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I. UWARUNKOWANIA TRANSFORMACJI RYNKOWEJ

Przedsiebiorstwa funkcjonujg w specyficznych warunkach ekonomicznych,
prawnych i spotecznych, w ktérych dochodzi do wzajemnych interakcji miedzy
samymi przedsiebiorstwami, jak réwniez miedzy przedsiebiorstwami a podmio-
tami indywidualnymi, instytucjami publicznymi, finansowymi oraz roznymi
grupami interesu. Wspotczesne badania wskazujg, ze rynki nie funkcjonujg
efektywnie w warunkach stabo rozwinietej struktury instytucjonalne;j.

Zagadnienia odnoszace sie do prawnej, politycznej i spotecznej infra-
struktury wspierajacej dziatalnos¢ rynkowych i nierynkowych instytucji
biznesowych w wiekszosci nowych krajow czitonkowskich Unii Europejskiej
(UE) z Europy Srodkowo-Wschodniej sa wzglednie mato rozpoznane. Stabo
rozwinieta struktura instytucjonalnalmoze z kolei ttumaczy¢, dlaczego skutki
podejmowanych dziatan stabilizacyjnych czy liberalizacji w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej nie zawsze odpowiadajg aspiracjom spoteczefstw
i zamierzeniom wynikajgcym z teorii ekonomii.

Jednym z bardziej interesujacych zagadnieri badawczych jest to, jaki byt wptyw
przygotowan prawno-regulacyjnych (legislacyjnych) do cztonkostwa w UE na
postrzeganie przez podmioty gospodarcze stabilnosci i przewidywalnosci procesu
stanowienia prawa oraz egzekwowania go. Zaktada sie, iz przyjecie acquis
communautaire wywiera pozytywny wpltyw na jakos$¢ srodowiska regulacyj-
no-prawnego oraz biznesowego. Niemniej jednak samo tempo i rytm procesu
stanowienia prawa moze mie¢ negatywny wplyw zaréwno na postrzeganie
stabilnosci prawa, jak i procesu egzekwowania go. Aby sprosta¢ wymaganiom
stawianym przez Unie Europejskai zaadaptowac acquis communautaire w Polsce,
ustanawiano rocznie w okresie 2001-2004 ponad dwiescie aktéw prawnych. Mogto
to mie¢ réwniez implikacje dla wiarygodnosci politycznej instytucji publicznych.

Wiele przeszkod stoi na drodze transformacji nowych panstw cztonkowskich
UE w dobrze funkcjonujgce, konkurencyjne gospodarki rynkowe. Stabo rozwiniety
system prawny, w szczeg6lnosci w zakresie stanowienia i egzekwowania prawa,

* Artykut stanowi rozszerzong i uzupeiniong wersje referatu przedstawionego na konferencji
Development and. Convergence of Financial Sector ofNew EU Members, Tallinn University of Technology,
Talinn 16-20 November 2005. Konferencja dedykowana byta pamieci Profesora Vello Vensla. Autorzy
dziekujg uczestnikom konferencji i recenzentowi za komentarze i uwagi. Wszelkie pozostate jeszcze
niedoskonatosci artykutu obcigzaja wytacznie jego autoréw.

1 W tym opracowaniu, szczegdlnie w czesSci empirycznej, pojecie otoczenia instytucjonalnego
identyfikujemy z dziataniami instytucji panstwa oraz procesem stanowienia i egzekwowania prawa.
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jestjednym z najwazniejszych ograniczen dla wzrostu gospodarczego. Najbardziej
istotne problemy w zakresie niedorozwoju infrastruktury prawnej obejmuja:

- niekompletnos$¢ podstawowych obszaréw prawa,

- polityczng ingerencje w proces stanowienia prawa,

- niewystarczajgce i powolne mechanizmy wprowadzania w zycie decyzji

sgdow,

- niewystarczajacg specjalizacje sadownictwa,

- korupcje w sferze publicznej stanowigcg przeszkode dla rozwoju i wzrostu.

Srodowisko gospodarcze w krajach transformujacych sie jest bardzo
dynamiczne, cojest zrozumiate, biorgc pod uwage dtuga liste celéw, ktdre winny
by¢ osiggniete w okresie transformacji. Niektére z nich zostaty osiggniete
w procesie przygotowywania do cztonkostwa w UE. Inne nadal sg realizowane,
a wérdd nich m.in.:

- restrukturyzacja przedsiebiorstw, ktére byty wlasnoscig panstwa,

- restrukturyzacja sektora finansowego, w tym w szczeg6lnosci rozwdj systemu

efektywnych bankéw komercyjnych oraz rozwdj rynkéw finansowych,

- ponowne wyznaczenie roli panstwa w gospodarce,

- budowanie dyscypliny budzetowej,

- tworzenie opartych na podstawach kapitatlowych systeméw zabezpie-

czenia socjalnego itp.

Wspomniana dziatalno$¢ transformacyjna, jak réwniez budowanie odpo-
wiednich instytucji, demokratyzacja w zakresie polityki, czy tez wdrozenie
metod wyceny przedsiewzie¢ doprowadzity do zasadniczych przeobrazen
w zachowaniu przedsiebiorstw, ich finansowaniu oraz decyzjach inwesty-
cyjnych. Nalezy podkresli¢, ze przedsiebiorstwa wprowadzajgce zmiany musza
postepowac w sposob elastyczny ze wzgledu na konieczno$¢ dostosowywania sie
do nieprzewidzianego kierunku rozwoju podstawowych struktur gospodarki
nowych krajéw rynkowych.

Reformy instytucjonalne wymagajg jednoczesnie zasadniczych zmian w po-
stawach podmiotdéw gospodarczych. Wszystkie podmioty funkcjonujace w gos-
podarce (producenci - konsumenci, wkasciciele - pracownicy, przedsiebiorstwa
- gospodarstwa domowe itd.) musiaty zmieni¢ swodj spos6b myslenia i za-
chowania. Stopien i zakres niezbednych dostosowan warunkowany byt w szcze-
golnosci sytuacjg ekonomiczng i polityczng, ktéra wystepowata na poczatku
reform rynkowych oraz czynnikami kulturowymi.

Mimo ze Wegry rozpoczelty wprowadzanie pewnych rynkowo zoriento-
wanych reform juz pod koniec lat szes¢dziesiatych ubiegtego wieku, to Polska
byta pierwsza sposrdd centralnie planowanych gospodarek, w ktorej udato sie
wprowadzi¢ autentyczne reformy rynkowe i polityczne. W tym okresie nie
istniata spojna teoria transformacji. Z obecnej perspektywy mozemy wyroznié
trzy ogolne strategie reform2 ktore byly wykorzystywane w poszczegélnych
gospodarkach transformujacych sie:

2 Zaproponowana klasyfikacja nawigzuje do koncepcji kornaiowskiej i nieco odbiega od innych
wystepujacych w polskiej literaturze; por. np. W. Wilczynski, Polski przetom ustrojowy 1989-2005.
Ekonomia epoki transformacji, WSB, Poznann 2005; W. Wilczynski, Polska gospodarka. Miedzy
racjonalnosciag i demagogia, Zysk i s-ka, Poznan 2006; L. Balcerowicz, Socjalizm, kapitalizm,
transformacja: szkice z przetomu epok, PWN, Warszawa 1997.
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-terapia szokowa, ktdra w zasadzie zostala zastosowana jedynie
w Niemieckiej Republice Demokratycznej (NRD). Terapia ta (w od-
niesieniu do warunkéw finansowych, organizacyjnych i instytucjonal-
nych) byta catkowicie sponsorowana przez RFN3 Unikalne warunki tej
transformacji rynkowej pozwolity na skoncentrowanie ogromnego poten-
cjatu dla szybkiej realokacji zasob6w. Proces transformacji we wschodnich
landach byt jednak wysoce kosztowny w horyzoncie krétko- i Srednio-
terminowym zaréwno dla podatnikéw RFN, jak réwniez dla samej
gospodarki bytej NRD;

-szybkie dostosowanie, wihasciwie jedyne rozwigzanie dla krajow
z bytego Zwigzku Radzieckiego i Europy Centralnej, ktére byty w stanie
catkowitego gospodarczego, instytucjonalnego i politycznego kryzysu;

-radykalny wariant szybkiego dostosowania zostat zastosowany
w Polsce, a pézniej takze w krajach nadbattyckich. Strategie te wprowa-
dzily réwniez inne kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, takie jak Czechy,
Wegry, Stowenia, Stowacja oraz Chorwacja;

- tagodny wariant znalazt zastosowanie w Rosji i na Ukrainie;

-strategia stopniowa, prowadzona z sukcesem w Chinach od korica
lat siedemdziesiatych ubiegtego wieku.

Kornai przekonuje o btednym sformutowaniu pytania o wyzszos¢ jednej ze
strategii - stopniowej, szybkich dostosowan czy szokowej, uznaje bowiem, ze
w pytaniu tym miarg udanego procesu transformacji jest jego szybkos$é4. Wedtug
Kornaia, transformacja z gospodarki socjalistycznej w kapitalistyczng powinna
by¢ procesem ,,organicznym”, w ktéorym pewne wydarzenia przebiegajg szybko,
inne zas wolno. Kornai podsumowuje swoje rozwazania w nastepujacy sposob:
»Nacisk winien by¢ potozony na konsolidacje, stabilnos¢ oraz rownowage, a nie na
bicie rekordu szybkosci [...]. Transformacja spoteczenstwa niejest gonitwakoni”5.

Tak wiec Kornai wyro6znit dwie gtéwne strategie transformacji:

-strategie rozwoju organicznego, polegajaca na stworzeniu ko-
rzystnych warunkéw dla oddolnego, rynkowego rozwoju sektora prywat-
nego. W takiej strategii aktywa parnstwowe muszg zostaé¢ sprzedane
zewnetrznym, niezaleznym podmiotom. Nalezy unika¢ rozdawania
wilasnosci  panstwowej konieczne jest tez zacieSnienie ograniczenia
budzetowego przedsigbiorstw;

- strategie przyspieszonej prywatyzacji w celu mozliwie
szybkiego wyeliminowania wtasnos$ci panstwowej. Pod-
stawowym mechanizmem prywatyzacji jest zachecanie menedzerdéw do
przejecia przedsiebiorstwa - wedtug autora jest to swego rodzaju forma
rozdawnictwae.

3 Zob. W. Zank, The Power of Legends and the Long-term Effects of Short-term Mistakes - The
Convulsions of Monetary and Economic Transformation in East Germany 1990-1997, w: Financial
Reform in Emerging Market Economies. Quantitative and Institutional Issues, red. T. Kowalski,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Poznan 1997.

4 J. Kornai, Making the Transition to Private Ownership, ,Finance & Development” 2000, nr 3 (37),
s. 12-13.

5 Ibidem, s. 13.

6 J. Kornai, Ten Years After ‘The Road to a Free EconomyThe Authors Self-Evaluation, ,,Economic
Systems” 2000, nr 4 (24), s. 353-359.
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Kornai podkresla, ze transformacja z gospodarki centralnie planowej
w gospodarke kapitalistyczng powinna mie¢ wymiar rozwoju organicznego.
Tym samym uwaza on, ze strategia rozwoju organicznego jest najwtasciwsza.

Uznajemy, ze tym, co Kornai prawdopodobnie miat na wzgledzie, jest
dbato$¢ o réwnoczesny przebieg rozwoju instytucji oraz proceséw liberalizacji
i prywatyzacji w celu unikniecia sytuacji, w ktérej cztonkowie spoteczehnstwa
nagle zostang wiascicielami, a nie bedzie temu towarzyszy¢ odpowiednie
wsparcie instytucjonalne i wiedza. W rezultacie najwieksze korzysci moga
odnieé¢ ci, ktorzy dysponuja niedostepnag dla innych wiedzg, wiadzg oraz
wykorzystujg informacje poufne, na co wskazujg ponizsze przypadki zaczer-
pniete z literatury przedmiotu.

Potencjalnym zagrozeniem dla gospodarki oraz dla systemu finansowego
moze by¢ znieksztatcony system bodzcow, zobrazowany przez Winklera m.in.
w odniesieniu do Macedonii7. Zwro6cit on uwage, ze ,wiekszos¢ wiascicieli
bankdéw nadal postrzega swoje instytucje jako instrument realizowania
wilasnych potrzeb ptynnosci, tym samym te instytucje finansowe zastugujg
raczej na miano znieksztatcajacych rynek niz instytucji wpierajgcej jego
rozwoj” 8.

Najbardziej podstawowym wymogiem instytucjonalnym dla gospodarki
rynkowej jest ustanowienie i nastepnie egzekwowanie praw wilasnosci. Brak
tego warunku prowadzi np. do ,kumoterskiego kapitalizmu” (crony capitalism),
terminu tego uzyt Peev w odniesieniu do doswiadczenn Butgarii; okresla nim:
1) brak lub nierozwiniete reguty i ograniczenia instytucjonalne (prawa
wiasnosci, nadzor korporacyjny, instytucje rynkowe); 2) specyficzna kultura
zabiegania o specjalne nierynkowe warunki i korzysci finansowe {rent-seeking),
bedaca pozostatoscig po okresie socjalizmu; 3) podmioty gospodarcze nasta-
wione na realizacje celow krotkoterminowych zachowujg sie jak quasi-
-urzednicy panstwowi, aguasi-wtasciciele i quasi-menedzerowie; 4) celem
nowych wiascicieli sprywatyzowanych przedsigbiorstw nie jest maksymalizacja
zysku. Zwyciezcami w tej specyficznej transformacyjnej konkurencji sg
podmioty skutecznie zabiegajace o specjalne nierynkowe warunki i korzysci
finansowe, nastawione na wyzysk i eksport kapitatu9.

Buiter, na podstawie analizy transformacyjnych doswiadczen Rosji, wska-
zuje na znieksztatcenia w formowaniu kapitatu, we wszystkich jego wymiarach:
prywatnym, publicznym, fizycznym, ludzkim i spotecznymld Autor ten
wymienia nastepujgce, kluczowe czynniki wptywajgce na taki stan rzeczy:
niepewne prawa wiasnosci i powszechne postawy tupiezcze (wigczajgc w to
zabiegi 0 uzyskanie uznaniowych warunkdw i korzysci finansowych, aktywnos¢
nieproduktywnych ,naciggaczy”, poprzez lobbying, korupcje oraz inne nie-
legalne formy wywierania wptywu), a takze ztodziejstwo, chaotyczny transfer

7 A. Winkler, Private and Financial Sector Development in Transition Economies: The Case of
Macedonia, ,Economic Systems” 2000, nr 3 (24), s. 257-284.

8 Ibidem, s. 280.

9 E. Peev, Corporate Governance System Evolution to European Structures in Bulgaria, ,Economic
Systems” 2000, nr 4 (24), s. 349.

10 W. Buiter, From Predation to Accumulation? The Second Transition Decade in Russia,
,Economics of Transition” 2000, nr 3 (8).
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praw wiasnosci, wymuszenia oraz grozby i przemoc w stosunku do wiasnosci
osobistej. Buiter zauwaza, ze nawet miedzynarodowe instytucje finansowe nie
sg w stanie w znaczacym stopniu przyczyni¢ sie do powstania i rozwoju
spoteczeristwa obywatelskiego w Rosji oraz innych krajach dokonujgcych
transformacji swoich gospodarek. Instytucje te, jego zdaniem, moga jedynie
przyczyni¢ sie w wazny, aczkolwiek ograniczony sposéb do ewentualnego
powodzenia rzgdowego programu reformil

S. Gomutka dokonat identyfikacji licznych doswiadczen oraz lekcji, ktérych
nauczyli sie politycy na podstawie procesu transformacji. Dla celéw niniejszej
publikacji szczeg6lnie istotne sg dwa wnioski wskazane przez Gomuike:
~-Sukces transformacji zalezy przede wszystkim od szybkosSci tworzenia insty-
tucjonalnych, prawnych, mikroekonomicznych oraz makroekonomicznych
warunkéw sprzyjajacych rozwojowi oraz wzrostowi nowego sektora prywat-
nego, zaréwno w ujeciu krajowym, jak i zagranicznym” oraz ,dla instytucji
finansowych potrzebne sg solidne podstawy regulacyjne”. Niezbednym
fundamentem stabilnego srodowiska makroekonomicznego sg funkcjonujace
w gospodarce banki, instytucje ubezpieczeniowe, fundusze emerytalne oraz
gietda papieréw wartosciowychi12

W niniejszy artykule skupiono sie na analizie rozwoju instytucji, ktérych
istnienie przyczynia sie do przestrzegania prawa wiasnosci oraz sprzyja
podmiotom indywidualnym i przedsiebiorstwom w przewidywaniu i rozumieniu
zasad funkcjonowania instytucji publicznych, procedur legislacyjnych i zasad
egzekwowania prawa. W mys$l nowej ekonomii instytucjonalnej (NIE),
przedsigbiorstwo traktuje sie jako ,sie¢ wzajemnie powigzanych kontraktéw
pomiedzy podmiotami indywidualnymi [...], ktérych celem jest efektywna
organizacja produkcji” 13 W wielu badaniach naukowych postuzono sie podejsciem
instytucjonalnym w celu wyjasnienia zagadnienia ztozonosci procesu transformacji
oraz wielosci jego form 14 Zgodnie z podejsciem nowej ekonomii instytucjonalnej,
trzy podstawowe rodzaje instytucji - rynek, przedsiebiorstwo i panstwo - musza
by¢ postrzegane poprzez pryzmat ich wzajemnych interakcji. Tym samym
szczeg6lng role odgrywajg wzajemne powigzania miedzy sferg makroekonomiczna
a sektorem przedsiebiorstw. Maja one dwojakiego rodzaju charakter: rozwoj
na poziomie makro moze mie¢ wptyw na funkcjonowanie i stan sektora
przedsiebiorstw, szczegélnie jesli przedsiebiorstwa zmuszone sg do prowadzenia
dziatalnosci w Srodowisku, ktére nie sprzyja zdrowym zasadom nadzoru
whascicielskiego, a firmy sg silnie zalezne od zewnetrznego kapitatu pozyczkowego.
Jednoczesnie sektor przedsiebiorstw moze wptywaé na sfere makroekonomiczng
gospodarki poprzez rozne kanaly, a przediuzajacy sie okres potrzebny do
restrukturyzacji przedsiebiorstw moze wyraznie ostabi¢ wzrost gospodarczy.

1 Ibidem, s. 603-604.

2 S. Gomutka, Ten Years of Retrospect: Secrets of Successful Macroeconomic Policies, ,Transition
Newsletter” 2000, nr 5 (11), s. 18-19.

B E. Furubont, R. Richter, The Contribution of the New Institutional Economics, University of
Michigan Press, Ann Arbor 1998, s. 272.

14 Por. np. L. Moers, Institutions, Economic Performance and Transition, Tinbergen Institute
Research Series, nr 269, Thela Thesis, Amsterdam 2002; E. Van de Mortel, An Institutional Approach to
Transition Process, Ashgate Aldershot, Burlington 2002.
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W badaniu proceséw transformacji przydatne jest rdwniez podejScie oparte
na teorii agencjila Meyer, wykorzystujagc w swej analizie transformacji
przedsiebiorstw te teorige, wyraZznie wskazuje na znaczenie przejrzystych
i jasnych struktur zarzadzania, kierowania i nadzoru wiascicielskiego. Ten
autor podkre$la rdwniez role instytucji powstatych w celu wykreowania
mechanizmdéw wspierajgcych funkcjonowanie przedsiebiorstw i sprawowanie
nadzoru wiascicielskiegolb

W dalszej czesci artykutu dokonano pogiebionej analizy zaleznosci
wystepujgcej pomiedzy kierowaniem i nadzorem wiascicielskim a rozwojem
instytucjonalnym. Zaprezentowano takze pierwsze wyniki wiasnych badan
poréwnawczych na temat rozwoju instytucjonalnego w Estonii i Polsce. Wybor
tych krajow nie jest przypadkowy; Polska byta pierwszym krajem w Europie
Srodkowej, ktory podjat udang prébe fundamentalnych reform rynkowych
i politycznych. Estonia z kolei uznawana jest za wzorcowy przykiad konse-
kwencji we wdrazaniu liberalnych reform rynkowych. W badaniach tych
skupiono uwage na trzech podstawowych zagadnieniach: zwigzkach miedzy
przedsiebiorstwami a instytucjami publicznymi, procedurach legislacyjnych
i na zasadach stanowienia oraz egzekwowanie prawa w tych krajach.

Il. KIEROWANIE | NADZOR A ROZWOJ INSTYTUCJONALNY

Stabos¢ gospodarczego Kkierowania i nadzoru (economic governance)
w panstwach transformujacych gospodarke ma trzy gtdwne wymiary. Sg to:

- rozlegta interwencja panstwa w gospodarke i towarzyszaca

jej uznaniowos$é, ktoéra stwarza mozliwosci przekupstwa urzednikow
i przyjmowania przez nich fapowek;

- brak odpowiedzialnos$ci oraz przejrzystosci w postepo-
waniu rzadu, jak réwniez stabe zarzadzanie. Powstanie efektywnej
stuzby cywilnej oraz instytucji publicznych jest waznym warunkiem
unikniecia konfliktu intereséw, rozwoju transparentnego procesu budze-
towego, ustanowienia efektywnego systemu podatkowego, unikniecia
zalegtosci ptatniczych itd.;

- brak stabilnego, opartego na regutach srodowiska insty-
tucjonalnego wspierajgcego zachowania rynkowe. Rozwdj
prywatnego sektora wymaga istnienia prawa i respektowania kon-
traktéw. Kluczowe znaczenie ma wiec poszanowanie prawa wilasnosci,
przejrzyste procedury upadtosciowe oraz efektywne dziatanie systemu
sgdownictwa.

Wedtug Klitgaarda i in., wiadze lokalne sg znacznie bardziej podatne na
zjawisko systemowej korupcji ze wzgledu na stabszy samorzgdowy system
administracyjny, charakteryzujacy sie niska skalg ptacl7. Moze to by¢
przyczyng zatrudniania stabo wykwalifikowanych pracownikéw oraz ich

15 Zob. np. K. M. Eisenhardt, Agency Theory: An Assessment and Review, ,Academy of Management
Review” 1989, nr 1 (14), s. 57-74.

16 K. Meyer, Direct Investment in Economies in Transition, Edward Elgar, Cheltenham 1998.

I7 R. Klitgaard, R. MacLean-Abaroa, L. Parris, Corrupt Cities: A Practical Guide to Cure and
Prevention, ICS Press and World Bank Institute, Oakland 2000.
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podatnosci na korupcjel8 Tylko silne parnstwo jest w stanie utrzymac porzadek
rynkowy, przestrzegac¢ uniwersalnych praw oraz jednoczes$nie regulowac wyso-
ce nierdwng dystrybucje wiadzy gospodarczej w gospodarce transformujacej sie.
Stabos$¢ panstwa sprzyja tendencji, w ktérej w miejsce ,normalnej” korupcji
pojawia sie korupcja systemowald W warunkach gruntowanie skorumpo-
wanych uktadéw kierowania istnieje bardzo mata lub wrecz nie istnieje
polityczna wola do przeprowadzenia reform tych systeméw. Wielka korupcja,
ktora pojawia sie na najwyzszych szczeblach rzgdowych, ma szczegdlnie silny
negatywny wptyw na gospodarke.

Niestety, dostepne sg wytgcznie fragmentaryczne i gidwnie jakoSciowe dane
dotyczace badan w zakresie panstwowego kierowania i nadzoru. W szczegol-
nosci niewiele jest systematycznych badan nad wplywem Kkorupcji na
funkcjonowanie gospodarek2). Kiedy wreczane tapowki nie sa wysokie (co moze
mie¢ miejsce, gdy nisko optacani i nieuczciwi prawnicy, bedacy egzekutorami
prawa, pracujg w zle zarzgdzanym $rodowisku), a zarobki ptyngce z szarej
strefy i sfery kryminalnej sg wzglednie wysokie, to ewentualne zaostrzenie
polityki antykorupcyjnej moze jedynie pogorszy¢ sytuacje2l

W warunkach niewydolnosci panstwa w sferze istotnych ustug publicznych
(takich jak odpowiednie i przezroczyste reguty prawne zapewniajgce realizacje
transakcji i respektowanie umow itd.), moze dojsé do sytuacji, w ktorej ta sfera
ustug zostanie ,sprywatyzowana” lub stanie sie domeng podziemia gospo-
darczego2 Wowczas podmioty gospodarcze mogg podjgé decyzje o wynajeciu
autonomicznie zarzadzanych organizacji lub prywatnej ochrony zapewniajgcej
respektowanie zapisbw umoéw. Bedaca tego rezultatem niestabilna trans-
formacja moze prowadzi¢ raczej do powstania i umocnienia sie kleptokracji, niz
dobrze funkcjonujgcej gospodarki rynkowe;j.

W Swietle powyzszych rozwazan mozna wyodrebni¢ co najmniej trzy
kluczowe wyzwania, ktéorym nalezy stawié¢ czoto, aby skutecznie zakorczy¢
proces transformacji23

1) Przezwyciezenie obu form Kkorupcji: a) tzw. wielkiej korupcji,
w ktdrej nielegalnie nabyte prawa w praktyce sg w stanie ,zdominowac
panstwo”. Podmioty dysponujace tak zdobytymi prawami mogg wykorzystac
wiadze do ochrony monopoli, utrudniania konkurencji i hamowania reform;
b) powszechnej, endemicznej korupcji, w ktorej podmioty posia-
dajgce wiadze doktadnie okreslajg wysokos¢ ptatnosci za wspoiprace, tym
samym nie tylko naktadajg swoisty, dodatkowy ,podatek na gospodarke”,
ale rowniez podkopujga reguty prawa, ktore sg zasadniczym elementem
gospodarki rynkowej. Walka z korupcja wymaga przejrzystych struktur
prawnych i regulacyjnych, silnego wymiaru sprawiedliwosci, godnych zaufania

18 Zob. Ibidem.

19 Zob. np. R. Klitgaard, Subverting Corruption, ,Finance & Development” 2000, nr 2 (37), s. 2-5.

2D Zob. np. D. Kaufmann, A. Kraay, P. Zoido-Lobaton, Governance Matters: From Measurement to
Action, ,Finance & Development” 2000, nr 2 (37), s. 10-13.

2L M. Kugler, T. Verdier Y. Zenou, Organized Crime, Corruption and Punishment, ,CEPR
Discussion Paper” 2003, nr 3806, February.

2 Np. w Rosji, por. ibidem.

23 Na ten temat zob. np. P. Loungani, Managing Director's Address: Transition Countries Must Face
Triple Challenges of Corruption, Role of State, External Viability, ,IMF Survey” 2003, nr 22 (29),
s. 369-375.
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instytucji egzekwowania prawa oraz wysoko wyspecjalizowanych, wlasciwie
wynagradzanych urzednikdéw panstwowych i sedzidw.

2) Wykreowanie bardziej rynkowo zorientowanej roli panstwa w krajach
dokonujacych transformacji, w ktérych sektor panstwowy jest zbyt duzy.
Paristwo powinno zredukowa¢ do minimum lub najlepiej catkowicie zrezygnowaé
z zaangazowania w dziatalnos¢ o charakterze komercyjnym i skoncentrowac swoj
wysitek na dostarczaniu najwazniejszych débr publicznych (edukaciji, regulaciji,
wymiaru sprawiedliwosci czy efektywnej sieci bezpieczeristwa socjalnego).

3) Utrzymanie odpowiedniej pozycji w kontaktach gospodarczych z zagra-
nica (to jest prowadzenie polityki bezpiecznego poziomu deficytu na rachunku
biezgcym oraz poziomu zadtuzenia zagranicznego).

W rzeczywisto$ci wystepujg znaczne ro6znice w postepie reform miedzy
poszczegélnymi krajami. Do grupy krajow o najwiekszym zaawansowaniu
reform nalezy Republika Czeska, Polska, Wegry i Estonia. W znacznie gorszej
sytuacji znalazty sie gospodarki krajow Wspélnoty Niepodlegtych Panstw. Ich
poczatkowa izolacja wptyneta niekorzystnie zaréwno na warunki wstepne, jak
i sam przebieg reform gospodarczych i politycznych. Wynikato to m.in.
z obcigzen diuzszego okresu istnienia systemu komunistycznego, wiekszego
dystansu do Zachodu, braku dostepu do morza w przypadku panstw Centralnej
Azji i Kaukazu, nadmiernej industrializacji oraz konfliktdw spotecznych.
Havrylyshyn i Odling-Smee dodatkowo podkre$lajg negatywny wplyw na
kierunek i przebieg reform ze strony podmiotéw zawdzieczajagcych swa
uprzywilejowang pozycje skutecznym zabiegom o uzyskanie uznaniowych
warunkow i korzysci finansowe24.

Stagnacja w procesie transformacji moze zosta¢ spowodowana zaréwno
przez zle warunki wstepne, jak i przez interesy o0s6b oraz podmiotéw
bezposrednio zaangazowanych w zabiegi o uzyskanie uznaniowych warunkow
i korzysci finansowych. Zabiegi te (rent-seeking) moga by¢ znacznie bardziej
optacalne od dziatalnosci produkcyjnej. Stara elita zarzadzajgca (nomen-
klatura), jak na ironie odnosi najwieksze korzysci z fragmentarycznych reform,
przy czym przynaleznos¢ do dawnych elit wcale nie jest warunkiem
koniecznym, jednak z pewnoscig znacznie pomaga. W krajach transformacji,
a szczeg6lnie w WNP, szybko stalo sie jasne, ze to wiasnie cztonkowie dawnej
nomenklatury moga ,,czerpac znacznie wieksze korzysci poprzez utrzymywanie
przywilejow w systemie, w ktérym nadal ma miejsce uznaniowy interwen-
cjonizm ze strony panstwa, a nie poprzez podejmowanie na wiasne ryzyko
przedsiewzieé, majgcych na celu restrukturyzacje starych, nieefektywnych
przedsiebiorstw, czy tez zaktadanie nowych firm” A

Wedtug Klitgaarda istote korupcji mozna wyrazi¢ za pomocg nastepujacej
formutly

C (korupcja) = M (monopol) + D (uznaniowos€) - A (odpowiedzialnosc)

Tak wiec korupcja, w rozumieniu Klitgaarda, ma miejsce, jesli organizacja
(osoba) posiada monopol na okreslone dobro badZz ustuge, kieruje sie

24 0. Havrylyshyn, J. Odling-Smee, Political Economy ofStalled Reforms, ,Finance & Development”
2000, nr 3 (37), s. 7-10.

25 lbidem, s. 8.

2 R. Klitgaard, International Cooperation against Corruption, ,Finance & Development” 1998, nr 1
(35), s. 3-6.
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uznaniowoscig w podejmowaniu decyzji, kto i ile danego dobra/ustugi otrzyma,
oraz nie ponosi odpowiedzialnosci za swoje decyzje. W literaturze przedmiotu
wspomina sie réwniez o korupcji i niestabilnosci politycznej, jako o dwdch
stronach jednej monety27, a badania empiryczne wydajg sie to potwierdzad,
gdyz odpowiedziag biznesu na upolitycznienie sfery decyzji gospodarczych
i regulacyjnych jest przejscie do podziemia gospodarczego.

Dziatanie mechanizmoéw egzekwowania prawajest bardzo wazne, aw sytuacji
niedociagnie¢ w ich funkcjonowaniu luke w tym wzgledzie wypetniajg mechanizmy
~samoegzekwowania”. Niemniej jednak, jak wskazuja Klein i Murphy:
~Przeprowadzajacy transakcje nie moga polega¢ wytacznie na mechanizmach
samoegzekwowania, z uwagi na fakt, iz skala i surowo$¢ prywatnych sankcji
w przypadku niestosowania sie do przepiséw jest ograniczona” 28 Strategia oparta
na zastosowaniu prywatnych mechanizmoéw egzekwowania regut publicznego
prawa moze czasami stuzy¢ gospodarce wschodzacej w krotkim i Srednim okresie,
jednak publiczne, sprawne mechanizmy egzekwowania prawa sg bez watpienia
ostatecznym celem przeprowadzanych reform prawnych.

Tabela 1
Rola panstwa w procesie transformacji

Modelowa rola

rzadu

Niewidzialna reka

Pomocna reka

Grabiezcza reka

Srodowisko prawne

Rzad nie jest ponad prawem, uzywa
wiadzy wytgcznie w celu dostarczenia
minimalnych débr publicznych. Sady
stojg na strazy przestrzegania umow.

Rzad jest ponad prawem, jednak
wykorzystuje wiadze w celu pomocy
niektérym interesom, branzom. Urze-
dnicy panstwowi stojg na strazy prze-
strzegania umoéw.

Rzad jest ponad prawem i wy-
korzystuje wtadze w celu wymuszania,
wyludzania swoistej renty. System
prawny nie istnieje. Grupy mafijne
zastepuja panstwo w charakterze

Srodowisko regulacyjne

Rzad przestrzega regut. Regulacje
maja charakter minimalny. Incyden-
talna, niewielka korupcja.

Rzad w agresywny sposob wprowadza
regulacje w celu wspierania niektd-
rych branz. Zjawisko zorganizowanej
korupcji.

Drapiezne regulacje. Zdezorganizowa-
na korupcja i przekupstwo. Biuro-
kracja przyjmuje retoryke ,pomocnej
reki”.

egzekutora prawa.
Zrodio: T. Frye, A. Shleifer, op. cit., s. 355.

Prawna i regulacyjna rola panstwa w procesie transformacji zostata
zdefiniowana przez Frye i Schleifer2 Moze by¢ scharakteryzowana za pomocg
trzech podstawowych modeli, zaprezentowanych w tabeli 1. Modele te nawig-
zujg do ,koncepcji niewidzialnej reki” Smitha, przy czym obiektem opisu
i klasyfikacji jest rola i pozycja rzadu wzgledem szeroko rozumianego

Z7 P. Mauro, Corruption: Causes, Consequences, and Agenda for Further Research, ,Finance
& Development” 1998, nr 1 (35), s. 13.

28 B. Klein, M. Murphy, Vertical Integration as a Self-Enforcing Contractual Arrangement, ,The
American Economic Review” 1997, nr 2 (87), s. 417.

2 T. Frye, A. Shleifer, The Invisible Hand and the Grabbing Hand, ,The American Economic
Review” 1997, nr 2 (87), s. 354-358.
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Srodowiska prawnego i regulacyjnego. ROzne rozwigzania w zakresie pozycji
instytucjonalnej rzadu sg tutaj powigzane z prawdopodobieristwem i skalg
korupcji (tab. 1).

Jak wynika z tabeli 1, prawdopodobienstwo wystgpienia korupcji jest nikle,
gdy rzad nie stoi ponad prawem oraz gdy uzywa wiadzy wytgcznie w celu
dostarczenia minimalnego zakresu débr publicznych (model niewidzial-
nej reki rzadu). Korupcji szczeg6lnie sprzyja sytuacja, w ktorej rzad jest
ponad prawem i dowolnie okresla branze i sektory bedgce obiektem jego pomocy
(model pomocnej reki rzadu). Najbardziej chaotyczna sytuacja ma miejsce
woweczas, gdy rzad stoi ponad prawem, a wikadza ma charakter kleptokratyczny
(grabiezcza reka rzgdu). Wobwczas stosowane sg sztywne regulacje
w warunkach, w ktérych nadat utrzymuje sie korupcja. Ma ona jednak mniej
zorganizowany charakter, a biurokracja panstwowa wobec obywateli i podmio-
tow gospodarczych wykorzystuje retoryke pomocnej reki rzadu/panstwa. Wyzej
opisane modele stanowig jedynie og6lne przyblizenie realnych warunkdéw
i charakterystyk rozwoju instytucjonalnego, ktére w réznym stopniu i czasie
mozna byto zaobserwowa¢ w poszczegdlnych krajach budujgcych gospodarki
rynkowe.

I1l. ROZWOJ INSTYTUCJONALNY W POLSCE | ESTONII

W tej czesci artykulu zaprezentowane zostanag pierwsze wyniki badan
poréwnawczych dotyczacych postrzegania instytucji publicznych, procedur
legislacyjnych oraz stanowienia i egzekwowania prawa. Zaprezentowano tu
ujecie tych probleméw z punktu widzenia estonskich i polskich przedsiebiorcéow
i menedzerowd W badaniach postuzono sie kwestionariuszem zblizonym do
wykorzystywanego przez Bornera, Brunetti i Wedera3l W celu stworzenia
punktu odniesienia wynikéw badan uzyskanych w Estonii i Polsce, takie same
badanie przeprowadzono w Rosji, Finlandii oraz w Szwecji®

1. Funkcjonowanie instytucji publicznych

W tabelach 2-6 zaprezentowano wyniki dotyczgce postrzegania przez
menedzeréw relacji miedzy nimi a instytucjami publicznymi. W szczegolnosci
uwaga skupiona zostala na ocenie percepcji tych zachowan pracownikow
instytucji publicznych, ktére mogag przetozy¢ sie na wzrost kosztéw prowadzenia

D Whnioskowanie na temat postrzegania instytucji publicznych, procedur legislacyjnych oraz
stanowienia i egzekwowania prawa w Estonii prowadzono na podstawie 128 zgromadzonych odpowiedzi
w 1998 r. oraz 142 odpowiedzi w 2000 r. W Polsce badanie prowadzone byto w latach 1997-2004,
kazdorazowo na grupie ponad 100 menedzeréw S$redniego i wyzszego szczebla. Dla utrzymania
poréwnywalnosci w niniejszym artykule zaprezentowano wyniki ankiet dla lat 1998, 2000 oraz
w przypadku Polski dodatkowo dla 2004 r. Wszystkie dane zaprezentowane w tabelach 2-15 pochodza
z badan wiasnych autoréw.

3l S. Borner, A. Brunetti, B. Weder, Political Credibility and Economic Development, St. Martin’s
Press, New York 1995.

2 Liczba respondentéw byta nastepujaca: Rosja - 132, Finlandia - 65 oraz Szwecja - 63. Uczestnicy
badania reprezentowali rézne zawody, ale byli gtéwnie menedzerami wyzszego szczebla. Pracowali
w réznych branzach przemystu, w przedsiebiorstwach zlokalizowanych najczesciej w wiekszych
miastach.
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biznesu. Pytania miaty forme twierdzen, z ktdrymi respondenci w okreslonym
stopniu zgadzali sie lub nie.

Na podstawie wynikéw zgromadzonych w tabeli 2 zauwazy¢ mozna poprawe
sytuacji w Estonii w 1998 i 2000 r. i relatywnie lepszg sytuacje w tym kraju
w poréwnaniu z Polska. W przypadku Polski uzyskane dane wskazujg na coraz
silniejszg ingerencje urzednikéw panstwowych w prowadzenie biznesu. Wyraza
sie to wyraznym wzrostem odsetka odpowiedzi wskazujacych na wystepujgce
~czesto” (z 38,1 do 51,4%) oraz ,przewaznie” (z 11,3% w 1998 r. do 23,4%
w 2004 r.) utrudnienia ze strony urzednikéw parnstwowych (tab. 2).

Tabela 2
Ingerencja urzednikéw panstwowych

L,Prawa i przepisy sa tak skomplikowane, niejasne, a czasami wykluczajace sig, ze nie sposéb stosowaé
sie do nich normalnie. Stad tez urzednicy panstwowi moga zawsze znaleZ¢ sposoby i $rodki, by utrudnic¢
Tobie zycie (duze opéznienia, arbitralne decyzje itd.)”. Taka sytuacja zdarza sie (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 0 55 37,5 36,7 18,0 2,3
2000 0 10,6 40,1 39,4 9,2 0,7

Polska 1998 0 9,3 37,1 38,1 11,3 3,1
2000 0 2,5 26,2 58,6 10,6 2,1
2004 0,9 1,9 15,9 51,4 23,4 6,5

Rezultaty badania (tab. 3) wskazuja na niewielki wzrost skionnosci
menedzerow estonskich do obrony przed ,zadaniami” ze strony urzednikow
panstwowych (w 2000 r.). Polscy menedzerowie natomiast umocnili swojg
pozycje wobec nieuczciwych zgdan urzednikéw w okresie miedzy rokiem
2000 a 2004.

Tabela 3

Postepowanie w sytuacji niesprawiedliwych procedur i zgdania tapéwki

,Zatozmy, ze napotykasz wyraznie nieuczciwe postepowanie lub urzednik panstwowy domaga sie od
Ciebie tapéwki. Czy przeciwstawitbys$ sie temu i poinformowat o tym jego zwierzchnikéw lub dochodzit
swoich praw na drodze sadowej?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 7,0 36,0 25,0 7,1 9,3 15,6
2000 9,2 34,5 24,6 12,6 8,5 10,6

Polska 1998 10,3 16,5 19,6 3,1 24,7 25,8
2000 4,3 26,6 30,9 9,6 21,3 7,5
2004 3,7 28,0 17,8 75 17,8 25,2

W okresie objetym analizg w Polsce wystgpity niekorzystne tendencje
(tab. 4); nastgpit wyrazny spadek odsetka odpowiedzi ,nigdy” w okresie
miedzy 1998 a 2004 r. (z 54,6 do 13,1%, dodatkowo zas$ w latach 2000-2004 silnie
wzrést udziat odpowiedzi ,czesto” (odpowiednio z 10,6 do 20,6%). Percepcja
zachowan urzednikéw estonskich byta wzglednie korzystna (tab. 4); wzrdst
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Tabela 4

Naduzycie wiadzy przez urzednikéw panstwowych

,Jako przedsiebiorca zawsze obawiasz si¢ popetnienia matej pomytki w dokumentach przedktadanych
wiadzom lokalnym i fiskalnym, poniewaz te pomyiki moga by¢ wykorzystane przez urzednikéw
panstwowych, by domagac sie tapdéwek badz stanowi¢ podstawe do szantazu”. To zdarza sig
(Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto  Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 6,3 32,1 36,7 20,3 2,3 2,3
2000 13,4 33,7 32,4 14,9 1,4 4,2

Polska 1998 54,6 28,9 10,3 4,1 2,1 0
2000 18,1 36,2 26,6 10,6 4,3 4,3
2004 13,1 36,3 15,0 20,6 9,3 2,8

odsetek odpowiedzi ,,nigdy” (odpowiednio z 6,3 do 13,4%) oraz spadt odsetek
odpowiedzi ,czesto” i ,przewaznie” (przy wzroscie odpowiedzi ,zawsze” z 2,3
do 4,2%).

Tabela 5
Prywatne relacje z urzednikami panstwowymi i ich wptyw na przebieg procedur administracyjnych

,Czy znajomos$¢ osobista z urzednikiem zajmujacym sie Twojg sprawa moze przyspieszyc¢ jej bieg?”
(Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto  Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 1,6 31 18,0 28,1 32,0 17,2
2000 0 6,3 28,9 27,5 17,6 19,7

Polska 1998 2,1 11,3 35,1 17,5 26,8 7,2
2000 1,1 2,1 7,4 19,1 44,7 25,5
2004 0,9 0,9 15,0 27,1 29,0 27,1

Pytanie dotyczy stopnia zazytosci pomiedzy przedsiebiorcami i urzednikami
instytucji publicznych ijego wptywu na przebieg procedur administracyjnych33
Jak wynika z informacji zamieszczonych w tabeli 5 w Estonii nastgpito
przesuniecie pomiedzy odpowiedziami ,przewaznie” i ,czasami” (na korzys¢
~czasami”), w Polsce natomiast wystgpita pomiedzy rokiem 1998 a 2000
tendencja odwrotna. W latach p6zniejszych natomiast zauwazy¢ mozna zmianeg
tendencji, spadek odpowiedzi ,przewaznie” i wzrost ,czasami”.

Zagadnienie analizowane w tabeli 6 w bezposredni sposob odwotuje sie do
stabej formy korupcji, polegajacej na mozliwosci wywierania wptywu na wynik
procedur z uwagi na osobiste relacje z urzednikiem panstwowym. W przypadku
Estonii odpowiedzi respondentéw uzyskane w 2000 r. skupiajg sie w coraz
wiekszym stopniu na stwierdzeniu ,czasami”. W Polsce natomiast w 2000 r.

B Wplyw osobistych relacji na przebieg procedur administracyjnych moze by¢ postrzegany
w kategoriach stabej formy korupcji (por. pkt 2 niniejszego artykutu).
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Tabela 6

Prywatne relacje z urzednikami panstwowymi i ich wptyw na decyzje administracyjne

,Czy znajomoé¢ osobista z urzednikiem zajmujacym sie Twoja sprawa moze wptynaé¢ najego decyzje
(wysoko$¢ podatku, wydanie licencji...)?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 10,2 17,2 29,7 25,0 14,8 3,1
2000 6,3 23,2 38,0 17,6 12,1 2,8

Polska 1998 28,9 24,7 28,9 9,3 7,2 1,0
2000 4,3 17,0 24,5 20,2 24,5 9,6
2004 5,6 18,7 26,2 17,8 24,3 7,5

wystgpita znaczna zmiana w uzyskanych wynikach, w zwigzku ze wskazywa-
niem stwierdzen ,czasami”, ,czesto” oraz ,przewaznie” w przeciwienistwie do
uzyskiwanych wczes$niej odpowiedzi ,nigdy” i ,rzadko”. Od tego czasu ten-
dencja jest do$¢ stabilna. Niemniej jednak warto podkresli¢, ze nastgpito
w odczuciu menedzeréw, wzmocnienie stabej formy korupcji w Polsce w okresie
miedzy 1998 a 2000 r.

Czy taka tendencja powinna by¢ powodem do zmartwien? Mozliwe, ze przed
1998 r. menedzerowie w Polsce czuli sie znacznie bardzie bezsilni wobec
biurokracji, a odpowiedzi ujawniajg jedynie zwiekszenie elastycznosci urzed-
nikéw sektora publicznego. Niemniej jednak jes$li elastyczno$¢ ta odnosi sie
wytacznie do osob, ktére sa w osobistych relacjach z urzednikami, zaufanie
wobec sektora publicznego moze byé zagrozone. Brak zaufania wobec sektora
publicznego nie jest oczywiscie zjawiskiem ,obcym” w innych krajach UE.
Analizujgc wspomniane tendencje na tle Unii Europejskiej, mozna uznac, ze
Estonia podgza w kierunku wzorca krajow Europy Poinocnej, w ktérych
wystepuje relatywnie silne zaufanie wobec wzglednie efektywnego sektora
publicznego, Polska podgza za$s w kierunku praktyki krajow Europy
Potudniowej, charakteryzujgcych sie stabym stopniem zaufania i niska
efektywnoscig sektora publicznego.

2. Procedury legislacyjne

Pytania i odsetki odpowiedzi zawarte w tabelach 7-10 odnosza sie do
charakterystyki procedur legislacyjnych. W szczeg6lnosci nacisk potozono na
percepcje stopnia niepewnosci zwigzanej z procedurami legislacyjnymi i ich
wplywem na prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Taka niepewnosc,
wynikajgca z obawy podmiotéw o zmiane ,regut gry” moze doprowadzi¢ do
trwatego wzrostu kosztéw funkcjonowania gospodarki i spowolnienia jej
wzrostu.

Wydaje sie, ze w Estonii percepcja mozliwosci wprowadzenia nieoczeki-
wanych zmian w prawie koncentruje sie na stwierdzeniu ,czasami” (tabela 7,
wzrost z 39,8 do 54,9% w 2000 r.). W Polsce w latach 1998-2000 mozna zauwazy¢
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Tabela 7
Nieoczekiwane zmiany w prawie
..Czy jako przedsigbiorca masz regularnie do czynienia z niespodziewanymi zmianami prawa i/lub

przepiséw, ktére moga powaznie wptynaé na Twoje interesy? Zmiany w regulacjach prawnych i polityce
(...) sa nieoczekiwane” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 2,3 26,6 39,8 21,9 7,1 2,3
2000 6,3 19,1 54,9 18,3 1,4 0

Polska 1998 - - 29,9 48,5 17,5 31
2000 4,3 3,2 35,1 46,8 10,6 0
2004 1,9 2,8 14,0 43,9 20,6 16,8

poprawe w zakresie radzenia sobie z problemem nieoczekiwanych zmian
w regulacjach prawnych. Poréwnanie percepcji prawdopodobieristwa
nieoczekiwanych zmian miedzy 2000 i 2004 r. wypada jednak niekorzystnie;
w ocenie badanych na wystapienie nieoczekiwanych zmian prawa ,przewaznie”
wskazywato odpowiednio 10,6% i 20,6%, a odsetek odpowiedzi ,zawsze”
w 2004 r. wyniost az 16,8% (tab. 7)34

Tabela 8
Dostepnos$¢ informacji
,Czy jako przedsigbiorca jeste$ oficjalnie badZ nieoficjalnie informowany (przez prase, organizacje

zrzeszajace przedsigebiorcéw) o nowym prawie i/lub planach zmiany obowiazujacego prawa lub
przepisow?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 55 30,5 30,5 14,1 18,6 0,8
2000 15 20,4 33,1 21,8 20,4 2,8

Polska 1998 1,0 15,5 28,8 26,8 23,7 4,1
2000 3,2 18,1 25,6 23,3 24,5 53
2004 2,8 16,8 29,9 26,2 19,6 4,7

Odpowiedzi w obu krajach sg dos¢ stabilne, jednak menedzerowie z Estonii
wydaja sie nieco bardziej usatysfakcjonowani z dostepu do informacji w 2000 r.,
kiedy to wzrost procent odpowiedzi ,czasami”, w szczeg6lnosci kosztem
odpowiedzi ,rzadko” (tab. 8). Uwage zwraca fakt, ze odsetek polskich
menedzerow deklarujgcych wzglednie wysoka satysfakcje ze sposobu i zakresu
uzyskiwanych informacji o wprowadzanych zmianach (fgczny procent odpo-
wiedzi czesto, przewaznie i zawsze) jest wyzszy niz w Estonii.

A Taka sytuacja najprawdopodobniej odzwierciedla skutki wzmozonych przygotowan Polski do
cztonkostwa w UE. Autorzy nie dysponowali danymi za 2004 r. dla Estonii.
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,Czy w przypadku znacznych zmian w prawie wptywajacych na Twoje interesy mozesz przedstawic¢

posrednio swoje obawy i/lub bezposrednio konsultowa¢ te zmiany?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 51,6 29,6 14,1 3,1 1,6 0
2000 39,4 28,9 12,0 12,0 7,7 0

Polska 1998 2,1 29,9 51,5 10,3 2,1 2,1
2000 13,8 39,4 28,5 9,4 43 4,6
2004 19,6 40,2 19,8 14,8 5,6 0

Po raz kolejny tendencje obserwowane w Estonii w odniesieniu do stopnia
uwzglednienia opinii przedsiebiorcow, pozwalajg wnioskowaé o rosngcym
udziale odpowiedzi pozytywnych (lub malejgcym odpowiedzi negatywnych), zas$
tendencje obserwowane w Polsce majg wyraznie przeciwng nature. Jedno-
cze$nie nalezy zauwazyé, ze odsetek negatywnych odpowiedzi byt znacznie
wyzszy w Estonii zaréwno w 1998 r., jak i w 2000 r. (tab. 9). Na podstawie
danych zestawionych w tabeli 9 mozna zauwazy¢, ze cho¢ kierunek zmian
w Estonii jest korzystny, to polscy menedzerowie, ogélnie lepiej niz estoriscy
oceniali mozliwosci przedstawiania swoich racji wobec urzednikoéw.

Tabela 10
Wiarygodnos$¢ rzadowych zapowiedzi

,Czy oczekujesz po rzadzie realizowania waznych projektéw, do ktérych sie publicznie zobowigzat (np.
nowe prawo podatkowe, rozbudowa infrastruktury, cele budzetowe)? Rzgadowe zapowiedzi sg godne
zaufania?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 55 32,8 37,5 17,2 7,0 0
2000 5,6 18,3 44,4 18,3 12,0 1,4

Polska 1998 2,0 27,8 34,0 12,4 19,6 4,1
2000 3,2 33,0 33,0 10,6 8,5 11,7
2004 14,9 54,2 215 75 0,9 0,9

Wiarygodno$¢ rzgdu Estonii wyraznie wzrosta w okresie 1998-2000,
natomiast wiarygodnos$¢ rzadu polskiego pogorszyta sie zaréwno w 2000, jak
i 2004 r. Na taki stan w odniesieniu do Polski moze mie¢ wplyw postrzeganie
jednego, konkretnego rzadu.

3. Egzekwowanie prawa

W kolejnych tabelach (11-14) zaprezentowano wyniki badan percepcji
sytuacji w sferze egzekwowania prawa w Estonii i w Polsce. Obszar ten stanowi
powod do troski we wszystkich krajach transformacji. Wyniki uzyskane dla
Estonii wskazuja na niewielki wzrost zaufania do sgddéw i ich obiektywizmu.
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Tabela 11
Obiektywizm sadu

,Zatézmy, ze Twdj prywatny spoér trafia do sadu. Dowody jednoznacznie $wiadcza na Twoja korzys¢.
Czy wierzysz, ze wyznaczony sedzia obiektywnie wymierzy sprawiedliwo$¢?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 0,8 20,4 39,5 27,5 11,8 0
2000 0,7 14,1 37,3 32,4 13,4 2,1

Polska 1998 3,1 17,5 14,4 16,5 38,1 10,3
2000 0 7,4 25,5 21,3 41,5 4,3
2004 5,6 15,0 29,0 9,3 38,3 2,8

W Polsce wystepowata w latach 1998-2000 podobna tendencja, ktéra ulegta
jednak pewnemu odwro6ceniu w 2004 r. Warto jednak podkresli¢, ze tgczna
ocena obiektywizmu sgdoéw (suma odsetka odpowiedzi ,czesto”, ,przewaznie”
oraz ,zawsze”) w Polsce byta w wyzsza niz w Estonii (tab. 11).

Tabela 12
Witadza pienigdza
,Prosze rozwaz nastepujace zdanie w odniesieniu do swego kraju: ‘Strona, ktéra wiecej ptaci (fapéwki,

lepsi prawnicy) wygra sprawe. Nawet jezeli dowody sgjednoznaczne pienigdze moga zmieni¢ werdykt'.
To sie zdarza?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto  Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 0 55 21,1 35,2 32,0 6,2
2000 0 11,3 31,0 23,9 28,2 5,6

Polska 1998 8,2 17,0 36,6 27,8 9,3 1,0
2000 0 8,5 29,8 38,3 18,1 4,3
2004 0 6,5 32,7 37,4 16,8 6,5

Cynizm wyrazany co do znaczenia pienigdza i jego wptyu na wynik procesu
sgdowego wydaje sie powszechny w obu krajach. Wiekszosé, zaréwno
estonskich, jak i polskich, menedzeréw ocenia, ze pienigdze wywierajg istotny
wplyw na werdykty sadéw. Jednoczes$nie zauwazy¢é mozna spadek negatywnych
odczu¢ w Estonii, w Polsce natomiast obserwujemy odmienny trend, co
potwierdza rezultaty uzyskane we wczes$niejszych pytaniach i co jest zgodne
Z potocznag opinia.

Wyniki uzyskane w obu krajach wskazuja na coraz powszechniejsze
przekonanie o korzystnym wptywie znajomosci osobistej z sedzig na wyniki
procesu sgdowego. Sytuacja jest wiec podobna do tej odnotowanej w przypadku
~wiadzy pieniadza”.

W opinii respondentéw z obu krajow odwotanie sie do sgdu wyzszej
instancji jest zjawiskiem powszechnym. Wydaje sie jednoczesnie, ze nastepuje
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Tabela 13

Osobista znajomos$¢ z sedzig

,Czy jest bez znaczenia, ktéry sedzia decyduje o sprawie? Czy moze pomoéc osobista znajomosc¢
z wyznaczonym do sprawy sedzig?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 2,3 29,7 36,7 22,7 5,5 3,1
2000 2,1 21,8 33,8 24,6 12,8 4,9

Polska 1998 7,2 25,7 42,3 14,5 9,3 1,0
2000 0 17,0 34,0 245 16,0 6,4
2004 0,9 12,1 43,9 24,3 12,1 6,5

wzmocnienie zjawiska w Estonii, w Polsce natomiast utrzymuje sie raczej
stabilna tendencja (tab. 14). Taka ocena znaczenia sgdu wyzszej instancji stoi
W pewnej sprzecznosci z wyrazanymi wczesniej przez menedzeréw w obu
krajach zastrzezeniami co do obiektywizmu sgdoéw (wptywie pieniedzy i znajo-
mosci z sedziami na wyroki i rozstrzygniecia saddw) (por. tab. 11, 12 i 13).

Tabela 14
Odwotanie sie do sadu wyzszej instancji
,Gdyby$ zostal niesprawiedliwie potraktowany w sadzie (z powodu domagania sie¢ tapowki lub

werdyktu, ktérego jednoznacznie nie uznajesz za sprawiedliwy) czy wnidstby$ sprawe do wyzszej
instancji?” (Odpowiedzi w %).

Kraj Rok Nigdy Rzadko Czasami Czesto Przewaznie Zawsze

Estonia 1998 0,8 3,7 17,7 10,2 30,0 37,4
2000 0 2,8 14,8 18,3 32,4 31,7

Polska 1998 8,2 4,1 6,2 4,1 25,8 51,5
2000 3,2 75 9,5 4,3 31,9 43,6
2004 2,8 7,5 10,3 8,4 22,4 48,6

Przedstawione oceny percepcji zmian w $rodowisku instytucjonalnym
Estonii i Polski wskazujg na gtéwne stabosci procesu transformacji. Potwier-
dzajg réwniez obraz transformacji wytaniajacy sie z przegladu literatury
przedmiotu zawartego w punkcie 1i 2 niniejszego artykutu.

4. Rosja, Finlandia i Szwecja jako kraje odniesienia

W celu pewnego zobiektywizowania percepcji stanu srodowiska prawnego
w Estonii i w Polsce wyniki uzyskane dla tych dwoch gospodarek poréwnano
z ocenami zebranymi w Rosji, Szwecji i Finlandii (tabela 15). Wybdr Rosji
podyktowany byt tym, ze oba kraje przez dziesieciolecia podlegaty wptywom
i kulturze instytucjonalnej najpierw Rosji, a péZniej Zwigzkowi Radzieckiemu.
Poréwnanie Estonii i Polski z ocenami wspdtczesnej Rosji pozwoli wiec na
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Tabela 15

Ocena zachowania instytucji publicznych, procedur legislacyjnych i mechanizméw stanowienia
i egzekwowania prawa w réznych panstwach"

Estonia Polska Rosja  Finlandia Szwecja
1998 2000 1998 2000 2000 2000 2000
Zachowanie instytucji publicznych
Opoér urzednikéw
panstwowych 3.7 35 3,9 3,9 4.2 21 23

Che¢ przeciwstawiania sie
i walki z urzednikami 3.2 3.1 3,6 34 2.7 4.1 4.4

Naduzywanie wiadzy
przez urzednikéw 2.9 2.7 2,6 2,6 3.2 20 21

Znajomo$¢ osobista
z urzednikiem
- przyspieszenie procedur 4.4 4.2 4,9 4,8 4.4 25 24

Znajomos$¢ osobista

z urzednikiem -

mozliwo$¢ wptywania

najej/jego decyzje 3.3 31 3,6 3,7 4.4 21 20

Procedura legislacyjna
Dostepnos$¢ informacji 31 35 3,7 3,7 35 4.8 4.4
Mozliwos¢ wyrazenia
swych obaw i opinii 1.7 2.2 2,4 2,4 17 4.4 3.6
Wiarygodnos$¢ o$wiadczen
rzadowych 29 3.2 32 33 22 51 47
Mechanizmy stanowienia i egzekwowania prawa

Obiektywno$¢ sadu 33 35 4,1 4,1 33 5.4 4.8

Wplyw pienigdza
na decyzje 41 3.9 34 3,8 4.3 18 22

Osobista znajomos¢
z sedzig 3.1 34 3,3 3,6 3.6 2.0 2.0

Odwotanie sie do sadu
wyzszej instancji 4.8 4.7 50 4,9 4.0 5.0 4.9

Skala ocen: 1 = nigdy, 6 = zawsze.

wstepng ocene obecnego dystansu oraz kierunku i tempa zmian w obu nowych
gospodarkach rynkowych. Finlandia i Szwecja to z kolei kraje nalezgce do Scistej
Swiatowej czotowki pod wzgledem jakosci srodowiska instytucjonalnego.

W tabeli 15 zaprezentowano zbiorcze dane dotyczgce percepcji stanu i zmian
Srodowiska instytucjonalnego. Oceny menedzerow wyrazono tutaj jako Srednia,
a nie odsetek poszczeg6lnych odpowiedzidb Przykiadowo, ingerencja urzed-
nikéw panstwowych oceniana jest w Rosji i Estonii stwierdzeniem ,czesto”,
z przecietnymi ocenami 4,2 w Rosji w 2000 r. oraz odpowiednio 3,7 i 3,9

3PH Oceny: 1 = nigdy, 2 = rzadko, 3 = czasami, 4 = czesto, 5 = przewaznie, 6 = zawsze.
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w Estonii i w Polsce w roku 1998 r. oraz 3,5 i 3,9 w 2000 r. W Finlandii i Szwecji
natomiast respondenci najczesciej wskazywali stwierdzenie ,rzadko”, uzys-
kujac ocene odpowiednio 2,1 i 2,2. Podobne, bardzo wyrazne roéznice wystepujag
réowniez w odniesieniu do pozostatych stwierdzen zwigzanych z zachowaniem
instytucji publicznych.

W tabeli 15 zaprezentowano réwniez wyniki dotyczgce oceny procedur
legislacyjnych. Uzyskane rezultaty pozwalajg na wysnucie ogdlnego wniosku
0 istnieniu znacznych réznic miedzy Rosja a krajami skandynawskimi. Estonia
1 Polska, w ocenie menedzerdw, znajduje sie miedzy Rosja a oboma krajami
skandynawskimi. Dla przyktadu, w Finlandii i Szwecji respondenci ,prze-
waznie” wskazujg na wiarygodnos$¢ w rzadowych zapowiedzi (uzyskane srednie
oceny wynoszg odpowiednio 5,1 i 4,7), w Rosji respondenci wskazywali
najczesciej stwierdzenie ,,rzadko” (Srednia ocena 2,2), a w Estonii (Srednie noty
2,9w 1998 3,2 w 2000 r.) i w Polsce (Srednie oceny 3,2 w 1998 r. i 3,3 w 2000 r.)
wskazanie na wiarygodnos$¢ rzadowych zapowiedzi ma miejsce tylko ,,czasami”.

Uzyskane oceny charakteryzujgce mechanizmy egzekwowania prawa
wskazujg po raz kolejny na znaczace réznice wystepujace miedzy Rosja
a krajami nordyckimi, Polska za$ i Estonia znajdujg sie miedzy nimi. O ile
w Finlandii i Szwecji respondenci przewaznie wierzg w obiektywizm sadéw
(Srednie oceny wyniosty odpowiednio 5,4 i 4,8), o tyle respondenci w Rosji
i Estonii tylko czasami wierzg w tenze obiektywizm (Srednie oceny wyniosty
odpowiednio 3,3 w Rosji oraz 3,3 w 1998 r. i 3,5 w 2000 r. w Estonii). Na tym tle
interesujgcym jest fakt, iz w Polsce obiektywizm sgdéw oceniany jest na
stabilnym, wysokim poziomie (nota 4,1 w 1998 i 2000 r.). Respondenci ze
wszystkich krajéw wyraznie demonstrujg chec¢ stawienia oporu i odwotania sie
do sadu wyzszej instancji w sytuacji niesprawiedliwego wyroku, we wszystkich
krajach, réwniez w Rosji (Srednia nota 4,0), respondenci zgodnie wskazali
stwierdzenie ,czesto” dla opisania tego zjawiska.

V. IMPLIKACJE DLA KONWERGENCJI W RAMACH
UNII EUROPEJSKIEJ

Estonia i Polska, wstepujac w 2004 r. do Unii Europejskiej, zobowigzaty sie
do wprowadzenia w zycie acquis communautaire. Byto to trudne i dtugotrwate
zadanie, ktére obejmowato zaréwno bezposrednie przyjecie regulacji unijnych,
jak réwniez posrednie wprowadzenie w zycie Dyrektyw UE poprzez narodowe
procedury legislacyjne. Proces ten w powiazaniu z (od)budowa zdrowych
podstaw instytucjonalnych i prawnych gospodarki wolnorynkowej, w szczegol-
nosci za$ potrzeba uszczelnienia luk w podstawowych obszarach prawa, mogty
by¢ postrzegane przez podmioty ekonomiczne jako zdarzenia przyczyniajgce sie
do niestabilnosci srodowiska biznesowego.

Wyniki uzyskane dzieki wykorzystaniu ankiety i przeprowadzonym wy-
wiadom wskazujg na réznice jakosci Srodowiska prawnego w Estonii i w Polsce.
Obu krajom daleko do modelu ,niewidzialnej reki rzagdu”. Z pewnoscig w Polsce
i w Estonii podjeto wysitek przebudowy otoczenia instytucjonalnego, by
dostosowac go do wymogdéw nowoczesnej gospodarki i warunkéw UE. Postep
jest zréznicowany i wymaga wiele uwagi ze strony wtadz narodowych. Proces
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egzekwowania prawa jest nadal upolityczniony, powolny i nie w petni
skuteczny.

W okresie objetym analizg rezultaty badan przeprowadzonych w Polsce
wskazujg na powolny postep lub nawet na pogorszenie niektérych aspektéw
srodowiska prawnego, w jakim funkcjonuja przedsiebiorstwa. Niesprawnos¢
w funkcjonowaniu wielu instytucji publicznych oraz korupcja staty sie jednym
z podstawowych tematéw w mediach oraz dwéch ostatnich kampanii wybor-
czych do parlamentu. Mozna zauwazy¢, ze w okresie objetym analizg polskie
spoteczenstwo byto nie tylko informowane, ale réwniez zmobilizowane przeciw
patologiom obecnym w otoczeniu instytucjonalnym rynku. Tym samym mogto
sie to przetozy¢ na powszechny negatywny odbidr i swoistg nadwrazliwos$¢ na
takie zjawiska w otoczeniu instytucjonalnym.

Negatywne procesy w sferze otoczenia instytucjonalnego w Polsce zostaty
rowniez odzwierciedlone w przygotowanym przez Transparency International
Indeksie Korupcji 2004, w ktdrym Polska znalazta sie na 67 miejscu, znacznie
ponizej ,starych” parnstw cztonkowskich UE i wilasciwie na koricu grupy
pozostatych nowych panstw cztonkowskich UE. Tak wiec pod wzgledem jakosci
instytucji publicznych Polska w okresie objetym analizg dryfowata w kierunku
praktyki krajéw Europy Potudniowej, w ktérych instytucje prawne sa rela-
tywnie stabe, a poziom zaufania do sektora publicznego jest niski. Taki stan
rzeczy moze nie tylko utrudniac integracje Polski z UE, ale moze negatywnie
oddziatywac na inwestycje oraz rozwoj rynku finansowego i tym samym obnizaé
tempo wzrostu gospodarczego.

Wyniki badan analizujgcych ewolucje jakosci estonskiego S$rodowiska
prawnego wskazujg na tendencje w kierunku jego udoskonalenia. Sytuacja
w Estonii ma charakter zréznicowany, ale ogélna ocena jest pozytywna; lepsza
niz w Polsce. Obserwacja ta znajduje potwierdzenie w Indeksie Korupcji 2004,
w ktéorym Estonia (wspdlnie ze Stowenig) zostata sklasyfikowania na 31
miejscu, znacznie wyzej niz wiele ,,starych” panstw cztonkowskich UE. Dlatego
tez nasuwa sie konkluzja, ze Estonia jest blizej modelu ,niewidzialnej reki
rzadu” i zmierza w Kierunku poziomu jakosci instytucji osiggnietego przez kraje
nordyckie. Umozliwi to Estonii gtebszg integracje z powstajacym skandynaw-
skim systemem finansowym, co zaowocowa¢ powinno dostepem do szerokiego
portfela instrumentéw finansowych.

Poprawa jakosci otoczenia instytucjonalnego w Polsce jest warunkiem
przyspieszenia wzrostu gospodarczego i tym samym zredukowania luki cywi-
lizacyjnej i dochodowej. Lepsza jako$¢ i standardy szeroko rozumianych
instytucji publicznych nalezg do najwazniejszych czynnikéw rozwoju w Polsce*.

Dr hab. Tadeusz Kowalski jest profesorem
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu.
tadeusz.kowalski@ae.poznan.pl

Prof. Clas Wihlborg jest pracownikiem
Copenhagen Business School.

Prof. Vello Vensel byt pracownikiem
Tallinn Technical University.

* Zjezyka angielskiego przetozyta Anna Matysek-Jedrych.


mailto:tadeusz.kowalski@ae.poznan.pl

Rozwdj Srodowiska instytucjonalnego w nowych krajach Unii Europejskiej 171

DEVELOPMENT OF THE INSTITUTIONAL ENVIRONMENT IN NEW
EU MEMBER STATES
ON THE EXAMPLE OF ESTONIA AND POLAND

Summary

The aim of the paper is to present the results of a series of interviews and surveys carried out
among Estonian and Polish managers in Estonia and Poland between 1997-2004. The survey was
conducted in an attempt to quantify evolution and perception of the quality of the legal environment
in those economies under transition, at the time when both states were preparing to accede to the
European Union. The results of that empirical study are presented against the background of the
literature on institutional aspects of the economic transformation. The surveys are focused on three
vital areas: the functioning of government agencies, or public institutions, the legislative procedures
and law enforcement.



