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I. WPROWADZENIE

Na wstepie wyjaénie, ze temat, o ktérym bedzie mowa, nalezy do ekonomii
instytucjonalnej!, czyli tej czeSci nauk spotecznych, ktora zajmuje sie szeroko
pojetymi instytucjami. Instytucje sa tez przedmiotem ekonomicznej analizy
prawa (ang. law and economics), dziedziny, ktéra powinien znaé¢ kazdy eko-
nomista 1 kazdy prawnik. Z ubolewaniem stwierdzam, ze na studiach praw-
niczych w Polsce jest bardzo niewiele o tej dyscyplinie — wiele uwagi poSwieca
sie przepisom, a malo ich sensowi w szerszej perspektywie — wlasnie porzad-
ku instytucjonalnego. Na szczeécie w Polsce sa uruchamiane kierunki law
and economics, czyli ekonomicznej analizy prawa. Ten kierunek pochodzi ze
Stanéw Zjednoczonych, gdzie sedziowie znaja teorie ekonomii — nie orzekaja
w ogble w pewnych sprawach, jesli nie sg zaawansowani w mikroekonomii,
np. w sprawach antymonopolowych. Europa jest generalnie zapdzniona, jezeli
chodzi o rozwéj ekonomicznej analizy prawa, a Polska jest zapdzniona w sto-
sunku do Europy Zachodniej. Od kilku lat istnieje u nas Polskie Stowarzysze-
nie Ekonomicznej Analizy Prawa.

II. SOCJALIZM JAKO USTROJ

Ustrd) mozna sobie wyobrazié¢ jako zestaw trzech powiazanych czlonow:

1. Tres¢ praw — uzywam stowa prawo tak jak jest zwykle uzywane przez
prawnikow, tzn. mam na mys§li przepisy, ktore egzekwuje panstwo (tj. konsty-
tucje, ustawy, rozporzadzenia).

* Wyktad wygloszony na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewi-
cza w Poznaniu 16 pazdziernika 2012 r. Autor dziekuje Marcie Kube i Jarostawowi Beldowskiemu
za pomoc w przygotowaniu prezentacji przytoczonej w tym opracowaniu wykladu.

! Na ten temat w RPEiS: M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa w swietle ustaleri i zatozen
ekonomii instytucjonalnej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, z. 2 (przyp. Re-
dakcji).
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2. System typow organizacji — np. jaki jest udziatl przedsiebiorstw prywat-
nych w gospodarce, jaka jest struktura aparatu sprawiedliwosci, jak wyglada
system partyjny.

3. Mechanizmy masowych interakcji — ludzie wchodza w rozmaite inter-
akcje, ale w jakie interakcje wchodza, zalezy od poprzednich cztonéw.

Jezeli porzadek prawny jest taki, ze zakazuje wlasno$ci prywatnej,
tzn. bedzie ona z mocy prawa przestepstwem (Jak bylo w socjalizmie), to nie
beda istnieé¢ na wieksza skale legalne przedsiebiorstwa prywatne, poniewaz
taki zakaz da sie wyegzekwowacé. Bedzie wiec monopol przedsiebiorstw pan-
stwowych.

Jezeli dobrowolne transakcje uzna sie za przestepstwo (a dobrowolne
transakcje to rynek), a jaka$ koordynacja w gospodarce jest potrzebna, to,
co wchodzi w te pustke? Wchodzi centralne planowanie, czyli mechanizm
nakazowo-rozdzielczy. Zatem widac, jakie sa zalezno$ci miedzy tymi trzema
czlonami. Porzadek prawny, jezeli nie jest tylko na papierze (nie jest dekora-
cyjny), silnie ksztaltuje system organizacji, a takze to, jakie interakcje w spo-
leczenstwie sa dozwolone.

Istota socjalizmu byl monopol wlasno$ci panstwowej. A w jaki sposéb eg-
zekwowano ten monopol? Po pierwsze przez nacjonalizacje w punkcie startu
wszystkiego, co bylo prywatne, oraz przez zakaz tworzenia i rozwoju firm
prywatnych. Wystepowaly pewne odchylenia od tego monopolu, np. w Polsce
nie skolektywizowano rolnictwa, ale byly one marginesem.

Na ustroje warto patrzeé¢ z punktu widzenia tego, jakie rodzaje czynow
sa uznawane przez panstwowe prawo za przestepstwo. Gdy patrzymy z lotu
ptaka na nowozytne ustroje, dostrzegamy, ze w ich porzadku prawnym ist-
nieje pewien wspoélny zbidr czyndéw uznawanych za przestepstwa. Nazwijmy
je przestepstwami elementarnymi. Ich przyklady to zabdjstwo, oszustwo,
kradziez itd. Co jest cecha charakterystyczna niektérych ustrojow, zwtaszeza
socjalizmu? To, ze ich systemy prawa obejmowaty dodatkowy duzy zbiér czy-
néw uznawanych za przestepstwa — okresélane jako przestepstwa polityczne
(albo przestepstwa przeciw socjalizmowi). A co bylo przestepstwem w socja-
lizmie? Kazda préba wykorzystywania jakiej$§ klasycznej wolnosci. Wtasnoéé
prywatna, ktora jest klasyczna wolnoécia, byta przestepstwem. Organizowa-
nie sie bez zgody panstwa bylo przestepstwem. Stowarzyszanie sie — co jest
rdzeniem spoleczenstwa obywatelskiego — bylo przestepstwem. Publiczna
krytyka wtadz byla przestepstwem. Nawiasem moéwiac, mamy te przezytki
jeszcze w naszym Kodeksie karnym. Popelnianiu tych przestepstw przeciw-
dziatala policja polityczna SB, KGB — inaczej socjalizm by sie nie utrzymal.
Czyli jego istotg byta ogromna represyjnos¢. Nie jest przypadkiem, ze zaden
ustrdj socjalistyczny definiowany przez monopol wlasnoéci panstwowej nie
byt demokratyczny. My$leé o demokratycznym socjalizmie byto (i jest) mrzon-
ka. Ponizej przytoczono kilka przykladéw z Kodeksu karnego z 1969 r.
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Art. 133
§ 1 Kto publicznie nawotuje do czynéw skierowanych przeciwko jednosci so-
jusznicze] Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z panstwem sprzymierzonym
albo takie czyny publicznie pochwala, podlega karze pozbawienia wolnosci od
roku do lat 10.
§ 2 Przepis § 1 stosuje sig, jezeli panistwo sprzymierzone zapewnia wzajemno$é.

Art. 222
Kto, nie majac uprawnien handlowych, gromadzi w celu odprzedazy z zyskiem
towary w iloSciach oczywiécie niewspotlmiernych do potrzeb wlasnych jako
konsumenta, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

Art. 237
Kto zniewaza organ panstwowy lub organizacje polityczna, zwiazek zawodowy,
stowarzyszenie wyzsze] uzytecznos$ci publicznej lub inng organizacje spoteczng
0 znaczeniu og6lnopanstwowym w miejscu ich zaje¢ albo publicznie, podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat 2, ograniczenia wolnoéci albo grzywny.

Art. 278
§ 1. Kto bierze udziat w zwiazku, ktérego istnienie, ustrdj lub cel ma pozostaé
tajemnica wobec organdéw panstwowych albo ktéry rozwiazano lub ktéremu
odmoéwiono zalegalizowania, podlega karze pozbawienia wolnoéci do lat 3.
§ 2. Kto zwiazek taki zaktada lub nim kieruje, podlega karze pozbawienia wol-
nosci od 6 miesiecy do lat 5.
§ 3. Kto pelni czynnoéci kierownicze w zwiazku, ktéry rozwiazano lub ktéremu
odméwiono zalegalizowania, podlega karze pozbawienia wolnoéci od 6 miesie-
cy do lat 5.
§ 4. Nie podlega karze za przestepstwo okreslone w § 1, kto dobrowolnie odsta-
pil od udzialu w zwiazku.

Ukoronowaniem listy przestepstw politycznych bylo tamanie tajemnicy
panstwowej, ktora obejmowata wszystko. Gdy np. kto§ zdradzit, ze panstwo
kogo$ przesladowato, mogl tamac tajemnice panstwowa 1 staé sie przestepca.

Oczywiécie socjalizm zmienial sie pod wzgledem represyjnoéci: o wie-
le gorzej bylo w stalinowskiej fazie socjalizmu niz po 1956 r. Ale jego istota,
tzn. traktowanie jako przestepstw wszelkich prob wykorzystania klasycznych
wolnoéci, pozostata, inaczej bowiem socjalizm by sie rozsypat.

Ten ustrd) nie tylko odbieral ludziom podstawowe wolnosci, lecz takze
skazywatl ich na zacofanie w stosunku do Zachodu. Kazdy kraj socjalistycz-
ny tracit dystans w stosunku do krajéw kapitalistycznych, ktore kiedy$ bytly
na podobnym poziomie rozwoju gospodarczego. Polska 1 Hiszpania w 1950 r.
mialy podobny poziom dochodu na glowe mieszkanca. W 1990 r. Polska miata
tylko 42% dochodu Hiszpanii. Dopiero od 1989 r. redukujemy narosty dystans
wobec Zachodu. On sie pojawil 300 lat temu, a wydatnie powiekszyt za czasow
PRL. Na tym tle warto patrzeé¢ na znaczenie przemian, ktére rozpoczely sie po
1989 r. Trzeba jednak pamietaé, ze demokracja nie gwarantuje wszelkich in-
dywidualnych swobéd. W ustroju demokratycznym niektére wolnosci sa celem
szczegolnych atakow, zwlaszcza wolno$§é gospodarcza — szeroko rozumiana
wolnoéé praktycznego czynu.
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III. ZMIANY INSTYTUCJONALNE PO SOCJALIZMIE

Po 1989 r. poczatkowo wydawalo sie, ze wszystkie kraje dawnego bloku
socjalistycznego ida w tym samym kierunku, tzn. w kierunku demokracji,
panstwa prawa oraz gospodarki kapitalistycznej. Pézniej sie to rozszczepito.
Inna droga idzie Rosja (zwlaszcza za czasoéw Putina), jeszcze inna Bialorus
za czasOw Lukaszenki. Na drodze do demokracji 1 rynku utrzymaty sie kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym Polska.

Na czym polegaly najwazniejsze zmiany instytucjonalne po socjalizmie?
Jezeli bedziemy sie trzymaé podzialu na porzadek prawny, system organizacji
oraz mechanizmy wspoéldziatania miedzy ludzmi, to mozna powiedzieé tak:
w krajach, ktére utrzymaty sie na drodze demokracji, przede wszystkim usu-
nieto z porzadku prawnego przestepstwa przeciw socjalizmowi — korzystanie
z elementarnych wolnoéci przestalo byé¢ przestepstwem. Wlasnoéé prywatna,
przedsiebiorstwa prywatne przestaly byé przestepstwem. To samo dotyczy
wolnoéci slowa, zgromadzen, stowarzyszania sie itp. Nastapila wiec wielka
prawna liberalizacja. Nie zostato to w petni dokonczone. Na przyklad mamy
w Kodeksie karnym takze dosy¢ , kauczukowe” przepisy, np. mozna by¢ $ciga-
nym przez prokuratora za ,niegospodarno$¢”. Niemniej przetom sie dokonat.

Po drugie, ogromne zmiany nastapily w systemie organizacji. MieliSmy
system monopartyjny, a teraz mamy system wielopartyjny, czyli zakladanie
partii przestalo by¢ przestepstwem. A bylo — najwieksza zbrodnia bylo zakla-
danie partii opozycyjnej. Dlaczego ,Solidarno$¢” w 1980 r. przybrala postaé
zwigzku zawodowego, cho¢ byta daleko czyms$ wiecej? Bo gdyby nazwata sie
partia opozycyjna, to wladza by ostro zareagowata, réwniez zewnetrzna.

Powstaly demokratyczne wladze lokalne, nazywane samorzadem. Nawia-
sem moéwiac, nazwa jest niewlasciwa — to jest panstwowa wtadza lokalna.
Przeciwstawianie samorzadu 1 panstwa jest absurdem.

Armia zostata oddzielona od jednej partii, poniewaz nie ma juz tylko jedne;j
partii. Policja — ktora kiedy$ byla zainfekowana $ciganiem dysydentéw (choé
zajmowala sie tym gléwnie Stuzba Bezpieczenstwa), zostala odpolityczniona.
Dochodzimy do prokuratury, ktéra niegdy$ dominowata nad sadem. Pytanie,
w jakim stopniu nastapity tu zmiany. To pytanie dla prawnikéw — praktykéw.
Myéle, ze tu nadal jest wiele do zrobienia.

Nastapito wreszcie wyzwolenie mediéw, choé¢ wolnos$ci mediéw, zwlaszceza
lokalnych, ciagle trzeba pilnowac.

Radykalnie zmienila sie organizacja gospodarki: w Polsce zniesiono nie-
mal wszystkie organizacje monopolizujace gospodarke (resorty, zrzeszenia,
centralne zwiazki spétdzielcze). Bylo to wielkie wyzwolenie konkurencji.

I wreszcie dzieki usunieciu z Kodeksu karnego przepiséw, ktore transak-
cje dobrowolne traktowaty jako zbrodnicza spekulacje, mamy rynek. A dzieki
demonopolizacji ten rynek jest w miare konkurencyjny. Bez konkurencji wias-
no$¢ prywatna nie dziala najlepie;j.

Jak widaé, nastapily ogromne zmiany, choé¢ nie we wszystkich punktach
dokonczone. Jak juz powiedziatem — bez dostatecznej mobilizacji spoteczen-
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stwa obywatelskiego w obronie wolnosci 1 praworzadno$ci zawsze grozi zastoj
lub regres. Dlaczego np. wprowadza sie przepisy, ktére maja chronié¢ przed
konkurencja (np. przez licencjonowanie). Na przyklad jesli jakie$ biuro podro-
zy zbankrutuje 1 zostawi swoich klientéw za granica, na co sa naciski mediéw?
Na wprowadzenie licencji, zeby sie to nie powtdrzylo, ale jesli sie wprowadzi
na szeroka skale licencje, to sie ogranicza konkurencje. Czyli duza czesé¢ anty-
konkurencyjnej legislacji bierze sie z grupowych naciskéw, ktore nie natrafia-
ja na przeciwwage.

Jak wspomniatem, po socjalizmie nastapily rowniez — przynajmniej w nie-
ktorych krajach — ogromne zmiany w systemie organizacji. Chodzi tu o trzy
typy zmian:

Pierwsza to likwidacja odziedziczonych organizacji, tzn. tych, ktére najsil-
niej byly zwigzane z socjalizmem jako systemem wszechrepresji (cenzura, SB,
organy monopolizujace gospodarke). Gdy sie porownuje kraje posocjalistycz-
ne, wida¢ duze réznice w stopniu likwidacji organizacji najbardziej typowych
dla socjalizmu. Na przyktad w Rosji KGB stato sie czym$ innym tylko z nazwy,
ale struktura sie niewiele zmienita (na Biatorusi jeszcze mniej).

Drugim typem przemian byly przeksztalcenia organizacji, ktéore mozna
podzielié¢ na:

1) Odgoérne — wszystkie organy publiczne uznawane za niezbedne mogty
by¢ przeksztalcone tylko odgérnie (np. administracja publiczna, policja, pro-
kuratura, sady);

2) Oddolne — prywatyzacja przedsiebiorstw. Nie wladza publiczna je prze-
ksztalca, ale przeksztalca je prywatny inwestor.

Socjalizm to byla niemal stuprocentowa dawka monopolu wtasnosci pan-
stwowej. W Europie Zachodniej wystepowaty po II wojnie Swiatowe) duzo
mniejsze dawki tej wlasnoséci (10-20%), np. w Wielkiej Brytanii, Francji czy
Wioszech. Kraje Zachodu wyprébowaty wszystkie metody reformy sektora
panstwowego w gospodarce 1 zadne nie przyniosty zamierzonych efektow.
Zaczely wiec prywatyzowac. Pierwsza zaczela to robi¢ Margaret Thatcher
w Wielkiej Brytanii, ale najwieksze prywatyzacje nastapily we Francji 1 Wto-
szech. Wspominam o tym, aby pokazaé, ze sektor panstwowy, pozbawiony
konstytutywnej wady, jaka jest upolitycznienie i zwigzana z tym nieefektyw-
no$¢ — jest mrzonka.

Trzeci typ zmian organizacyjnych po socjalizmie to oddolne tworzenie
nowych organizacji. Skupie sie tu na prywatnych przedsiebiorstwach, ale ta
zmiana obejmuje réwniez zakladanie fundacji 1 stowarzyszen, ktére tworza
tzw. trzeci sektor.

IV. ROZWIAZANIA INSTYTUCJONALNE
A ROZWOJ GOSPODARKI

Dla rozwoju gospodarki zasadnicze znaczenie ma typ prawa wlasnosci. So-
cjalizm upadt dlatego, ze byt oparty na monopolu wlasnosci panstwowej. Taki
monopol oznacza bowiem totalne upolitycznienie gospodarki.
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Podstawowe rozréznienie dotyczy wiec prawa wlasnos$ci: czy ono zakazu-
je przedsiebiorstw prywatnych, czy je dopuszcza. Jezeli je dopuszcza nie na
papierze, a faktycznie, to zawsze bedzie pojawiat sie sektor prywatny. Oczy-
wiscie, w jakim tempie 1 zakresie zalezy od innych warunkéw: administra-
cyjnych, od sposobu dziatania rozmaitych agend administracji (np. ile bedzie
inspekeji) 1 jakie sa podatki, ktérych wysoko§é wylacznie zalezy od wydatkow
budzetowych. A zatem oburzanie sie na wysokie podatki jest czynnos$cia jalo-
wa, jezell abstrahuje sie od przyczyny, czyli duzych wydatkow budzetu.

Badajac réznice w krajowym prawie wlasnosci, nalezy uwzglednié nie tyl-
ko jego tresé, ale 1 poziom ochrony zawartych w niej uprawnien, czyli trzeba
patrze¢ na dziatania aparatu panstwowego. Jezeli prywatny przedsiebiorca
inwestuje kapital, to oczekuje minimum zwrotu naktadow 1 jeszcze jakiego$
zysku. Tu pojawia sie problem ochrony ludzi i ich wlasnoéci przed pospolita
przestepczoscia. Dochodzimy w ten sposéb do tej czeéci systemu sprawiedli-
wosci, ktory po angielsku nazywa sie criminal justice system. Jezeli pospolita
przestepczo$é, tzn. przeciwko zyciu 1 mieniu, jest masowa, to nie bedzie in-
westycji prywatnych, poniewaz inwestorzy prywatni uznaja, ze nie odzyskaja
kapitatu. Ilustruje to poréwnanie dwdch krajéw o podobnej kulturze i lezacych
na tej samej wyspie: Haiti i Dominikany.

Wykres 1

Stopien ochrony prawa wtasnosci przed pospolita przestepczosécia zapewniony
przez aparat panstwowy
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W 1950 r. lezace na jednej wyspie Haiti i Dominikana byly na zblizonym poziomie rozwoju. Obecnie
Dominikana jest ok. 6-7 razy bogatsza od Haiti. Jednym z gléwnych zZrédet réznego tempa wzrostu jest
niski poziom inwestycji na Haiti. Male inwestycje za$ mozna wigzaé¢ m.in. z brakiem bezpieczenstwa.
Przyktadowo w ankiecie z 2006 r. 30% Haitanczykéw stwierdzilo, ze na przestrzeni ostatnich 12 mie-
siecy zostato napadnietych i/lub obrabowanych. Dla Dominikany analogiczny wskaznik wyniést 11%.

Zrédlo: Gallup, Sandeep Mahajan, 2002, OxLAD.

Dominikana jest daleka od idealu, ale na Haiti jest duzo gorzej. Haiti,
gdzie wlasdciwie nie ma panstwa w jego zasadniczej funkcji: ochrony przed po-
spolita przestepczoécia, jest bardzo malo inwestycji prywatnych 1 jest stagna-
cja. W Dominikanie, gdzie przestepczo$é jest nadal wysoka, ale nie tak kata-
strofalna, jest duzo wiecej prywatnych inwestycji.
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Inny przyklad. Dziesie¢ lat temu przeprowadzono badania wltascicieli
sklepéw w Moskwie 1 w Warszawie. Badania pokazaly, ze wlasciciele sklepow
w Warszawie inwestuja wyzszy odsetek swoich zyskéw niz w Moskwie. Dla-
czego? Badania pokazaly, ze zaufanie do policji jest wieksze w Warszawie niz
w Moskwie: policjant w Warszawie jawil sie bardziej jako straznik niz rabus,
w Moskwie — odwrotnie.

Tlustruja to ponizsze zestawienia

Wykres 2

Stopien zagrozenia prawa wlasnoSci przez aparat panstwowy

Indeks korupcji
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Korupcja a liczba regulacji. Wykres pokazuje warto$§é indeksu korupcji w stosunku do liczby regulacji
(log) dla 78 panstw, dla ktérych dostepne sa dane na temat korupcji. (Skrécone nazwy panstw podano
w jezyku angielskim).

Zrédio: The Regulation of Entry, S. Djankov, R. La Porta, F. Lopez de Silanes, A. Shleifer, June 2001.

Zagrozenie jednak nie pochodzi tylko od oséb prywatnych, zagrozenie
wlasnosci prywatnej moze tez pochodzié ze strony funkcjonariuszy panstwa —
chodzi tu o korupcje, ktéra mozna traktowac jako dodatkowy podatek.

Istnieje silny zwigzek miedzy nadmiernymi regulacjami a korupcja. Je-
zeli bowiem stosowanie sie do okreSlonych przepiséw jest dla przedsiebiorcy
bardzo kosztowne, to w przypadku urzednika pojawia sie np. mozliwo§¢: nie
bede egzekwowal przepisu, jezeli zaplacisz mi sume, ktéra bedzie mniejsza od
kosztéw, jakie ponidstbys, gdybym go egzekwowal. Jezeli chee sie rzeczywiScie
zmniejszy¢ natezenie korupcji, to trzeba usunagé jej gtéwne zrédlo: nadmierne
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regulacje. Nie méwie o korupcji na szczytach, ale takiej masowej korup-
cji na poziomie aparatu panstwowego. Badania rowniez pokazaly, ze jezeli
prywatny przedsiebiorca ma przed soba perspektywe nekajacych regulacji
1 inspekeji, to albo sie zgodzi na dodatkowa oplate (tzn. ,, podatek korupcyj-
ny”), albo moze doj$é do wniosku, ze bardziej mu sie optaca dzialaé¢ w szarej
strefie. Ale w szarej strefie tez jest potrzebne rozstrzyganie sporéw i ochro-
na wtasnoéci, nie mozna jednak skorzystaé z legalnego aparatu. Korzysta
sie wiec z mafii. To pokazuja wyniki badan empirycznych w krajach bytego
ZSRR. Nawiasem moéwiac, na poziomie praktycznych definicji do§é trud-
no rozrézni¢ panstwo 1 mafie (Korea Pdélnocna, ZSRR za Stalina, Chiny za
Mao, Kambodza za Czerwonych Khmerow — to przyktady panstw gorszych
od mafii).

Oprécz typu prawa wlasnoéci dzialanie gospodarki zalezy od ilo$ci regu-
lacji, ktére ograniczajg rynek lub konkurencje na rynku. Na przyklad kon-
trola czynszow. Jezeli jest tego typu, ze sie nie oplaca inwestowacé, dlatego ze
sie nie odzyska kapitalu, to sektor prywatny nie bedzie inwestowal w budo-
we mieszkan na wynajem, ale mieszkania beda nadal potrzebne. W efekcie
panstwo bedzie wkraczaé jako zbawiciel. Jezeli lokatora sie tak chroni, ze
nie mozna go wyrzucié, nawet gdy niszczy mieszkanie, to kto zainwestuje?
To sa tylko przyktady regulacji, ktére wypieraja rynek, a stwarzaja falszywe
wrazenie, ze rynek zawodzi, w zwigzku z tym panstwo musi interweniowac.
Ale rynek zawodzi najczesciej wtedy, kiedy panstwo nie dopuszcza do jego
dziatania. W efekcie powstaje spirala interwencjonizmu.

Mamy tez liczne regulacje ograniczajace konkurencje, wprowadzane
zwykle pod naciskiem réznych grup interesu. W Polsce zawody zamkniete
nazywaja sie ,,wolnymi”.

Adam Smith, osiemnastowieczny wielki filozof i ekonomista, sformuto-
wal bardzo wazne 1 sprawdzalne empirycznie twierdzenie, ze rozwdj gospo-
darki jest zwigzany z rozszerzaniem sie zakresu rynku, czyli liczby transak-
¢ji. A liczba transakeji to sa umowy, réznego typu. Liczba transakcji zalezy
od tego, jak sa egzekwowane umowy, co m.in. zalezy od dziatania sadow.
Dziatanie sadéw jest wiec istotne dla gospodarki.

Wykres 3 pokazuje, jakie jest obcigzenie gospodarki regulacjami, kté-
re ograniczaja konkurencje. Polska byla na trzecim miejscu od konca, go-
rzej bylo w Turcji 1 — o dziwo — w Belgii. Zostato wiec duzo do zrobienia.
A od strony pozytywnej — mozemy mieé¢ duze rezerwy wzrostu, jezeli hasto
deregulacji bedzie realizowane tam, gdzie jest ono najbardziej potrzebne.
Dania, Szwecja 1 Finlandia — kraje, ktére uchodzg za panstwa socjalne —
maja wiecej wolnego rynku niz ogromna wiekszosé¢ krajéw Europy. I to jest
wazniejsze wyjasnienie ich sukceséw. Wykres 4 pokazuje, ile moglyby po-
szczegbdlne kraje uzyskaé w postaci wzrostu produktywnosci gospodarki,
gdyby wprowadzily zdecydowana deregulacje. Jak widaé, Polska jest tu
w czolowce.



Leszek Balcerowicz
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Wykres 4
Réznice w regulacji ograniczajace konkurencje oraz zakres rynku
2.0 7 Mozliwy §redni roczny wzrost produktywnoéci w latach 2011-2015
1,8 1 w przypadku pelnej liberalizacji
16 1 (cata gospodarka, z pominieciem rolnictwa, gérnictwa i ustug nierynkowych)
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101,7% ~ 5 =108,8%, co w warunkach PKB z 2010 r. daje PKB wyzszy o ok. 125 mld zl.

*Symulacje OECD bazuja na zalozeniu, ze panstwa dostosuja, regulacje w poszczegdlnych upstream sectors do
poziomu najlepszych praktyk zaobserwowanych w krajach OECD.

Zrédio: R. Bourles et al., op. cit.

V. WYMIAR SPRAWIEDLIWOSCI: (NIE)EFEKTYWNOSC
I (NIE)SPRAWIEDLIWOSC

Na koniec przejde do podstawowych wymiaréw jakosci dziatania wymiaru
sprawiedliwos$ci. Jako czlowieka, ktory zajmuje sie badaniem instytucji w Pol-
sce, dziwl mnie to, ze jest zadziwiajaco malo empirycznych analiz wymiaru
sprawiedliwosci jako pewnego systemu. Chodzi tu o dwie kwestie:

1) Jak efektywny jest wymiar sprawiedliwosci? Przez efektywnos$¢ rozu-
miem tu szybko$¢ jego dziatania.

2) W jakiej mierze jest sprawiedliwy? Z samego faktu, ze coé sie nazywa
wymiarem sprawiedliwo$ci, nie wynika jeszcze, ze jest on sprawiedliwy — za-
réwno na etapie Scigania, jak i orzekania.

Jakie sa relacje miedzy tymi dwoma wymiarami? Po pierwsze moze by¢
wysoka efektywno$¢ 1 razaca niesprawiedliwo$é (np. procesy stalinowskie —
bardzo efektywne 1 bardzo niesprawiedliwe). Po drugie, gdy jest niska efek-
tywno$é: dlugie 1 przewlekle postepowania, przetrzymywanie ludzi w aresz-
tach wydobywczych, czy to moze by¢ sprawiedliwie? Chyba nie — za ilustracje
niech postuzy cytat z najstynniejszego premiera wielkiej Brytanii XIX w. Wil-
liama Gladstona, ktory gtéwnie interesowal sie teologia, ale byl tez wspania-
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lym ministrem skarbu: ,Justice delayed is justice denied” (,Opieszatosé wy-
miaru sprawiedliwosci oznacza brak sprawiedliwosci”).

Czyli istnieje zwigzek miedzy nieefektywnos$cia a sprawiedliwos$cia. Naj-
lepszym rozwigzaniem jest rzecz jasna wysoka efektywnos¢ 1 wysoka spra-
wiedliwoscé.

Jezeli w danej dziedzinie jest niska efektywnos$é, to jaki jest tego pow6d?
Wynika to zwykle ze ztego roztozenia zadan miedzy jednostkami. Jezeli w miej-
scach, w ktorych jest mato zadan, jest duzo wykonawcéw, a w tych, w ktérych
jest duzo zadan — malo, to oczywiscie efektywnosé bedzie niska. Ekonomisci
nazywaja to efektywnoscia alokacji — musi by¢ proporcjonalnosé miedzy liczba
zadan a wielkoscia zasobéw. W Polsce ta zasada jest tamana (mate szkoty,
male sady itd.).

Kolejna rzecz to zla organizacja pracy oraz stosowanie przestarzaltych
technologii. Inng przyczyna spoza wymiaru sprawiedliwosci jest jego ,,zamu-
lanie”. Na przyktad notoryczne donoszenie do prokuratury przez politykow na
innych politykéw — to trzeba oSmieszyc.

Niska efektywnos$é polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci nie wynika z jego
niedoinwestowania. Polska wydaje duzo jako odsetek PKB. Jako minister
finansow w latach 1997-2000 w swojej naiwnosci tez liczylem na to, ze jesli
bedzie tam wiecej pieniedzy, to bedzie wiecej reform.

WezZmy relatywnie duza liczbe sedziéw. Wykres 5 ilustruje podstawowa
miare: liczbe spraw na jednego sedziego. W Polsce jest ona §rednio bardzo mata.

Wykres 5

Dwa zasadnicze wymiary sprawiedliwos$ci — (nie)efektywno§é sadownictwa

Wplyw spraw ogétem
Wspétezynnik na jednego sedziego

800
700
600 ~
500 ~
400
300 ~
200
100 -+

Wtochy
Hiszpania, Malta
Francja
Dania
Luksemburg
Litwa
Portugalia
Estonia
Rumunia
Lotwa
Polska
Wegry
Czechy
Szwecja
Stowacja
Stowenia
Niemcy
Austria
Finlandia

Zrédio: European Judicial Systems Edition 2010 (data 2008): Efficiency and Quality of Justice, Council
of Europe.
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Nawiasem moéwiac, na tle innych krajow zachodnich mamy maty rejestro-
wany wskaznik przestepczos$ci. Oczywiscie inne pytanie to, jaki odsetek prze-
stepstw jest podejmowanych, ale to trudniej zbadaé. Nie nalezymy jednak,
na tle Europy, do krajéw o masowej przestepczosci. Na poczatku (po 1989 r.)
wzrost ogromnie jeden typ przestepczosci — kradziez samochodéw, poniewaz
byto wiecej samochodéw, poza tym aparat policyjny nie byl dostosowany, po-
trzebowatl na to czasu. Przestawil sie jednak i teraz ta przestepczoscé jest duzo

mniejsza.

Wykres 6

Dwa zasadnicze wymiary sprawiedliwo$ci — (nie)efektywno$é prokuratury

Wplyw spraw do prokuratury
Wspbélezynnik na jednego prokuratora
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Zrédto: European Judicial Systems Edition 2010 (data 2008): Efficiency and Quality of Justice, Council
of Europe.

Przejde do drugiego zagadnienia, tj. niesprawiedliwo$éci w wymia-
rze sprawiedliwo$ci — na etapie Scigania 1 skazywania ludzi, co jest bar-
dziej drastyczne niz opieszalo$é, poniewaz dotyczy stuszno$ci aresztowan
1 stusznosci skazan. Na etapie Scigania mozna popelnié jeden z btedéw: mozna
$cigaé niewinnych 1 mozna nie $ciga¢ winnych. Przy czym jezeli przyjmiemy,
ze §ciganie niewinnego jest czyms$ gorszym moralnie niz nie$ciganie winnego,
to trzeba wieksza wage przykladaé¢ do $cigania niewinnych. Bardzo malo jest
badan w Polsce, ktére pokazywalyby, jaki jest odsetek Scigania — a co gor-
sza — skazywania os6b niewinnych. Nie oznacza to jednak, ze nie mamy tego
problemu.

Profesor Andrzej Rzeplinski powiedzial kiedy$ publicznie co$, co mi utkwi-
lo w pamieci: bycie niestusznie $ciganym to jest jak gwalt, zycie takiej osoby
jest zrujnowane. Jezeli kto§ bedzie Scigany przez ile§ lat, a pdzniej uniewin-
niony — to juz nie jest to samo zycie. Zatem problem jest bardzo drastyczny.
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Sciganie niewinnych czy — co gorsza — skazywanie niewinnych jest re-
zultatem okres$lonych decyzji okreS§lonych ludzi: policjantéw, prokuratoréw,
sedziéw. Te decyzje zaleza od jakosci ludzi oraz od bodzcéw, jakim oni pod-
legaja. Nie mozna zakladaé, ze w wymiarze sprawiedliwosci beda pracowac
sami aniolowie. Mechanizmy selekcji sa oczywiscie bardzo wazne, ale réwnie
wazne sa systemy bodzZcéw: za zla prace nalezy ponosi¢ odpowiedzialnos$é.
W wypadku prokuratora sa to decyzje dotyczace umorzenia sprawy czy nada-
nia jej biegu.

Diagram 1

Wskaznik (nie)sprawiedliwoéci w dzialaniu aparatu $cigania (policja, prokuratura)

P — liczba przestepstw w kraju™
S — liczba osob $ciganych w danym kraju (zaklada sie dla uproszczenia, ze kazde
przestepstwo ma tylko jednego sprawce)
N - liczba niewinnych, ktorzy sa $cigani
NW - liczba przestepstw, w przypadku ktérych nie podejmuje sie dochodzenia
Jesli Sciganie niewinnych uznajemy za wieksze zto niz nieSciganie winnych, to trzeba
wprowadzié¢ odpowiednie wagi, np.

a,=2 — §ciganie niewinnych
a,=1 —niesciganie winnych.
* Pomija sie tu problem traktowania jako przestepstw czynéw nieprzestepczych, miedzy

innymi z powodu ogélnikowego charakteru norm prawa karnego, dopuszczajacych przy ztej
woli lub niekompetencji $cigajacych taka interpretacje.

a,-N+a, NW
ez
2
Skrajne przypadki:
1. We wszystkich przypadkach P §ciga sie tylko winnych, czyli: N=0, NW=0 > WS=0

tzn. petna trafnos$c (doskonata sprawiedliwosc).
2. We wszystkich przypadkach P §ciga sie tylko niewinnych. Czyli: N=P, NW=0 —

- WS = =2 (pelna niesprawiedliwos§é).
P
3. Sprawcow zadnych przestepstw si¢ nie $Sciga, czylii NW=P, N=0, WS, =B =

(pelna biernosé prokuratora). p

Jak widaé¢, wskaznik (nie)sprawiedliwo$é w dziatalnoSci aparatu Scigania moze przybieraé
wartosci:

o<WS<2.



Polski wymiar sprawiedliwoéci z punktu widzenia ekonomii instytucjonalnej 189

Jezeli system bodzcow w prokuraturach jest taki, ze prokurator nie na-
raza sie na okres§lone kary, jesli bedzie Scigal ludzi bez dostatecznych do-
wodow, to takie dziatania beda sie powtarzaé. Pojawia sie tu m.in. pytanie:
Jaka moc w praktyce, a nie przepisach, ma przyznanie sie do winy oskar-
zonego w przyczynianiu sie do skazania? Jezeli w praktyce przyznanie sie
oskarzonego do winy jest istotne, to bedzie istnie¢ presja na wymuszanie
takiego przyznania. Czym w éredniowieczu réznilo sie prawo angielskie od
kontynentalnego? W prawie angielskim zmniejszono wage przyznania sie do
winy, a w kontynentalnym — nie. W zwiazku z tym pojawito sie na kontynen-
cie zapotrzebowanie na tortury jako mechanizm wydobywania przyznania
sie do winy. Czy odpowiednikiem tortur nie jest stosowanie w Polsce aresz-
tow ,,wydobywczych”?

Podam liczbe, ktéra mna wstrzasneta. Zostala ona podana przez proku-
ratora generalnego Andrzeja Seremeta, ktoéry — broniac prokuratury — powie-
dzial, ze w niemal 99% przypadkach sady skazuja zgodnie z wnioskami pro-
kuratury. Wyzszy wskaznik jest w Uzbekistanie (99,8%). Czy jest to wlasciwy
wskaznik sukcesu prokuratury? Jezeli np. wspétezynnik niestusznych Scigan
jest 10%, a wspdtczynnik uniewinnien 1%, to nawet jesli zalozymy, ze ten 1%
dotyczy tych 10% niestusznie Sciganych, to 9% jest nie tylko Sciganych, lecz
takze niestusznie skazanych.

Pelna sprawiedliwo$¢ jest wtedy, kiedy Sciga sie wytacznie winnych, a nie
$ciga niewinnych. To jest ideal, do ktérego trzeba dazy¢, tak jak w lotnictwie
dazy sie do tego, by wspélczynnik katastrof wynosit zero.

VI. PODSUMOWANIE

W Polsce w wielu dziedzinach ogromnie 1 pozytywnie zmienil sie nasz
ustrd): gospodarka (bez tego cofalibyémy sie w stosunku do Zachodu), media,
spoleczenstwo obywatelskie. Wydaje mi sie, ze najmniej zmian mamy w tych
dziedzinach, w ktorych potrzebne byly tylko przeksztalcenia, poniewaz nie
dato sie ich likwidowadé, tzn. w prokuraturze 1 sadach. Mam tu na mys$li dwie
rzeczy: efektywnos$¢ — co jest prostsze, choé tez trafia na opory, 1 o rzecz z mo-
ralnego punktu widzenia jeszcze istotniejsza, a mianowicie: zmniejszenie od-
setka ludzi niewinnych $ciganych (to jest bardziej drastyczne niz nieéciganie
winnych). I zeby osiagnaé postep w tej dziedzinie, jest potrzebna, jak zawsze,
daleko wieksza, bardziej systematyczna mobilizacja fachowych kregdéw — oczy-
wiscie mysle tu tez o prawnikach, ale 1 opinii publicznej.

prof. dr hab. Leszek Balcerowicz
Szkotla Gtéwna Handlowa w Warszawie



190 Leszek Balcerowicz

POLISH ADMINISTRATION OF JUSTICE FROM THE POINT OF VIEW
OF INSTITUTIONAL ECONOMY

Summary

This paper contains general characteristics of a regime (being an institutional system) and
a discussion on the specificity of socialism as a type of regime and its repressiveness. It also pres-
ents the type of institutional changes implemented after socialism and, in particular, in the word-
ing of the laws and the system of types of organisation. Against this background, institutional
factors fundamental for economy are analysed, and two main aspects of law enforcement and
administration of justice: the (in)effectiveness and (in)justice are discussed with a special focus
on Poland’s reality.
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