - z samej swej natury - jest
procesem zmian spolecznych. Zmiany te maja to do siebie, ze tworza one dwie
grupy aktoréw - wygranych i przegranych. W niektorych przypadkach (nie dzie-
je sie tak zawsze) jedni lub/i drudzy tworzg zorganizowane, formalnie lub/i nie-
formalnie grupy interesow. Wygrani moga si¢ organizowaé¢ np. po to, by swoja
korzystniejszg pozycje utrwali¢ i ufortyfikowaé¢, w tym normatywnie. Przegrani
z kolei mogga si¢ organizowac, by co najmniej zapobiega¢ dalszemu pogarszaniu
si¢ ich sytuacji. Zazwyczaj wygranym latwiej si¢ mobilizowaé/organizowaé niz
przegranym - jako wlasnie wygrani dysponuja nowo pozyskanymi zasobami.
Jednym z rezultatow moze by¢, mniej lub bardziej jawny, mniej lub bardziej
ostry konflikt spoteczny miedzy grupami interesow. Dysponowanie nowymi
zasobami moze w szczegdlnosci umozliwia¢ wygranym - np. nowo uformowa-
nej grupie przedsiebiorcéw - dostep do administracji publicznej i wejscie w nia
w porozumienie (najczgsciej niejawne, czyli w zmowe) w celu ochrony uzyska-
nych korzysci. Efektem takiego porozumienia - wyj$ciowo majacego na celu
ochrone korzysci - moga by¢ dalsze korzysci; porozumienie takie bowiem uta-
twia prowadzenie PPR. Z drugiej strony, przegrani beda zazwyczaj siegac po
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jawne srodki artykulacji swoich interesow/strat i zabiegania o popraw¢ swego
potozenia [por. Tache i Lixandroiu, 2006], Widzimy zatem, jak wyjsciowa se-
kwencja zmian modernizacyjnych - ktére wcale nie musiaty by¢ bardzo glebo-
kie - moze uruchomi¢ dynamike dalszych zmian; zmian obejmujacych kolejne
obszary zycia spotecznego.

Czym bardziej proces zmian jest gleboki i1 szybki, tym wicksze koszty spo-
feczne ze sobg niesie - ponoszone zardwno przez wygranych, jak i przegranych
danej zmiany. Chociaz ponoszone w nieréwnej mierze. Jedna z konsekwencji
zmian spotecznych, zwlaszcza za$ glebokich, jest destabilizacja normatywnego
wymiaru zycia spotecznego. Wystepuja okresy przejsciowe - stare formy tadu
organizacyjnego, stare konteksty normatywne przestajg dziata¢, a nowe jeszcze
nie sg wystarczajgco wplecione w tkanke zycia spotecznego, by pehié funkcje
regulacyjne na szersza skale. Dzigki rozpoczeciu MOD rozpowszechniajg si¢
wzorce zachowan niezgodne z wczesniejszymi ramami normatywnymi. Nawet
jesli zachowania te okaza si¢ (a nie w kazdym przypadku tak bedzie) zgodne
z rozwojowym interesem danego kraju, to sam fakt rozbiezno$ci miedzy tym, co
ludzie odczuwajg jako stuszne, a tym, co wytania si¢ jako coraz bardziej efek-
tywne (ale jeszcze na razie normatywnie nieuprawomocnione) wytwarza nega-
tywne spotecznie skutki. Jednym z nich jest dezorientacja normatywna. Jak
zauwaza klasyk badan nad procesami modernizacyjnymi - Samuel Huntington
[2009/1968, s. 56, 55], ,,Kwestionowanie starych standardow prowadzi do pod-
wazania prawomocnosci wszystkich standardow. Konflikt miedzy nowoczesnymi
a tradycyjnymi normami otwiera jednostkom mozliwosci dzialania w sposob
nieuzasadniony przez zadne z tych norm. (...) Korupcja jest (...) jedng z miar
braku efektywnej politycznej instytucjonalizacji. Urzgdnikom publicznym bra-
kuje autonomii i spojnosci, a swoje role instytucjonalne podporzadkowujg ze-
wngtrznym zgdaniom".

W jezyku ekonomii neoinstytucjonalnej powiemy, ze sytuacja taka tworzy
korzystne warunki dla rozkwitu tego niekorzystnego zjawiska gospodarczego,
jakim jest oportunizm. Oliver Williamson [1996, s. 6, por. 378], laureat nagrody
Nobla z ekonomii w 2009 r. definiuje oportunizm jako pogon za interesem wia-
snym przy wykorzystaniu podstepu®. Wydaje sie, ze lepiej ujac to nieco ogdlniej,
mowigc o pogodni za interesem wilasnym przy nieposzanowaniu regut gry, kto-
rych przestrzeganie jest oczekiwane w danym kontek$cie spotecznym. Zacho-
wanie oportunistyczne nie zawsze musi by¢ podstepne; moze by¢ ,,bezczelnie"
jawne. Rozpowszechnianie si¢ zachowan oportunistycznych - zwlaszcza za$
gdy przyjmuja one posta¢ PPR zorganizowanej w szerszej skali - moze istotnie
ogranicza¢ zdolnos$¢ panstwa do realizacji tych ogdlnospotecznych zadan regu-

6 Maria Lissowska [2004, s. 26] proponuje, by w tym kontekscie angielski termin ,,opportu-
nism" na jezyk polski tlumaczy¢ jako ,,nielojalnos¢".
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lacyjnych, ktére niezbgdne sg dla sprawnego koordynowania, w tym uspdjnia-
nia, takze normatywnego, procesOw modernizacyjnych. Panstwo moze nie by¢
w stanie nalezycie zinstytucjonalizowa¢ nowe, oczekiwane zasady gry fair play.

Standardowo zaktada si¢, ze zjawiskiem waznym, a nawet niezbednym dla
powodzenia MOD jest systematyczne wprowadzanie i generowanie innowacji -
nawet jesli mamy do czynienia z MOD typu imitacyjnego. Nawet bowiem w przy-
padku MOD zewnatrzsterownej i imitacyjnej wystepuje bowiem wiele lokal-
nych, specyficznych kulturowo proceséw dostosowawczych, o tempie i jakosci
ktorych wspotdecyduje miejscowy potencjal innowacyjny. Inna standardowa
teza mowi, ze w efektem racjonalnego interesu elit politycznych, ktére angazuja
si¢ w PPR, jest spowolnienie potencjalu innowacyjnego danej gospodarki lub
nawet spoteczenstwa w ogdle [por. Chandry i Garner, 2007],

Gdy na MOD patrzymy jako na proces takiego $wiadomego ksztattowania
instytucji przez sfer¢ polityki, by jak najlepiej stuzyly one spotecznie akcepto-
wanym celom rozwojowym, w tym zgodnym z zasadami SpS, to generalnie
rzecz bioragc PPR jawi si¢ jako zjawisko deformujgce ten proces.

O SPOJNOSCI SPOLECZNEJ - SENTYMENTALNIE I REALISTYCZNIE

Gdy siggniemy do oficjalnych dokumentow UE [zob. www.funduszestruk-
turalne.gov.pl], to wyltania nam si¢ nastgpujace rozumienie SpS [przeglad in-
nych uje¢ Karwacki, 2009], Spdjnos¢ spoteczna polega na zmniejszaniu zrdzni-
cowan regionalnych miedzy réznymi krajami i ich obrgbie poprzez polityke
interwencji tworzacych regionalng konkurencyjno$¢ i zatrudnienie, poprzez
rozbudowe tworzenie i rozbudowe europejskiej wspotpracy terytorialnej, tj.
harmonijnej i zrbwnowazonej integracji catej UE. Gléwna miarg spojnosci jest
PKB na gltowe. Celami polityki spojnosci sam.in. konwergencja rozwojowa i spo-
feczna inkluzja. Instrumentami tak rozumianej polityki spojnosci sa:

- pomoc w tworzeniu infrastruktury poprawiajacej dostgpnosé do zasobow
umozliwiajgcych konkurencyjnoscé,

- zwigkszenie inwestycji w kapitat ludzki: szkolenia zawodowe, pomoc w za-
trudnieniu, poprawa adaptacyjnosci pracownikow,

- wspieranie gospodarczej dywersyfikacji obszaréw wiejskich.

17 grudnia 2005 r. Rada UE wypracowata kompromis w sprawie perspek-
tywy finansowej na lata 2007-2013, przeznaczajac EUR 307,6 mld (35,7% ca-
osci) na instrumenty polityki spojnosci [zob. Willak, 2006],

Problem spdjno$ci mozna by zatem okresli¢ jako problem struktury spo-
tecznej oraz sprawiedliwosci spotecznej. Oceniajac 20 lat wolnej Polski, eko-
nomista Ryszard Bugaj o naszej strukturze spotecznej pisze tak: ,,Tu nie mamy
sukcesow. Nie zostaly zrealizowane wczesniejsze oczekiwania spoteczne. Pol-
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ska struktura spoteczna jest zamknieta i nie ma mobilnosci spotecznej - pomimo
niewatpliwych zmian, jak np. rozwdj szkolnictwa wyzszego. Zamknigcie naszej
struktury spotecznej i jej rekordowe nierowno$ci to wielki problem. Ale jest
jeszcze wigkszy problem. Miedzynarodowe badania pokazuja, ze poziom kapita-
hu spotecznego jest w Polsce rekordowo niski. A co do zagrozen, jakie to niesie,
wilasciwie wszyscy ekonomisci sg zgodni. Te trzy cechy - brak kapitatu spo-
fecznego, duze nieréwnosci, brak mobilnosci spotecznej - oznaczaja, ze Polska
moze mie¢ duze trudnosci rozwojowe" [Bugaj, 2009, s. 65],

Wida¢ wyraznie, ze SpS nadal pozostaje zadaniem. Do roli kapitatu spo-
fecznego przejdziemy podzniej, omawiajac koncepcje Janusza Czapinskiego.
Teraz wskazmy, ze jesli zechcemy uchwyci¢ ograniczenia rozwojowe lacznie -
te zwigzane z niekorzystng strukturg spoteczng jak i te pochodne wobec niskiej
jakosci struktury politycznej (czyli panstwa), to ponownie teoria pogoni za renta
ukaze swoj potencjal analityczny. Naszym zdaniem bowiem, to wilasnie duza
skala PPR jest jednym z gléwnych czynnikéw przyczynowo wspottworzacych
niekorzystny ksztaltt struktury spolecznej oraz stabosci panstwa.

Polityka spdjnosci jest wiec pewnym projektem instytucji formalnej maja-
cej na celu istotne ograniczenie zjawiska wykluczania spolecznego. Jak juz
wskazalismy, badania nad efektywnoscia instytucji formalnych pokazujajednak,
ze zalezy ona w ogromnej mierze o sposobow, mechanizméw interakcji, interfe-
rencji instytucji formalnych z nieformalnymi. Poniewaz PPR w znacznej, wyda-
je sie, ze w przewazajacej mierze, rozgrywa si¢ w przestrzeni zjawisk nieformal-
nych, znaczy to, ze analizujac mozliwo$ci i ograniczenia polityki spojnosci oraz
projektéw modernizacyjnych powinnismy PPR ujmowac przez pryzmat tego, co
wiemy o instytucjach nieformalnych oraz nieformalnych grupach interesow.

SPOINOSC A SPRAWIEDLIWOSC SPOLECZNA

Polityka SpS wyrasta z ideatlow sprawiedliwo$ci spotecznej dobrze zako-
rzenionych w cywilizacyjnej tradycji Zachodu. Kategoria spojnosci, podobnie
jak idee (niekiedy i praktyka) sprawiedliwosci jest konstruktem spoteczno-
kulturowym’. Kategoria ta oddziatuje na procesy spoleczne w sposob wlasciwy
dla konstruktow tego typu. To znaczy, w takim tylko zakresie, w jakim ludzie
traktuja przestanie niesione przez dana kategori¢ jako wigzace w ich praktycz-
nym dziataniu. Sformutujmy zatem pytanie o znaczeniu praktycznym: w jakim
stopniu rzadzacy muszg (nacisk na ,musza") kierowac si¢, np. przy tworzeniu
budzetn panstwa, zasadami sprawiedliwosci spotecznej? Dlaczego rzadzacy w ogole

" Méwige to odwolujemy sie wersji konstruktywizmu spolecznego zarysowanej w pozycji
[Zybertowicz, 1995],
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mieliby zabiega¢ o ograniczenie zjawiska wykluczania? Odpowiedz, jaka sfor-
mutujemy na gruncie public choice theory, tj. teorii patrzacej na Swiat spoteczny
bez sentymentéw [zob. Buchanan, 2003], bedzie taka: w ostatecznym rachunku
granice spotecznie efektywnych dziatan nie/sprawiedliwych wyznaczane sa
przez potencjat spotecznego oporu (wiazacy si¢ m.in. z potencjalem mobilizacji,
jaki posiadajg rozne grupy spoteczne). To ten potencjal stanowi jeden z warun-
kow brzegowych utrzymania si¢ przy whadzy kazdej grupy rzadzacych®. Nawia-
sem moéwigc, jest to ujecie zgodne z podejsciem wielu autoroOw rozwijajacych
analize polityki z perspektywy teorii gier [zob. np. Bueno de Mesquita, 2009],
Decydujace jest stosowanie nie abstrakcyjnie wyartykulowanych ,,zasad
sprawiedliwosci", ale odnoszenie si¢ do spotecznie rozpowszechnionego poczu-
cia sprawiedliwosci tych grup spolecznych, ktore posiadaja potencjal oporu
wobec wladzy. Jednak to nie samo owo poczucie jest bowiem jednym z faktycz-
nych, obiektywnych warunkow sprawowania wiadzy. Z analiz socjologicznych
nie wynika bowiem zdroworozsgdkowe roéwnanie, ktore mowitoby, ze czym
bardziej niesprawiedliwie czuje si¢ traktowania lub jest traktowana (np. w sen-
sie famania praw pracowniczych mierzonego w jakiej$ intersubiektywnej skali)
dana grupa spoteczna, tym wigkszy opdr bedzie ona stawia¢ rzagdzacym. Najbar-
dziej pokrzywdzeni, ci, ktéorych na gruncie pewnych zasad sprawiedliwosci
mozna by uzna¢ za najbardziej niesprawiedliwie traktowanych, czgsto bowiem
majg zbyt niskie kompetencje kulturowe (poziom kapitatu ludzkiego i1 spotecz-
nego), aby skutecznie organizowac si¢ dla zabiegania o swoje stuszne interesy.
Wazny jest zatem wyrastajacy ze spoteczno-subiektywnego poczucia niespra-
wiedliwosci efektywny potencjat spotecznego oporu wobec tych rzadzacych,
ktorzy sg postrzegani jako decydujacy o dystrybucji dobr spotecznie istotnych,
czyli postrzegani jako odpowiedzialni za niesprawiedliwos¢. Grupa sadzaca, ze
jest pokrzywdzona przez jaka$ regulacje prawna (np. emeryci’) moze nie posia-
da¢ wystarczajacego potencjalu organizacyjnego, aby o swoje interesy zabiegaé
skutecznie: czyli tak, by interesow tych nie mogla ignorowaé¢ dana grupa rza-
dzaca. Z kolei w kazdym chyba kraju $rodowisko oficerow wojska, policji lub/i
tajnych stuzb, ktora czuje si¢ niesprawiedliwie traktowane, posiada liczne in-
strumenty nacisku na wtadze panstwa i efektywnej ochrony swoich interesow.

Powyzszy, w skrocie zarysowany ogdlny mechanizm dotyczy tez faktycznej
dynamiki polityki spdjnosci. Sposob, w jaki przepompowane zostang $rodki z Fun-

8 Margaret Levi [1988, s. 2] definiuje rzadzacych (rulers) jako aktoréw lub grupy aktorow,
ktorzy petnia funkcje¢ gtéwnych kierownikow instytucji panstwowych. ,,Rzadzacy rzadza. Znaczy
to, ze stoja na czele tych instytucji, ktére wyznaczaja 1 wcielaja w Zycie panstwowe polityki (poli-
cies) i1 regulacje dotyczace danego organizmu politycznego (polity) i dostarczaniu przez panstwo
dobr publicznych".

° Inaczej jest w USA. Uwaza sie, ze the American Association of Retired Persons byla przez
lata bardzo efektywng grupa interesu [Berry, 1997, s. 234].
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duszu Spdjnosci w istotnej, cho¢ nie wylacznej, mierze zalezy i bedzie zalezeé
od faktycznej gry interesow: tych zorganizowanych i tych niezorganizowanych.
Konkretne decyzje zaleza m.in. od tego, jakie priorytety wytaniajg si¢ z medial-
nego obrazu $wiata. Pamigtajmy jednak, ze media nie sg bezstronnym nos$nikiem
informacji o interesach réznych grup spotecznych. Sg zasobem w grze intere-
séw. Medialne obrazy $wiata bywajajednym z instrumentéw PPR.

* k%

Znaczace ograniczenie skali politycznej pogoni za rentg jest zadaniem
trudnym, wymagajacym szczegdélowego rozpoznania form legalnego i niele-
galnego oddzialywania na wtladze publiczne specyficznego dla konkretnej
sytuacji historycznej, w tym wtasciwosci kapitatu spotecznego. W odniesieniu
do Polski zjawiska te zostang rozwazone w oddzielnym opracowaniu. Na pod-
stawie zawartych tam analiz bg¢da sformutowane rekomendacje o charakterze

poznawczym i praktycznym.
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Streszczenie

Artykul podejmuje problem politycznych uwarunkowan proceséw modernizacyjnych i spdj-
nego rozwoju spotecznego. Autor stawia tezg, ze bariery natury politycznej, ujgte przez pryzmat
ekonomicznej kategorii pogoni za renta (W tym kontek$cie okre$lane terminem polityczna pogon
za rentg - PPR) stanowig istotne ograniczenie zaréwno dla efektywnej modernizacji, jak i budo-
wania spdjnosci spotecznej. Rozbudowana PPR, stajac si¢ nieformalng instytucja, istotnie podnosi
koszty transakcyjne wprowadzania pozadanych reform, obnizajac tym samym sktonno$¢ politykéw do
podejmowania decyzji odpowiadajacym aktualnym wyzwaniom rozwojowym. Realizowana w tych
warunkach polityka spoteczno-gospodarcza rozwigzuje problemy modernizacyjne jedynie w sposob
selektywny. Polityka taka, obcigzajac kosztami reform jedynie wybrane grupy spoteczne i regiony,
nie sprzyja spojnosci spoteczne;j.

Artykut ma charakter teoretyczny i jego celem jest wyjasnienie istoty uzywanych pojeé, w szcze-
golnosci pogoni za rentg, kosztéw transakcyjnych, modernizacji i spojnosci spoteczno-
-ekonomicznej oraz zdiagnozowanie zachodzacych mi¢dzy nimi zwiazkéw. Kontynuacja przedsta-
wionych rozwazan jest artykul o wymiarze empirycznym, ktéry zostanie zaprezentowany w kolejnym
numerze niniejszej publikacji.

Political Rent Seeking as a Threat to Social Cohesion and Modernization
Summary

Author of the paper analyses the problem of political conditions of modernization processes
and coherent social development. The author emphasizes the hypothesis that political boundaries,
enhanced by economic rent seeking (political rent seeking (PRS), limit the effectiveness of moderni-
zation and creation of social coherence. Extended PRS, as an informal institution, increases the trans-
action costs related to reform introduction. At the same time it decreases ability of politicians to make
decisions that address the current development problems. The socio-economic policy, which is done
under these conditions, solves the modernization problems selectively. The costs of this policy are
taken by some social groups and thus, the policy itself does not foster the social cohesion.

The article is theoretical and its aim is to explain the essence of the following terms: rent
seeking, transaction costs, modernization and socio-economic cohesion. The other essential issues
will be presented in the following volume of this publication.
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