Prof. dr hab. Andrzej Zybertowicz

Polityczna pogon za renta jako zagrozenie
dla spdjnosci spolecznej i modernizacji
(czes¢ II: Tlustracje i rekomendacje)

WSTEP

Podstawowe zalozenie zaprezentowane w czgéci I niniejszego tekstu jest
nastepujace: im bardziej w danym kraju jest rozbudowana polityczna pogon za
rentg (dalej - PPR), tym mniej efektywna jest modernizacja (dalej - MOD) i tym
trudniej jest realizowa¢ zasady spojnosci spolecznej (dalej SpS). Celem jest uchwy-
cenie w kategoriach ekonomicznych niektorych politycznych mechanizméw ogra-
niczajacych potencjal modernizacyjny naszego kraju i szanse spdjnego rozwoju
spotecznego. Czgs¢ 1 zarysowata nasze instrumentarium teoretyczne. Zadaniem
czgsci niniejszej jest przedstawienie ilustracji empirycznych oraz wysunigcie
rekomendacji wskazujacych na kierunki dziatan redukujacych skal¢ PPR.

Jedna z naszych gléwnych tez jest nastepujaca: rozgaleziona PPR stata si¢
nieformalnie zinstytucjonalizowana czescig ustroju spoteczno-gospodarczego
istotnie podnoszacg koszty transakcyjne reform, ktorych zadaniem jest moderni-
zowanie Polski. Odpowiedz na pytanie, dlaczego - mimo uptywu dwudziestu lat
od rozpoczecia transformacji - zdolnos$¢ politykéw do usuwania barier rozwo-
jowych pozostaje ograniczona, przedstawimy w kategoriach ekonomicznych.

POLITYCZNA POGON ZA RENTA - ILUSTRACIJE

Liczne przykltady PPR w Polsce po roku 1989 przedstawia w interesujacej
ksiazce Stawomir Sztaba (2002). Autor ten zarysowat takze sposoby przeciwdziata-
nia PPR. By ukaza¢ skale, roznorodnos¢ i trwatos¢ zjawiska przytoczmy przyklady
PPR ostatniego okresu - tak jak si¢ one wylaniajg w $wietle materiatéw medialnych.

22-23 listopada 2008 r. wydanie ,,Rzeczpospolitej": ,,O 5 mld zt moga
spas¢ w 2009 r. wptywy z akcyzy. Wszystko za sprawa poprawki posta PSL,
ktora przegtosowat Sejm. (...)

! Czesé T o analogicznym tytule autor opublikowat w: Nieréwnosci spoleczne a wzrost go-
spodarczy. Spojnosé¢ spoteczno-ekonomiczna a modernizacja gospodarki, z.nr 16, red. M.G. Woz-
niak, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2010.
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Sejm przewaga jednego glosu zmiang przyjal, wskutek czego akcyza na
jedna sztuke cygar i cygaretek spadnie od stycznia przysziego roku z ponad 23
groszy do ponad 17 groszy. Zmniejszy si¢ tez akcyza na tyton sprzedawany lu-
zem - spadnie ona do poziomu 50 proc. opodatkowania papieroséw. (...)

Sprawca zamieszania - poset PSL Andrzej Palys - thumaczy, ze wnidst popraw-
ke w trosce o dobro polskich rolnikéw i plantatoréw oraz zdrowie palaczy. - Prze-
konywali nas do niej rolnicy i plantatorzy - wyjasnia Andrzej Palys. - A poniewaz
chodzito o 15 tys. producentow uznali$my, Ze to wazna zmiana" [Glapiak, 2008].

20 stycznia 2009 r. czytamy w ,,Rzeczpospolitej": ,,Zaskarzenie obowigz-
kowej przynaleznosci do samorzadéow zawodow zaufania publicznego to niepo-
rozumienie.

Tak uwazaja przedstawiciele wladz tych samorzadow, ktére po zlozeniu wnio-
sku do TK przez Rzecznika Praw Obywatelskich? rozpoczety kontrakcje w po-
staci m.in. o$wiadczen i ogloszen prasowych.

Rzecznik twierdzi, ze przymus przynaleznosci do korporacji oséb wykonu-
jacych kilkanascie regulowanych ustawowo profesji (...) narusza konstytucyjna
zasade wolno$ci wyboru 1 wykonywania zawodu" [Walencik, 2009].

3 sierpnia 2009 r. ,,Gazeta Wyborcza" przekazuje komunikat PAP: ,,W Minister-
stwie Obrony Narodowej nierzetelnie planowano zakupy sprzetu. Zohierze i urzedni-
cy MON pracowali na starych komputerach, gdy nowszy sprzet zalegat w wojsko-
wych magazynach - stwierdzita Najwyzsza Izba Kontroli w swoim raporcie.

Kontrola w MON obejmowata okres od 1 stycznia 2007 r. do 30 wrze$nia
2008 r.

Wedhug rzecznika NIK, Pawla Biedziaka, tylko w trzech skontrolowanych
magazynach przechowywano nieuzywany sprzet kupiony za ponad 27 min zk.
NIK znalazt nieuzywany sprzet kupiony 12 lat temu!

Wedtug NIK »dystrybucja sprzetu komputerowego w MON przypomina
uznaniowe rozdawnictwo«" (PAP 2009).

11 grudnia 2009 r. ,,Gazeta Wyborcza" informuje:,,Ponad 411 min zt kary ma-
ja zaplaci¢ uczestnicy zmowy cenowej na polskim rynku cementu. Najwickszy w hi-
storii Polski kartel wpadt, bo dwoch uczestnikow postanowito zeznawac w Urzedzie
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w zamian za ztagodzenie kary. (...)

Urzad zaczat sie przyglada¢ producentom cementu juz wczesng wiosna
2006 r., bo wtedy zaczetly do niego dociera¢ sygnatly o nieprawidlowosciach na ryn-
ku hurtowej sprzedazy cementu. To potezny rynek: w 2008 r. produkcja siegneta 17
min ton, a szacunkowa warto$¢ catego rynku przekracza 4 mld. zi. Teoretycznie
powinien podlega¢ wahaniom koniunktury. Ale wyraznie byto wida¢, ze od 1989 r.
do 2006 r. ceny cementu bez przerwy rosty - w sumie az o 86 proc. (...)

2 O wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich - zob. [Frey i Pietryga, 2009].
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Zeby zachowaé sztywny podzial rynku, firmy wymienialy si¢ najbardzie;
tajnymi danymi handlowymi - méwi »Gazecie« prezes UOKiK Malgorzata
Krasnodebska-Tomkiel.

Firmy doskonale wiedziaty, ze to co robia, jest nielegalne. Wiasnie dlatego
wynajely nawet specjalnego posrednika, ktory za pomoca telefonu komorkowe-
go na anonimowg karte pre-paid przekazywal wybranym pracownikom cemen-
towi tajne dane" [Poznanski, 2009].

17 grudnia 2009 r. ,Rzeczpospolita" relacjonuje ustalenia prokuratury:
»~Przedsigbiorca, ktory wygral ponad pigc¢dziesiat przetargow na budowe boisk,
ma zarzuty korupcyjne. (...) Jak ustalita ,,Rz", prokuratura postawita mu szes§¢
zarzutow tzw. korupcji czynnej. Wszystkie maja zwigzek z zamowieniami pu-
blicznymi na budowg lub modernizacje obiektow sportowych.

- Chodzi o formutowane przez niego propozycje wreczenia korzysci majatko-
wych. W zamian jego firma miala otrzymywac kontrakty - potwierdza w rozmowie
z,,Rz" Mateusz Martyniuk, rzecznik Prokuratury Okregowej w Warszawie. (...)

Cho¢ (...) zarzuty postawiono juz w 2007 roku [przedsigbiorca - A.Z.] do
tej pory nie zostal skazany. - Akt oskarzenia powinien by¢ juz niedtugo przesta-
ny do sadu, jednak nie stanie si¢ to przed koncem tego roku - méwi Martyniuk.

Pikanterii sprawie dodaje to, ze gdyby Konrad S. byl osobg skazang, jego
firma nie moglaby w ogdle startowa¢ w przetargach, bo zgodnie z art. 24 prawa
0 zamowieniach publicznych w przetargach takich ja na Orliki nie moga starto-
wac podmioty, w ktorych zarzadach zasiadajg osoby skazane za korupcje. (...)

[przedsigbiorca - A.Z.] nie przyznaje si¢ do stawianych mu zarzutow. (...)
pozostaje w kregu zainteresowania organow $cigania rowniez w zwiazku z prze-
targami na Orliki.

Na polecenie Donalda Tuska sprawa budowy Orlikow zostata objeta tzw.
tarczg antykorupcyjna. Przetargom przygladaja si¢ zaro6wno Centralne Biuro
Antykorupcyjne, jak i Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego. Sobeckim inte-
resuje si¢ wltasnie ABW. (...)

Skad to zainteresowanie? Przy okazji badania sprawy budowy Orlikow stuzby
wykryly wiele nieprawidlowosci. Najpowazniejsza dotyczyta nawierzchni boisk,
ktorych koszt stanowi niejednokrotnie potowe kosztow calego obiektu. W pier-
wotnej wersji specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia (SIWZ), okreslaja-
cych szczegdly zamowienia publicznego, wysrubowano wymagania dotyczace
trawy, jakg moze by¢ pokryte boisko. Normy te spetniato zaledwie kilka firm. (...)

Gdy stuzby si¢ zorientowaly w tym procederze, zaalarmowaly Ministerstwo
Sportu. W efekcie resort zaostrzyt kryteria pozwalajace na zmiang specyfikacji. De-
finitywnie zabronil zmian warunkéw zaméwienia w odniesieniu do nawierzchni.

W tym przypadku tarcza antykorupcyjna zadziatata. W wyniku dziatanh CBA

i ABW S$rednia cena Orlika spadta o prawie jedna trzecia, osiagajac pierwotnie
zaktadany poziom okoto miliona ztotych" [Gmyz i Wrona, 2009].



50 ANDRZE] ZYBERTOWICZ

1 lutego 2010 r. ,,Rzeczpospolita" relacjonuje raport Najwyzszej Izby Kon-
troli: ,,Dwa stowa w rozporzadzeniu daly producentom maszyn gorniczych mo-
nopol na ich naprawe.

,»Rz" dotarta do raportu NIK o gospodarce remontowej w spotkach weglowych
i kopalniach. Izba odkryta, ze w rozporzadzeniu ministra gospodarki z 2002 r. doko-
nano korekty, ktora otworzyta droge do zlecania napraw maszyn gorniczych wylacz-
nie ich producentom. W efekcie kopalnie wydaty na remonty setki milionéw ztotych
wigcej, niz gdyby wybraty firmy na konkurencyjnych warunkach.

- Ustalenia Izby dowiodly dzialan nielegalnych, nierzetelnych i niegospo-
darnych, w tym takze wskazujacych na wystgpowanie mechanizméw korupcyj-
nych - méwi ,,Rz" Jacek Jezierski, prezes NIK.

168 min 7zt wedlug szacunkéw NIK przeptacita Kompania Weglowa za na-
prawy maszyn gorniczych.

Kontrola za lata 2000-2008 obj¢ta Ministerstwo Gospodarki, Urzad Zamo-
wien Publicznych i 13 spdtek weglowych i kopaln. NEK niemal wszystkie zba-
dane firmy ocenita negatywnie.

Nieprawidtowosci mialy zrédlo w resorcie gospodarki. To tam w rozporza-
dzeniu ministra z 28 czerwca 2002 r. w sprawie »bezpieczenstwa i higieny pra-
cy, prowadzenia ruchu oraz specjalistycznego zabezpieczenia przeciwpozaro-
wego w podziemnych zaktadach gémiczych« pojawit si¢ paragraf 428, ktory
regulowat kwestie¢ napraw maszyn. Miedzy 15 maja a 17 czerwca 2002 r. ktos
dodat do niego stowa »remontuje« i »producent« sugerujace, ze do napraw sg
uprawnieni tylko producenci.

- Zmiana tre$ci artykulu zmonopolizowala rynek ustug serwisowych i pod-
wyzszyla koszty remontow maszyn gorniczych i zakupu czesci - twierdzi Je-
zierski. (...)

Ministrowie gospodarki feralny przepis zmienili dopiero w 2006 r. Autora
poprawki nie udato si¢ NIK ustali¢ z powodu brakow w dokumentacji resortu”
[Zawadka, 2010].

Czytajac powyzsze pamigtac¢ nalezy, ze nasza wiedza o PPR podlega krymi-
nologicznej regule istnienia tzw. ciemnej liczby przestgpstw. Jest to ta liczba
przestepstw, ktore chociaz zostaly popetnione, to nigdy nie zostaly zgloszone
organom $cigania [zob. np. Hotlyst, 2004]. W réznych kategoriach przestepstw ta
liczba jest odmienna, uwaza si¢ jednak, ze w przypadku korupcji jest ona szcze-
golnie wysoka. Wydaje sie, iz mimo uptywu o$miu lat, podczas ktorych rzadzito
pigciu premierow, nie mozna stwierdzi¢, by proponowane przez Sztabe mozli-
wosci ograniczania PPR byty wcielane w zycie. Zjawisko PPR w Polsce ani nie
jest kompleksowo zbadane - nie wiemy np. w jakich obszarach PPR przebiega spon-
tanicznie, a w jakich obszarach jest koordynowana. Nie uruchomiono tez mechani-
zmOw systemowego ograniczania PPR. Nie mozna jednak powiedzie¢, ze nie po-
dejmowano zadnych prob w tym kierunku. Robiono to jednak w sposob razaco nie-
skuteczny - tak wynika z krotkiego przegladu, ktory prezentujemy ponize;j.
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CZY POLSKIE PANSTWO JEST SZALONE?
MIKROSTUDIUM PRZYPADKU NIESTEROWNOSCI

Odrobine zartobliwa definicja szalenstwa mowi, ze jest to uporczywe, wie-
lokrotne powtarzanie tej samej - majacej shuzy¢ realizacji okreslonego celu, ale
nie przynoszacej oczekiwanych efektow - procedury, jakby z przekonaniem, ze
za kolejnym razem si¢ uda. W tym kontekscie przypomina si¢ motyw wystepu-
jacy w sporzadzanych na potrzeby sadéw charakterystykach psychiatrycznych
0s0b oskarzonych: ,,badany nie posiada umiejetnosci wyciagania wnioskow z wia-
snych do$§wiadczen zyciowych". Przyjmujac powyzsza sytuacje za model dla
systemow spolecznych, mozemy je podzieli¢ na uczace si¢ i nieuczace si¢ na
btedach. Teraz, naszym explanandum begdzie niezdolnos$¢ kolejnych rzadéw do
wprowadzenia pewnych - powszechnie uznawanych za racjonalne i pozadane -
zmian instytucjonalno-prawnych. Wspolng cecha tych zmian ma by¢ ich deregu-
lacyjny charakter.

W grudniu 1997 r. za rzadow koalicji Akcja Wyborcza ,,Solidarnos¢" i Unii
Wolnosci Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow powolat Zespot ds. Odbiuro-
kratyzowania Gospodarki.

W 1999 r., niemal dwa lata od powotania tego Zespotu 6wczesny wicepre-
mier i minister finanséw Leszek Balcerowicz tak odpowiada na interpelacje
poselska: ,,Zespot do Spraw Odbiurokratyzowania Gospodarki przy Komitecie
Ekonomicznym Rady Ministrow spelnia bardzo wazng role, polegajaca na ini-
cjowaniu upraszczajacych i deregulacyjnych zmian w przepisach prawa gospo-
darczego. (...) Jest dobrym forum do przekazywania wnioskow z zakresu odbiu-
rokratyzowania, naptywajacych z roznych sektoréw gospodarki. Zespotl jest
nych, systemowych barier o charakterze antybiurokratycznym i antykorupcyj-
nym" [Balcerowicz, 1999].

W maju 2000 r., nadal bedacy wicepremierem Leszek Balcerowicz powo-
fal rzadowy Zespot do walki z korupcja, ktory miat przedstawi¢ gotowe projekty
zmian prawa. Przy tej okazji ,,Gazeta Wyborcza" spytala Waldemara Kuczyn-
skiego, b. ministra przeksztatcen wiasnosciowych, éwczesnie doradce premiera
Buzka: ,,Czy nie obawia si¢ Pan, Ze ta inicjatywa skonczy si¢ tak samo jak po-
wotanie zespotu ds. obiurokratyzowania gospodarki, to znaczy nie przeniesie
wielkich efektow?

- Decyzja Leszka Balcerowicza, aby podja¢ wysilek w tym kierunku, byta
absolutnie stuszna. Inna sprawa, w ktora stron¢ zespot ten ewoluowat. Obrost
w podzespoty i podkomisje, ktore zgtaszaly kolejne propozycje. Niektore z nich
byly trudne do realizacji bo napotykaly mur zastyglych grup interesu. Mysle,
ze w przypadku zespotu w sprawie korupcji tak nie bedzie" [Kuczynski, 2004;
wytluszczenie A.Z.].
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Mijajg lata i rzady, powszechnie uwaza si¢, ze potrzeba deregulacji praw-
nego oprzyrzadowanie gospodarki nie maleje.

W lutym 2006, gdy rzadzi Prawo i Sprawiedliwo$¢ (w koalicji z Samo-
obrong i Ligg Polskich Rodzin), powotany zostaje ,,migdzyresortowy zespot ds.
nowoczesnych regulacji gospodarczych, ktory ma zidentyfikowa¢ nadmierne
obciazenia dla przedsigbiorcow. Zespot okresli czas i1 koszty np. sprawozdaw-
czosci finansowej w firmach, skladania deklaracji VAT i ubiegania si¢ o r6zne
licencje" [las, PAP, 2007].

W kwietniu 2007 r. portal Gazeta.pl podaje: ,,Rzad podejmuje dziatania
zmierzajace do odbiurokratyzowania gospodarki. W perspektywie kilku lat nad-
mierne obcigzenia mogg by¢ zmniejszone o 25 proc. - poinformowal w czwar-
tek w Sejmie wiceminister gospodarki Krzysztof Tchorzewski. (...) W 2008 r.
rozpocznie si¢ tzw. pomiar bazowy pely, ktory pozwoli okresli¢ skalg obcigzen
we wszystkich przepisach prawa gospodarczego. Pod koniec przysziego roku
rzad przedstawi pelne wyniki na ten temat. (...) po dokonaniu tych pomiarow,
zostang wypracowane rozwigzania legislacyjne, we wspotpracy z przedsigbior-
cami, ktore zredukujg najbardziej ucigzliwe obcigzenia. Wiceminister przyto-
czyt szacunkowe badania Komisji Europejskiej, wedtug ktorych koszty niewta-
sciwego funkcjonowania przepisow prawa w Polsce wynosza od 4 proc. PKB
(ok. 8 mid USD) do 5 proc. PKB (ok. 10 mld USD)" [las, PAP, 2007].

W pazdzierniku 2007 r. rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci przegrat wybory.
Nie wiemy, czy rzadzac dluzej zrealizowalby deklarowane zamiary. W okresie
2005-2007 gospodarki nie odbiurokratyzowat.

W lipcu 2008 r., gdy rzadzi juz Platforma Obywatelska, autor niniejszego
tekstu uczestniczy w spotkaniu Polskiej Konfederacji Pracodawcoéw Prywatnych
Lewiatan. Wystepuja poset PO Janusz Palikot, szef Nadzwyczajnej Komisji
Sejmowej ,,Przyjazne panstwo" (zob. www.przyjaznepanstwo.pl) oraz 6wczesny
wiceminister gospodarki Adam Szejnfeld. W niemal entuzjastycznym tonie
przedstawiaja przedsi¢biorcom prace i zamiary sejmowej komisji oraz rzadu.
Dyskusji zadnej po wystapieniu nie ma, ale wyglada jakby zebrani przedsigbior-
cy 1 lobbysci brali zapowiedzi obu politykow za dobra monet¢. Nikt nie pyta,
dlaczego tym razem ma si¢ udac...

4 listopada 2008 r. na stronie internetowej Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow ukazuje si¢ komunikat: ,Rzad przyjat ustawe, zgodnie z ktérg w minister-
stwach beda ksztattowane zalozenia dotyczace nowych przepisow prawa. Zato-
zenia te beda trafialty na posiedzenie Rady Ministrow, ktdra oceni na ile propo-
nowane zmiany sg potrzebne i czy beda korzystne z punktu widzenia zwyktych
obywateli. Dopiero po ich zatwierdzeniu nastapi rzeczywiste pisanie projektow
ustaw - tworzenie prawa. Bedzie si¢ tym zajmowa¢ Rzadowe Centrum Legisla-
cji. - Ten projekt od wielu lat pojawiat si¢ jako postulat Srodowisk prawniczych,
ale takze zwyklych obywateli, ktorzy dobrze wyczuwajq, ze niechlujnie i zbyt
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spontanicznie uchwalane prawo szkodzi im w ich codziennym Zyciu - powiedziat
premier Donald Tusk.

Dzigki temu juz nie urz¢dnicy resortowi begda przygotowywali projekty
ustaw, a wyspecjalizowana instytucja, jaka jest Rzadowe Centrum Legislacji.
To przetomowa zmiana jesli chodzi o sposob stanowienia prawa. - Dzieki niej
unikniemy niedoskonatosci izaoszczedzimy sporo czasu, a Rada Ministrow be-
dzie rozstrzygata o kierunkach zmian wprawie - dodat szef rzadu'".

Grudzien 2008 r.: gazeta ,.Dziennik" informuje: ,,W sejmowej komisji »Przy-
jazne Panstwo« Janusza Palikota ustawy pisza lobbyS$ci podajacy sie za eksper-
tow - dowiaduje si¢ ,,Dziennik". Poslowie w blyskawicznym tempie, bez debat
przyjmuja przepisy, ktore decyduja o tym, kto zarobi, a kto straci miliardy ztotych.

Komisja »Przyjazne Panstwo« stala si¢ miejscem lobbingowych rozgrywek

o wielkie pienigdze. Dochodzi do tego, ze ustawy pisza sami lobby$ci, a posto-
wie podnoszg tylko r¢ce w glosowaniach. Tak bylo ze zmiang ustawy o zwal-
czaniu nieuczciwe] konkurencji. Projekt nowelizacji napisali pracownicy Pol-
skiej Organizacji Handlu i Dystrybucji (POHiD), ktéra zrzesza wielkie sieci
handlowe, takie jak Tesco, Auchan czy Carrefour.

Przepisy mialy tama¢ monopol firm, ktoére dzi§ emituja bony - np. Sodexho
1 Accor. Ale przy okazji POHiD zatatwil w komisji Palikota co$ dla siebie. Za-
proponowat, zeby bony mozna byto sprzedawaé ponizej nominalnej ceny. A to
premiuje tylko hipermarkety, ktore moga pozwoli¢ sobie na upusty, bo maja
gigantyczne obroty. Rynek bonow, ktore firmy w ramach nagrod daja pracowni-
kom, to wielki interes - 2 do 3 mld zlotych rocznie.

Zmiana przepisow poszta hipermarketom nadzwyczajnie latwo. Komisja
Palikota zajmowata si¢ bonami dwa razy - 2 lipca i 6 sierpnia. W sumie dysku-
sja zajeta 3-4 minuty. (...)

Projekt zmian zaproponowanych przez przedstawicieli hipermarketow nie
do$¢, ze przeszedt w ekspresowym tempie, to na dodatek wszystko odbyto si¢
bez wystuchania reprezentantow matych i §rednich sklepow.

»Zapraszali$my ich« - przekonuje Palikot.

»To nieprawda. Przedstawiciele hipermarketéw sami zglosili w Sejmie pro-
jekt zmian prawa, ktory jest dla nich korzystny. Sami go zreferowali. Nas nikt
nie pytat o zdanie. To jest skandal« - oburza si¢ Matgorzata Wiech, prezes Pol-

> W dniu 3 stycznia 2010 r. pod adresem KPRM (http://www.kpnn.gov.pl/english/s.php?
1d=2690) wyswietlat si¢ komunikat ,,Btad 404: Nie ma takiej strony". Zacytowany tekst pochodzi
z archiwum Google'a: ,kopia z pamieci podrecznej Google adresu http:/www.kprm.gov.pl/en-
glish/s.php?id=2690. Zdjgcie przedstawia stan strony z 28 Lis 2009 15:46:04 GMT" - adres:
http://74.125.77.132/search?q=cache:duHPA 16qVes]: www.kpnn.gov.pl/english/s.php%3Fid%3
D2690+%E2%80%9ETen+projekt+to+prze%C5%82omowa+zmiana.+Od+wielutlat+pojawia%C
5%82+s1%C4%99+jako+postulat+%C5%9Brodowisk+prawniczych&cd=3&hl=pl&ct=clnk&gl-p
1&client=firefox-a.


http://www.kpnn.gov.p1/english/s.php
http://www.kprm.gov.pl/en-
http://74.125.77.132/search?q=cache:duHPA16qVesJ
http://www.kpnn.gov.pl/english/s.php%3Fid%253
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skiej Izby Handlowej, ktora zrzesza mniejszych sprzedawcow" [Majewski i Resz-
ka, 2008].

Wrzesien 2009: ,,Puls Biznesu" publikuje tekst pt. ,,Klapa legislacyjnej re-
wolucji": ,,Rzagdowe Centrum Legislacji miato tworzy¢ nowe projekty ustaw. Na
checiach si¢ skonczylo. Rzadza resorty. Nie dziata nowy system tworzenia rzado-
wych ustaw. W ciggu prawie pot roku zatrudniajace az 90 prawnikow (...) RCL
nie stworzyto ani jednego projektu ustawy - jak przewidywala reforma. (...) Pro-
jekty nadal sg pisane przez ministerialnych urzednikow, ktorzy dostajg na to zgo-
de... RCL. (...) 1 kwietnia 2009 miat znikna¢ od lat krytykowany 'resortowy' sys-
tem tworzenia rzadowych projektow ustaw. Ministerstwa mialy przedstawiaé tyl-
ko zatozenia do zmian, za$ pisanie konkretnych projektow miato by¢ zadaniem
profesjonalnych legislatorow z RCL. Premier Donald Tusk zapewniat, ze bedzie
to przelomowa reforma. Miato znikng¢ niechlujstwo prawne, niejasnos¢ i sprzecz-
nos¢ regulacji. RCL zatrudnito nawet 20 dodatkowych prawnikow.

Sprawdzili§my funkcjonowanie nowego systemu. Na stronach internetowych
resortdw mozna znalez¢ mnostwo projektéw, ktore powstaty z pominigciem no-
wych zasad. Prym w tym wiedzie Ministerstwo Finanséw" [Krolak, 2009].

22 grudnia 2009: , Gazeta Wyborcza" pisze: ,,Wczoraj opisali$my* przypad-
ki, kiedy komisja Janusza Palikota »Przyjazne panstwo« staje si¢ furtkg dla lob-
bystow do przepychania ich projektéw. Przyktady z ostatnich dni: * projekt ula-
twiajacy dostep do broni napisata postom Fundacja Rozwoju Strzelectwa w Polsce
(zablokowal go premier), ¢ projekt znoszacy limity miejsc sprzedazy alkoholu
w gminach napisaly organizacje skupiajace wilascicieli sklepéw (dzi$ to radni wy-
znaczaja liczbe sklepow, w ktdrych mozna sprzedawa¢ piwo 1 wodke), « w czwartek
przepadla ustawa o spalaniu odpadéw medycznych, do czego szpitale miaty
uzywaé tzw. autoklawow (ekspertem komisji, ktory zaproponowat to rozwigza-
nie, byl wlasciciel firmy sprzedajacej autoklawy).

Lobbysci moéwia, ze postowie z »Przyjaznego panstwa« proponowali, by
przynosili gotowe ustawy. Jej szef Janusz Palikot stwierdzil, ze w ten sposob
oszczedzaja Sejm i1 podatnicy.

- Nie moze by¢ tak, ze lobbysci piszg postom ustawy - mowi nam wiceszef
klubu PO Grzegorz Dolniak. - Trzeba wzmocni¢ obstuge legislacyjng komisji
»Przyjazne panstwo«. Wedhug Dolniaka kazdy projekt komisji powinien by¢
konsultowany z ministerstwami. - A Palikot jako wiceszef klubu PO powinien
dba¢ o to, zeby ustawy zjego komisji byly zgodne z polityka rzadu - méwi Dol-
niak. I dodaje, ze PO nie zgodzi si¢ na likwidacj¢ limitoéw sklepow z alkoholem.
- To sprzeczne z naszg filozofia. WycofaliSmy si¢ ze sprzedazy piwa na stadio-
nach czy alkoholu w pociagach.

* Zob. [Grochal, Kostrzewski i Migczynski, 2009]. Z punktem widzenia przewodniczacego
komisji ,,Przyjazne Panstwo" mozna zapoznaé si¢ w pozycji - [Palikot, 2009].
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Wicemarszalek Sejmu z PiS Krzysztof Putra opowiada, ze zdarza sig, iz
1zad przygotowuje wlasng nowelizacj¢ ustawy, a komisja Palikota wtasna, jak
w przypadku ustawy o wychowaniu w trzezwosci. - Tak nie powinno by¢. Sg
ministerstwa, Rzagdowe Centrum Legislacji i to one powinny realizowaé polity-
ke gospodarcza i sp.oteczng rzadu - mowi Putra" [Grochal, 2009].

Nasze explanandum jest teraz nastepujace: mimo istnienia szerokiego (przy-
najmniej deklaratywnie) consensusu co do potrzeby istotnego uproszczenia prawne-
go oprzyrzadowania gospodarki, panstwo polskie nadal nie potrafi, mimo zmieniaja-
cych si¢ rzadow, efektywnie wcieli¢ w zycie projektow deregulacyjnych. Innymi
stowy, centralny regulator nie potrafigc wprowadzi¢ w zycie instytucji obnizajacych
koszty transakcyjne prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j, jest razaco nieefektyw-
ny w obliczu zadan, wokot ktorych istnieje szeroki consensus. Dlaczego?

Dlaczego polskie panstwo nie uczy si¢ na btedach? Dlaczego kolejne rzady
,wchodzg do tej samej wody", chociaz ta kapiel najwyrazniej nic nie daje? Na
gruncie przyjetej w niniejszym tekscie perspektywy ,,szalonym" zjawiskiem jest
powtarzanie tej samej Sciezki dziatan deregulacyjnych, mimo iz nie prowadzi
ona do oczekiwanych efektow. Dlaczego nie wiemy nic o tym, ze pofatygowano
sig, by uchwyci¢ glebszy mechanizm, ktory tu najwyrazniej wystepuje? Czy nie
mozna bez sentymentow spojrze¢ na strukturalne zrodta tego ,,szalonego" zjawi-
ska? Fizycy mowia, ze zawsze dobrze jest wiedzie¢, dlaczego co$ dziala. Polity-
cy za$ czgsto zachowuja sie tak, jakby nie bylo dla nich istotne wiedzie¢, dla-
czego co$ nie dziata? Dlaczego wtadza polityczna w Polsce zachowuje si¢ jak
system nieuczacy si¢?

Nasuwa si¢ przypuszczenie, ze dla zreformowania prawnego oprzyrzado-
wania gospodarki niezbgdna jest wczesniejsza reforma samego panstwa.

Wiele wskazuje jednak na to, iz panstwo polskie jest niezdolne do autore-
formy. Dlaczego? Nasza odpowiedz idzie nastepujacym torem. Z kazdg reformag
(ktora jest zmiang instytucjonalng) wigza polityczne koszty transakcyjne (dalej
PKT?). Klopot w tym, iz brak podmiotéw wiadzy gotowych i potrafiacych po-
nie$¢ tego typu koszty. Odpowiedz wyglada zatem paradoksalnie: panstwo jako
centralny regulator nie potrafi wprowadzi¢ deregulacji ograniczajacych prze-
strzen dla PPR, gdyz w jego obrebie sg aktorzy aktywnie zaangazowani w poda-
zowg stron¢ PPR - politycy i urzednicy, dla ktérych dostarczanie formalnych
i nieformalnych regulacji jest istotnym i prywatnym, i grupowym interesem.

Socjologowie i psychologowie znaja zjawisko wyuczonej bezradnosci [zob.
np. Mikulincer, 1994]. Czy nalezatoby twierdzi¢, ze dotyczy ono polskich poli-
tykow? W pewnym sensie tak. Ale chociaz psychologowie w takim kontekscie
mogliby dostrzec rdézne mechanizmy psychiczne, np. postaw¢ zaprzeczenia rze-

3 Przypomnijmy, ze w cz. | artykutu polityczne koszty transakcyjne zdefiniowalismy jako koszty
pomiaru, monitorowania, wytworzenia i wyegzekwowania zachowan zgodnych z oczekiwaniami"
[Levi, 1988, s. 12].



56 ANDRZE] ZYBERTOWICZ

czywistosci, wyuczonej bezradnosci takze poznawczej, to chcemy tu zastosowac
podejscie ekonomiczne. Pewne postawy, ktdre maja swoje podtoze psychiczne
i spoteczne (Srodowiskowe) rozpowszechniaja si¢ zawsze w ramach pewnych
przestrzeni kosztow transakcyjnych. Co przestrzen takg tworzy w odniesieniu do
naszego mikrostudium przypadku? Na przyktad, w jakiej relacji do tej - rodza-
cej 1 podtrzymujacej bezradnosé politykdow i obserwatoréw polityki (dziennika-
rzy, publicystow) - przestrzeni kosztow transakcyjnych pozostaje wiedza o wspot-
czesnym spoteczenstwie polskim oferowana przez nasze nauki spoteczne?

Dla przyktadu, czy w. 2000, przed powotaniem przez Leszka Balcerowicza
wspomnianego zespotu antykorupcyjnego, w ogole prébowano ustali¢, skad
brata si¢ sita grup, ktérych nie potrafit przemoc 6éwczesny minister finansow,
wicepremier rzadu (AWS-UW), szef partii (UW) i $wiatowe] stawy profesor eko-
nomii w jednej osobie? Nie wiadomo, by w ogble probowano to czyni¢. Wydaje
sie, ze mamy tu do czynienia typowym przyktadem ,,diagnozy bez konsekwencji".
Chodzi o zjawisko - wystepujace w Polsce co najmniej od potowy lat 90. XX w. -
polegajace na tym, iz obecno$¢ pewnych problemoéw rozpoznawanych jako wazne
w dyskursie publicznym ,,nie przeklada si¢ na wiagzace ustalenia i konsekwentne
rozwigzania" [Hausner i Marody, red., 2001, s. 10]. Gdy publicznie rozpoznawane
sa pewne spoteczne bolaczki, patologie uporczywie si¢ powtarzajace (a zatem
zinstytucjonalizowane), to chociaz niekiedy potrafimy nawet ich przyczyny
okresli¢, zaden podmiot nie jest w stanie efektywnie wdrozy¢ dziatan napraw-
czych. Wydaje sie, ze u zrodet zjawiska diagnozy bez konsekwencji lezy jakas
utrwalona asymetria zasobow: ci aktorzy, dla ktorych istnienie danych patolo-
gii (np. niesprawnego sadownictwa lub brak skutecznego nadzoru nad tajnymi
stuzbami) jest korzystne, sa znacznie lepiej zorganizowani niz grupy spoleczne
majace interes w przezwycigzeniu danej patologii. Zdaje si¢, ze osoby i Srodowiska
uwiklane w interesy patologiczne, gdyz generujace spoteczne straty, tworza takie
sieci powigzan, ktérych rozrywanie jest bardzo kosztowne, czyli obarczone jest
wysokimi PKT. Nie posiadamy pelnej odpowiedzi na pytanie, dlaczego w Pol-
sce nie potrafia formowac¢ si¢ grupy interesdw zorganizowane wokot wytwarza-
nia podstawowych typow dobr publicznych, np. takiego dobra jak sprawne sa-
downictwo gospodarcze. Nie znamy tez odpowiedzi na pytanie, jaka rekonfigu-
racja przestrzeni PKT musiataby w Polsce nastapi¢, aby politycy byli w stanie
poza ,,szalenstwo" wykroczy¢ i wdrozy¢ efektywny program deregulacji.

EKSPERYMENT MYSLOWY Z DZIEDZINY POLITYCZNYCH
KOSZTOW TRANSAKCYJNYCH

Przeprowadzmy maty eksperyment myslowy. Wyobrazmy sobie podmiot
planowanej, celowej zmiany instytucjonalnej o modernizacyjnym znaczeniu -
jest nim premier rzadu i jego kilku najblizszych wspotpracownikow. Cel zmia-
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ny: odbiurokratyzowanie gospodarki. Taki eel zdaje si¢ by¢ powszechnie akcep-
towany... Sprobujmy teraz naszkicowa¢ PKT wchodzacej w gre zmiany. Obej-
mujg one co najmniej nastepujace elementy:

- wysitek koncepcyjny i organizacyjny zaprojektowania zmiany, zainicjo-
wania jej 1 monitorowania przebiegu; w tym koszty budowy zespotu, ktéry zaj-
mie koordynacjg tego wysitku;

- utrata wsparcia ze strony grup biznesowych bedacych beneficjentami PPR
w ramach dotychczasowej sytuacji;

- wejscie w konflikt z grupami interesow, ktore nie akceptujg celu albo pro-
cesu zmiany; s3 to m.in.: biurokracja urzedow centralnych; ministrowie, od kto-
rych premier wymagatby zaangazowania si¢ w zmiany i wejscia w konflikt z pod-
legtymi biurokratami (klasyczna dialektyka niewolnika i pana); grupy bizneso-
we korzystajace z PPR w ramach zastanego prawnego oprzyrzadowania gospo-
darki, a takze podmioty otoczenia biznesowego, takie jak firmy prawnicze, lob-
bystyczne, pijarowskie, konsultingowe obstugujace aktorow zabiegajacych o PPR;
media odnoszace korzysci z reklam lub/i udzialow kapitatowych podmiotow, dla
ktorych zmiana moze by¢ niekorzystna;

- utrata wsparcia dawanego przez t¢ czgs¢ mediow, ktore wprawdzie dekla-
ruja poparcie dla projektu, ale media te moga zosta¢ zneutralizowane, zjedna-
ne, zmanipulowane lub/i przekupione przez podmioty zainteresowane status quo
lub ponoszace koszty zmian;

- powstanie wokot reformatoréw aury wladzy, ktora wywotuje konflikty
spoteczne, miast je fagodzi¢;

- utrata poparcia dla danej ekipy rzadzacej ze strony tych wyborcow, ktorzy
pod wptywem kampanii medialnej nabiora watpliwosci co do ,,zacnosci" celu i swo-
je poparcie zawiesza lub przeniosg na konkurencyjne ugrupowania polityczne;

- pogorszenie si¢ notowan u opinii publicznej i ryzyko przegrania wyborow;

- ryzyko rewolty wewnatrzpartyjnej ostabiajacej pozycje premiera ijego zdol-
no$¢ do koordynowania modernizacyjnego projektu;

- potrzeba zaangazowania czg$ci zasobOw premiera i jego najblizszych
wspotpracownikow w celu pacyfikacji wewnatrzpartyjnych napig¢ oraz odzy-
skiwania poparcia wyborcow.

Jaki moze by¢ wynik racjonalnego rachunku powyzszych kosztow? Dana
ekipa rzadzaca moze np. dojs¢ do wniosku, iz przy tak wysokich PKT bardziej
oplaca si¢ symulowaé¢ zmiany, niz je wprowadza¢/wymuszac.

W jakich okoliczno$ciach PKT tego typu zmian mogg by¢ nizsze? Moze tak si¢
sta¢, gdyby spetnione zostaty wszystkie lub niektore z nastepujacych warunkow:

- system przeszedl powazny wstrzas tworzacy spoteczne przyzwolenie dla
zmian, nawet kosztownych - zmiany mogg jawi¢ si¢ jako wprost konieczne;

- ekipa rzadzaca ma na tyle wysoki spoteczny kapitat zaufania, Zze moze po-
zwoli¢ sobie najego obnizenie bez ryzyka utraty wladzy;
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- premier posiada silng rzadowa druzyne ufajacych sobie 0sob zdetermino-
wanych wprowadza¢ zmiany bez wzgledu na koszty osobiste (pro-publiczny
etos wladzy);

- udaje si¢ neutralizowac (kupi¢? zastraszy¢?) gtownych dotychczasowych
biznesowych beneficjentow PPR;

- udaje si¢ na tyle podwyzszy¢ koszty transakcyjne korupcyjnej PPR, np.
dzicki usprawnieniu tajnych shuzb, policji, prokuratury i sadow, ze dla istotne;j
czesci Srodowisk biznesu bardziej optacalne staje si¢ wywieranie presji na
zmian¢ systemowg (tj. odbiurokratyzowanie) niz lokalne ,,uchylanie" procedur
dzieki wchodzeniu w korupcyjne zmowy z biurokratami i politykami.

Zwr6¢my uwage, na powtarzajacy si¢ powyzej motyw zaufania. Nie jest to
przypadkowe. Istnieje bowiem wyrazna, wielokrotnie opisywana w literaturze
[np. den Butter i Mosch, 2003; Fukuyama, 1997] zalezno$¢ miedzy poziomem
zaufania a wysokosScig kosztow transakcyjnych oraz efektywno$cig dziatan go-
spodarczych. Spdjrzmy teraz jak problem zaufania wyglada w skali spoteczen-
stwa polskiego jako calosci.

MODERNIZACJA A KAPITAL SPOLECZNY

W wywiadzie udzielonym Jackowi Zakowskiemu psycholog spoteczny Ja-
nusz Czapinski mowi: ,,Po kryzysie globalnym czeka nas nasz wilasny. (...) Bo
si¢ przestaniemy rozwijac. (...) W kazdym razie nie na tym paliwie, na ktérym
jechalismy przez dwie ostatnie dekady. Bo ono si¢ konczy. (...) Na razie nale-
zymy do krajow ubogich. Stopien ztozonos$ci relacji gospodarczych jest jeszcze
niewielki. Na tym etapie najwazniejszym paliwem rozwoju jest kapitat ludzki®.
Wszystkie poréwnania wskazuja, ze im nizej rozwinigty kraj, tym wigksze zna-
czenie ma wzrost poziomu wyksztalcenia. Przez dwie ostatnie dekady Polacy
wyprodukowali ogromne ilo$ci tego kapitatu. Ponad dwukrotnie zwigkszyliSmy
udziat 0s6b z wyzszym wyksztalceniem wsrod dorostych Polakow. (...)

Ale od pewnego etapu podnoszenie poziomu wyksztalcenia nie ma juz zna-
czenia dla wzrostu gospodarczego. A my si¢ wlasnie do tego momentu zbliza-
my. Gdyby nie byto kryzysu, osiggneliby$my ten poziom za 5-6 lat. Ale i tak,
jezeli si¢ nic dramatycznego nie stanie, przed 2020 r. natkniemy si¢ na potezna
barier¢ rozwoju. Bo caly dotychczasowy sukces osiggnelismy metoda modelu
molekularnego. (...)

Polacy masowo inwestowali w siebie. W swoja wiedze, w zdrowie, we wia-
sne szczescie. (...) Poniewaz grupa systematycznie inwestujagcych w siebie byta

8 Por. niedawna uwage Michata G. Wozniaka o Ukrainie: ,,W tej modernizacji najwicksza ro-
le odegra¢ moze rozwoj kapitatu ludzkiego oparty na modernizacji refleksyjnej" [2008, s. 209].
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coraz liczniejsza, rywalizacja stawala si¢ coraz intensywniejsza. PKB rosto. Coraz
wiecej bylo 0sdb zamoznych. Polska si¢ rozwijata. Ale rozwijala si¢ tylko w tych
dziedzinach, w ktérych wystarczajace byly indywidualne wysitki obywateli.

(...) w molekularnym modelu rozwoju zadne duze wspolne przedsigwzigcie
nie moze si¢ uda¢. Czy pan moze wymieni¢ jakakolwiek duza inwestycje pu-
bliczng ktora si¢ powiodta? Brak autostrad w Polsce nie wynika przeciez z bra-
ku pieniedzy. Wida¢ sa w nas jakie$§ bariery, ktére w miare¢ rozwoju beda od-
grywaly coraz wigksza role. Bo za kilka lat wejdziemy do grupy spoteczenstw
wzglednie bogatych, gdzie rozwdj wymaga innego paliwa niz wzrost kapitatu
ludzkiego. Od pewnego poziomu, zeby rozwijac¢ si¢ dalej, poza kapitalem fi-
zycznym, finansowym i ludzkim, trzeba jeszcze mie¢ kapital spoteczny.

(...) istota kapitatow spotecznych sa wigzi migdzy ludZzmi i ich zdolnos¢ do
kooperacji. Mozna to mierzy¢ poziomem zaufania, korupcji, aktywnos$cia spo-
feczna, gestoscig sieci nieformalnych, liczbg znajomych, przyjaciot, przynalez-
noscig do réznych organizacji.

(...) W poréwnaniach migdzynarodowych bardzo dobrze widaé, ze przy
pewnym poziomie zamozno$ci kapital ludzki przestaje mie¢ znaczenie, a sprawa
kluczowg staje si¢ kapitat spoteczny. (...)

Liczac w dolarach z 2000 r. to przej$cie fazowe nast¢puje pomiedzy 8 a 10
tys. PKB na osobe. My teraz jesteSmy w okolicach 7 tys. (...) kluczem do dal-
szego rozwoju przestanie by¢ to, co kazdy z nas nosi w sobie - wyksztalcenie,
zdrowie, indywidualna sprawnos¢ - a stanie si¢ to, co jest miedzy nami. Stabosc¢
wigzi spolecznych - brak zaufania, korupcja, nepotyzm, brak nieformalnych
kontaktow, zamkniecie we wlasnych matych §wiatach - stanie si¢ przeszkoda
o niezwyktej sile hamowania.

(...) Polska jest krajem majacym jeden z najnizszych kapitatdéw spotecznych
na $wiecie. Ale to nie jest jeszcze cale nasze nieszcze$cie. Bo przez 20 lat, od
kiedy bada si¢ w Polsce kapitat spoleczny, nie posungliSmy si¢ ani o krok do
przodu" [Czapinski, 2009].

Czapinski zwrécit uwage na deficyt jednego z kluczowych zasobow tworza-
cych potencjal modernizacyjny kraju. Akceptujac ogélny kierunek analiz Cza-
pinskiego proponujmy dodanie hipotezy uzupelniajacej. Mowi ona, Ze - ze
wzgledu na skale i charakter - w Polsce to PPR jest zjawiskiem istotnie hamuja-
cym budowanie kapitatu spotecznego. Skutecznie realizowana PPR, nawet jesli
nie ma korupcyjnego charakteru, wymaga wzajemnego zaufania. Zarazem jed-
nak jest to rodzaj zaufania, nazywany ekskluzywnym kapitatem spotecznym
[zob. np. Annen, 2001]. Wystepuje on w $rodowiskach posiadajacych kapitat
wewnatrzgrupowego zaufania wyzszy od kapitalu otoczenia, sprzyjajacy za-
chowaniu poufno$ci dziatan grupy. Jest to jednak zaufanie o charakterze eksklu-
zywnym, ograniczony dla $rodowiska wtajemniczonych. Zaufanie, ktére nie
promieniuje na otoczenie spoteczne.
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Rozpowszechnienie si¢ PPR wytwarza i podtrzymuje przekonanie w spote-
czenstwie o tym, ze wazne rzeczy zalatwia si¢ w ramach procedur i instytucji
nieformalnych, w tym w ramach grupowych dziatan intencjonalnie niejawnych.
Tymczasem pewnych waznych spotecznie projektéw - np. inwestycji infrastruk-
turalnych - nie sposob koordynowaé takimi Sciezkami dziatania. Zgodnie z do$¢
dobrze opisanym mechanizmem przepowiedni samosprawdzajacych sig, rozpo-
wszechniona niewiara w celowos$¢ angazowania $rodkow w pewne strategie
dziatania prowadzi do rezygnacji z podejmowania takich strategii. Ujmujac to
wjezyku ekonomii kosztow transakcyjnych powiemy, iz niewiara w efektyw-
nos¢ pewnych form spotecznego dziatania moze znaczaco, nawet skokowo,
podwyzsza¢ koszty transakcyjne zwigzane z przygotowaniem serii transakcji
niezb¢dnych dla zorganizowania danego dziatania.

Polski socjolog Michat Federowicz, w ksigzce Roznorodnosé kapitalizmu:
Instytucjonalizm idoswiadczenie zmiany ustrojowej po komunizmie rozwazat fran-
cuski sukces z konca lat 80. XX w. polegajacy na przeksztalceniu duzych firm
,»Z przedmiotu centralistycznej polityki panstwa w glowny podmiot zdecentrali-
zowanej i deregulowanej polityki restrukturyzacyjnej" [2004, s. 193]. Wskazal,
ze za sukcesem tym Kryje si¢ ,,rezerwuar instytucjonalnych zasobow", ktorym sg
nfrancuskie elity, ludzie przemieszczajacy si¢ latami miedzy najwyzszymi stano-
wiskami administracji panstwowej, duzymi firmami i finansjera (...), znajacy od
podszewki mechanizmy podejmowania decyzji w poprzednich dekadach, a takze
swiadomi pojawiajacych si¢ mozliwosci i zagrozen. Elity to niewatpliwie 'ka-
mien wegielny' integralno$ci francuskiego tadu i podstawowy mechanizm koor-
dynujacy. Les cadres - kadry, jednostronnie, ale perspektywicznie decydujace o
wszystkim. Czym r6znig si¢ te elity od 'kregéw decyzyjnych', 'sieci menadzer-
skich' czy 'srodowiska' w krajach po komunizmie?" [tamze].

Sam Federowicz, jesli dostatecznie uwaznie jego Roznorodnosc... czytali-
$my, nie udziela blizszej odpowiedzi na powyzsze pytanie. Pozwdlmy sobie
przeto jeden z mozliwych kierunkdéw szkicowania takiej odpowiedzi zapropo-
nowa¢. Nie chodzi chyba o uznanie, ze francuskie elity panstwowe sa calkowi-
cie odporne na bodzce ptynace ze strony PPR. Owa swiadomos¢ elit co do ,,po-
jawiajacych si¢ mozliwosci i zagrozen" mozna chyba jednak interpretowaé jako
nieuleganie takim formom owej pogoni, ktore bytyby nadmiernie szkodliwe dla
panstwa i gospodarki. Wydaje si¢ tez, iz trwalos¢ i stabilno$¢ owych elit moze
by¢ jednym z mechanizméw kulturowych chronigcych czionkéw owych elit
przed pochopnym, nazbyt oportunistycznym uleganiem wobec bodzcow gene-
rowanych przez PPR.

Przyjmijmy, za konceptualizacjami m.in. ekonomistow behawioralnych, ze
aktorzy zyjajednoczesnie w dwoch swiatach - w jednym, w ktdorym obowiazuja
normy spoleczne i w drugim, gdzie obowigzujg zasady rynkowe [zob. Ariely,
2009, s. 94]. Innymi stowy, ze dziatajg wedtug dwoch réznych programow dzia-
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fania: rynkowego i spotecznego. Pierwszy program uruchamia egoistyczng kal-
kulacje materialng. Drugi - ,,rachunek" wspolnotowych zobowiazan i lojalnosci.
W wielu sytuacjach spotecznych jako$¢ funkcjonowania panstwa zalezy od te-
go, ktory z tych programow ,,przejmuje kontrolg" nad funkcjonowaniem jed-
nostki. Aby kontrole mogt przejaé program wspolnotowy, jednostka musi by¢
zakorzeniona w jakich§ grupach spotecznych. Od tego, w jakich jest zakorze-
niona faktycznie, zalezy, jakie strategie dziatania jednostka bedzie podejmowac.

Z tej perspektywy, pamigtajac o przywotanych przez Federowicza elitach
francuskich, spdjrzmy na niektore cechy elit panstwowych Il RP. Juz pobiez-
ny oglad oficjalnych zycioryséw osob zajmujacych wysokie stanowiska (rangi
ministerialnej) w administracji rzadow premierow np. Leszka Millera i Marka
Belki, pokazuje nadreprezentacje osob, ktore w swoich o$wiadczeniach lu-
stracyjnych przyznaty sie do wspélpracy z tajnymi stuzbami PRL’. Osoby te
w roznych latach petnily one liczne funkcje w administracji panstwowej (PRL
lub/i III RP), a takze w duzych firmach, w tym mi¢dzynarodowych i czesto w fi-
nansowych. Co ciekawe, w przypadku niektorych etapow/zwrotéw ich karier
trudno byloby uzna¢, ze kolejne ich funkcje byly po prostu ,naturalnymi" kro-
kami w rozwoju zawodowym, tj. wynikajacymi z regut kultury korporacyjne;.
Poniewaz za$ informacje o wspolpracy tych osob z tajnymi stuzbami PRL przez
dhugi czas nie byly publicznie znane, mogly by¢ one wykorzystywane do szanta-
zu tych osob, przez tych biznesmendéw zaangazowanych w PPR, dla ktorych
takie informacje byly dostgpne. Czy mowienie o takiej dostepnosci to jedynie
domysl? Wydaje sie¢, ze nie. Przywolajmy spostrzezenie uwage Janusza Szlan-
ty, b. wojewody radomskiego (1993-1994), dyrektora Polskiego Banku Roz-
woju (1994-1996), w 1996 r. szefa rady nadzorczej Stoczni Gdynia, w latach
1997-2003 prezesa tej stoczni, ktory komentujac dla ,,Gazety Wyborczej"
nieformalne uktady w biznesie, polityce i na ich styku zwrocit uwage na role
0sob ze Srodowiska tajnych stuzb mowiac: ,,Kazdy szanujgcy si¢ przedsie-
biorca ma swojego generata" [Szlanta, 2005]. Rozsadne wydaje si¢ przypusz-
czenie, ze ,,warto$¢" generatow dla biznesu polega m.in. na ich dostepie do
informacji o tym, ktorzy z politykéw i rynkowych konkurentow majg co§ do
ukrycia ze swojej agenturalnej przesztosci i na wykorzystaniu tej wiedzy do
obnizenia kosztow transakcyjnych PPR.

7 Fragment rozmowy Jacka Zakowskiego z owczesnym szefem WSI, gen. Markiem Duka-
czewskim: ,,Jak mi pan wytlumaczy fakt, ze w tak zwanej erce jest zaledwie stukilkudziesigciu
najwyzszych urzednikow, a - tak méwi pana poprzednik gen. Rusak - w rzadzie Millera az kilku-
nastu z nich ma za sobg epizody zwigzane ze stuzbami?

[Dukaczewski:] O ile wiem, przyznato si¢ kilka, a nie kilkanascie 0sob.

[Zakowski:] To i tak by byta potezna nadreprezentacja, bo nawet w najgorszych czasach nie
byto w Polsce kilku procent wspotpracownikéw stuzb" [Zakowski, 2004].
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Jesli uznaé, ze ujawnione przypadki uwiktan agenturalnych stanowia tylko
czubek gory lodowej (a sa ku temu wystarczajace przestanki®) i ze takiego ro-
dzaju osoby stanowity swoisty rdzen elit Il RP przez znaczng cz¢$¢ ostatniego
20-lecia, m.in. ze wzgledu na swobode ich ,,przeptywu" miedzy licznymi klu-
czowymi instytucjami [Wedel, 2007], to nic dziwnego, ze w Polsce ,,rezerwuar
instytucjonalnych zasobow" od lat zdominowany jest przez, pasozytnicza po-
stawe typu rent-seeking*. Postawe, ktora w Polsce sama ulegta swoistej instytu-
cjonalizacji i petryfikacji.

Jesli trafne sg klasyczne juz rozwazania Samuela Huntingtona, Ze procesy
modernizacyjne w naturalny sposdb pociagaja za soba korupcje, a wiemy, z¢
korupcja to jedno z podstawowych narzedzi PPR, to nalezy uzna¢, iz intensy-
fikacja proceséw modernizacyjnych moze wigzaé¢ si¢ z nasileniem PPR -
przynajmniej w niektorych jej obszarach. Wystepowataby zatem ponizsza
zalezno$¢:

MOD -2 nasilenie si¢ korupcji = rozwoj PPR =
-> slaba efektywno$¢ MOD —> naruszenie zasad SpS

Konsekwentne realizowanie polityki spojnosci jest mozliwe tylko wtedy,
gdy w demokratycznym procesie politycznym $rodowiska biznesowe (bizne-
sowe grupy interesu) lub/i korporacje zawodowe nie sg w sposdb trwaly nie-
uczciwie uprzywilejowane. Mozna rzecz tez uja¢ ogolnie: spoleczny proces
dziatania grup interesu nie jest systemowo zdeformowany w taki sposob, iz
nieuczciwie faworyzuje jedne grupy w stosunku do innych [o problemie takiej
nieuczciwej faworyzacji - zob. Berry, 1997: rozdz. 10]. W naszej ocenie pol-
skie panstwo nie radzi sobie z PPR i nie potrafi rownowazy¢ uktadu w sit w legal-
nej grze grup interesow [o mechanizmach takiego rownowazenia w polityce
USA zob. tamze], m.in. z tego powodu, ze regulacyjne uprawnienia panstwa
od samego poczatku transformacji podlegaja r6znym formom przechwycenia
- tak od zewnatrz jak i od wewnatrz [por. Afeltowicz, 2010; Grzymala-Busse,
2008; Lissowska, 2004, 2005]. W istocie stawia¢ nalezy dalej idaca teze: od
samego poczatku transformacji PPR stanowi nie tyle zewnetrzng deformacje,
patologi¢ w stosunku do organizmu panstwa, a raczej byla jednym z elemen-
tow konstytuujacych sam proces tworzenia demokratycznego panstwa - w tym
tej infrastrukturalnego oprzyrzadowania gospodarki [zob. Zybertowicz i Pili-
towski, 2009].

8 Niektore z nich sg przedstawione w ksigzce Privatizing the Police-State: The case of Po-
land, napisanej wspdlnie z Marig Lo$ [London: Macmillan; New York: St. Martin's Press].

® Por. koncepcje ,jazdy na gape", czyli tzw. free rider problem i zwigzany z tym schemat
dziatania typu hit and go.
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CZY PPR w POLSCE JEST ZINSTYTUCJONALIZOWANA
I CZESCIOWO KOORDYNOWANA?

Mechanizmy opisanego wczesniej ,,szalenstwa" utatwia zrozumie¢ wypowiedz
b. senatora, posta i ministra kultury, b. dziatacza Unii Wolnosci Andrzeja Celinskie-
go, ktory w lipcu 1999 powiedziat ,,Gazecie Wyborczej", ze w UW s3 ,,prote-
gowani Leszka Balcerowicza, ktorzy awansuja w strukturach partii, mimo iz
istniejg w stosunku do nich podejrzenia o korupcje. 1 Leszek Balcerowicz o tym
wie, a mimo to ich awansuje" [Celinski, 1999]. Ponad rok pdzniej Celinski do-
dal: ,,Wazne, jak partia reaguje na informacje, ze co$ w jej szeregach jest nie
tak. Jedng z przyczyn mojego odejscia z Unii byla oboj¢tnosc jej przewodnicza-
cego wobec udokumentowanego zarzutu nieetycznego postgpowania pewnego
dziatacza. Nie tylko nie zostal skarcony, ale tez objat pozniej wysokie stanowi-
sko panstwowe' [Celinski, 2000; wytlhuszczenie A.Z.].

Wydaje si¢ racjonalne przypuszczenie, ze Celinski ma na mysli kogo$ ze
srodowiska tworzacego, by uzy¢ przywotanego wczesniej okreslenia Waldemara
Kuczynskiego, ,,mur zastygltych grup interesu".

SPOSOB WYJSCIA Z KOMUNIZMU A INSTYTUCJONALIZACJA PPR

Pewne typy sieci nieformalnych nie miatyby racji bytu, gdyby w Polsce nie
wprowadzono systemu rynkowego, formalnego pluralizmu w mediach, plurali-
stycznego systemu partyjnego [zob. Grzymata-Busse, 2006]. Bez takiego kontek-
stu ustrojowego wiele rodzajow PPR (np. form lobbyingu) w ogdle nie miatoby
przestrzeni dla rozwoju. Z drugiej za$ strony wiele stabosci III RP, wiele niepo-
wodzen transformacji ustrojowej mozna by zrozumie¢ lepiej (a i znalez¢ reme-
dia na niektore z nich), gdyby uwzgledni¢, ze formalne instytucje panstwa - np.
proces legislacyjny - w swym dziataniu zalezg takze od powigzan nieformalnych,
ktorych rozwdj byt pochodny wobec sposobu, w jaki nowy tad wprowadzano.

Aleksander Smolar, analityk polityczny i prezes Fundacji Batorego komentu-
jac przyjety w Polsce wariant transformacji méwi: ,,Okazali§my (...) nadmierny
legalizm 1 wielkodusznos¢, jesli chodzi o wtasno§¢ PZPR. Trzeba bylo stworzy¢
warunki rownorzedne dla nowych partii demokratycznych i dla partii wywodza-
cych si¢ z PRL" [Smolar, 2009, s. 35]. Wczeéniej w tej materii bardziej radykal-
ny poglad wyrazit klasyk teorii praw wlasnosci Steve Pejovich [2001, s. 37]: ,,Za-
niechanie delegalizacji partii komunistycznej i dopuszczenie do tego, ze pod-
miotami instytucjonalnej rekonstrukcji stali si¢ czlonkowie tej partii zwick-
szylo koszty transakcji zwigzane z procesem przejscia bylych panstw socjali-
stycznych Europy Wschodniej do gospodarki opartej na prywatnej wilasnosci
1 wolnym rynku".
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Janina Godloéw-Legiedz [2005, s. 181], za ktorg przytoczylismy te wypo-
wiedz, komentuje ja nastepujaco: ,,Na polskiej scenie politycznej obserwujemy
coraz wigcej zjawisk, ktore uzasadniajg taki poglad".

Pozostawmy na boku ocene, czy w szerszym kontekécie polityczno-
-historycznym niezdelegalizowanie PZPR i nieodebranie jej majatku byto fak-
tycznie zasadne. Rozwazmy zwigzki zachodzace migdzy funkcjonowaniem b.
partii komunistycznej, dysponujacej majatkiem odziedziczonym po starym sys-
temie, a PPR w warunkach demokracji i instalowanych odgodrnie, czyli w trybie
modernizacyjnym, regul gospodarki rynkowej. Cztonkowie partii postkomuni-
stycznej wyszli ze starego systemu z kapitalem spotecznym i kulturowym [zob.
Zybertowicz, 2003, s. 40-41] znacznie wyzszym od przeci¢tnego. Dawato im to
przewage w dziataniu grupowym, w tym majacym charakter PPR. Dodatkowo
na starcie dysponowali zapleczem materialnym i organizacyjnym po b. PZPR,
co zapewniato przewage w grze na rynku politycznym. Silna pozycja polityczna
pochodna wobec tego uprzywilejowania ugrupowan postkomunistycznych (wg-
tek majatkowy dotyczy takze ZSL/PSL) umozliwita tym ugrupowaniom pehie-
nie roli parasola politycznego dla PPR uprawianej przez zaprzyjaznione $rodo-
wiska biznesowe. Prawdopodobne wydaje si¢ tez by¢ wystgpowanie zaleznosci
odwrotnej: zwigzani ze Srodowiskami postkomunistycznymi biznesowi benefi-
cjenci PPR wspierali swoich politycznych reprezentantow.

Jak przypomina Godlow-Legiedz [2005, s. 184], ,,Nowa ekonomia instytu-
cjonalna wskazuje na silny zwiazek ekonomii z polityka, pokazuje, ze rozwoj
efektywnych rynkow ekonomicznych uwarunkowany jest rozwojem »efektyw-
nych rynkow politycznych«" [zob. tez Kalinowski, 2009]. Rynek polityczny, na
ktérym jedni aktorzy przez dluzszy czas majg handicap wobec konkurentéw, nie
moze by¢ uznany za efektywny. ,,Teoretycy wyboru publicznego konsekwentnie
powtarzaja, ze politycy takze daza do maksymalizacji swych celow, a czynigc to
podobnie jak prywatni przedsigbiorcy, dostarczaja czasem »niepelnowartoscio-
wych produktow«" [Godtéw Legiedz, 2005, s. 187].

Christian Waldstrom w przegladzie literatury na temat roli powigzan nie-
formalnych w organizacjach, zwrocit uwage, ze ,,0g6lnie mowiac, sieci formal-
ne sg przede wszystkim normatywne, poniewaz pozycja jednostki w organizacji
formalnej jest zdeterminowana przez dang struktur¢ organizacji, np. jej statut.
Sie¢ nieformalna, z drugiej strony, ma wlasciwosci deskryptywne, z tego powo-
du, iz takie sieci nie mogg by¢ ustanowione zarzadzeniem (dictated), a co najwy-
zej sa obserwowane 1 poddawane wptywowi. Pod tym wzglgdem réznica migdzy
sieciami formalnymi i nieformalnymi przypomina roznic¢ pomig¢dzy prawami
stanowionymi przez czlowieka i prawami nauki (...)" [Waldstrom, 2001, s. 24].

Dla badacza powigzan nieformalnych polskiej transformacji ustrojowej
[zob. Lo$ i Zybertowicz, 2000; Zybertowicz, 1993, 2005, 2008; Zybertowicz i Pili-
towski, 2009] trafno$¢ powyzszej uwagi o sieciach nieformalnych budzi wat-
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pliwosci. Wydaje si¢ bowiem, Ze istniejg aktorzy dysponujacy zasobami pozwa-
lajacymi, by pewne sieci nieformalne ustanawiaé ,,zarzadzeniami" - takze wia-
$nie nieformalnymi. W naszej ocenie, w kontek$cie polskiej (ale zapewne
takze 1 innych krajow wychodzacych z komunizmu) transformacji systemowe;j
takim aktorem mogta by¢ ta czgs$¢ srodowisk postkomunistycznych, ktéra korzy-
stata z zasobow shuzb tajnych.

Przyjmiemy tutaj, ze komunizm ani sam nie upadl, ani nie zostat obalony,
lecz ze wychodzenie zen bylo procesem odgdrnego, stopniowego demontazu
starego systemu, procesem (regulowanym odgornie, ale rowniez stymulowanym
oddolnie) tworzenia kapitalizmu oraz kapitalu [zob. Lo$ i Zybertowicz, 2000].
W tym kontek$cie naturalne wydaje si¢, ze aktorzy w ten proces zaangazowani
siegali po rozmaite dostgpne im zasoby, a jednym z nich byly wiasnie zasoby
(kadry i informacje) tajnych stuzb - takze poddanych transformacyjnym refor-
mom, nie za$ rewolucyjnym zmianom. Istota wszelkich stuzb specjalnych jest
tworzenie ukrytych sieci agentury. Nawet w systemach autorytarnych sieci takie,
cho¢ ukryte, majg w zasadzie one formalny charakter - np. ich tworzenie 1 dziata-
nie podlega odpowiednim instrukcjom pracy operacyjnej. Gdy w pierwszej fazie
transformacji jedne stuzby rozwigzano (np. cywilng Stuzbe Bezpieczenstwa),
inne same si¢ reorganizowaly (tajne stuzby wojska), wigksza cz¢$¢ owych for-
malnych sieci agentury puszczono ,,luzem". Cho¢ rezygnacja z wielotysigcznej
agentury uzasadniona byla przejsciem od wiadzy autorytarnej do demokratycz-
nej, to efekt rzeczywisty polegatl m.in. na tym, Ze tajne powigzania, ktore w PRL
byly sformalizowane, w III RP nie tyle zanikly, co uzyskaty nieformalny charak-
ter. Dla przyktadu, istnieje obecnie wiele danych pokazujgcych, ze w pierwszej
fazie III RP szczegblnie zaawansowana PPR byta prowadzona przez srodowiska
biznesowe uformowane zbudowanych wokol zasoboéw posiadanych przez post-
PRL-owskie Centrale Handlu Zagranicznego [zob. Ogdowski, 2001; Waszewski
mps; Zybertowicz, 2008; Zybertowicz i Pilitowski, 2009).

Pamigtajac, ze we wspotczesnej literaturze, zarowno ekonomii neoinstytu-
cjonalnej, jak 1 socjologicznej coraz czesciej przyjmuje sie, iz ,,instytucje maja
znaczenie" [institutions matter - zob. np. Wojtyna, 2009] uznajac zarazem, ze
dotyczy to takze instytucji nieformalnych , to analiza uwarunkowan transforma-
¢ji winna bra¢ pod uwagg takze takie formalnie ,,zdemobilizowane" sieci infor-
matoréw jako jeden z zasobow przydatnych dla prowadzenia PPR. Na czym
doktadnie polega przydatno$¢ sieci tajnych powigzan dla PPR? Dla tego typu
aktywnosci jaka jest PPR kluczowe znaczenie ma relacja miedzy nabywca regu-
lacji (biznesmenen) a jej dostawca (politykiem lub urz¢dnikiem). Aby taka rela-
cj¢ nawigzac, potrzebne sg tzw. bezpieczne doj$cia. Wypracowanie i skorzysta-
nie z kazdego dojscia wigze si¢ z kosztami. W tym wlasnie miejscu rola niezna-
nych publicznie powigzan (post)agenturalnych moze by¢ istotna. Ekskluzywny
kapital spoleczny sieci agenturalnych to zasob nie do przecenienia w prowadzg-
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niu PPR. Osoby zarzadzajace (formalnie lub nie) takimi sieciami lub majace do
nich dostep moga bowiem stanowi¢ stron¢ podazowa dla biznesmendéw poszu-
kujacych dojs¢. Warto pamigtac, ze przejscie do nowego ustroju wigzato si¢ ze
zwolnieniem z panstwowych posad kilkutysiecznej grupy pracownikéw tajnych
stuzb. Wytworzyto to swoista podaz osob posiadajacych kompetencje do dzialan
skrytych i prowadzonych na granicy prawa albo i1 poza nim. Z kolei PPR tworzy-
o popyt na osoby o tego typu kompetencjach.

Warto w tym konteks$cie rozwazy¢é wspomniang wczesniej wspotprace mie-
dzy ugrupowaniami postkomunistycznymi a $rodowiskami biznesu prowadza-
cymi PPR. Nasuwa si¢ tu m.in. hipoteza, ze jednym z efektow byto tu niewyko-
rzystywanie w III RP prawa podatkowego dla zwalczania przestepczosci krymi-
nalnej 1 gospodarczej. W wielu $rodowiskach byly przypadki oséb o ,,zashuzo-
nej" renomie przestepczej, przez lata oficjalnie nigdzie niezatrudnionych, posia-
dajacych luksusowe domy, samochody, prowadzacych wystawny tryb zycia.
Osoby te sg bezkarne, mimo mozliwosci, jakie daje w takich przypadkach pol-
skie prawo podatkowe. W $wietle naszego prawa urzad skarbowy moze szacowac
dochody obywateli na podstawie tzw. zewnetrznych znamion majatku i poziomu
zycia, a nastgpnie porownac z oficjalnie deklarowanymi dochodami i ptaconym
podatkiem. W Polsce jednak nader rzadko korzysta si¢ z tej procedury jako na-
rzedzia $cigania tych przestepcow, ktorych nie sposob ,,przygwozdzi¢" srodkami
policji kryminalnej. Oto wypowiedziane w Sejmie stowa Owczesnego wicepre-
miera i ministra finansow Grzegorza Kotodko, ktéry w 2002 r. przeprowadzit
przez parlament tzw. ustawe abolicyjng polgczong z powszechnymi deklaracja-
mi majatkowymi: ,,Prezydent [Aleksander Kwasniewski - A.Z.] wpierw powie-
dzial, Ze ja podpisze, potem jednak nie podpisat jej, tylko skierowal zapytanie
do Trybunatu Konstytucyjnego, ktory swoim orzeczeniem stwierdzit niezgod-
no$¢ zawartych tam przepiséw ustalonych przez Wysokg Izbe z ustawg zasadni-
czg. (...) Ale to bynajmniej nie oznacza, ze problem zniknat z Zycia. Podjeta
bowiem proba okreslonych regulacji miata miejsce w sytuacji otwartej, przedhu-
zajacej sie bezradnosci panstwa wobec dos¢ szerokiej szarej strefy gospodarczej
i unikania ptacenia podatkow przez pewna czgs¢ podatnikow. I ta proba nastgpi-
ta w sytuacji, gdy istniejace srodki prawne majace przeciwdzialaé tej patologii,
okazaly si¢ niedostateczne, niewystarczajace. Rzad wobec tego zaproponowat
wprowadzenie abolicji oraz deklaracji majatkowych, a wigc rozwigzania, ktore
sg brakujacym ogniwem w istniejagcym i juz wykorzystywanym do tej pory arse-
nale $rodkéw prawnych. Brak tego ogniwa umozliwia do dzi$ skuteczne unika-
nie odpowiedzialno$ci skarbowej i karnej przez cze$¢ posiadaczy nielegalnie
zgromadzonych fortun, w tym takze zdobytych na drodze korupcji. Do tych
ostatnich, chodzi o fortuny zdobyte na drodze korupcji, ustawa abolicyjna by-
najmniej nigdy nie byla adresowana, natomiast deklaracje majatkowe - tak. (...)
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W uzasadnieniu werdyktu Trybunatu Konstytucyjnego mozna przeczytac,
ze w polskim systemie prawnym istnieja inne $rodki prawne dla zwalczania
takich przestgpstw. Zadajmy wigc pytanie: dlaczego do tej pory nie sg one do-
statecznie skuteczne i to przez wszystkie minione 13 z gorg lat czy okoto 13 lat
polskiej transformacji? Dlaczego nie byly skuteczne rowniez wtedy, kiedy dys-
ponowatly nimi rzady wytonione przez ugrupowania i partie, z ktérych wywodza
si¢ dzisiejsi wnioskodawcy o wotum nieufnosci do ministra finanséw?" [Kotod-
ko, 2002].

Wywod b. wicepremiera nasuwa nastepujace przypuszczenie: Wyzsze SzCze-
ble wladzy nie $cigaja zdecydowanie przejawdw przestepczosci i bezprawia na
nizszych szczeblach, poniewaz prowadzenie lub nie polityki w tym zakresie nie
nalezy do zbioru warunkéw brzegowych rzadzenia w danym okresie. Gdyby np.
na szeroka skale zaczgto rozlicza¢ niektorych policjantéw, celnikow, oficerow
strazy granicznej i funkcjonariuszy tajnych stuzb ze zrdédet pochodzenia ich
majatkéw, wtedy mogloby si¢ okaza¢, ze niemata czg$¢ pracownikow resortow
centralnych i znanych politykéw takze ma klopoty z wytlumaczeniem pochodzenia
swoich pienigdzy. A na dtuzsza metg nie przetrwa kierownictwo panstwa skonflik-
towane ze swoim wlasnym aparatem wladzy [zob. Bueno de Mesquita, 2009].
Ogolny mechanizm bylby zatem taki: walka z niektorymi rodzajami przestgpczo-
$ci wystepujacymi na nizszych szczeblach struktury spotecznej byla przez lata
tak nieefektywna, gdyz pewne schorzenia dotyczyly takze najwyzszych ogniw
organizmu panstwowego. Z perspektywy teorii kosztow transakcyjnych przy-
puszczenie, iz zroédlem braku zaangazowania kierownictwa panstwa w zwalcza-
nie niektorych patologii jest obecnos¢ osob uwiktanych w nieczyste przedsie-
wzi¢cia na wysokich szczeblach wtadzy (czyli w konflikt interesow), sygnalizu-
je mozliwy przypadek szczegdlny ogolniejszego mechanizmu PPR.

W Polsce przejscie od systemu autorytarnego do demokratycznego odbyto
sie pokojowo, co byto mozliwe m.in. dzigki rozgrywajacemu si¢ w tle procesowi
przejmowania majatku panstwowego przez komunistyczng nomenklaturg. Byla
to cena zaptacona za zmiang systemu. I, by¢ moze, patrzac z perspektywy histo-
rycznej, cen¢ t¢ warto bylo zaptaci¢ (ta kwestia pozostaje poza obszarem na-
szych dociekan). Jednak okoliczno$ci wigzace si¢ z tg ceng nalezy bada¢ i wy-
cigga¢ wnioski. W listopadzie 1994 r. b. wicepremier i minister finansow Le-
szek Balcerowicz gosci na otwarciu Osrodka Studiow Europejskich w Krako-
wie. Oto fragment relacji ,,Gazety Wyborczej" z tego spotkania: ,,Balcerowicz
mowit tez o cenie, jaka zaptacilismy od 1989 roku za bezkrwawy przebieg na-
szej rewolucji. Bylo nig zostawienie w spokoju komunistycznej nomenklatury,
ktora przejmowata majatek panstwowy przed 1989 rokiem. Rzad Mazowieckie-
go zahamowat t¢ »prywatyzacje« rozpoczetg przez rzad Rakowskiego. Mimo to
- dodat Balcerowicz - uwlaszczenia nie dalo si¢ do konca uniknaé" [Wielo-
wieyska, 1994].
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Wypowiedz ta jest dobrym punktem wyjscia dla naswietlenia zwigzkoéw
migdzy sposobem wyjscia Polski ze starego systemu a charakterem PPR. Uwlasz-
czenie przed 1989 r. w znacznej mierze nie miato formalnego charakteru. Jesli
uswiadomimy sobie, ze przebiegatlo ono w organizmie spolecznym o istotnych
cechach panstwa policyjnego [zob. Lo 1 Zybertowicz, 2000], w ktérym tajna
policja monitorowata takze wszelkie istotne organizacje gospodarcze, znaczy to,
iz uwlaszczenie takie nie mogto przebiegac¢ bez wiedzy i udziatu tajnych stuzb.

Poza toczacym si¢ - daleko dluzej niz trwal sam rzagd Mazowieckiego, tu
z przywolanymi stowami Balcerowicza si¢ nie zgadzamy - procesem uwlasz-
czania si¢ nomenklatury, pokojowy charakter zmiany ustrojowej wigzat si¢ z po-
zostawieniem w kluczowych ogniwach panstwa wigkszosci kadr uformowanych
w starym systemie, czesto na stanowiskach kierowniczych. Wystepowato w tym
samym czasie zjawisko o strukturalnym znaczeniu dla systemu. Nastepowato
uzyskiwanie pozycji wiascicielskich w tworzacej si¢ gospodarce kapitalistycz-
nej przez b. funkcjonariuszy starego rezimu, polaczone z obecnoscia towarzyszy
(towarzyszy - w sensie podwojnym: prawno-partyjnym oraz spoleczno-
-srodowiskowym) tych funkcjonariuszy w kluczowych instytucjach demokraty-
zujacego si¢ panstwa. W tym w tych instytucjach publicznych, ktére byty od-
powiedzialne za prawne oprzyrzadowanie gospodarki wolnokonkurencyjne;j.

Juz tylko positkujac sie tylko obserwacja Balcerowicza mozna wysuwac¢ hi-
poteze, ze zrodtem wskazanej przez Kolodke nieefektywnosci (niesterowno$ci)
panstwa w reagowaniu na pewne rodzaje przestepstw moze by¢ to, ze ,,wczesni
zwycigzey" transformacji tak skutecznie ufortyfikowali swoje pozycje, iz mozna
mowi¢ o wystepowaniu wspomnianego wczesniej zjawiska przechwycenia panstwa.

Teza, iz w krajach transformacyjnych PPR wspottworzy kontury instytucjo-
nalne gtéwnych struktur panstwa [Zybertowicz i Pilitowski, 2009] oznacza, ze
instytucje nie sa tworzone ze wzgledu na potrzeby dobra wspolnego (interes
teoretyczny systemu), ale w znacznej mierze pod katem potrzeb najsprawniej-
szych grup interesu, tj. ze wzgledu na partykularny interes praktyczny konkret-
nych aktorow. Tymczasem osiaganie zatozonych w projektach modernizacyj-
nych celéw, przy zachowaniu zasad SpS, jest mozliwe wtedy, gdy spoteczna
koordynacja dziatan jednostek i instytucji nakierowana jest na optymalng aloka-
cje zasobéw. PPR z samej swej natury takiej alokacji nie sprzyja [zob. np.
Murphy, Shleifer i Vishny, 1993] - pogarsza zatem jako$¢ i tempo procesOw
modernizacyjnych. Rozbudowana i utrwalona PPR powoduje, Zze koordynacja
odbywa si¢ na potrzeby interesow pasozytniczych [wlasciwych dla AntyRozwo-
jowych Grup Interesu - zob. Zybertowicz, 2005], nie za§ dla maksymalizacji
dobrobytu. Modernizacja, rozumiana jako centralne wprowadzanie nowych
regut gry na réznych polach zycia spotecznego, pod wptywem PPR tworzy regu-
ly niespojne, nieprzejrzyste dla wielu aktoréw, niekiedy takze dla samego kie-
rownictwa panstwa.
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OGRANICZAC POLITYCZNA POGON ZA RENTA - REKOMENDACJE

Skoro, jak przyjeliSmy, PPR oznacza po$wigcanie dostgpnych spoleczen-
stwu zasobow na cele nieproduktywne, to badania tej problematyki winny zmie-
rza¢ do wysuwania rekomendacji wskazujacych, jak PPR najefektywniej ograniczac.
A najefektywniej to - w kontekscie naszej perspektywy analitycznej - w sposob
najbardziej ekonomiczny, tj. taki, ktory cechuje si¢ najnizszymi z mozliwych
kosztami transakcyjnymi. Zeby jednak wiedzie¢, ktére strategie ograniczania
PPR sanajbardziej ekonomiczne, tj. majg najlepszy stosunek naktadow do efek-
tow, 1 samo zjawisko PPR, i istotny dlan kontekst wystgpowania muszg by¢
dobrze przebadane. Z tym w Polsce nie jest dobrze. Z tego powodu przedsta-
wiamy dwa rodzaje rekomendacji: badawcze i praktyczne.

Bez adekwatnego rozpoznania charakteru i przyczyn PPR obecnej we wspol-
czesnej Polsce nie mozna zaprojektowac¢ efektywnych strategii ograniczania tej
pogoni przez kierownictwo panstwa. Efektywna strategia to taka, ktora wybiera
Sciezk¢ dziatania/zmian przebiegajaca wedtug trajektorii o najnizszych PKT.
Nie sposob trajektorii takiej racjonalnie wybra¢ bez mapy ukazujacej glowne
grupy interesow oraz relacje mi¢gdzy nimi. Mapa taka winna ukazywac tez rela-
cje migdzy bezposrednim zapleczem kierownictwa panstwa a gtownymi grupa-
mi interesOw zaangazowanymi w PPR.

Owo potrzebne rozpoznanie napotyka liczne przeszkody i natury metodolo-
gicznej 1 spoteczno-politycznej. Pierwszy rodzaj przeszkod wiaze si¢ z ontolo-
giczng specyfika zjawiska, jakim jest PPR; sygnalizuja go dwie wazne cechy
PPR: skryty i nieformalny charakter. Drugi rodzaj przeszkod wigze si¢ on z konflik-
tami interesow, w jakie uwiklani sg badacze, instytucje finansujgce badania oraz
podmioty, dla ktérych niekorzystne moze okaza¢ si¢ upublicznianie wiedzy o PPR.

Gdy zastanowimy si¢ nad wskazanymi wymiarami - metodologiczny i spo-
feczny (polityczno-ideologiczny) - zrozumiemy niektore przyczyny lezace u pod-
staw unikania przez polskich naukowcoéw badan nad PPR i zjawisk zakuliso-
wych w ogole. Zreszta rzecz dotyczy nauk spotecznych w roznych krajach (zob.
np. de Soysa i Jutting mps). Istotnie jest wszakze to, ze Polsce oraz w innych
krajach postkomunistycznych (posttotalitarnych) wystepuje pewna dodatkowa
zmienna, ktora, jak si¢ wydaje, wyjasnia nasilenie owego unikania. Z powodow
powyzej juz wskazanych, w PPR w krajach postkomunistycznych dos$¢ czesto
zaangazowane s osoby zwigzane z tajnymi stuzbami starego lub/i nowego sys-
temu. Z kolei to, iz pewna cze$¢ Srodowiska akademickiego w taki lub inny
sposob uwiktana byta w kontakty ze stuzbami starej wladzy, wytworzyto kultu-
rowg sytuacj¢ [sytuacje w sensie Hansona i Yosifona, 2003] niepoprawnosci
dociekan nad PPR oraz przestrzenig zakulisowosci w ogole. Jednym z motywow
konstruowania i umacniania sytuacji owej niepoprawnosci jest ulegania spisko-
wej teorii dziejow (nawiasem: gdzie zjawisko PPR, a gdzie ludzkie dzieje in
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toto); zarzut uzywany by wytworzy¢ mentalny kordon sanitarny, poza ktory
,powaznym" badaczom przekracza¢ nie wolno.

Wystepuje zatem splot warunkéw ,,czynnie" wspottworzacych kosztowny
dla rozwoju spoteczny obszar niewiedzy. Badacze zazwyczaj postepuja racjo-
nalnie: skoro pewien fragment rzeczywistosci jest nie tylko z powodow metodo-
logicznych trudniej bada¢ od fragmentéw innych, ale przy tym mozna, chcac nie
checac, dosta¢ si¢ migdzy miynskie kamienie gier politycznych i spordw ideolo-
gicznych, to racjonalne jest poszuka¢ sobie innego pola satysfakcji zawodowej.
Nie wykluczamy, ze znalezliby si¢ badacze gotowi w imi¢ prawdy lub waznosci
spotecznej podejmowanej problematyki glosi¢ tezy narazajace ich na konflikty
w pochodzace z pola pozanaukowego - gdyby mieli przekonanie, ze ze wzgledu
na natur¢ zjawisk i dostepnych metod eksploracji ich badania i tezy sg dobrze
metodologicznie i teoretycznie ugruntowane. Skoro jednak takie dobre ugrun-
towanie nie tylko trudno jest osiggng¢, ale mozna w dodatku w ramach samego
pola badawczego narazi¢ si¢ wptywowym kolegom, ktorych przypadkowe lub
nie kontakty z SB lub shluzbami wojska zaowocowaty klopotliwymi zapisami
archiwalnymi, to racjonalne jest przemieszczenie swoich zainteresowan w stro-
n¢ problemoéw innych - nawet jesli niekiedy mniejszej rangi poznawczej spo-
lecznej. Tak to indywidualna racjonalno$¢ badawcza nie wspdlgra z wymogami
dobra wspolnego.

W wymiarze poznawczym nie przeciez zasadniczych przeszkod uniemozli-
wiajacych znalezienie odpowiedzi na pytanie: dlaczego przez 20 lat transforma-
cji nie udato sig¢ rozbi¢ sojuszu tych czesci biznesu i srodowisk politykow, ktore
zaangazowane s3 w najbardziej szkodliwe formy PPR.

REKOMENDACJE BADAWCZE

StaraliSmy si¢ w opracowaniu niniejszym pokaza¢, ze badanie PPR jest klu-
czowe dla zrozumienia istotnych wymiarow dynamiki transformacji ustrojowej.
To wiasnie takie badanie powinno stanowi¢ jeden z priorytetdow naszych nauk
spotecznych (ekonomii, politologii, socjologii, nauk prawnych, historii wspot-
czesnej, antropologii kulturowej itp.) - przynajmniej na tym etapie zaawanso-
wania procesow modernizacyjnych, na jakim znajduje si¢ obecnie Polska.

Wyborcy podejmujg decyzje na podstawie dostepnych im informacji. Tymcza-
sem - pokazuje to m.in. teoria wyboru publicznego - wspolpraca politykéw w trybie
wzajemnej PPR z t3 cze$cig wyborcow, od ktdrych zalezy nie/informowanie ogdtu
elektoratu (np. z tg czes$cig wyborcow, ktéra zarzagdza mediami) moze by¢ dla
politykdéw najbardziej racjonalng strategig. Tempo MOD oraz ksztalt SpS zaleza
od decyzji politykéw, za$ decyzje politykow zalezg od politycznych kosztéw
transakcyjnych, jakie przypisuja oni poszczegdlnym dziataniom i zaniechaniom.
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Jednym z czynnikdw wyznaczajacych te koszty jest stopien zaangazowania poli-
tykow 1 urzgdnikdow w PPR. Juz samo zainteresowanie uczonych zjawiskiem
PPR, zwigkszajac ryzyko ujawnienia niestosownych praktyk, podwyzsza koszty
transakcyjne udziatu w tej pogoni. Zarazem zainteresowanie takie obniza PKT
reform promodernizacyjnych. Jednak stosunkowo niewielu polskich ekonomi-
stow systematycznie bada PPR. Dlaczego? Nasuwa si¢ przypuszczenie, ze wigze
si¢ to z wysokimi kosztami transakcyjnymi, jakie ponoszg lub przewidujg (nie-
koniecznie trafnie) badacze probujacy rozpoznawac zjawisko PPR.

W kazdym, najbardziej nawet demokratycznym systemie pewna czg$¢ decy-
zji waznych dla rozwoju wypracowywana i przesadzana jest za kulisami. Gdyby
uzna¢, ze jedng z miar jakosci demokracji sa relacje miedzy tym, co dzieje si¢
na scenie przy otwartej kurtynie, a tym, co rozstrzygane jest za kulisami, poza
wiedzg opinii publicznej, to nalezy zarazem uznaé, iz im bardziej rozbudowana
PPR, tym trudniej poprawiac¢ jakos¢ demokratycznego rzadzenia.

W tej perspektywie nasuwajg si¢ w szczegdlnosci nastepujace zalecenia dla
badaczy:

- trzeba dazy¢ do zdetronizowania dominujacego, jak si¢ zdaje, w debacie
publicznej prawniczo-mechanistycznego spojrzenia na panstwo, ktore to spoj-
rzenie - z punktu widzenia naszego tekstu - wigcej autentycznych sit spraw-
czych zastania niz ukazuje;

- trzeba odchodzi¢ od zatozenia, Ze racjonalno$¢ aktoréw (np. kierownictwa
resortow lub spotek Skarbu Panstwa) jest z natury rzeczy zgodna z misjg organi-
zacji, ktorymi kierujg [por. Podgorecki, 1976; Waldstrom, 2001; Zybertowicz, 2009];

- nalezy skoncentrowa¢ uwage na instytucjach i organizacjach nieformal-
nych i bada¢ w jakich interakcjach sg one z instytucjami formalnymi;

- nalezy przebada¢ srodowiska wczesnych zwyciezcow transformacji, w szcze-
golnosci czy nie staly si¢ one AntyRozwojowymi Grupami Interesu [Zyberto-
wicz, 2005];

- trzeba rozpoznawac glebsze przyczyny niesterownosci panstwa drogg ba-
dania PKT w roznych obszarach konstytucyjnych zadan panstwa.

REKOMENDACIJE PRAKTYCZNE

Najogolniejsza rekomendacja jest nastgpujaca: nalezy podwyzszaé koszty
transakcyjne PPR i obniza¢ PKT reform obnizajacych takie koszty w gospodar-
ce. W szczegoélnosci nalezy tworzy¢ warunki sprzyjajace organizowaniu si¢
aktorow, w ktorych interesie lezy przezwyciezenie patologii (formalnych i nie-
formalnych instytucji) blokujacych rozwoj.

W tym kontekscie centralne wydaje si¢ zreformowanie sadownictwa,
zwlaszcza gospodarczego. Opieszalos$¢ sadow 1 nieprzewidywalno$¢ orzecznic-
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twa znaczaco podwyzsza koszty transakcyjne dzialan gospodarczych, ale takze
reform politycznych. Realizacja wielu reform instytucjonalnych wiaze sig-jak
wskazaliSmy wyzej - z wylanianiem si¢ konfliktow, z ktorych istotna czgs¢ jest
rozstrzygana na drodze sagdowej. Im orzecznictwo jest bardziej przewidywalne,
tym nizsza liczba spraw wnoszonych przez tych aktorow liczacych na ,tut
szczescia", ktoremu trzeba troche ,,dopomoéc”; im sagdownictwo jest mniej opie-
szate, tym nizsze koszty transakcyjne reform, gdyz reformy sa mniej rozciagnie-
te w czasie. A krotsze rozlozenie jakiej$ reformy instytucjonalnej w czasie
oznacza tez mniej czasu na zorganizowanie si¢ grup, ktére maja interes, by dana
reform¢ uniemozliwi¢ lub opdzniac.

Poniewaz jednak samo reformowanie sgdownictwa obarczone jest dos¢ wy-
sokimi PKT, celowe (a moze niezbedne) jest si¢ dgzenie do uzyskania jakiego$
cho¢by minimalnego consensusu miedzy konkurujacymi ugrupowaniami poli-
tycznymi wokot spraw uznanej za priorytetowa na danym etapie rozwoju kraju.

Inne, bardziej konkretne rekomendacje beda mogty zosta¢ wysuniete, gdy
nauki spoteczne wykonaja swoje zadanie - czyli gdy dostarcza dobrze przemy-
$lana mape glownych aktoréw i beneficjentow PPR.
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Streszczenie

Problem politycznych uwarunkowan proceséw modernizacyjnych i spdjnego rozwoju spotecz-
nego jest analizowany za pomocg teorii kosztéw transakcyjnych. Autor twierdzi, Ze istotne ogranicze-
nie dla efektywnej modernizacji, jak i budowania spdjnosci spolecznej stanowia bariery polityczne
wywolane przez polityczng pogon za renta. Rozbudowana pogon za renta stajac si¢ niefonnalng
instytucja, istotnie podnosi koszty transakcyjne wprowadzania pozadanych reform, obnizajac tym
samym sktonno$¢ politykéw do podejmowania decyzji odpowiadajacych wyzwaniom rozwojowym.
Artykut przedstawia najnowsze przejawy pogoni za rentg w Polsce empirycznie ilustrujac rozwazania
teoretyczne z pierwszej czesci tekstu. Analizowane sa niepowodzenia prob odbiurokratyzowania
gospodarki i1 przedstawiona jest hipoteza, iz zrodtem niepowodzen sg wysokie, ale przez polskie nauki
spofeczne stabo rozpoznane, polityczne koszty transakcyjne reform. Rozwazona jest - stabo rozpo-
znana przez badaczy - zalezno$¢ miedzy duza skala pogoni za rentg a niskim poziomem kapitatu
spolecznego zaufania w Polsce. Artykul wskazuje, ze jedng z przyczyn stabego zaangazowania bada-
czy w rozpoznawanie mechanizméw pogoni za rentg s3 wysokie koszty transakcyjne prowadzenia
badan w tym zakresie. Tekst koncza rekomendacje badawcze i praktyczne.

Political Rent Seeking as a Threat to Social Cohesion and Modernization.
Part II: Cases and Recommendations

Summary

The paper continues exploration of the problem of political conditions of modernization proc-
esses and coherent social development using notions of transaction costs theory. Political rent-seeking
is recognized as the main obstacle for efficient modernization and social cohesion. In post-1989
Poland ramified, extended rent-seeking has became an informal institution which has substantially
increased transaction costs of reforms aiming at deregulation of economy, therefore getting in the way
of modernization processes. Recent cases of political rent-seeking in Poland are considered in order to
illustrate the broad picture outlined in the first part of the paper. Unsuccessful attempts of various
governments aiming at deregulation of the economy are explained by reference to high political trans-
action costs of political reforms. The costs are increased by the fact that in the Polish society the level
of social capital is very low. It is assumed that the scope of political rent-seeking is negatively corre-
lated with the level of social capital. This relationship is barely explored by the Polish social sciences.
The paper claims that the reason for this are high transaction costs of carrying out scholarly research
into intricacies of the hidden coalitions of politicians with businessmen. A number of recommenda-
tions, both for scholars and politicians are offered.
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