Instytucje, gtupcze!
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Polityka bywa jak teatr i nie ma co sie na to obrazaé¢. W tym teatrze trzeba umie¢ dobrze
grac, jezeli chce sie dobrze robic¢ reformy. Ale ta gra nie powinna reform zastepowac

Przez niemal cale swoje zycie akademickie i publiczne zajmowatem sie instytucjami. Temat éw tgczy rézne
dziedziny wiedzy - nie tylko prawo i ekonomie, ale tez socjologie, antropologie, nauki polityczne, historie
poréwnawczg, a takze psychologie spoteczng i ewolucyjng oraz filozofie polityczng. Wszystkie te nauki w jakims$
zakresie badajg instytucje.

Instytucje majg trzy cechy charakterystyczne. Po pierwsze, nie sg obiektami materialnymi, jak np. maszyny czy
drogi. Po drugie, sg zewnetrzne w stosunku do poszczeg6lnych ludzi, cho¢ sg wytworem cztowieka. | po trzecie,
instytucje zmieniajg sie na ogét stosunkowo wolno - w rytmie lat czy dziesiecioleci, nie zas dni czy tygodni.

Jezeli badamy instytucje na poziomie kraju, to patrzymy zwykle na ich catos$¢, ktérg nazywamy ustrojem albo
systemem instytucjonalnym. Tg drogg dochodzimy do wielkich pytan - np. czy prawo i panstwo tworzg splot tego
typu, ze mozna moéwié o rzgdach prawa. Jesli prawo pozostaje na papierze, zwtaszcza jego najpiekniejsze czesci,
to trudno moéwié o praworzadnosci. Jesli decyzje podejmowane sg na nieformalnych spotkaniach z pogwatceniem
zasady podziatu wtadz, narusza to rzgdy prawa.

Kiedy patrzymy na ustroj, zajmuje nas takze ksztalt pewnych procesow, ktére zachodzg w kazdym
spoteczenstwie. Wezmy chocby proces wymiany ludzi u steru wtadzy. To, jaki jest ksztatt tego procesu, zalezy od
instytucji. To one decyduja, czy mamy do czynienia z demokracjg, monarchig dziedziczng, czy tez z wyborem
lidera przez rzadzaca oligarchie.

Inny problem: w kazdym bardziej rozwinietym spoteczenstwie istnieje podziat pracy, to zas wymaga koordynacji
dziatan ludzi, ktérzy wytwarzajg r6zne dobra. Jakie mamy sposoby koordynacji? Zasadniczo dwa. Pierwszy
nazywa sie rynkiem. To jest mechanizm dobrowolnego wspotdziatania, ktory zawsze istnieje tam, gdzie ludzie
majg dostatecznie duzo wolnosci gospodarczej. Jej rdzeniem jest wtasno$¢ prywatna, ktéra pozwala zaktadaé i
rozwijaé¢ prywatne przedsiebiorstwa. Jezeli ludziom odbierze sie wolno$¢ gospodarczg, koordynaciji trzeba
dokonywa¢ w inny sposdéb. Nieuchronnie pojawia sie wtedy mechanizm nakazowo-rozdzielczy, czyli centralne
planowanie. Nawiasem méwigc, rosyjscy bolszewicy wzorowali sie na mechanizmie niemieckiej gospodarki
wojennej z lat 1914-18 oraz na sposobie dziatania niemieckiej poczty.

Whbrew oczekiwaniom naiwnych kolektywistow zniesienie kapitalizmu nie zmienia spoteczenstwa w jeden wielki
solidarystyczny kibuc, lecz w zatomizowang zbiorowos$é poddang nakazom i rozdzielnictwu, a takze - o czym za
chwile - pozbawiong demokraciji.

Albo demokracja, albo socjalizm

W wielkim, zywym i pasjonujgcym programie badan nad instytucjami mozna wyodrebnié¢ cztery zadania. Po
pierwsze, trzeba zdefiniowaé i uscisli¢ gtéwne pojecia odnoszace sie do czynnikéw instytucjonalnych - takie jak:
praworzgdnos$é, rodzaje systemow politycznych, konkurencja, typy organizacji, typy wtasnosci itp. Jezeli jakg$
zmienng zdefiniujemy, to staramy sie jg nastepnie mierzy¢. Prébuje sie wiec mierzy¢ réznice i zmiany w
instytucjach. Mamy np. rézne indeksy wolnosci, porzgdkujgce kraje wedle tatwosci zaktadania i rozwijania
przedsiebiorstw czy poziomu korupcji. Gdy mamy liczby, to mozemy na nich wykonywa¢ pewne operacje
matematyczne. Mozna wiec stosowaé pewne techniki statystyczne, by gtebiej zbadag, jak réznice w instytucjach
prowadzg do réznic w warunkach zycia.

Drugie zadanie nazywam badaniem praw spoéjnosci. Chodzi tu o pytanie: jakie rozwigzania instytucjonalne w
réznych dziedzinach zycia spoteczenstwa moga ze sobg trwale wspoétistnie¢, a jakie, by tak rzec, "odpychajg sie".
Mozna to poréwnac¢ do badania struktury ekosysteméw. Wiemy, ze z pewnych powodoéw biate niedzwiedzie nie
wspotwystepujg z antylopami. Troche podobnie socjalizmu nie da sie pogodzi¢ z demokracjg. Jest faktem
empirycznym, ze nie znamy zadnego przypadku trwatego wspotwystepowania demokracji - czyli systemu
politycznego, w ktérym wtadza pochodzi z wolnych, autentycznych wyboréw - i socjalizmu, czyli ustroju
gospodarczego o trwatej dominacji wkasnosci panstwowej. Dlaczego? Padajg r6zne odpowiedzi. Ja udzielam
nastepujgcej: zaldzmy na moment, ze w punkcie startu mamy demokracje i gospodarke socjalistyczng.
Zaktadajac realistycznie, ze gospodarka socjalistyczna musi dziata¢ gorzej niz gospodarka oparta ha wolnosci
gospodarczej, dochodzimy do wniosku, ze ludzie wczesniej czy pozniej dowiedzg sie, Ze istniejgcy na zewnatrz
ustroj kapitalistyczny dziata lepiej. A wowczas zaczng sie domagac¢ - w ramach demokraciji - reform rynkowych. |
albo zwyciezg - wtedy demokracja bedzie wspdtistniata z kapitalizmem - albo demokracja zostanie odrzucona, a



socjalizm bedzie wspétwystepowat z rezimem niedemokratycznym. Potgczenie socjalizmu i demokraciji jest wiec
nietrwate.

Inny przyktad z zakresu praw spojnosci: kiedy mozliwa jest rozproszona wtasnos¢ spotek akcyjnych, a kiedy nie?
Zalezy to od kwestii, jak wysoki jest poziom i zakres ochrony praw akcjonariuszy mniejszosciowych. Jesli prawa
te sg stabe i Zle chronione, to nikomu nie optaci sie by¢ akcjonariuszem mniejszosciowym, w zwigzku z tym
whasnosé spétek akcyjnych bedzie skoncentrowana. Udowodniono to empirycznie.

Dalej: jezeli chcemy mie¢ duzo matych i srednich przedsiebiorstw w gospodarce, bo to jest bardzo zdrowa jej
czesé, to trzeba patrzeé, jakie sg warunki tworzenia i rozwoju tych przedsiebiorstw, a takze jakie sg obcigzenia
podatkowe.

Mentalno $¢ radzieckiego dziatacza

Trzecie wielkie zadanie badan nad instytucjami - bodaj najwazniejsze z praktycznego punktu widzenia - dotyczy
pytania: jak zmiany instytucjonalne réznicujg warunki zycia ludzi? Wiemy, ze bogactwa naturalne nie decydujg o
poziomie zycia ludzi. Nie musimy sie wiec specjalnie martwi¢, ze Polska nie ma wielkich zt6z ropy, ztota czy
diamentéw. Badania ekonomistéw dowodzg, ze posiadanie wielu bogactw naturalnych niesie ze sobg powazne
zagrozenie - brak presji na reformy. Politycy moga tatwo przekupywa¢ ludzi, bo czerpig dochody z bogactw
naturalnych. Szybki wzrost ptac w sektorze wydobywczym winduje ptace w innych sektorach powyzej tempa
wzrostu wydajnosci pracy i w ten sposéb podcina konkurencyjno$é gospodarki - kiedy$ nazywano to chorobg
holenderska.

A wiec nie bogactwa naturalne sg najwazniejszg przyczyng bogactwa narodéw. Co zatem? To, czy ludzie
wytwarzajg lepsze, czy gorsze warunki zycia, zalezy od tego, jak dziatajg. A ich dziatania zalezg z kolei od
warunkéw instytucjonalnych, ktérym podlegajg. Chodzi o to, aby jak najwiecej byto dziatan produktywnych
(prorozwojowych), a jak najmniej dziatan nieproduktywnych, a zwtaszcza destruktywnych. Dziatania produktywne
to z calg pewnoscig praca, a nieproduktywne to rabunek, wojny albo prosta bezczynnosé. Dziatania produktywne
to dobre badania, wynalazki i ich wprowadzanie w zycie, czyli innowacje. Nieproduktywne - czy mato
produktywne - to ciggta dziatalno$¢ rutynowa. To dlatego Zachod 200 lat temu oderwat sie od woéwczas jeszcze
niemal réwnie bogatych Chin i Indii. Dziatania produktywne to oszczedzanie, bo oszczednosci stuzg finansowaniu
inwestycji. Dziatanie przyjemne, ale mniej produktywne, to konsumpcja - choé oczywiscie inwestycje zwiekszaja
przysztg konsumpcje. Dziatania produktywne to dobra edukacja. Jej przeciwienstwem nie jest brak edukaciji, lecz
zta edukacja. Tak wiec ekonomia polityczna socjalizmu byta gorsza niz brak wiedzy o gospodarce, a teorie
biologiczne Lysenki byly gorsze od ignorancji w sprawach przyrody.

Natezenie dziatan produktywnych decyduje o tempie rozwoju spoteczenstwa, a w konsekwencji - o poziomie
zycia. W 1950 r. Korea Pétnocna i Potudniowa miaty ten sam poziom dochodu na glowe mieszkanca. To byto pod
wzgledem historycznym i kulturowym to samo spoteczenstwo. Jednak w Korei Pétnocnej wprowadzono w zycie
skrajng wersje systemu antyrynkowego i totalitarnego, podczas gdy w Korei Potudniowej wprowadzono w zycie
sprawny kapitalizm. Jakie sg rezultaty po 53 latach? W 2003 r. poziom dochodu na gtowe w Korei Pétnocnej
wynosit 7 proc. poziomu w Korei Potudniowej. Taka jest cena ztego ustroju.

Gdy ma sie zly ustrgj, to nie ma wazniejszego zadania niz zreformowanie go. Polska i Hiszpania w 1950 r. miaty
zblizony poziom dochodu na gtowe mieszkanca. W 1990 r. przecietny Polak miat 42 proc. dochodu na glowe
przecietnego Hiszpana - o tyle bardziej sprzyjat rozwojowi niezbyt doskonaty hiszpanski kapitalizm w poréwnaniu
z nieuchronnie antyrozwojowym, bo antyrynkowym, socjalizmem.

Warunki zycia wspétczesnego spoteczenstwa zalezg w gtéwnej mierze od tego, jakie sie ma panstwo, jaki jest
jego ksztalt, czym sie ono zajmuje. Chyba najwiecej nieporozumien, nonsensow i mitéw wigze sie z
pojmowaniem roli panstwa w gospodarce i spoteczenstwie. Bardzo czesto wrecz bezrefleksyjnie powtarza sie:
jesli panstwo czegos$ nie zrobi, to nikt tego nie zrobi. Nazywam to mentalnoscig radzieckiego dziatacza.
Etatystyczni wielbiciele kolektywéw nie doceniajg ani kosztow interwencji panstwa, ani mozliwosci dziatania ludzi
w strukturach niepanstwowych: w przedsiebiorstwach (rynek) i organizacjach pozarzagdowych (spoteczenstwo
obywatelskie). Rozdete panstwo jest nie tylko wrogiem rynku, ale i spoteczenstwa obywatelskiego. Do kolekcji
dziwolggow ideologicznych mozna zaliczy¢ nie tylko tych, ktérzy zwalczajg kapitalizm, a popierajg demokracje,
ale i tych, ktérzy w kapitalizmie widzg gtéwne zagrozenie dla spoteczenstwa obywatelskiego.

Zycie na zasitku

Badania nad zalezno$ciami miedzy ksztattem warunkéw ustrojowych a poziomem zycia spoteczenstwa dotyczg
m.in. inflacji, ktéra moze sie waha¢ od zera do milionéw procent rocznie. Bezposrednig przyczyna tej réznicy jest
to, z jakg szybkoscig zwiekszamy ilos¢ pienigdza. Ale glebsza przyczyna lezy w czynnikach instytucjonalnych.



Jesli bowiem pienigdz jest zwigzany z kruszcem - a tak byto do lat 30. ubiegtego wieku - to nie mozna go
dodrukowac; sama jego natura ogranicza tempo jego psucia. Dlatego w warunkach pienigdza kruszcowego
inflacja nie przekraczata 3 proc. rocznie. To byta szybko$¢, z jakg wladcy oszukiwali poddanych, zmniejszajac
zawartos¢ kruszcu w monetach.

Od chwili, gdy pienigdz zostat oderwany od kruszcu, tempo zwiekszania jego ilosci moze by¢ praktycznie
nieskonczone. Bo dzi$ nawet nie trzeba go drukowaé - mamy zapisy komputerowe. Wszystkie hiperinflacje - czyli
sytuacje, gdy ceny rosty w tempie tysigc czy milion procent rocznie - miaty miejsce w systemie pienigdza
oderwanego od kruszcu. Prosze nie traktowac¢ tego jako apelu o przywrécenie ztota w systemie monetarnym
(cho¢ nie bytoby to catkiem gtupie), lecz raczej jako wskazanie, ze po zmianie systemu pienieznego pojawit sie
pewien problem. Bardziej $wiatte spoteczenstwa zaczely sie wiec zastanawiaé, jak zapobiec psuciu pienigdza.

| znalazty rozwigzanie. Jest nim niezalezny bank centralny - wtasny, jezeli zachowuje sie wiasny pienigdz,
zewnetrzny, jezeli przyjmuje sie pienigdz zewnetrzny (np. dolar przyjety w Ekwadorze i Panamie czy euro w
Czarnogorze i Kosowie), albo wspoélny (euro w krajach Europy Zachodniej). Za kazdym razem jednak gwarantem
stabilnosci pienigdza jest specjalna instytucja, ktéra po to jest niezalezna, by mogta skutecznie opiera¢ sie
presjom na psucie pienigdza. Jak widag, istnieje silny zwigzek pomiedzy jakoscig pienigdza a rozwigzaniami
instytucjonalnymi.

Inny przyktad: ilu ludzi zdolnych do pracy pracuje? W Polsce jest pod tym wzgledem bardzo Zle, bo oficjalnie
pracuje niewiele ponad 50 proc. ludzi w wieku produkcyjnym. Tak zatem jeden statystyczny pracujgcy Polak
utrzymuje jednego statystycznie niepracujgcego Polaka. Odliczmy studentéw, ktérzy niewatpliwie ciezko pracujg -
i tak pozostanie ogromna reszta. Dlaczego tak jest? Ekonomia instytucjonalna daje tu odpowiedz: ludzie reaguja
na bodzce. Skoro mozna dosé tatwo i przez diuzszy czas dostawac pienigdze za niepracowanie, to bedzie duzo
ludzi niepracujgcych. Niepracowanie ma najrézniejsze formy - wczesniejszych emerytur, tatwo dostepnych rent
inwalidzkich, rozmaitych zasitkdw itd.

Tego rodzaju rozwigzania instytucjonalne rodzg w Polsce wielki problem niepracowania. A poniewaz ci, ktérzy nie
pracuja, nie ptacg podatkéw i czesto korzystajg z zasitkdw, to ci, ktorzy pracujg - ptacg wysokie podatki. Owe
podatki zniechecajg z kolei przedsiebiorcow do tworzenia miejsc pracy Nie musze dodawac, ze takie rozdete
fiskalnie panstwo nie ma nic wspolnego z jakgkolwiek sprawiedliwoscia, nawet jesli nazwiemy jg "spoteczng".
Dlatego najwazniejszym zadaniem jest dokonczenie reformy systemu emerytalnego i powszechne wprowadzenie
prostej zasady: im dluzej pracujesz, tym wyzszg masz emeryture. Tym, co najbardziej rozni Polske od krajow
cudu gospodarczego - tzn. takich, ktore rozwijaly sie w tempie 5-6 proc. nie przez trzy lata, lecz przez 30 - jest
rozdete panstwo socjalne, ktére wytwarza wysokie wydatki, wysokie podatki, deficyt budzetu i niskie zatrudnienie.

Badania zaleznosci pomiedzy czynnikami instytucjonalnymi a warunkami zycia ludzi nie ograniczajg sie tylko do
kwestii, ktére nazwalibysmy gospodarczymi. Dzi$ coraz gtebiej bada sie zaleznosci pomiedzy instytucjami
politycznymi, zachowaniami politykdw oraz konsekwencjami tych dziatan: trescig praw, skalg i strukturg wydatkéw
budzetowych itd. Bada sie np., jaki jest optymalny zakres i forma podziatu wiadzy politycznej. Wiemy, ze
skrajnosci sg tu zfe. Zia jest catkowita koncentracja wtadzy, czyli wkadza absolutna, ale nie jest tez dobrym
rozwigzaniem liberum veto, czyli paraliz wiadzy. Gdzie lezy optimum? To wiasnie jest przedmiotem badan. Bada
sie takze zaleznosci pomiedzy ksztattem ordynacji, zachowaniami wyborcéw i politykéw, i w konsekwenc;ji -
wplywem tych czynnikéw na ksztatt polityki.

Do zadan ekonomii instytucjonalnej nalezy tez badanie systemu bodzcoéw, jakim podlegajg prokuratorzy - tak, aby
ponosili odpowiednie ryzyko zaréwno wtedy, gdy zaniedbujg sprawy wymagajgce zbadania, jak i wtedy, gdy
wszczynajg postepowanie bez nalezytego uzasadnienia. Tego fundamentalnego problemu nie da sie sprowadzi¢
do kwestii, czy urzad prokuratora generalnego ma byé¢ sprawowany przez ministra sprawiedliwosci, czy tez trzeba
roztgczy¢ oba stanowiska. Oby Polska nie wpadta tu z deszczu pod rynne!

Okres polityki nadzwyczajnej

Wreszcie czwarty wielki nurt badan nad instytucjami dotyczy ich dynamiki. Zmiany instytucji mogg bowiem mieé
rézng skale i ro6zng rozciggtos¢ w czasie. Jedne majg charakter wielkich przej$sé¢ pomiedzy zasadniczo
odmiennymi typami systeméw, inne sg mniej rozlegte.

Mozemy wyodrebni¢ dwa zasadniczo rézne typy ustrojéw instytucjonalnych, ktére charakteryzujg sie odmienng
dynamikg. Pierwszy nazwatbym ustrojem wolnosciowym czy zdecentralizowanym - chodzi o taki system, w
ktérym ludzie majg szeroki zakres wolnosci w ksztattowaniu relacji z innymi ludzmi i w tgczeniu sie z nimi w
rozmaitych formach organizacyjnych. Majg wiec wolno$¢ zaktadania firm i organizacji niegospodarczych, a takze
wolno$¢ ksztattowania kontraktow. W takim ustroju zmiany dokonujg sie czesto i spontanicznie, bo prawo do ich
dokonywania nie jest skoncentrowane na szczycie wtadzy politycznej. Tysigce ludzi mogg dokonywaé swego
rodzaju wynalazkéw instytucjonalnych - opracowywa¢ nowe typy kontraktéw, kontaktdw i organizacji. To dlatego
dzisiejszy ustroj Standéw Zjednoczonych - ktérego niezmienng czescig jest szeroki zakres wolnosci - rézni sie pod



wieloma wzgledami od ustroju z wieku XIX. Korporacje amerykanskie majg inny ksztatt niz sto lat temu.
Przecietna wielko$¢ przedsiebiorstwa jest zupetnie inna. Pojawity sie nowe rodzaje fundacji i stowarzyszen.
Istniejg takie typy kontraktéw, jakich nie byto sto lat temu. Wszystko to jest dzielem spontanicznej wynalazczosci
instytucjonalnej ludzi, ktérzy cieszg sie wolnoscia.

A co sie dzieje w ustrojach totalitarnych czy autorytarnych, gdzie wtadza polityczna ma monopol na zmiany
instytucjonalne? Tam dynamika instytucjonalna jest zupetnie inna. W miejsce spontanicznej ewolucji mamy
zwykle dtugie trwanie takich ustrojéw. W konicu - czesto niespodziewane - zatamujg sie one, co niekiedy otwiera
droge do reform.

To prowadzi do innego pytania: dlaczego w jednych krajach reformy zdarzajg sie wczesniej, a w innych pdzniej? |
dlaczego czasem sg to reformy chybione, a kiedy indziej produktywne? Kierunek, ktéry zajmuje sie tymi
kwestiami, nazywamy zwykle ekonomig polityczng reform.

Ot6z warto pamietac, ze czas historyczny nie jest ciagly - po wolnosciowym przetomie, jakim byt w Polsce i w
innych krajach naszego regionu rok 1989, nastepuje krotki czas, ktéry nazwatbym "okresem polityki
nadzwyczajnej". Co jest cechg specyficzng tego okresu?

Po pierwsze, jest wiecej niz zwykle euforii, co sprzyja akceptacji trudnych zmian (cho¢ tez sprawia, ze pdzniej
bedzie wiecej frustracji, bo euforii nie da sie utrzymywac przez dtuzszy czas). Po drugie, system polityczny ma te
szczego6lng postac, ze sity poprzedniego ustroju nie bronig mocno przeszitosci, bo sg zdyskredytowane (niektorzy
postkomunisci w Polsce popierali reformy), a sity nowego porzadku nie sg jeszcze podzielone (tak wiasnie byto w
Polsce z "Solidarnoscig"). Okres polityki nadzwyczajnej jest darem historii. Nie da sie go wyprodukowac - on sie
zdarza. Ale gdy juz sie zdarzy, trzeba go dobrze wykorzysta¢. Wykorzystuje sie go dobrze wtedy, gdy idzie sie do
przodu szybko i w dobrym kierunku, mozliwie szerokim frontem. W tym celu trzeba by¢ przygotowanym -
intelektualnie i organizacyjnie.

Okres polityki nadzwyczajnej nie trwa wieczne. Empirycznie rzecz biorgc, trwa od roku do dwdch lat - tak mniej
wiecej byto w Polsce. Potem nieuchronnie zaczyna sie okres polityki "normalnej". Instytucje sg bardziej
wykrystalizowane, w zwigzku z czym pole swobody jednostek jest mniejsze, pojawia sie bardziej wyrazista gra
interesow i grup nacisku, a w polityce wiekszg role odgrywa komunikacja spoteczna i teatr polityczny. Na polityke
normalng nie ma sie co obraza¢. W teatrze trzeba umie¢ dobrze graé, jezeli chce sie dobrze robic reformy. Ale
gra w teatrze nie powinna zastepowac reform. Trzeba wiec dziata¢ tak, by przebijaly sie lepsze rozwigzania.

Minimum obywatelskiej aktywnosci w okresie polityki normalnej - to madrze uczestniczy¢ w demokracji. Ale
mozna by liczyé na cos$ wiecej - na zachecanie innych do madrego udziatu w demokracji. Po co? W demokraciji,
podobnie jak w sztuce, liczg sie proporcje. Postawmy wiec sobie cel ambitny: aby w Polsce nawet populista, ktéry
chciatby ogranicza¢ praworzgdnos$¢, hamowac prywatyzacje, zwieksza¢ wydatki budzetu bez pokrycia, uchwalac
ustawy pod publiczke, nie odwazyt sie wysuwacé takich postulatow w obawie, Zze przegra wybory.
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