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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest proba rozgraniczeoia zastosowania polityki
instytucjonalnej i polityki gospodarczej. Sgojna stanowisku,ze instytucje nie
powinny zastipowa® harzdzi biezacej polityki gospodarczej. Podstawozgraniczenia
jest klasyfikacja instytucji i oketenie roli przez nie spetnianej. Potrzeba zmian
instytucjonalnych, spowodowana zasadniczymi i twwat zmianami w realnej
gospodarce i spoteckstwie, wywotuje pokus wykorzystywania takich zmian do
doraznych celdw, ktérych realizacja powinnadhgrzedmiotem polityki gospodarczej.
Przedstawiam cele i ograniczenia z jednej stronifyfgoinstytucjonalnej, a z drugiej
polityki gospodarczej. Wracam uwagze dla zapewnienia przewidywaku
zachowania partneréw transakcji actdla efektywnego dziatania rynkow niezna
jest spéjné¢ norm prawnych mgidzy soly i z normami nieformalnymi, stabil§étych
norm i wysoka jak& egzekucji prawa. Dalszym elementem opracowania jes
przedstawienie z jednej strony podmiotow czynnyelutgrow) kadego z tych
rodzajéw polityki, a z drugiej podmiotéw biernyciwykonawcédw). Zwracam uwag
ze niektére pomioty czynne polityki instytucjonalngnog by¢ zywotnie
zainteresowane realizacjceléw doranych, co mae skutkowd kierowaniem
instytucji na realizagj doranych celéw. llustry ten problem na przyktadzie
struktury podmiotow polityki instytucjonalnej i pglki gospodarczej w Polsce oraz
ich podstawowych kompetencjami. Przedstawianz terzyklady instytucji
funkcjonupcych w prawie polskim ktore w daj mierze petryj funkcje instrumentow
doranej polityki gospodarcze;j.

Stowa kluczowe:instytucje; polityka gospodarcza

INiniejszy tekst wyraa wylcznie opinie autorki i wzadnej mierze nie odzwierciedla opinii
Komisji Europejskiej.
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Institutions and economic policy

Abstract

The objective of this paper is to delimitate fledd of application of institutional
policy and of economic policy. My point is that fitgtions should not replace the tools
of current economic policy. The basis of delimitatiis classification of institutions
and definition of the role they play. The need bérges of institutions, underpinned
by decisive and durable changes in the real econand society brings about a
temptation to use those changes for current negdich should be addressed by
economic policy. | present the objectives and bnaf institutional policy on the one
hand, and of economic policy on the other. | uriderthat to ensure predictability of
behavior of partners of transactions and thus fficient functioning of markets
coherence of formal norms between them and witbrim&l norms, their stability and
high quality of enforcement are necessary. In tllewing | present the active agents
(authors) of each of those kinds of policy, andspasagents (those who apply them). |
underline that some active agents of institutigmalicy may be vitally interested in
fulfilling current objectives, and this may direictstitutions to fulfillment of those
objectives. | illustrate this on the example of gieucture of the agents of institutional
policy and of economic policy In Poland. | presaiso the examples of institutions
functioning in Polish law which mostly play a rabé in tools of current economic

policy.

Keywords: institutions; economic policy

Wprowadzenie

Temat relacji pomidzy polityka gospodarcg a polityky instytucjonalm, ktorym
zajmowatam s kilka lat temu, nie tylko nie stracit swej aktuadni, ale wecz stat s
obecnie jeszcze bardziej aktualny. Ma powiedzié, ze zasadniczy okres
transformacji do gospodarki rynkowej obecnie, w @&0Q1Polska ma ju za sob.
Integracja z Ury Europejsk, kiedy to trzeba bylo w krotkim czasie wdyd acquis
communautaire czyli system norm prawnych ZFu funkcjonupcych w Unii
Europejskiej, te juz sie dokonata. Tak wic czynniki zewrtrzne, w duej mierze
polityczne, najbardziej podstawowych zmian instjgnalnych, stracity na znaczeniu.
Nie oznacza to jednake nie ma potrzeby dalszych zmian instytucjonalnyeun z
przyczyn takich zmian jest powstawanie nowych sytuarymagapcych regulacii.
Dwadzigcia lat temu Internet nie byt tak rozwgty jak dzisiaj, nie byto mediow
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spotecznéciowych, wiec ochrona danych osobowych w Internecie nie wynsagat
regulacji. Obecnie regulacja taka jest sprawvysokim znaczeniu.

Ciagte dokonywanie zmian instytucjonalnych stwarzayspkich stosowania do
rozwigzywania doranych probleméw. Tym silniejsza staje; gootrzeba okrédenia
warunkoéw, w ktérych potrzebne jest dokonanie zmiarsgytucjonalnej i warunkow,
w ktérych naley zastosowa rozwigzania nie majce charakteru norm ogolnych, w
ramach nargzi polityki gospodarczej. Temu tematowi spagcony jest niniejszy
rozdziat. Postaram grozgraniczg w nim pole zastosowania polityki instytucjonalnej
i polityki gospodarczej, a tak podmioty aktywne i podmioty bierne (wykonawcow)
kazdego z tych rodzajéw polityki. Rozwania rozpocze od klasyfikacji instytuciji i
okreslenia ich roli. Nasfpnie omowg proces zmian instytucjonalnych. Pastumi to
do okrdlenia celow i ogranicze polityki instytucjonalnej, a tale relacji medzy
polityka instytucjonallg a polityks gospodarcz W koncowej czsci rozdziatu zajm
sie struktug podmiotow polityki instytucjonalnej i polityki gpedarczej w Polsce oraz
ich podstawowymi kompetencjami.

1. Pojecie, rodzaje i rola instytucii

W pierwszym zdaniu swej powszechnie znanejzksiNorth definiuje instytucje
nastpujaco: ,Instytucjami g zasady gry obowkujace w spoteczestwie lub, bardziej
formalnie, zaprojektowane przez cziowieka ogramézektore ksztattuj interakcje
miedzyosobowe” (s.3) Szczegdélny nacisk kiadzie przy tym nacrahstytucji w
okreslaniu praw wiasng€ci, co ma zasadnicze znaczenie stabiizelji umaliwiaj ace
ustalenie udziatlu w zyskach z tytutu dokonanejdeda;ji.

North dzieli funkcjonuice w spoteczestwie instytucje na formalne i nieformalne.
Do instytucji formalnych zalicza wszystkie reguiggpowania majce posté pisan.
Na ogét funkcjonuj one w strukturze hierarchicznej, obejgugj jako akt nadegdny
konstytucg, rézne zbiory aktow prawnych, reguly administracyjnechniczne,
ekonomiczne. W pewnym sensie takimi instytucjandlogmi mogy by¢ umowy, jeli
dotycz szerszego kgu zainteresowanych i magby¢ wykorzystywane przy
formutowaniu innych umoéw.

2 North, Douglass Clnstitutions, Institutional Change and Economic feemance Cambridge
University Press, 1990. W ekonomii neo-instytucjopppogcie instytucji obejmuje nie tylko
instytucje obowdzujace ogolnie, ale tenormy o zasigu ograniczonym (grupowym a nawet
bilateralnym). Takie whnie rozszerzenie pgjia sugeruje druga e¢& przytoczonej definicji.



114 Maria Lissowska

Z punktu widzenia sposobu komunikowania i egzekewa instytucje dziel sie
wiec na formalne (zapisane, poparte administracyjnyparatem egzekucji) i
nieformalne (zwyczajowe). Z kolei z punktu widzerkeeggu podmiotéw, ktorych
dotycz, dzieh si¢ na ogdllne, grupowe i prywatne.

Biorac pod uwag obie te Kklasyfikacje mma przedstawi nastpujaca
czteropoziomow klasyfikacg zjawisk spoteczno-ekonomicznych

» poziom 1: otoczenie spoteczne (normy nieformalmejczaje, tradycje, reguly
religijne),

* poziom 2: otoczenie instytucjonalne, formalne rggubstpowania (zwtaszcza
zwigzane z wiasreia), egzekwowane przez aparat administracyjno-
sgdowniczy,

* poziom 3: zargdzanie — reguly realizacji dziata gospodarczych (np.
wykonywanie umow, dostosowanie do zmiegigih s¢ warunkow),

» poziom 4: alokacja zasobéw, okianie ceniildci, dobieranie bagtow.

Wszystkie wymienione poziomy zjawisk e sol powigzane, przy czym poziomy
0 nizszych numerach nakladapgraniczenia na stan i rozwoj pozioméw o numerach
wyzszych. Uznaje si jednak, ze te podporgdkowane poziomy te w pewnym,
znacznie stabszym stopniu, wptywaja przeksztatcenia pozioméw nagiaych.

Im nizszy numer poziomu, tym wolniejsze gachodzce w nim zmiany i tym
mniejsza jest mdiwos¢ swiadomego ksztattowania tych zmian. Najwolniej znie
sie szeroko rozumiane otoczenie spoteczne — kulturopaityczne, poznawcze.
Aczkolwiek wiadomo,ze zmiany te maj miejsce, to jednak mechanizm tych zmian i
przyczyny inercji nie & dokfadnie wyjanione. Przedstawiciele ekonomii neo-
instytucjonalnej uznajwarunki otoczenia spotecznego za dane zénznie.

J&li chodzi o drugi poziom, formalnych regut gry najéciej skodyfikowanych w
postaci norm prawnych i udanych za infrastruktgr instytucjonalg dziatalngci
spoteczno-gospodarczej, to ich zmiany szybsze, ale tena ogot maj charakter
kumulatywny. Przyczys inercji jest komplementar§é poszczegoélnych regut. Tym
niemniej reguly poziomu drugiego mphy¢ s$wiadomie ksztattowane, na przykiad dla
polepszenia efektywroi dzialaa spoteczno-ekonomicznych. Reguly te motgz
podleg& gwattownym, zrywajcym chgtos¢ zmianom, na przykiad w wyniku wojny
czy rewoluciji.

3 Williamson O.E.,The New Institutional Economics: Taking Stock, liogplhead ,,Journal of
Economic Literature” 2000, vol. XXXVIII, s. 595-613
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Role instytucji (norm) ekonomia instytucjonalna widzigdlnie, w zmniejszaniu
niepewndci dziatania, poprzez narzucanie pewnych ograniczea zbiér
rozpatrywanych alternatyw. 8t przyszie dziatanie podmiotow stajeg dbardziej
przewidywalne.

Instytucje formalne, z uwagi na ich zasadniczeczenie dla wspétpracy gdzy
podmiotami  gospodarczymi, teoretycznie powinny adpda potrzebom
gospodarczym i dawamazliwos¢ jak najdalej idcej stabilizacji wspotpracy. W
praktyce jednak normy te ¢#to § efektem presji grup interesu (zwlaszczagpaych
podmiotéw gospodarczych i ugrupofvpolitycznych). Istnieje jeszcze jeden, bardziej
funkcjonalny, powdd, dla ktérego instytucje formalmog nie w petni odpowiada
potrzebom spotechstwa i gospodarki. Ofdsy one na ogo6t tak silnie pogzane
miedzy sola, ze zmiana jednej z nich musiataby wywbdttale zmian pozostatych.
Stad, jesli koszty niedostosowania instytucji formalnych ploirzeb gospodarczych nie
sg zbyt wysokie, cgsto toleruje s pewry ,przestarzatéc” norm.

Normy formalne, aczkolwiek wygbuja we wszystkich wspdtczesnych
gospodarkach, rzadka svykorzystywane operacyjnie do rozzywania konfliktow
(przez odwotanie i do du). Ich zawart& jest ponadto niewystarcaap do
regulowania wszelkich interakcji spotecznych. Mubg¢ one uzupetniane przez gat
bogat ,otoczke” norm nieformalnych, w postaci zwyczajéw, regutsigpowania,
konwencji. Te normy nieformalne modyy¢ réznego pochodzenia i peénirdzne
funkcje. W przypadku istnienia norm formalnych zhsaz funkcjg norm
nieformalnych jest ich rozszerzanie, uzupetiani@zglednianie okolicznéci zycia
codziennego. Oprocz tego mpgne dziatd badz jako normy sankcjonowane
spotecznie (np. przez wykluczenie ze spoteéen@stracyzm), lub tesankcjonowane
wewretrznie, przez system wyznawanych wacio(nawet niezgodny z korzgiami
materialnymi), dbal& o reputag. W matych spoteczrigiach, w ktérych efekt
porzadku spotecznego jest widoczny dla wszystkich, dizaga norm mae by
sankcjonowana np. gtba zemsty, system norm nieformalnych mmoby bardzo
silnym narzdziem ksztattowania pagiowania.

Rozwijagca sé obecnie dziedzina instytucjonalizmu prawnegdegdl
institutionalism) podkréla, ze normy formalne maj obecnie znacznie wksze
znaczenie i normy nieformaln® Przyczym tego jest po pierwsze skala
wspotczesnych spoteczém. S to spoteczngéri bardzo die, oparte na anonimowa,

4 Deakin S., Gindis D., Hodgson G.M., Huang K., &is€., Legal Institutionalism.: Capitalism
and the Constitutive Role of LaWournal of Comparative Economics”, 2017, vol, #5.1,
s.188-200.
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w ktorych nieformalne uzgadnianie intereséw i egamkanie wykonywania norm
nieformalnych bytoby niemdiwe. Niezkedne g normy formalne i istnienie systemu
kontroli (monitorowania) ich przestrzegania przedmioty oraz karania w przypadku
naruszania norm.

Obie te funkcje (monitorowania i karania) lsosztowne, wymagajutrzymywania
w spoteczastwie licznych wyspecjalizowanych st (policji, réznych systemow
gromadzenia informacji, adownictwa, weziennictwa). J€i chodzi o samo
monitorowanie, to nie we wszystkich przypadkach inlny§ ono wykonywane przez
organizacje pastwowe. Mog je zasipowsa organizacje niezaangawane, W
odpowiednim stopniu kompetentne (np. zawodowe)ndlegostugiwanie gitakimi
organizacjami, chb niewagtpliwie pochga za sobp nizsze koszty, nie pozwala
wykonywat funkcji karania za naruszenia norm. Talkeavha ogo6t obydwie funkcje
(monitorowania i karania) wykonuje rozbudowany apasrganizacji pastwowych.
Musi on spetlnia wysokie wymagania: obiektywsad, kompetencji, sprawroi
dziatania.

Weditug Northa, dla zapewnienia przewidywalio zachowania partneréw
transakcji i sid dla efektywnego dziatania rynkéw niedma jest spojni@ norm
prawnych mgdzy sola i z normami nieformalnymi, stabildé tych norm i wysoka
jakos¢ egzekuciji prawa

Taki system instytucji ma zasadnicze znaczenie sf@sobu dokonywania
transakcji. Przede wszystkim, dgi niemu znacznie zmniejsza¢siniepewndc,
zarOwno w sensie zachowania stoczenia rynkowego, jak i, w szczegdiaip ryzyka
nielojalnaci ze strony partneréw. &t tez istnieje maliwo$¢ znacznego zmniejszenia
kosztow transakcyjnyéh zarowno w fazie przygotowywania umowy (nie jest
niezlxdne powtarzanie j obowipzujacych regut prawnych, nitiwe staje s
ograniczanie zabezpied®e jak i jej wykonywania (partner z wkszym prawdo-
podobigistwem lgdzie rzetelnie realizowat um@N Woéwczas té mazliwe jest
podejmowanie bardziej kompleksowych form wspétpracy

Ksztatt otoczenia instytucjonalnego jest teie bez znaczenia dla materialno-
efektywndaciowej strony transakcji. Jak wspomnianozejy otoczenie instytucjonalne
powinno tworzy struktury rynkowe wspomaggie efektywné¢. Dzieje s¢ tak jednak

5 North, Douglass Clnstitutions, Institutional Change and Economic feemance Cambridge
University Press, 1990.

5 Przez koszty transakcyjne rozumies siiszystkie koszty zwizane z obstug transakcii
(wspétpracy) mgdzy podmiotami.
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nie zawsze, z uwagi na wplyw intereséw ,tworcowtyhgcji” i bedacych z nimi w
porozumieniu grup nacisku.

Otoczenie instytucjonalne m® w jeszcze jeden sposob wphdvaa materialno-
efektywndciowg strorg transakcji. Oté poziom bezpiecZestwa i jakd¢ instytucii
(zwtaszcza odnogeych sé do wilasnéci) majg wplyw na decyzje produkcyjne i
inwestycyjne. Mae by to decyzja zasadnicza — czy podejméwa/miare w tego
rodzaju otoczeniu (np. w wysoce niestabilnym krajub tez bardziej techniczna (np.
Czy angaowa si¢ dtugookresowo? Czy lokowaduze naktady? Czy inwestowawv
aktywa specyficzn®). Charakter instytucji w danym kraju peonp. umaliwiac tylko
drobne transakcje, oparte na osobistej znajomfiak st dzieje w ,szarej strefie”
gospodarki, pozbawionej mibwvosci legalnej egzekucji zobowian) lub wymuszé
korzystanie z mechanizméw nacisku mafijnego.

Mowiac o charakterze instytucji mam na stiynie tylko ich tr&¢, ale rownie
jakos¢ egzekuciji. Bardzo esto pomija si ten element méwt o jakaci systemu
instytucjonalnego danego fwa. Tym niemniej, jak cliby wynika ze znacznego
zréznicowania wskanikdw korupcji czy wskanikbw Doing Business w
poszczegodlnych krajach, absolutnie niezmopowiedzié, ze samo prawo stanowione
zapewnia jak& systemu instytucjonalnego. Jake siwydaje, jiu po momencie
formalnego przyjcia danej normy prawnej m@gmiet miejsce niejako wtorne
negocjacje pomdzy partnerami spotecznymi. Chodzi zwlaszcza o grimpereséw,
ktore czuy si¢c zagraone przez dziatanie danej normy, a w procesie lBgigiym nie
byly wystarczajco reprezentowane. Ex post mqgowadzé stratege biernego oporu,
np. argumentydc, ze dana norma znacznie pogarsza warunki ich dzlzln nie
podporadkowujac sk jej.

2. Proces zmian instytucjonalnych

Wedtug Douglassa Northa czolowego teoretyka ewolucji instytucjonalnej
(nawiasem moéwic ,zawtaszczanego” zardbwno przez przedstawicielveajo jak i
JLradycyjnej)” ekonomii instytucjonalnej), proces n instytucjonalnych jest

7 Przez aktywa specyficzne rozumie &ikie aktywa, zastosowanie ktérych jest w szcaggol
spos6b powizane z damtransakej (np. nie mog by¢ uzyte w inny sposoéb lub w innym
miejscu).

8 North, Douglass Clnstitutions, Institutional Change and Economic feemance Cambridge
University Press 1990; North, Douglass nstitutional Change: a Framework of Analysis
w: Institutional Change. Theory and Empirical FindinéS.-E.Sjostrand, red.) M.E.Sharpe,
New York — London 1993.
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endogeniczny i stopniowy. Jego podstawowym motoimpowolne zmiany w
instytucjach nieformalnych, ktére wynilkage zmian cen i preferencji, a ktére z kolei
stopniowo doprowadzajdo zmian regut formalnych. Innym czynnikiem powalh
zmian jest interferencja poguzy istniejcym otoczeniem instytucjonalnym a
organizacjami dziatagymi w jego ramach. Ich dziataléb jest ksztattowana przez
istniegce reguty, ale mag one te czsciowo wywierd wplyw na nie tak, by
zmieniaty s¢ w korzystnych dla nich kierunkach. North dopuszanazliwos¢
gwaltownych zmian instytucji w wyniku rewolucji, yem lub kataklizmow
naturalnych, lecz pozostapne wyptkami od generalnej reguty ewolucji.

Podobne, bardziej radykalne jednak zatie przyjmuje Hayek (jak wykazat
Chavanc®. Podstawowym czynnikiem zmian prawa (regut skikayfanych) jest
powolna ewolucja regut nieformalnych o charaktdwkurowym prowadzona poprzez
selekcg grupowy. Reguly formalne maj pozytywny wplyw tylko wtedy, gdy as
zgodne z porgkiem tworzonym spontanicznie. Hayek kwestionujesadmac
odgornego wprowadzania regut formalnych twigmjzze maze by to gldwnie
potencjalnymzrodiem nieporadku.

W modelu opracowanym przez Aéksity sprawcze ewolucji instytucjonalney w
zasadzie takie same jak u Northa, ale mechaniznargmjest doktadniej opisany i
wyraznie oparty na podgiu oddolnym (redukcjonistycznym). Same instytusje
zdefiniowane nieco inaczej, jako odpowiednik wsyom przekona, co odnosi si
jednoczénie i do regut nieformalnych i formalnych w takiejerze, w jakiej $ one
powszechnie akceptowane. Tak rozumiane instytucjgzwplap z dwym
prawdopodobigstwem przewidzi¢ jakie dziatania podejgn podmioty w danej
sytuacji. Razem z innymi elementami (prywatna &#&dzbiér maliwych wyborow i
reguly wnioskowania), funkcjonage instytucje ksztattajsubiektywne wyobraenia o
grach, w ktére angaja sie poszczegdlne podmioty. Jednak niezadowolenie z
wynikéw, wywotane czynnikami zewtrznymi lub wewsgtrznymi, mae
zdestabilizowé indywidualne modele gry, stymulig partnerow do podejmowania
nowych, poprzednio niestosowanych daiata

Podczas gdy marginalne zjawiska niezadowolenidngstkowe niestandardowe
wybory dokonywane przez podmioty nie mdizego znaczenia dla ogdlnego ksztattu

9 Chavance, Bernardzormal and Informal Rules in Post-socialist Transfation, w: Melting
the Boundaries: Institutional Transformation in thiéder EuropgS. Mizobata, K. Yagi, red.),
Kyoto University Press 2008.

10 Aoki Masahiko,Toward a Comparative Institutional AnalysiBhe MIT Press, Cambridge
Mass. — London, England 2001.
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instytucji, sytuacja zmienia i gdy odsetek niezadowolonych gga ,mas
krytyczrmg”. Wéwczas ulega zaburzeniu ogélna réwnowaga poznaya instytucje nie
pozwalaj juz skutecznie przewidywazachowania podmiotéw. Po burzliwym okresie
scierania s} réznych poghdoéw tworzy st nowy wzorzec dziatai ulegap stabilizacji
inne, zmienione, wspodlne przekonania.

North wskazuje jednak na inne jeszcze elementgga zmian instytucjonalnych.
Jednym z nich jest wplyw pragych regut formalnych na tworzenieg¢sregut
nieformalnych majcych na celu ich wzbogacanie i dostosowywanie dukieinych
sytuacji. S4d pojawit st odwrotny do poprzednio pokazanego azek przyczynowy:
od regut formalnych do nieformalnych. W zzku z tym, jak zauwayt Fiori 1 maze
pojawi sie niezgodnéé, konkurencja, a nawet konflikt poegdizy powoli
zmieniapcymi sk zwyczajami nieformalnymi a potencjalnie szybko awgmcymi
normami formalnymi. Wynik tych interferencji jestutiny do przewidzenia. Reguty
nieformalne mog przeszkadza egzekwowaniu norm formalnych i m® to
doprowadz nawet do formalnego zakazu ich stosowania.

Inna obserwacja Northa ma zastosowanie do wspEWgzé spoteczestw w
ogolncci: stabrce znaczenie norm nieformalnych wzmacnia znaczeryéarze
biezacych (wobec przeszioi), w szczeglInéci zwigzanych ze zmianami regut
formalnych. Takie ,przyspieszenie historyczne” (@aginanie historii) umdiwia
przyspieszenie zmian instytucjonalnych. Zmniea znaczenie dziatarutynowych
i ostabia ich znaczenie dla koordynacji i stabitjzaZ punktu widzenia teoretycznego,
dziata to na korz¢ hipotezy skokowsgci zmian instytucjonalnych.

Z drugiej strony, zwolennicy podeja ewolucyjnego podkétaja stusznéé
hipotezy o zalenosci procesu odsciezki poprzednich zmian (path dependence) i
wptyw dziedzictwa przeszigi, w szczegdlngci w odniesieniu do procesu
transformaciji. Hipoteza o0 znaczeniu poprzedda@gzki rozwoju (path dependence)
wskazywata réwniz na maliwo$¢ zréznicowania drég rozwoju instytucjonalnego
roznych krajow? co potwierdzito si w rzeczywistéci. Przyczym tych r&nic byt
réwniez punkt startowy (pocitkowa sytuacja spoteczna i gospodarcza) oraz pcEo
sit politycznych (czego sztandarowym przyklademt jegplyw Solidarndci na

11 s, Fiori, Alternative Visions of Change in Douglass NorthaaNinstitutionalism “Journal
of Economic Issues” 2002, vol. XXXVI, no. 4, s.102643.

2 Chavance, BernardWhy National Trajectories of Post-socialist Transfation Differ?,
"East-West Journal of Economics and Business” 20021); Chavance, Bernard i Magnin,
Eric, Emergence of path-dependent mixed economies irraCéhirope w: Beyond Markets
and HierarchiegA. Amin i J. Hausner, red..), Edward Elgar, 1997.
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przebieg wydarzew Polsce¥. Wobec silnego konfliktu radzy odziedziczonymi z
przeszigci obyczajami a nowo wprowadzonymi regulacjami prgmui duzg role
odgrywaly wydarzenia, domimage nad histos. Std niektorzy badacze formutowali
hipotez o sciezce zmian determinowanej raczej przez wydarzenighistori!.
Badania empiryczne wykazyjze dla efektywnéci gospodarki wazniejsza jest
komplementarn@ instytucji niz jednoznacznie okéony ich typ.Swiadczy o tym fakt
powolnego uksztattowania ¢siw réznych krajach rénych ukladow wzajemnie
spojnych instytucji (np. system anglosaski, niekiiegapaiski), co do ktorych nie
mozna jednoznacznie przgizi¢, ktory jest sprawniejszy Stud iluzjg jest
odwolywanie s} do "uniwersalnych instytucji gospodarki rynkowej”.

Innym zrédlem zmian instytucji magby¢ nagte zmiany mentaldoi i percepciji
rzeczywistdci, o czym pisz we wspolnej pracy Denzau i Notth Zmiany te
najczsciej § stopniowe, wynikajce z poprzednich dwiadczé i uczenia si. Jednak
niekiedy mog mie¢ miejsce ich zmiany raptowne, umnlisviajace szybkie
wprowadzenie nowych instytucji. Takie reorganizagi@imowania rzeczywistoi
mog wynikat z wczéniej wspomnianego ,przyspieszenia historycznegud ogot §
Luwalniane” przez znagze wydarzenia historyczne (lubzt@ozosta uspione gdy
takich wydarzé nie ma), nie wyjgniono jednak procesu ich pojawiania.si

Z konfliktem pomédzy normami formalnymi i nieformalnymi wie se problem
swiadomaci spotecznej i jej wplywu na zmiany instytucjor@lnHenisz i Zelner
stwierdzili, ze w przypadku skokowych zmian instytucjonalnycteepdlne znaczenie
ma wraliwos¢ nowych instytucfi. Pocatkowo nie maj one silnego poparcia
spotecznego i dla wkszaci spoteczastwa wchodz one w konflikt ze stosowanymi
tam normami nieformalnymi. Jest to dodatkowy pow@tok niepewngci, jakie
wyniki faktycznie przyniog i do jakiego stopniagsspojne),ze @ naraone na

13 Nielsen, Klaus, 2006An institutional approach to transformation in Cealtand Eastern
Europe w: Institutional change, values and learnin{K. Nielsen, red.), Edward Elgar,
Cheltenham 2006.

ibidem

15 Aoki Masahiko,Toward a Comparative Institutional AnalysiBhe MIT Press, Cambridge
Mass. — London, England 2001.

6 Denzau, Arthur T. i North, Douglass CShared Mental Models: Ideologies and Institutions
“Kyklos” 1994, 47, no. 1, s. 3 — 31.

" To rozumowanie jest podobne doxejopisanego modelu Aoki’ego.

8 Henisz, Witold J. i Zelner, Bennet A.egitimacy, Interest Group Pressures and Change in
Emergent Institutions: The Case of Foreign Investand Host Country Governments
Academy of Management Review, 2005, vol. 30, ng. 361-392.
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wysokie polityczne ryzyko erozji. Stapie przedmiotem walki ngdzy tymi, ktorzy
odnosz korzys¢ dzieki nim (ale pocatkowo g staly grum spoteczp i majg
swiadoma¢ potrzeby walki o swoje interesy) a tymi, ktorzyego powodu traci sa
sktonni walczy o ich usungcie. W tym przypadku nieunikniona jest walka peday
grupami interesow. Stabsi (patkowo) uczestnicy gry magrowniez probowd
pozysk& poparcie spotechstwa, ktére jest na ogét malo zainteresowane lubb ma
poinformowane. St obie strony starajsic wykaz&, ze z powodu nowych praw
kazdy odnosi pozytywne lub negatywne konsekwencje. ©bkiera s¢ pole dla
kampanii medialnych, lobbowania, czy wreszcie malaigji.

Komplementarn& instytucji ma due znaczenie dla ich ewolucji. W stabilnym
systemie powoduje ona wzajemne wzmachiarggpeszczegolnych instytucji, nasila
ich inercyjng¢. W przypadku potrzeby ¢bokich zmian instytucji ich
komplementarn@& maze by¢ utrudnieniem, a przynajmniej elementem, ktory poeri
by¢ powanie brany pod uwag Poszczegllne grupy instytucji nie modpy¢
modyfikowane w oderwaniu od siebie, gdyrak instytucji komplementarnych e
uniemaliwi¢ lub utrudné urzeczywistnienie zamierzonych zmian. Dynamiczny
proces konfrontowania ¢iposzczegoélnych instytucji me przynié¢ trudne do
przewidzenia zablokowanie lub, poprzez modyfikagj kolejnych krokach (path
dependency) sprowadziozwdj sytuaciji na zupetnie nie brane pod uyvdipgi.

3. Polityka instytucjonalna a polityka gospodarcza

Jak napisatam powgj, istniep rézne zrodta nowych instytucji (regut dziatania
podmiotéw w gospodarce i spoteésewnie). Takim zrodiem jest niewtpliwie
spontaniczne powstawanie regut dziatania i wspoéipranstytucje formalne mag
inspirow& sig takimi nieformalnym regutami, mag jednak rownie by¢ one
zapayczane z innych systeméw gospodarczych, jakbteé wynikiem projektowania
Zwigzanego z akceptowanymi przez reprezentagpolityczry potrzebami
spoteczéstwa. W kadym przypadku reguty formalne muasprzechodz witasciwy
danemu systemowi prawnemu proces legislacyjny.

System regut formalnych powinien dyspéjny i wzgednie stabilny. Dlatego
potrzebna jest polityka instytucjonalna, jakwiadome ustalanie, czy dana zmiana
prawna jest zgodna z calym systemem prawnym dakegja i czy powinna b§
przestrzegana w diugim okresie.

Tworzenie regut prawnych jest sprawwladzy ustawodawczej. Tak g,
niezalenie od kierunku zmian nieformalnych, organagiwowe g zobligowane do
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podejmowania decyzji ustawodawczych czyli prowadzemnw takim czy innym
zakresie, polityki instytucjonalnej.

W warunkach gospodarki przechadej okres transformacji do struktur rynkowych
podejmowanie takiej polityki jest w pewnym sensamieczndcia gdyz, po pierwsze,
tworzenie instytucji przebiega wéwczas top-dowreéar administracyjne narzucanie
pewnej standardowej struktury regut formalnych tygoh dla gospodarki rynkowej,
nie wynikapcych ze spontanicznych zmian regut nieformalnych).

Okres transformacji tworzy szczegl6lne ra@ w procesie zmian
instytucjonalnych. By poprawnie peinswoje zadanie, a we stanowd podstaw
dziatania podmiotéw i jednocéeie podstaw do przewidywania tych dziaia zbior
regut formalnych musi kyspojny i stabilny. Z drugiej strony zbiér ten poven by
zgodny z ogolnie uznawanymi w spoteggivie regutami nieformalnymi i powinien
cieszy si¢ spotecznym poparciem. Nie d& sikry¢, ze w okresie transformacji oba te
wymagania mog by¢ sprzeczne. Istnigjduze rozbienaosci miedzy dhzeniami grup
spotecznych znajdagych sé w réznej sytuacji oraz poradzy normami
nieformalnymi uznawanymi przez te grupy (wystareza¢ pod uwag pracodawcow
i pracownikéw), std brakuje spéjni miedzy przynajmniej niektorymi normami
nieformalnymi a formalnymi. Ponadto wgptije due ryzyko niespéjréxi miedzy
wprowadzanymi na raz i pospiesznie lub, przeciwrsgpniowo i w ranych
sytuacjach, normami formalnymi.

Po pewnym czasie sytuacja jednak zmien¢ga Bowstag nowe konstelacje grup
interesu i zmieniaj sie ich maliwosci werbalizacji interesbw w procesie
legislacyjnym®. Wynika z tego,ze kolejne zmiany norm formalnycha sczesto
nieuniknione, i to zaréwno przy ,jednoczesnym” jalstopniowym wdraaniu ich
pocztkowego pakietu. Jednak dla zapewnienia stakginemian takich powinno iy
jak najmniej.

Skoro ju wiadomo,ze polityka instytucjonalna w Polsce musi¢bgrowadzona,
powstaje pytanie, jak sformutowaasady jej prowadzenia. Wydaje,ste powinna
spetnig& warunki rosncej akceptacji spotecznej, racjonadooekonomicznej i rosyte)
spojnaci. Trudno jest zbudowa bardziej szczegblowe wymagania pozytywne,
natomiast mgna zasygnalizowa przynajmniej kilka wymaga negatywnych. OtH
polityka instytucjonalna, co do zaen jej prowadzenia, nie powinna:

» by¢ narzdziem rozgrywek ponadzy grupami interesu,

* by¢ jawnie antyrynkowa.

19 W Polsce dopiero po kilku latach transformaciji otzyta sé reprezentacja intereséw
przedsgbiorcow. Z kolei zwizki zawodowe jako reprezentacja pracownikéw znacostably.
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Przed podejmowaniem jakiejkolwiek zmiany instytrglnej powinno si
odpowiedzié na pytanie, czy jest ona rzeczyeie potrzebna. Wynika to z troski o
stabilng¢ instytuciji. Tworzone instytucje nie powinny dyadmiernie szczegoétowe,
bo wowczas $ podatne na niespojidi na konieczn&t kolejnych zmian wslad za
Zmieniajca Sie sytuacy.

Powstaje pytanie o relacj pomiedzy polityka instytucjonala a polityks
gospodarcz Pierwsze wskazanie wynika z definicji. W warurtkagospodarki
rynkowej polityka gospodarcza fsiwa powinna postugiwia sii w zasadzie
narzdziami pgrednimi, a nie nakazami lub zakazami. Nakazy lukazy, j&li takie
maja zastosowanie do dziataléw gospodarczej, powinny byiezmienne i wynik&z
przepisbw prawa o0 o0golnym zastosowaniu. Wedtug chakprzepiséw kade
przedsgbiorstwo powinno wywjzywat sie np. z obowizkow podatkowych wedtug
ogoblnie obowizujacych przepiséw, niezateie od zalaen biezacej polityki
gospodarczej. Pozwala to przetédrstwu przewidywé postpowanie pastwa i
podejmowa dtugookresowe decyzje. Natomiast,slijetego wymaga polityka
gospodarcza, pewne przegsorstwa lub potaone w pewnych regionach mpdye
zwolnione catkowicie lub e#ciowo z podatkow. Warunki i okres takiego zwolngeni
powinny by z gory okrélone. Warto te przypomnié, ze stosowanegrodki nie
powinny powodowa systematycznych zaburzekonkurencji mg¢dzy podmiotami
gospodarczymi.

Typowymi nargdziami polityki gospodarczej w warunkach gospodaykikowej
sg polityka monetarna i polityka budtowa. Prawo okia jakie rodzaje dziatfamog
by¢ podejmowane w ramach polityki (np. zasady ustalasiép podatkowych,
dopuszczalne dziatania mag na celu zmiany kursu waluty) i zasady te powibyy
niezmienne w diszym czasie. Natomiast do polityki gospodarczepayakcelowe
wykorzystywanie bdacych do dyspozycji naeglzi.

Wazne jest rozrénienie podmiotow i adresatdéw polityki instytucjonej i polityki
gospodarczej. Politgk instytucjonallg tworzz organy wiadzy ustawodawczej i jej
adresatami g wszystkie inne podmioty w patwie, ktére maj dziata& zgodnie z
regutami. Natomiast polityk gospodarcg tworza organy wiladzy wykonawczej, w
szczegolnéci kolejne konkretne wzly. Rzdy te zmieniaj sie co kilka lat i nie s
zobowizane kontynuow@polityke swych poprzednikow. Nie ma nic ztego w tyim,
polityka gospodarcza konkretnych gddw se zmienia i id za tym zmiany
stosowanych naedzi (réwniez aktow prawnych rszego rzdu). Nie powinno to
jednak pocigat za sobh zmian w systemie zasadniczych norm prawnychz gdgraa
to zaréwno jego spojsoi, jak i stabilngci.
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Jest zasadnicza mdica horyzontu czasowego i celéw polityki instytugplnej i
polityki strukturalnej. Horyzont polityki instytucpalnej jest wieloletni i jej celem jest
stworzenie i utrzymywanie systemu regut, ktégespojne i optymalnie odpowiadaj
potrzebom stabiln@i gospodarki i jej rozwoju. Natomiast horyzont ipdi
gospodarczej jestredni (odpowiada mniej wtej kadencji kolejnych edow) a jej
cele zmieniaj si¢ odpowiednio do celow aktualnej wladzy polityczne.

Teoretycznie funkcje organéw wiadzy ustawodawdzegadzy wykonawczej $
doktadnie zrénicowane. W praktyce jednak mpistniet réznego rodzaju powrania
miedzy nimi, ktéore maj wplyw na realizag polityki instytucjonalnej i polityki
gospodarczej. W procesie legislacyjnym bioudziat nie tylko organy wiadzy
ustawodawczej, lecz rowni@rgany wtadzy wykonawczej. Przede wszystkim niekto
organy wiadzy wykonawczej megmiet inicjatywe ustawodawcz W Polsce na
przyktad Konstytucja stanowize inicjatywa ustawodawcza przystuguje nie tylko
postom i Senatowi, lecz réwridPrezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministréw,
ktére to podmioty nale do sfery wykonawczej. Organy wiadzy wykonawczej
(wiasciwe ministerstwa i ukgly centralne) azsto formutug akty prawne przyjmowane
nastpnie przez organy ustawodawcze. Drpgzyczyn jest struktura organéw wiadzy
ustawodawczej. W parlamencie wystja reprezentacje eych grup interesu, ktére
maja zywotny interes w ksztattowaniu polityki gospodaljazmogg, w trakcie dyskusji
parlamentarnych, wptywiana akty prawne w odpowiednim dla siebie kierur@®wpy
parlamentarne maj czsto krétki horyzont przewidywania i decydowania (od
wyboréw do wyborow), gd mogy by¢ bardziej zainteresowane déng polityka
gospodarcg niz dlugookresow polityka instytucjonalg.

Wiadza wykonawcza nie ulegé ,pokusie nadmiernego regulowania”. Nie jest to
zgodne z zasadami gospodarki rynkowej, w ktorej uleganie procesow
gospodarczych przez wladzengawowe powinno by oszczdne i przewidywalne.
Pokusa taka mm wynika z historii dziatlania wtadzy wykonawczej w systemie
socjalistycznym, nadalywym w paméci szeregu politykow. Jednak trzeba petad,
ze skutki tego systemu byty niedobre.

Dodatkowg pokug jest istnienie hierarchii aktow prawnych, z ktdryiektore g
podejmowane przez wilaglz wykonawca. W Polsce taki charakter maj
rozporadzenia, ktére wydaj organy wiladzy wykonawczej, ale wagknie na
podstawie upowaienia ustawowego i w celu wykonywania ustaw. Iramarakter
maja zarzdzenia, ktére te s wydawane przez organy wladzy wykonawczej, ale nie
maja charakteru ogolnego. Jednak, jak widarydawanie aktow prawnych asizego
rzedu (ktére mog by¢ zwigzane z realizagj polityki gospodarczej) przez wiagz
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wykonawca jest ograniczone systemem aktéw z&zego rzdu — ustaw - i nie
powinno oznaczaich modyfikaciji.

Tak wiec w petni popieram stanowisko zawarte w pracy Wuojhyiz instytucje nie
powinny zasipowa narzdzi biezacej polityki gospodarcz€} Powinny jedynie
okresla¢ reguty podejmowania akcji natgcych do dziedziny polityki gospodarcze;.

4. Uprawnienia podmiotéw odpowiedzialnych za polity ke instytucjonaln a
i polityk e gospodarcz g w Polsce

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiett@07 r?* okresla ustroj pastwa
i funkcje jego poszczegdlinych wiadz. Zgodnie z lartgm 10.1 Konstytucji wiadza
ustawodawcza (czyli tworzenie prawa) rmgledo wybieranych w wyborach
bezpgdrednich Sejmu i Senatu. W wyborach bezpdnich jest te wybierany
Prezydent RP, ktory petni liczne funkcje wykonawd2e jego zada nalezy czuwanie
nad wykonywaniem Konstytucji i reprezentowanie Rolsa zewntrz. W zakresie
polityki zagranicznej wspotdziata z Prezesem Radyistrow i wiasciwym ministrem.
Spasrdd licznych kompetencji Prezydenta dla sfery gdspozej szczegolne znaczenie
maja nastpujace:

» skracanie kadencji Sejmu w przypadkach élireych w Konstytucji,

* inicjatywa ustawodawcza,

» zarzdzanie referendum ogdlnonarodowego,

» podpisywanie lub odmowa podpisywania ustaw,

» powolywanie m.in. Prezesa Rady Ministrow, PierwszeBrezesa d8lu
Najwyzszego, Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu Konstytagginkierowanie
do Sejmu wniosku o powotanie Prezesa NBP.

Konstytucja okrdla Rad Ministréw jako nadrgdny organ administracji
panstwowej, a ministréw jako kierownikéw dziatbw adnsimacji pastwowej.
Przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie jesjewoda.

Ustawa z dnia 4 wrZeia 1997 r. o dziatach administracjadowef? znacznie rozwija
zakres kompetencji administracji fqsawowej. Wprowadza ona klasyfikacgziatow
administracji radowej oraz wykaz spraw, ktore znajgligie w zakresie kompetencji

20 A, Woijtyna, Teoretyczny wymiar zaieasci miedzy zmianami instytucjonalnymi, poligyk
ekonomiczgp a wzrostem gospodarczymGospodarka Narodowa” 2007, nr 5-6.

21 Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

22Dz.U. 1997 nr 141 poz. 943 z40 zmianami.
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tych dzialdbw. Sprawy te nailg do wiaciwosci ministrow odpowiedzialnych za te
dzialy. Z punktu widzenia polityki gospodarczejzzgolnie istotneasdziaty:

* budzet: odpowiedzialny za opracowywanie batli, system finansowania
samorzdu terytorialnego, sfery budtowej i bezpieczestwa publicznego oraz
zarzdzanie diugiem publicznym;

» finanse publiczne: odpowiedzialny za pobdér podatkéarganizowanie
wspotpracy finansowej, kredytowej i ptatniczej gemnia, realizacg przepisow
celnych, finansowanie jednostek samdrz terytorialnego, prawo dewizowe i
kontrok skarbovs;

e gospodarka: odpowiedzialny za wspéigraz zagranig, funkcjonowanie
systemdw energetycznych, ustalanie taryf celnyabgrdynaci uznawania
kwalifikacji zawodowych;

* instytucje finansowe: odpowiedzialny za funkcjonavearynku finansowego;

» praca: odpowiedzialny za przeciwdziatanie bezralpostosunki i warunki
pracy, wynagrodzenia, zg#ki zawodowe;

* rozwo0j regionalny: odpowiedzialny za opracowywarpeojektéw strategii
rozwoju kraju, opracowywanie dokumentéw programdwiggdacych podstaw
dla pozyskiwaniasrodkow rozwojowych z Unii Europejskiej, zadzanie
Funduszem Spadjsoi i sektorowymi programami operacyjnymi;

* dzial Skarb Paéstwa: odpowiedzialny za gospodarowanie mieniem gkar
Paistwa, komercjalizag¢ji prywatyzac przedsgbiorstw pastwowych.

Konstytucja okrdla tez funkcje samorgu terytorialnego. Jego podstawpw
jednostlg jest gmina. Na mocy ustaw z 5 czerwca 1998 samorzd terytorialny
dziata rownie na poziomie powiatu i wojewddztwa. Zgodnie z Kghstja jednostki
samorzadu terytorialnego majosobowa¢ prawry, przystuguje im prawo wiasgoi i
prawa majtkowe.

Jednostki samogdu terytorialnego wykonsgj zadania wlasne (zwdane z
potrzebami wspdlnoty lokalnej, rowidie dziatalnécia gospodarcg na terenie, np.
transport i drogi publiczne, gospodarka nieruchaami, gospodarka wodna i
ochronasrodowiska, ochrona praw konsumenta) i megykonywa zadania zlecone.
Dla ich wykonywania wykorzystgjdochody whlasne oraz subwencje ogolne i dotacje
celowe z budetu pastwa. Dla wykonywania zadauzyteczndgci publicznej mog
tworzy¢ jednostki organizacyjne.

23Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 i Dz.U. 1998 nr 91 @®é6 z pén. zmianami.
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Nadzor nad jednostkami samguim terytorialnego sprawuje Prezes Rady Ministréw
i wojewodowie, a w sprawach finansowych regionahsy obrachunkowe.

W Konstytucji zadania gestwa w zakresie programowania rozwoju i polityki
gospodarczejasbardzo ograniczone i wzmiankowane fragmentarygz20bok zapisu
0 spolecznej gospodarce rynkowej jako ustroju gdapzym Rzeczypospolite]
Polskiej wymienione zostaly napujace zadania:

» zwalczanie bezrobocia ggenie do petnego i produktywnego zatrudnienia,

* uwzgkdnianie dobra rodziny w polityce gospodarczej itspmnej,

» zapewnianie bezpiecastwa ekologicznego i ochrogyodowiska,

» prowadzenie polityki sprzyjagej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli, w szczegélroi przeciwdziatanie bezdoméd, wspieranie rozwoju
budownictwa socjalnego oraz popieranie dziataniywalteli zmierzajcego do
uzyskania wtasnego mieszkania.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej formutuje rée: zadania poszczegoélnych
organ6w pastwa (Rady Ministrow i Narodowego Banku Polskiege) zakresie
polityki spoteczno- gospodarczej. ddzy innymi do kompetencji Rady Ministrow
nalezy uchwalanie projektu buétu pastwa. Kompetencje uchwalania ket g
réwniez wymienione jako element polityki gospodarczej, tdrigm uczestniczy Sejm
Rzeczpospolite] Polskiej.

Konstytucja stanowize centralnym bankiem pstwa jest Narodowy Bank Polski.
Przystuguje mu wyczne prawo emisji piegilza oraz ustalania i realizowania polityki
pienieznej. Narodowy Bank Polski odpowiada za wéétpolskiego pienjdza. Wedtug
Ustawy o Narodowym Banku Polskim z 29 sierpnia 189@ést on bankiem patwa
(prowadzi bankowy obstug budretu), bankiem bankéw (prowadzi ich rachunki,
reguluje ich ptynn&t i refinansuje je), prowadzi dzialalfiodewizows i gospodaruje
rezerwami oraz ksztaltuje warunki niedne dla rozwoju gospodarki. Szczegodlnie
wazne dla péredniego ksztattowania warunkéw funkcjonowania piaddw
gospodarczychaszadania Rady Polityki Piegiinej, jednego z organdéw NBP, ktory:

* ustala wysoké&t stép procentowych NBP,

* ustala stopy rezerwy oboyzikowej bankdéw i wysokst jej oprocentowania,

 ustala zasady operacji otwartego rynku.

W przeciwigistwie do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, wawodawstwie
pierwotnym Unii Europejskie] zadania programowaniaprowadzenia polityki
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gospodarczej przez fistwa czionkowskie zostaty oltene w sposob jawny. W
szczegolnéci Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej

» przewiduje prowadzenie polityki gospodarczej pmaistwa cztonkowskie,

» okresla cele gospodarcze Wspdlnoty (art.3 Traktatu oi Biropejskiej), w
szczegOlnéci: rozwoj rynku wewagtrznego, stabilny rozwdj gospodarczy,
konkurencja, rozwdj spoteczny, ochrainradowiska

 definiuje zakres polityk wspdlnych,

» okresla zalazenia koordynacji polityk — w tym zadanie formutovieaprzez Rael
Europejsk projektu ogdélnych wytycznych polityki gospodarczepstw
cztonkowskich oraz projektu wytycznych w zakresielitgki zatrudnienia
(art.121).

W Unii Europejskiej ma miejsce wieloletnie (obexmv okresach 7-letnich)
programowanie rozwoju, zgZane mgdzy innymi z wykorzystaniem wspolnych
srodkéw (jak Fundusze Strukturalne). skd zasad gospodarowania Funduszami
Strukturalnymi wysipuje zasada programowania, realizowana przez wikdgewe
w uzgodnieniu z organami Unii Europejskiej. Wedtygh zasad np. wtadze krajowe
opracowuj Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia ktére, pgodnieniu z
organami Wspdlnoty, as zrodtem opracowywania programéw operacyjnych dla
wykorzystania funduszy strukturalnych.

Prawodawstwo Unii Europejskiej naktada ¢wi pagsrednio pewne obowzki
nalezace do sfery polityki gospodarczej na organy admiagi Pastw
Czlonkowskich, a bezgoednio na ustawodawcéw krajowych zobexénych do
odpowiedniego transponowania prawa europejskiegopr@dava krajowego. W ten
spos6b na podmioty administracji polskiej zostakrednio natgony obowgzek
programowania i prowadzenia polityki gospodarczefzynajmniej dla celow
pozyskania i racjonalnego wykorzystywasiadkow z Funduszy Strukturalnych).

Z drugiej strony, prawo Unii Europejskiej zabrast@sowania pewnych ngadzi
polityki gospodarczej. Najwaiejszy wydaje si by¢ artykut 107 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory znacznieramgjcza stosowanie pomocy
publicznej. Niedozwolona jest pomoc, ktérazmanieksztatoawarunki konkurenciji,
a wiec przede wszystkim pomoc przyznawana sektorom gizsgo Dozwolona jest
pomoc m.in. zwjzana z naprawianiem skutkow katastrof naturalngehyspieraniem
regiondbw opanionych w rozwoju, a tale dla realizacji wanych celéw wspdl-

24 Treaty on the functioning of the European Unionn@midated version)Office of the
Publications of the European Union, Luxembourg 2010
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notowych. Jest to wae ograniczenidrodkéw polityki gospodarczej, ktéra powinna
koncentrowa sie na dziataniach horyzontalnych, wspomagggh dziatalnéé
wszystkich podmiotéw gospodarczych.

5. Przyktady instytucji stanowi gcych kontekst zachowania ogétu
podmiotéw gospodarczych w Polsce i ich relacji do i nnych podmiotéw

W tym podrozdziale zostanopisane wybrane produkty polityki instytucjonalnej
Rzeczpospolitej Polskiej (czyli elementy Konstytuajstawy) regulujce zachowanie
podmiotéw gospodarczych. Podane zostanwniez przyktady aktow prawnych (czyli
instytuciji) ktore faktycznie przynajmniej ¢xiowo naleag do dziedziny polityki
gospodarczej.

W najbardziej ogolny sposéb ustréj gospodarczglRalkresla Konstytucja RP. W
swoich artykutach 20-22 stanowi ori®, ustréj ten jest ustrojem spotecznej gospodarki
rynkowej, opartym na wolrssi gospodarczej i wkasdoi prywatnej, ktéra, wraz z
prawem jej dziedziczenia, jest konstytucyjnie clwaa. Ponadto ograniczenie tej
wolnosci gospodarczej mi@ by natazone wyhcznie w drodze ustawy.

Podstawowym aktem prawnym reguleym stosunki pomgdzy podmiotami jest
Kodeks Cywilny, aczkolwiek szereg przepisow szchmgych w tej materii znajduje
sie w innych ustawach (np. sprawy obrotu papieramitegaiowymi, zastawow
rejestrowych, wiasrigi lokali). Kodeks Cywilny uchwalony 23 kwietnia 84 roku®,

a wiec w rzeczywistéci socjalistycznej, podlegat istotnym zmianom w gku z
transformacgj do gospodarki rynkowej, a w szczegdicio wprowadzeniu zasady
réwnaici wobec prawa wszystkich podmiotow prawa cywilnegiesieniu podziatu
na wiasné¢ spoteczn, indywidualm | osobisi, ograniczeniu ingerencji
administracyjnej, usprawnieniu i unowoszeniu zobowazan i ich zabezpiecze

Kodeks Cywilny definiuje podmioty dolace osobami fizycznymi i prawnymi,
okresla ich zdolné¢ do czynnéci prawnych. Okréa rézne rodzaje praw rzeczowych
(w tym prawo wiasnéri, wytkowania wieczystego i e rodzaje praw
ograniczonych) i sposoby ich nabywania, zbywanikoizystania z nich (w tym
uzywania jako zastawu). Oldla ramowo rodzaje umow poedizy podmiotami (w
tym sprzeday, zamiany, dostawy, kontraktacji, umowy o dzietwrioboty budowlane,
najmu i dzierawy, wyczenia, payczki, rachunku bankowego, zlecenia, agencji,
komisu, przewozu, spedycji, ubezpieczenia, przegh@mia, sktadu, spoiki,

25Dz.U. 1964 nr 16 poz. 93.
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poreczenia, darowizny, renty i dgwocia, ugody) oraz wynikagych z nich
zobowpzan stron. Osobna kgja pédwiccona jest dziedziczeniu i spadkom.

Kodeks Cywilny przewiduje tworzenie, poprzez ungapotki, spétek osobowych,
w ktorych wspolnicy odpowiadajsolidarnie za zobowrania spoétki. Jest to jedna z
form spétek istnigjcych w Polsce, mianowicie spotka cywilna, nie goajosobowgi
prawnej. Inne formy spoétek reguluje uchwalony 1%aémia 2000 r. Kodeks Spotek
Handlowycli®, zasg¢pujacy czs¢ pochodzcego z 1934 r. Kodeksu Handlowego.
Kodeks Spétek Handlowych uszczegotowia przepisy éksd Cywilnego w kwestii
funkcjonowania spotek.

Zgodnie z Kodeksem Spotek Handlowych spétki fyokajace w Polsce dziglsie
na spotki osobowe (takie, ktére nie majeinej osobowsxi prawnej i w ktérych
przynajmniej jeden z partneréw odpowiada catym swyagtkiem za zobowgzania
spoiki) oraz spétki kapitatowe, w ktérych zobazénia udzialowcowgsograniczone
do wkiladu kapitatowego. Kodeks spoétek handlowychsgotek osobowych zalicza
spotke jawrg, partnersk, komandytow i komandytowo-akcyjp a do spétek
kapitatowych spotk z ograniczoa odpowiedzialnécia i spotke akcyjra. W kodeksie
zawarte s przepisy dotyczce tworzenia spotek, ich rejestraciji (w Krajowymjédtrze
Sadowym), funkcjonowania (w tym relacji wgdzy wspdlnikami i ich
odpowiedzialnéci), organdéw spodiki i ich kompetencji, a taklaczenia i podziatu
spotek i ich likwidaciji.

Po wejciu w zycie Kodeksu Spoétek Handlowych przepisy Kodeksudianego z
1934 r. zostaly ograniczone do regulacji dofggzh firmy oraz petnomocnictw
handlowych.

Sposéb prowadzenia dziatlaltd gospodarczej regulowata Ustawa prawo
dziatalngci gospodarczej z 19 listopada 1990 r., ktorejkazci¢ przepisoOw zasgpita
Ustawa 0 swobodzie dzialalit gospodarczej z 2 lipca 20047ITa ostatnia reguluje
sposob prowadzenia dziatakwd gospodarczej, a w szczegdnbstosunki pomidzy
przedsgbiorcami a organami administracji publicznej. Defja ona przedsbiorce, w
tym matego isredniego, to ostatnie w zgaku ze stosowaniem pomocy publiczne;.
Ponadto zapewnia réwfbow prawach dziatalniei gospodarczej dla przegbiorcow
Z Unii Europejskiej oraz z Europejskiego Obszarsgdalarczego oraz okta zasady
tworzenia przedstawicielstw i oddziatéw przetisdrstw zagranicznych.

Gtowna czs¢ Ustawy okréla obowazki przedstbiorcow i administracji publicznej
jesli chodzi o prowadzenie ewidencji dziatabed gospodarczej, a tak rodzaje

26 Dz.U. 2000 nr 94 poz. 1037.
27Dz.U. 2004 nr 173 poz. 1807 z4mb zmianami.
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dziatalngci wymagajcej koncesjonowania, dziataliw regulowanej i wymagagej
zezwoleé. Okreslony zostat zakres takich rodzajow dziataiciooraz wymagania i tryb
ubiegania i 0 mazliwos¢ ich prowadzenia. Wana dla przedsibiorcow uregulowasm
kwesth s3 tez prawa organow administracji publicznej do prowaniekontroli w
przedsg¢biorstwach oraz ograniczenia dotyce sposobu jej przeprowadzania.

Pewne aspekty sposobu prowadzenia dziadalrgnspodarczej regulujeAéstawa
z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsamdw?®. Realizuje ona
postanowienia art. 81 i 82 Traktatu o Wspolnotaahogejskich zwizane z zakazem
zawierania porozumfeograniczajcych konkurengj (dotyczicych cen, kontrolowania
produkgciji i zbytu, podziatu rynkdw) oraz z zakazeaduwywania pozycji dominujcej
w odniesieniu do tych samych aspektow dziak&dhgospodarczej. Zawarty jest w niej
rowniez obowhzek zgtoszenia zamiaru koncentracji (poprzez aqmEnie
przedsgbiorstw, przegcie lub nabycie). Obowrek ten dotyczy sytuacji, gdy naay
powsta& podmiot miatby obréfwiatowy przekraczapy 1 mid Eur lub obrét na terenie
Polski przekraczaty 50 min Eur. Wydawanie zgody lub zakazu koncejitraalezy
do Prezesa Ugdlu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

Ta sama Ustawa zakazuje praktyk narugz@h zbiorowe interesy konsumentéw,
takich jak stosowanie niedozwolonych umoéw czyz teieudzielanie rzetelnej
informacji.

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow éleeobowizki i uprawnienia
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow i tryb pgstwania przed tym
Urzedem, funkcje Inspekcji Handlowej i uprawnienia kofhte oraz zadania
organizacji konsumenckich.

Odrebnym aktem prawnym jest Ustawa o zwalczaniu nieuwegdkonkurencji z 16
kwietnia 1993f°, zakazujca pod sankcjami karnymi wprowadzania wdbpoprzez
oznaczenie przeddiiorstwa czy towaru, ujawniania cudzych informagjirudniania
innym przedsibiorstwom dosfpu do rynku czy stosowania reklamy wprowadeej
w biad.

Podmioty gospodarcze a s zobowgzane respektowa przepisy podatkowe,
a w szczegolni:

- Ustawe o podatku dochodowym od os6b prawnych z 15 [utE@@P r3°, ustawa ta
ma co prawda wyjkowo diug histork, ale nie ména uzna jej za stabilg z powodu
ponad 20 modyfikacji ktére od czasu utworzenia g jest niestychanie diuga i

28 Dz.U. 2007 nr 50 poz. 331.
29Dz.U. 1993 nr 47 poz. 211.
30Dz.U. 1992 nr 21 poz. 86.
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skomplikowana (midzy innymi zawiera ponad 50 tytutbw zwolhie
przedmiotowych);

- Ustawe 0 podatku od towardéw i ustug z 11 marca 2004 popularnie zwana ustaw
o VAT, wprowadzog przed wsipieniem Polski do Unii Europejskiej i w zawku z
obowigzujacym tam ustawodawstwem; mimo krotkiegywota byta ju wielokrotnie
zmieniana.

Wymienione wyej ustawy regulujce zobowdzania podatkowe wydajsie nalezec
nie tylko do dziedziny polityki instytucjonalnejlearowniez do dziedziny polityki
gospodarczejSwiadcz o tym ich bardzo este zmiany, wyrznie podporzdkowane
doraznym celom gospodarczym. Wygptlje zasadnicza zdica w stabilnéci powyzej
wymienionych ustaw o charakterze strukturalnym (f&bkdeks Cywilny i Kodeks
Handlowy i Kodeks Spétek Handlowych) a ustawami gikdwymi. Ponadto cegh
swiadczica o powhzaniu tych aktow prawnych z politykgospodarcz 3 liczne
zawarte w nich wytki i zwolnienia.

Ustawa prawo bankowe z 29 sierpnia 19%7/reguluje dziataln& poszczegolnych
bankow i catlego sektora bankowego oraz ich relagezostatymi podmiotami (jako
klientami). Funkcjonowanie sektora bankowego oparfest na zasadzie
dwupoziomowsci (rozr&nienia funkcji bankéw komercyjnych i banku centeajn).
W ustawie okrélone g tez szczeg6towo kompetencje nadzoru finansowego. Brzep
odnoszace s¢ do samego sektora bankowego doiydmvorzenia bankow, ich
likwidacji, postpowania naprawczego, upaétq a take zasad ich funkcjonowania
(zwtaszcza gospodarki finansowej, zalzania ryzykiem, koncentracji kredytowej). Z
punktu widzenia relacji z innymi podmiotami zasadei znaczenie ma
wyspecyfikowanie czynrigi zastrzeonych dla bankoéw oraz czyniw bankowych,
ale takich, ktére magwykonywa: inne podmioty. W ustawie okilene zostaty zasady
prowadzenia rachunkéw bankowych oraz ngglrie warunki, ktére powinny spetdia
umowy o prowadzenie tych rachunkéw. Uregulowanadggealizowania rozlicze
pieniznych medzy klientami za pomac czeku, polecenia przelewu (w tym
transgranicznego), polecenia zaptaty. Wymienionezimdne elementy umowy
kredytowej oraz ogélne warunki udzielania kredytldregulowano rodzaje
zabezpiecae umow kredytowych i sposob ich obstugi (w tym stwanie bankowego
tytutu egzekucyjnego, jako szczegolnej, uprzywikgoej formy egzekucji).
Wyspecyfikowane zostaty obogziki bankdéw w zakresie udzielania klientom rzetelnej
informaciji. Okrdlono sposéb udzielania gwarancji, poren i akredytyw. Ustawa

31Dz.U. 2004 nr 54 poz. 535.
32 Dz.U. 1997 nr 140 poz. 939.
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okreslita tez sposéb emisji papierow wattmowych przez bank oraz raAdvose
stosowania sekurytyzacji aktywéw.

*

Wracajc do podstawowego celu tego opracowania, a mianewic
przedyskutowania relacji pogulzy polityks instytucjonall a polityky gospodarcg
mozna stwierdat, ze w pewnym sensiegdle dor&nos¢ charakterystyczna dla polityki
gospodarczej przewa nad diugookresowoig, ktora powinna cechowapolityke
instytucjonala. Oczywgcie wystpuja potrzeby zmian instytucji — podstawowych
regut dziatania podmiotéw. Wynika to z samej dyndmizycia spoteczno-
gospodarczego. Jednak ta vexfyla (ograniczona) elastyczioinstytucji tworzy
pokug ich wykorzystywania dla dofaych celow, wtanie polityki gospodarczej. W
dziatalngci podmiotéw ustawodawczych zanikawiadomdé, ze zmiany
instytucjonalne powinny ky podporadkowane postulatom roscej akceptacii
spotecznej, racjonaldoi ekonomicznej i roggtej spojndéci. Nawet jéli podmioty
whadzy ustawodawczej i ich kompetencje zostaly ddkte okrélone w Konstytucji,
osobiste cechy charakteru ich reprezentantow saggwie maj one krotki horyzont
dziatania i odpowiedzialr$gi, a ponadto dziatgjczsto w interesie grup spotecznych
swoich wyborcéw. Czyli faktycznie nie ma centrunojpktowania diugookresowej
polityki instytucjonalnej. Spéjng systemu instytucjonalnego jest wdavie dzielem
przypadku, a jego stabilé® czesto przegrywa z dofaymi celami politycznymi i
gospodarczo-politycznymi.

Konsekwengj tego jest nakladaniewielu szczego6towych ogranicze na
przedsgbiorcow, co pozostaje w sprzeczob z domylnym zat@eniem
konstytucyjnym minimalizacji tych ograniazémazliwoscia ich naktadania jedynie w
drodze ustawy). Obok mnogm ustaw obowjzuje jeszcze wksza mnoget
uzupetniagcych je aktdow wykonawczych. Stoi to rOwniev sprzeczngéci z tytutem
ustawy o swobodzie dziatalém gospodarczej. Dia szczegotowsg aktéw prawnych
(zwhaszcza regulacji podatkowych) utrudnia dzisaprzedsibiorcow i swiadczy o
woli ,regulowania wszystkiego” sprzecznej z adegospodarki rynkowej. Ta
szczegOtow&t i niestabilnd¢ (duza ilos¢ zmian lub krotka historia obowdywania
aktow prawnych) zagraja podstawowej funkcji otoczenia instytucjonalnegdgjjest
zapewnianie przewidywald§oi postpowania uczestnikdw procesu gospodarczego i
stabilizacji warunkéw podejmowania decyzji. W tdkiwvarunkach trudno licgyna
akceptagj spotecznp i spojnG¢, a w sprzeczri@i z racjonalnécia ekonomiczg stoi
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chatby wysoki poziom kosztéw transakcyjnych zmanych z wykonywaniem
obowigzkéw przedsibiorcy, co jest smutnstawg Polski.
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