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Ograniczenia planowania: powstawanie instytucji
i zmiany instytucjonalne

z wprowadzeniem Boba Jessopa

Przettumaczony ponizej artykut rézni si¢ od innych z tej serii, gdyz nie dotyczy bezposrednio (ani posrednio) kwe-
stii rzadzenia. Zostal jednak wybrany ze wzgledu na fakt, ze Paul Pierson rozpatruje w nim szereg warunkéw wply-
wajacych na geneze instytucji i na zakres, w ktérym mozna je w spos6b zamierzony projektowac i zmieniaé. W tym
kontekscie przedstawia wywazong krytyczng analiz¢ ograniczen efektywnego wprowadzania innowacji i zmian insty-
tucjonalnych. Analiza ta jest istotna dla kwestii rzagdzenia z trzech powodéw: po pierwsze, system rzadzenia czesto za-
lezy od sposobu zaprojektowania instytucji, nie zawsze bywa udany, moze takze si¢ zmienia¢ w odpowiedzi na pro-
ces instytucjonalnego uczenia si¢; po drugie, ukazuje szereg réznic miedzy planowaniem instytucjonalnym a selekcja
w gospodarce (a doktadniej w dziedzinach, w ktérych mechanizmy rynku odgrywaja kluczowa role w procesie ksztat-
towania zlozonych wspétzaleznosci) i w polityce, w ktérej mozna — w §wietle argumentacji Piersona — dostrzec hierar-
chie, sieci strategii politycznych, a w niektérych wypadkach nawet solidarno$é (zwlaszcza migdzypokoleniows); i po
trzecie, autor proponuje ogélny plan badan nad instytucjonalnym planowaniem i uczeniem si¢, ktéry mozna dos¢ ta-
two przystosowa¢ do badari nad rzagdzeniem. Zanim rozwing te uwagi, chciatbym przedstawi¢ gars¢ informacji na te-
mat jego zycia i dziatalnosci naukowe;j.

Paul Pierson jest obecnie profesorem politologii na Uniwersytecie Kalifornijskim w Berkeley, a takze piastuje stano-
wisko Avice Saint Chair of Public Policy. W $§rodowisku naukowym najlepiej znane s3 jego badania w dziedzinie po-
réwnawczej polityki publicznej, ekonomii politycznej, teorii spolecznej, restrukturyzacji paistwa opiekuriczego i zmia-
ny systemu politycznego w USA. Jak mozna zauwazy¢, czytajac zaréwno komentowany artykul, jak i pozostale prace
autora, jest on zdecydowanym zwolennikiem opinii, ze instytucje i historia maja spore znaczenie, a aktorzy wywiera-
ja na nie wplyw poprzez planowanie instytucjonalne i ksztaltowanie ich toréw dziatania. Jego twérczo$¢ mozna wigce
podsumowac¢ jako instytucjonalizm historyczny z naciskiem na rol¢ aktoréw. W swoich badaniach zwraca tez duza
uwage na réznice miedzy analizg ekonomiczng, socjologiczng i politologiczna, nawigzujac do wszystkich, lecz podkres-
lajac znaczenie tej ostatniej.

Paul Pierson urodzit si¢ w 1959 r. i dorastal w Eugene w stanie Oregon (USA). Jego rodzice byli nauczycielami
akademickimi, a matka zostata pastorem. W 1981 r. ukoriczyt Oberlin College w Ohio z tytutem BA (odpowiednik
polskiego licencjatu), nast¢pnie zdobyt na Uniwersytecie Yale tytul magistra (1981), a potem stopieri doktora (1989).
Jego praca doktorska dotyczyla warunkéw, ktére umozliwily skuteczng likwidacje elementéw paristwa opiekuricze-
go w Wielkiej Brytanii (za rzadéw Margaret Thatcher) i w USA (za rzadéw Ronalda Reagana), mimo ze kluczo-
we propozycje polityczne obozéw rzadzacych byty w zasadniczych kwestiach niepopularne wéréd elektoratu (zob. ni-
zej). Uzyskawszy doktorat, wyktadal na Harvardzie, po czym w 2004 r. przeniést si¢ do Berkeley. Jego badania na obu
uniwersytetach, tak jak poprzednio, koncentrowaty si¢ na kwestiach polityki poréwnawczej i publicznej, lecz w coraz
wiekszym stopniu byly adresowane do szerszego grona odbiorcéw oraz do $rodowiska naukowcéw zajmujacych si¢ na-
ukami spolecznymi. Co wiecej, Pierson czesto wypowiadal si¢ na tematy zwiazane ze sprawami publicznymi i obec-
nie z naukowego punktu widzenia komentuje niektére kontrowersyjne kwestie polityczne w USA. Szczegélnie glosno
krytykuje coraz wigksze zréznicowanie dochodowe i majatkowe w tym kraju, a takze stara si¢ wyjasnié, jakie czyn-
niki instytucjonalne doprowadzily do przesuniecia sceny politycznej w prawo, jednoczesnie umozliwiajac utrzymanie
i umacnianie tej tendencji. Publiczng dziatalnos¢ naukows prowadzi, opierajac si¢ na realizowanych przez siebie ba-
daniach (w szczegélnosci tych podejmowanych wraz z Jacobem Hackerem), ktérych wyniki publikuje w takich cza-
sopismach, jak The New York Times Magazine, The Washington Post, The New Republic czy Huffington Post. Regularnie
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prowadzi takze blog (zapis wywiadu z Paulem Piersonem, w ktérym opowiada o swoim Zyciu i pracy, znajduje si¢ na
stronie: http://globetrotter.berkeley.edu/people5/Pierson/pierson-con0.html).

W 1994 r. opublikowano zmodyfikowang wersje jego pracy doktorskiej pod tytutem Dismantling the Welfare State
(Dekonstrukcja panistwa opiekuniczego). Poza badaniem wysitkéw zmierzajacych do ograniczenia wplywéw paristwa
opiekunczego podjetych przez rzady Margaret Thatcher i Ronalda Reagana Pierson omawia w niej réwniez czynni-
ki, ktére umozliwily zablokowanie pewnych bardziej radykalnych zmian. Na podstawie szczeg6towej analizy, bazuja-
cej na teorii i historii wspéiczesnej, Piersonowi udalo si¢ ustali¢, ktére elementy polityki wewnetrznej mozna zmieniaé
oraz jak skutecznie wdraza¢ oszczednosci, a takze okresli¢ czynniki wywolujace sprzeciw wobec zmian jeszcze przed
ich wprowadzeniem i/lub te skutkujgce utrata poparcia wéréd wyborcéw.

Jak pokazuje niniejszy artykul, oprécz polityki spolecznej i publicznej Pierson zajmuje si¢ takze bardziej ogélny-
mi kwestiami teoretycznymi i metodologicznymi. Zdaniem autora polityke powinno si¢ bada¢ w réznych horyzontach
czasowych, zwracajac uwage na jej zmiennos$¢ w czasie (problem ten porusza réwniez w monografii Politics in Time
z roku 2001). Kolejnym zagadnieniem, ktére podejmuje jako naukowiec i intelektualista, jest erozja amerykanskiej de-
mokracji. Badania na ten temat przedsiewzial wspélnie z Jacobem Hackerem. Razem starali si¢ wyjasni¢ pewien pa-
radoks: a) Partia Republikariska w ciggu ostatnich 30 lat znaczaco przesunela si¢ na prawa strong sceny politycznej;
b) opinia publiczna w tym okresie oscylowata miedzy lewa a prawg strong, lecz nigdy nie przesuneta si¢ tak daleko na
prawo, jak Partia Republikariska; ¢) Republikanie odnosili sukcesy wyborcze, dzigki czemu w duzej mierze udato im
sie zrealizowa¢ bardziej prawicowy program polityczny, niz wskazywalyby na to sympatie wigkszoéci opinii publicz-
nej. Paradoks ten tlumaczg instytucjonalng strukturg polityki amerykanskiej, coraz wigkszym wplywem pienigdza na
polityke i bardzo zreczng dlugofalows wojna pozycyjng, ktéra taczy krétkoterminowe korzysci dla elektoratu lub klu-
czowych okregéw wyborczych z dlugofalowymi korzysciami dla zwolennikéw prawicowego programu politycznego
(Hacker, Pierson 2005; 2010a; 2010b).

Podstawy niektérych wspomnianych koncepcji znalez¢é mozna w prezentowanym artykule. Pierson przedstawia
w nim trzy powigzane ze sobg grupy argumentéw. Po pierwsze, stara si¢ przesuna¢ centrum uwagi analizy instytucjo-
nalnej z funkcjonalnych opiséw dzialania instytucji na badanie ich genezy i zmian. Po drugie, podkresla odrgbno$é pro-
cesu planowania instytucji w dziedzinie polityki, ktéra rézni si¢ znaczaco od gospodarki (gdzie maksymalizacja zyskéw,
zaleznos¢ cen od rynku, fatwy dostep do informacji i ponawiane interakcje w warunkach konkurencji przektadajg si¢ na
inny rodzaj dynamiki instytucjonalne;j). W ten sposéb chce wskazaé na ograniczenia analizy ekonomicznej, a w szcze-
g6lnosci problemy wynikajace ze stosowania charakterystycznych dla niej narzedzi analitycznych w naukach spolecz-
nych i politycznych, czyli tzw. imperializmu ekonomicznego. Analiza krytyczna obejmuje instytucjonalizm oparty na
teorii racjonalnego wyboru i nowg ekonomie instytucjonalng nawigzujaca do koncepcji kosztéw transakcyjnych. Po
trzecie, Pierson stara si¢ ustali¢ warunki, w ktérych zamierzone planowanie i modyfikowanie instytucji na bazie ucze-
nia si¢ moze stanowic realng alternatywe dla funkcjonalistycznych modeli wyjasniajacych powstawanie i utrzymywa-
nie si¢ (lub upadek) instytucji. Kazda z tych argumentacji niesie za sobg konsekwencje dla zjawiska rzadzenia w réz-
nych dziedzinach.

Krétko méwiace, Pierson dowodzi, iz analiza ekonomiczna instytucji czgsto odwoluje si¢ do funkcjonalizmu, wnio-
ski sg nierzadko wyciggane na podstawie spekulatywnego rozumowania typu posz hoc, a na dodatek nie prezentuje sig
kompletnych i uzasadnionych modeli funkcjonalistycznych. W odpowiedzi na te zarzuty socjologia przedstawia sze-
reg argumentow krytycznych. Wsréd nich mozna wymieni¢: dominacje nieinstrumentalnego zachowania aktoréw, du-
ze znaczenie krétkich horyzontéw czasowych dla przebiegu procesu decyzyjnego i planowania strategii postepowa-
nia, ograniczong efektywno$¢ uczenia si¢, w tym ograniczenia poznawcze w obliczu zlozonych probleméw, znaczenie
pietrzacych sie w czasie i przestrzeni niezamierzonych konsekwencji, ich spoteczne Zrédla, a takze role konkurencji
w usprawnianiu instytucji. Czynniki te sprawiaja, ze przy omawianiu poczatkéw i rozwoju instytucji nalezy bra¢ pod
uwage wymiar czasowy polityki, a nie skupiac si¢ wylacznie na jej statycznym ujeciu.

Pierson wymienia cztery najwicksze ograniczenia odnoszace si¢ do planowania instytucjonalnego: a) gracze moga
kierowa¢ si¢ tym, co wlasciwe, a nie tym, co najbardziej funkcjonalne; b) krétkie horyzonty czasowe, zwlaszcza w okre-
sie wyboréw, moga powodowac, ze aktorzy nie zwracaja uwagi na efekty dtugofalowe wlasnych dziatan, szczegélnie
w wypadku zlozonych interwencji i/lub szerszych reform instytucjonalnych; c) efekty instytucjonalne moga by¢ nie-
przewidywalne; d) trudniej oceni¢ sukces w polityce, poniewaz nie ma oczywistych kryteriéw analogicznych do zysku
i straty w ekonomii, a wigc niewlasciwe kalkulacje polityczne mogg nie mie¢ charakteru samokorygujacego. Omawiajac
ograniczenia, Pierson doprecyzowuje, w jakich warunkach i w kontekscie jakich strategii politycznych mozna je prze-
zwycigzy¢. Najwiccej uwagi zwraca na trzy czynniki, ktére mogg podwaza¢ istnienie drugiego ograniczenia: podejmo-
wanie ,wiarygodnych zobowigzan” (ang. credible commitments), ,cien przysztosci” wywotany naktadaniem si¢ pokolen
oraz ewentualna obecnos¢ kluczowych interesariuszy lub mocodawcéw o dlugich horyzontach czasowych. Wreszcie
Pierson zauwaza, ze politolodzy zbyt przywigzani do modeli funkcjonalistycznych sg sktonni ignorowaé lub lekcewa-
zy¢ wspomniane ograniczenia.
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Dalej autor omawia warunki umozliwiajace tzw. instytucjonalng lepko$¢ (ang. institutional ,stickiness”), czyli ich
zdolnos§¢ do przetrwania, mimo ze nie s3 w pelni funkcjonalne, na przyktad w wypadku efektéw zaleznych od scie-
zek rozwoju, ktére trudno odwrécié. Wiéréd nich wymienia m.in. stale koszty instytucji, ktére zniechecaja do préb po-
rzucenia ich, wysokie koszty rozruchu i krzywe uczenia si¢ nowych instytucji, generowanie ogromnych zyskéw/korzy-
§ci przez ztozong sie¢ wspélzaleznych instytucii, co sprawia, ze pojedynczym aktorom (lub ich grupom) trudno wyjs¢
poza system, a takze fakt, ze perspektywa czasowa trwania instytucji powoduje, iz aktorzy dostosowuja swoje oczeki-
wania, zwigkszajac akceptacje, a nawet atrakcyjnos¢ status guo. Niektére z tych czynnikéw moga by¢ takze wigczane
w projekt instytucji.

Na tej podstawie Pierson dochodzi do dwéch najwazniejszych wnioskéw na temat programu badania instytucji:
a) funkcjonalistyczne zatozenia dotyczace poczatkéw i zmian instytucji nalezy zastapi¢ hipotezami funkcjonalistycz-
nymi; b) hipotezy funkcjonalistyczne nalezy uzupelniaé i przeciwstawia¢ hipotezom podkreslajacym mozliwe nie-
funkcjonalistyczne korzenie instytucji. Nie mozna wykluczy¢, ze w warunkach granicznych modele funkcjonalistycz-
ne i niefunkcjonalistyczne bedg si¢ uzupelniaé. Interdyscyplinarne i historyczne podejécie prawdopodobnie wykaze
zasadno$¢ opiséw zjawisk z punktu widzenia obu modeli w pewnych warunkach. Na tej podstawie Pierson wyciaga
dwa koncowe wnioski. Modele funkcjonalistyczne mogg by¢ zgodne z rzeczywistoscia, jesli pierwotni twérey instytucji
dzialaja z nastawieniem instrumentalnym, koncentruja si¢ na wynikach dtugofalowych i potrafig je wystarczajaco pre-
cyzyjnie przewidywaé. W drugim scenariuszu muszg by¢ spelnione nastepujace warunki: ograniczona liczba przeszkéd
na drodze do wprowadzania reform zwigzanych z zaleznoscig od $ciezki oraz ograniczone instytucjonalne mozliwosci
veta (ang. veto points), a takze istnienie wystarczajacych mozliwosci uczenia si¢ i/lub konkurencji, co ulatwia selekcje
innowacji instytucjonalnych, ktére okazuja sie funkcjonalne po fakeie (czyli po ich wprowadzeniu).

Jak juz wspomniano w uwagach wstepnych, artykul ten nie dotyczy bezposrednio kwestii rzadzenia, jednak rza-
dzenie wigze si¢ z planowaniem instytucji w bardzo zlozonych kontekstach, z problemami ,stabilnosci” instytucji oraz
ich porazkami, a takze zmienia si¢ w zaleznosci od dziedzin polityki i porzadku instytucjonalnego w spoleczeristwie.
Rodzi si¢ wige pytanie o zasadno$¢ przywolywania koncepcji teoretycznych i narzedzi analitycznych zapozyczonych
z jednej dyscypliny i odnoszacych si¢ do pewnej dziedziny aktywnosci spotecznej w celu dokonywania analiz w innych
dziedzinach. Pod tym wzgledem Pierson wydaje sie twierdzi¢, ze rzadzenia w sferze publicznej nie da si¢ latwo anali-
zowa¢ w ramach analizy ekonomicznej, czy to w formie analizy kosztéw transakcyjnych, nowej ekonomii instytucjo-
nalnej, czy to instytucjonalizmu opartego na teorii racjonalnego wyboru. Osobi$cie uwazam, ze w tej kwestii przecenia
on nauki ekonomiczne: zachowania rynkéw nie odpowiadaja doktadnie opisom ekonomii neoklasycznej wraz z péz-
niejszymi modyfikacjami. Niemniej jednak najwazniejsza nauka plynaca z tego artykulu dotyczy zlozonosci planowa-
nia instytucji w zwiazku z kwestig rzadzenia.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Ograniczenia planowania: powstawanie instytucji

i zmiany instytucjonalne

Jak dotad politolodzy zwracali o wiele wigksza uwage na efekty dzialania instytucji niz na kwestie zwigzane z ich
genezg i zachodzacymi w nich zmianami. W rezultacie mozna zaobserwowaé tendencje do opierania si¢ na modelach
otwarcie lub domyslnie nawiazujacych do funkcjonalizmu, czyli takich, ktére uzasadniaja obecno$é danych instytucji
poprzez skutki ich dzialan. Efekty te rzeczywiscie moga stanowi¢ czes¢ takiego wyjasnienia, jednak to, w jakim stop-
niu podejscie funkcjonalne odzwierciedla rzeczywistos¢, zalezy od istnienia szeregu sprzyjajacych warunkéw na eta-
pie planowania lub obecnosci srodowisk wymuszajacych uczenie si¢ badz konkurencje. Analizujgc zmiennosé w odpo-
wiednich kontekstach spolecznych, mozna ograniczy¢ wachlarz dostgpnych modeli funkcjonalnych, a takze wytyczy¢
pewne obiecujace kierunki badani nad genezg instytucji i zmian, ktérym ulegaty.

Stowa kluczowe: rzadzenie, analiza instytucjonalna, planowanie instytucji, sieci polityczne.

Instytucje staly si¢ waznym obiektem rozwa-
zani teoretycznych i préb wyjasnieri podejmo-
wanych na gruncie politologii. Naukowcy re-
prezentujacy rozmaite podejscia analityczne
opublikowali wiele istotnych prac opisujacych
wplyw rozwigzan instytucjonalnych na polity-
ke i spoleczenstwo (Hall, Taylor 1996). Zarazem
jednak znacznie trudniej przychodzi nam trak-
towac instytucje same w sobie jako wazny przed-
miot badai. Zaréwno poczatki instytucji, jak
i zrédla proceséw zmian pozostajg dos¢ niejasne.
Zdaniem Davida Krepsa w naukowej literaturze
ekonomicznej poswigconej wynikom dzialania
instytucji kwesti¢ ich pochodzenia pozostawia
si¢ otwartg. , Teoria wyjasniajaca geneze i ewo-
lucje instytucji mogtaby dostarczy¢ cenniejszych
spostrzezen niz teorie réwnowagi w kontekscie
pewnego ich zbioru” (Kreps 1990, s. 530).

Najczesciej spotykanaw politologii odpowiedz
na to wyzwanie odwoluje si¢ (otwarcie lub po-
$rednio) do rozumowania funkcjonalistycznego:

Harvard University.

Przetozyt Rafat Smietana. Tekst oryginalny opublikowa-
no w Governance: An International Journal of Policy and
Administration 2000, vol. 13, nr 4, s. 475-499. Copyright
© by Blackwell Publishers. Reproduced with permission
of Blackwell Publishing Ltd.

formy instytucji wynikaja z funkcji, ktére ma-
ja one pelni¢ w zamierzeniu swoich twércéw.
Takie podejscie do problemu ma jednak powaz-
ne wady. Celem niniejszego eseju jest oméwie-
nie niektérych ograniczen funkcjonalistycznych
mechanizméw rozwoju instytucji, a nastepnie
wykorzystanie tej analizy krytycznej do wska-
zania kilku obiecujacych kierunkéw teoretycz-
nych rozwazan na temat poczatkéw instytucji
i zmian, jakim ulegaja. Dyskusja ogranicza si¢
do oficjalnych instytucji politycznych, ktére po-
wstaja w wyniku $wiadomych proceséw plano-
wania i modyfikaciji.

Nalezy podkresli¢, ze zamiarem autora nie
jest jednostronna krytyka podejscia funkcjonali-
stycznego. Wrecz przeciwnie, analiza istniejacych
instytucji, strategii dzialania oraz organizacji
spolecznych z perspektywy funkcjonalistycznej
stanowi dobry punkt wyjscia do wysuwania hi-
potez przyczynowych na temat genezy instytu-
¢ji 1 zmian instytucjonalnych. Wyjasnieri funk-
cjonalnych nie nalezy jednak uznawaé za jedyne
mozliwe i wiarygodne. Gléwne zadanie polega
na identyfikacji alternatywnych mechanizméw
powstawania i ewolucji instytucji oraz wstep-
nym okresleniu, jakie warunki sprawiaja, ze ta-
kie lub inne wyjasnienie lepiej odzwierciedla
rzeczywistosc.
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Prezentowany esej skiada si¢ z trzech czgsci.
W pierwszej pokrétce opisuje tendencje funk-
cjonalistyczne dominujace w duzej czesci pro-
wadzonych przez politologéw badari na temat
instytucji. W drugiej analizuje przyczyny, ktére
powoduja, ze aktorzy polityczni sa umiarkowa-
nie sklonni do planowania instytucji o charak-
terze funkcjonalnym. W czesci trzeciej koncen-
truje sie na bardziej szczeg6lowej analizie dwéch
mozliwych mechanizméw — uczenia si¢ i ewo-
lucji — ktére z czasem moga tworzy¢ instytu-
cje o charakterze funkcjonalnym, oraz wymie-
niam typowe dla nich ograniczenia. Esej koniczy
si¢ szerszym oméwieniem niektérych implikacji
i zawiera propozycje kierunkéw dalszych badari.

1. Instytucje z punktu widzenia
funkcjonalizmu

Dotychczas politolodzy o wiele czesciej zaj-
mowali si¢ wynikami dzialani instytucji niz pro-
cesami ich powstawania i zmian. Przyczyna, ale
zarazem skutkiem takiego stanu rzeczy byt zwrot
ku rozumowaniu funkcjonalistycznemu. Mimo
ze autorzy zwykle nie odwoluja si¢ otwarcie do
takich podstaw teoretycznych, funkcjonalistyczne
podejscie do instytucji jest szeroko rozpowszech-
nione w politologii. Spotyka si¢ je na przyklad
u tych, ktérzy podkreslaja, ze podloze aktywnosci
politycznej stanowig racjonalne wybory dokony-
wane przez pojedynczych aktoréw, a takze dosy¢
sprawna zbiorowa reakcja na potrzeby spoleczne.
Mozna tu wspomnie¢ o kilku przykiadach z réz-
nych dziedzin tej dyscypliny: rezimy miedzyna-
rodowe ulatwiaja osiaganie porozumien przez
powigzanie zobowigzan i obniZanie kosztéw
nadzoru (ang. monitoring costs; Keohane 1984),
a dzialania komisji Kongresu USA zapobiegaja-
ce wahaniom koniunkturalnym (Shepsle 1986)
pozwalaja czerpaé korzysci z ,handlu” migdzy
cztonkami organéw ustawodawczych realizuja-
cych rézne priorytety (Weingast, Marshall 1988)
lub racjonalizuja przeplyw trudno dostepnych
informacji (Krehbiel 1991). Europejski Trybunat
Praw Czlowieka stanowi neutralng organizacje
nadzorujacy i egzekwujaca przestrzeganie prawa
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
(Garrett 1995). Publikacje te mniej lub bardziej

bezposrednio zajmujg si¢ zagadnieniami genezy

instytucji i zmian instytucjonalnych, lecz w kaz-
dym przypadku mozna odnie$¢ wrazenie, ze
funkcjonowanie instytucji w duzym stopniu ttu-
maczy konkretne rozwigzania instytucjonalne.

Wiele z tych teorii opiera si¢ na nowej ekono-
mii instytucjonalnej, a zwlaszcza na badaniach
Olivera Williamsona nad kosztami transakcyj-
nymi (Williamson 1975; Moe 1984). Autor ten
otwarcie twierdzi, ze rozwdj danej formy orga-
nizacyjnej mozna wyjasni¢ przez pryzmat wy-
sitkéw racjonalnie dzialajacych aktoréw maja-
cych na celu obnizenie kosztéw transakcyjnych.
Méwige bardziej ogélnie, modele funkcjonali-
styczne przybieraja nastepujaca postal: rezul-
tat X (np. instytucja, strategia lub organizacja)
istnieje dlatego, ze pelni funkcje Y. Dla specjali-
sty z zakresu nauk spotecznych, zainteresowane-
go powstawaniem instytucji, nie jest to wcale zta
pozycja wyjsciowa. Jezeli dzialania aktoréw zo-
rientowane s na osiggnigcie pewnego celu, efek-
ty dzialari instytucji faktycznie tlumaczy¢ beda
czesto ich powstawanie, trwanie oraz zmiany
(Keohane 1984). Rzecz w tym, Ze rozumowanie
funkcjonalistyczne w politologii czesto stanowi
punkt kornicowy, zamiast by¢ punktem wyjscia
do analiz. Funkcjonalizm pozwala tatwo unikaé
drazliwych kwestii powstawania i zmian instytu-
cjonalnych. Zamiast zajmowa¢ si¢ nimi bezpo-
$rednio, mozna po prostu zaczaé¢ od istniejacych
instytucji, wychodzac z zalozenia, Ze istniejg one
w takiej, a nie innej formie, poniewaz realizu-
ja funkcje zaprogramowane przez aktoréw spo-
tecznych. Zadaniem analityka jest dociec, jaka
konkretnie funkcje pelni dana instytucja (zwyk-
le chodzi o rozwigzanie jakiego$ problemu doty-
czgcego kolektywnego wyboru).

Dysponujac pewng dozg intelektualnej krea-
tywnosci i umiarkowanie elastycznym zesta-
wem narzedzi analitycznych, mozna w wigkszo-
$ci wypadkéw dos¢ fatwo ujawniaé funkcje. Na
przyktad zwolennicy teorii racjonalnego wyboru
dysponuja zestawem, ktéry umozliwia im dopa-
sowanie praktycznie kazdego zaobserwowane-
go rezultatu do wyjasnien funkcjonalistycznych
(Green, Shapiro 1994). W razie pojawienia si¢
jakich$ trudno$ci mozna go wprowadzi¢ przez
uwzglednienie w nim oplat motywacyjno-kom-
pensacyjnych (ang. side payments), czyli ,za-
gniezdzenie” jednej gry w drugiej (np. Tsebelis
1990; Lange 1993). Jednak co innego oznacza
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dowies¢ (a raczej — spekulowad), ze dana insty-
tucja ,pelni jakas funkcje” dla aktoréw spotecz-
nych, a co innego pochopnie wyciagna¢ wnio-
sek, ze wlasnie ona tlumaczy jej istnienie. Takie
funkcjonalistyczne rozumowanie opiera si¢ na
jednym z dwéch tokéw rozumowania: instytu-
cje funkcjonalne powstaja w wyniku racjonalne-
go planowania (ang. rational design) lub wylania-
ja si¢ z czasem dzieki dzialaniu mechanizméw
usprawniajacych (ang. institutional enhancement).

2. Ograniczenia racjonalnego
planowania

Prosty model racjonalnego planowania obej-
muje celowe i perspektywiczne wybory dokony-
wane przez aktoréw dzialajagcych w sposéb in-
strumentalny i zorientowanych na osiagniecie
pewnego celu. W tym wypadku efekty dzialan
instytucji postrzega si¢ jako zamierzone konsek-
wengcje dzialan ich twércéw. Chociaz wigkszosé
politologéw prawdopodobnie odrzucitaby naj-
bardziej skrajng wersje takiej argumentacji, czg-
sto pojawia si¢ ona w postaci domyslnej w ana-
lizie instytucji. Tak czy inaczej, omdéwienie
mozliwych putapek zwigzanych z przyjeciem ta-
kiego zalozenia pozwala wyeksponowa¢ szereg
powaznych wyzwan, przed ktérymi stoi bardziej
wielowymiarowe podejécie do genezy i zmian
instytucjonalnych.

Kazdy element tego, co mozna nazwaé podej-
$ciem racjonalno-instrumentalnym do instytu-
¢ji, zastuguje na powazng analiz¢. Aktorzy moga
nie postgpowaé w sposdéb instrumentalny w ro-
zumieniu tego modelu. Moga tez nie dziala¢
perspektywicznie. I wreszcie efekty dziatania in-
stytucji weale nie muszg by¢ zamierzone. Kazdy
z tych wymiaréw naklada pewne ograniczenia
na efektywnos$¢ procesu planowania instytucji
i dlatego zastuguje na glebsze zbadanie z punktu
widzenia teoretycznego i empirycznego.

Ograniczenie 1. Tworcy instytucji moga
nie dziala¢ w sposéb instrumentalny

Badania nad instytucjami czesto podkreslaja
lub zaktadajg, ze ich twércy zachowuja si¢ w spo-
séb instrumentalny. Instytucje maja rzekomo
przybiera¢ taka, a nie inng posta¢, poniewaz ak-
torzy przewiduja, Ze pewne ich cechy zaowocuja

okreslonymi konsekwencjami. Uwaza sig, ze ce-
chy instytucji sg istotne tylko o tyle, o ile poma-
gaja aktorom osiagna¢ zaktadane przez nich cele.

Niemniej jednak w teorii socjologicznej moz-
na spotka¢ inne stanowisko, ktére zostalo ostat-
nio utrwalone w socjologicznej wersji ,nowe-
go instytucjonalizmu” (Meyer, Rowan 1977;
March, Olson 1989; Powell, DiMaggio 1991).
Przy tworzeniu rozwigzai instytucjonalnych sil-
niejsza motywacje dla aktoréw moga stanowi¢
ich wyobrazenia na temat tego, co jest wlasciwe,
niz tego, co byloby skuteczne i efektywne. Peter
Hall i Rosemary Taylor (1996, s. 946—947) pod-
sumowuja ten sposéb argumentacji w nastepu-
jacy sposéb: ,Wiele form i procedur instytucjo-
nalnych wykorzystywanych przez wspélczesne
organizacje nie zostalo przyjetych tylko dlatego,
ze byly najwlasciwsze do realizacji pewnych za-
dan, zgodnie z jaka$ transcendentng «racjonal-
noscig». Zamiast tego powinno si¢ je postrzega¢
jako praktyki typowe dla danej kultury, podob-
nie jak mity i ceremonialne rytualy stwarzane
przez spoleczenistwa, utrwalane w ramach or-
ganizacji niekoniecznie po to, by usprawni¢ ich
formalng skuteczno$¢ w osiaganiu celéw przy
wykorzystaniu dostepnych s§rodkéw, lecz w wy-
niku pewnego rodzaju proceséw zwigzanych
bardziej ogélnie z utrwalaniem pewnych prak-
tyk kulturowych”.

Na przyktad socjologowie zwracaja uwage na
znaczne rozproszenie poszczegélnych form in-
stytucjonalnych nawet w bardzo zréznicowa-
nych kontekstach. Ich zdaniem ten ,izomorfizm
instytucjonalny” wskazuje na to, iz aktorzy od-
czuwaja potrzebe usankcjonowania swoich dzia-
tan, a nie na dazenie do osiggniecia mozliwie
najwigkszej skutecznosci.

Jezeli przyjmuje si¢ pewne rozwigzania insty-
tucjonalne ze wzgledu na ich stosownos¢, a nie
dlatego, ze umozliwiaja efektywne osigganie ce-
16w za pomocg dostepnych $rodkéw, moga one
niewlasciwie funkcjonowaé w danym kontek-
$cie lokalnym. Zakres, w jakim tego rodzaju za-
chowania motywowane stosownos$cia (logika
stosownosci) determinuja planowanie instytu-
cji, pozostaje wéréd socjologéw kwestig spor-
ng. Trzeba jednak przyznaé, ze zgromadzono
znaczng liczbe danych empirycznych podaja-
cych w watpliwo$¢ zalozenie, ze twércy insty-
tucji z zasady kieruja si¢ wylacznie lub chocby
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w przewazajacej mierze wzgledami instrumen-
talnymi.

Ograniczenie 2. Problem krétkich

horyzontéw czasowych

Davidowi Stockmanowi, odpowiedzialnemu
za kwestie budzetowe w administracji prezy-
denta Ronalda Reagana, przypisuje si¢ pewne
niezwykle szczere jak na decydenta polityczne-
go stwierdzenie. W 1981 r. jeden z doradcéw za-
proponowal podjecie prac nad reforma systemu
emerytalnego, ktére moglyby poméc przezwy-
ciezy¢ powazne dlugofalowe problemy finanso-
we amerykariskiego systemu opieki spoleczne;j.
Stockman z miejsca odrzucil ten pomysl, mé-
wigc, ze ,nie ma zamiaru marnowac kapitatu po-
litycznego na rozwigzywanie probleméw jakie-
gos$ faceta w 2010 roku” (Greider 1982, s. 43).

Horyzonty czasowe, w jakich dziataja aktorzy,
stanowia kluczowa kwesti¢ dla analitykéw zaj-
mujacych si¢ planowaniem instytucji. Problem
ten jest szczegdlnie istotny dla politologéw.
Dtugofalowe konsekwencje instytucjonalne mo-
ga by¢ efektami ubocznymi dzialari podejmowa-
nych dla osiagniecia krétkoterminowych korzy-
§ci politycznych. Za przykiad niech tu postuzy
powstanie i ewolucja komisji Kongresu — in-
stytucji waznej z punktu widzenia wspéliczes-
nego rzadzenia w USA. Jak zauwaza Kenneth
Shepsle, Henry Clay i jego zwolennicy stworzy-
li ten system, aby osiggnac¢ pewne cele krétko-
terminowe, nie biorgc pod uwage dlugofalo-
wych konsekwengji: ,Clay nie przewidywat, ani
tym bardziej nie pragnal dlugotrwalych efek-
téw wprowadzenia tej innowacji instytucjonal-
nej. Byly one produktami ubocznymi (jak miato
si¢ okazaé, najwazniejszymi i najbardziej trwa-
tymi) interesownego zachowania przywédcéw”
(Shepsle 1989, s. 141). W tym wypadku dlugo-
falowe dzialanie systemu wecale nie byto zamia-
rem aktoréw, ktérzy go stworzyli. Dlatego przy-
czyn powstania zadnej instytucji nie mozna
wyprowadzi¢ z analizy dlugofalowych efektéw
jej funkcjonowania.

Wiele konsekwencji decyzji politycznych
— zwlaszcza zlozonych interwencji o tym cha-
rakterze lub zakrojonych na szeroky skale re-
form instytucjonalnych — pojawia si¢ dopiero po

dluzszym czasie. A przeciez aktorzy na scenie
politycznej, szczegdlnie politycy, czesto sprawia-
ja wrazenie bardziej zainteresowanych krétko-
terminowymi nastepstwami swoich dzialan,
w duzym stopniu lekcewazac ich skutki dlugo-
falowe. Jedna z gtéwnych przyczyn takiego za-
chowania jest logika procesu wyborczego. John
Maynard Keynes zauwazyl kiedys, ze w dluz-
szej perspektywie czasowej wszyscy umrzemy.
Dla politykéw w panistwach demokratycznych
$mieré¢ w wyborach moze jednak nadej$¢ o wie-
le szybciej. Skoro decyzje wyborcéw jako miara
politycznego sukcesu podejmowane sa w krét-
kiej perspektywie czasowej, osoby piastujace sta-
nowiska z wyboru maja skfonnos¢ do stosowania
wysokiej stopy dyskontowej. Zwykle zwracaja
uwage na konsekwencje dlugofalowe tylko wte-
dy, gdy s one istotne z politycznego punktu wi-
dzenia lub jezeli nie musza si¢ obawia¢ rychlej
kary ze strony wyborcéw.

Fakt, ze politycy czesto podejmuja dziatania
na krétka mete, ma powazne implikacje dla teo-
rii powstawania i zmian instytucji. Zalézmy, ze
kluczowy decydent to polityk, ktéry za dwa lata
chce si¢ ubiega¢ o reelekcje. W tym kontekscie
efekty wykraczajace poza cykl wyborczy moga
nie znaczy¢ zbyt wiele. Jesli wiec decydenci po-
lityczni maja podjac wiele decyzji, ktérych krét-
ko- i dlugoterminowe korzysci instytucjonalne
si¢ rozbiegaja, a jednoczes$nie wykazujg skion-
no$¢ do podejmowania dzialari na krétka mete,
maleja szanse na zaprojektowanie instytucji da-
jacych pozadane efekty funkcjonalne w dluzszej
perspektywie.

Politolodzy zaczynaja przyklada¢ wigksza
wage do kwestii horyzontéw czasowych. Szcze-
gélnie istotne s3 w tej dziedzinie wysitki zwo-
lennikéw teorii racjonalnego wyboru, ktérzy
zdajg sobie sprawe z implikacji krétkich hory-
zontéw czasowych dla zatozeri dotyczacych po-
wstawania instytucji. Zadaja oni nastepujace py-
tanie: Jak sprawié, by ,ciel przyszlosci” stal si¢
bardziej istotny dla aktoréw politycznych doko-
nujgcych wyboréw tu i teraz? W rzeczywisto-
$ci na kwestie te skladaja sie¢ dwa odrebne, cho¢
powigzane ze sobg problemy: a) aktorzy moga
rzeczywiscie dziala¢, majac na wzgledzie krét-
kie horyzonty czasowe — innymi stowy, brak im
motywacji do myslenia o odleglejszej przyszio-
éci; b) przyszlos¢ faktycznie lezy im na sercu,
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lecz z réznych powodéw uwazaja, Ze nie uda im
si¢ na nig wplyna¢ — w takich wypadkach znéw
przewazg wzgledy krétkoterminowe.

Gdyby udato si¢ wydluzy¢ horyzonty czaso-
we aktoréw, wtedy twierdzenie, ze diugofalowe
efekty dzialari instytucji w pewnym sensie tiu-
maczg ich genezg, byloby bardziej przekonujace.
Prébujac uporaé si¢ z tym problemem, badacze
teorii racjonalnego wyboru oparli si¢ w duzym
stopniu na wezeéniejszych pracach z dziedziny
ekonomii. Wydaje si¢, ze aktorzy w gospodarce
staja w obliczu podobnych probleméw zwigza-
nych z horyzontami czasowymi, lecz wigkszo$¢
publikacji z perspektywy ,nowej ekonomii insty-
tucjonalnej” podkresla sposoby przezwyci¢zania
tych trudnosci przez przyjmowanie konkretnych
rozwigzan spolecznych.

Pierwsza odpowiedz podkresla, ze akto-
rzy polityczni nie koncentrujg si¢ wylacznie na
wzgledach krétkoterminowych, jezeli odpowia-
dajg przed aktorami dzialajacymi w szerszych
horyzontach czasowych. Jesli politycy sa ,przed-
stawicielami mocodawcéw” (takich jak wybor-
cy lub grupy interesu), ktérzy mysla dtugofalo-
wo i jednoczes$nie mogg skutecznie nadzorowaé
zachowanie politykéw, problem zostanie zmi-
nimalizowany. Nawet polityk, ktéremu zale-
zy wylacznie na wygraniu kolejnych wyboréw,
bedzie musial odda¢ sprawiedliwo$é sprawom
przysztosci.

Ze wzgledu na pewne trudnosci zwigzane
z tym tokiem argumentacji (zob. nizej) teoretycy
zwrécili sie w strong bardziej wywazonych sta-
nowisk, pragnac ustali¢ istotnos¢ dluzszej per-
spektywy czasowej dla obecnych decydentéw.
Drugi tok argumentacji siega wiec po mecha-
nizmy podejmowania ,wiarygodnych zobowig-
zatt’ (ang. credible commitment, North, Weingast
1989; Shepsle 1991; North 1993). Shepsle (1991,
s. 246) tak podsumowuje najwazniejsze elemen-
ty tej koncepdji: ,Zdolno$¢ do podejmowania zo-
bowigzan czesto (cho¢ nie zawsze) zwigksza za-
kres mozliwosci, za to swoboda dziatania wedlug
wlasnego uznania — w tym mozliwo$¢ zlamania
umowy lub zachowan oportunistycznych — ogra-
nicza go”. Kluczowym problemem jest tutaj tak
zwana przez ekonomistéw ,niesp6jnosé czaso-
wa’ (ang. fime inconsistency). Zawarcie umowy
przez aktora moze wynikaé¢ z racjonalnej decy-
zji, lecz réwnie racjonalne moze by¢ pézniejsze

jej zerwanie. Poniewaz inni dostrzegajg to ryzy-
ko, niewykluczone, ze osiagniecie wstepnego po-
rozumienia okaze si¢ niemozliwe.

W takich kontekstach, czesto spotykanych
w kwestiach spolecznych, aktorzy moga zawie-
ra¢ korzystne porozumienia dlugoterminowe,
jezeli tylko ,zwiaza rece (sobie lub swoim na-
stepcom)”, co pozwala przekona¢ innych uczest-
nikéw, ze porozumienie nie zostanie wykorzys-
tane przeciwko zadnej ze stron. Instytucje mozna
zaprojektowaé tak, aby zablokowa¢ podejmowa-
nie decyzji wedlug wlasnego uznania. W ten
sposéb zobowigzania stajg si¢ bardziej wiary-
godne, jednoczesnie poszerzajac horyzonty cza-
sowe dla wszystkich zainteresowanych. Czgsto
przywolywanym przykladem zaproponowanym
przez Douglasa Northa i Barryego Weingasta
(1989) jest zachowanie monarchéw brytyjskich.
Aby zwigkszy¢ mozliwosci pozyskiwania $rod-
kéw finansowych, musieli oni zrzec si¢ duzej
cze$ci wladzy finansowej na rzecz Parlamentu,
co zmniejszalo prawdopodobieristwo, ze jedno-
stronnie nie dotrzymaja porozumienia dotycza-
cego zaciggnietych dlugéw.

Whyniki niedawnych badan wskazuja na to,
ze pewne rodzaje instytucji (takie jak niezalez-
ne banki centralne), wzmacniajace pozycje kon-
kretnych grup aktoréw politycznych (np. ban-
kowcéw), moga skutecznie poszerza¢ horyzonty
czasowe w polityce (Persson, Tabellini 1994).
Badacze stosunkéw miedzynarodowych przed-
stawili podobne dowody na temat wplywu re-
ziméw miedzynarodowych na wiarygodnos¢
negocjacji miedzyparistwowych, co skutkuje wy-
dluzeniem odnos$nych ram czasowych dla decy-
dentéw. Nowe pokolenie teoretykéw racjonalne-
go wyboru, zainspirowanych badaniami Northa,
Weingasta i innych, analizuje $wiat polityki
w poszukiwaniu mechanizméw rzadzacych po-
dejmowaniem ,wiarygodnych zobowigzan”.

Ostatni kierunek analizy opiera si¢ na za-
stosowaniu modeli ,nakiadajacych si¢ poko-
len” (ang. overlapping generations models; Soskice,
Bates, Epstein 1992; Bates, Shepsle 1997).
Aktoréw politycznych moze cechowaé ,krét-
kotrwalo$¢”, co oznacza, ze zajmuja kluczo-
we stanowiska decyzyjne przez wzglednie krét-
kie okresy. Lecz organizacje, w ramach ktérych
dzialajg, trwaja przez dluzszy czas. Dochodzi
wigc do nakladania si¢ pokoleri krétkotrwalych
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aktoréw. Trajektoria ich karier czgsto zalezy od
spelniania oczekiwan danej organizacji. W ta-
kich warunkach ramy organizacyjne moga spra-
wié, ze ,pragnienie awansu w obrebie instytu-
cji przeksztalci sic w ograniczenie, powodujac
utrwalenie wyboréw jednostki” (Soskice, Bates,
Epstein 1992, s. 548). I tak, aktorzy, ktérych ka-
riera polityczna dobiega korica, moga si¢ juz sku-
pia¢ wylacznie na efektach krétkoterminowych
(np. liderzy partyjni traktujacy priorytetowo naj-
blizsze perspektywy polityczne kosztem dlugo-
terminowego wizerunku partii), lecz ich pozycja
wcigz moze zaleze¢ od poparcia mlodszych ak-
toréw stojacych nizej w hierarchii organizacji. Ci
ostatni s3 oczywiscie zainteresowani charakte-
rem partii, ktérej przywédztwo obejma w przy-
szlosci, moga wigc uzalezni¢ udzielenie poparcia
obecnym przywédcom od ich dbalosci o dlugo-
falowe konsekwencje podejmowanych dzialan.

Dwa ostatnie watki sporu na temat ,cienia
przysztosci” (ang. shadow of the future) uzupel-
niajg si¢ wzajemnie. Koncepcja nakladania si¢
pokoleri moze tlumaczy¢, dlaczego pewni ak-
torzy (lub ich grupy) zwracaja uwage na rezul-
taty diugofalowe. Koncepcja wiarygodnych zo-
bowigzan moze z kolei wyjasniaé, dlaczego ci
aktorzy skutecznie daza do osiagniecia rezul-
tatéw diugofalowych w sytuacjach, w ktérych
trudnosci zwigzane z niesp6jnoscia czasows mo-
glyby okaza¢ si¢ nie do pokonania. Innymi sto-
wy, sita przekonywania zalezy od jednoczesnego
spelnienia obu tych warunkéw (lub ich odpo-
wiednikéw). Aby ,cien przysztosci” odgrywal
jakakolwiek rolg, aktorzy musza nie tylko inte-
resowaé sie przyszloscia, lecz takze wierzy¢, ze
mogg na nig wplywac.

Nie ulega watpliwosci, ze powyzsze koncepcje
sa uzasadnione. Nawet pobiezny oglad Zycia po-
litycznego pokazuje, ze organizacje i aktorzy po-
lityczni czgsto faktycznie zajmuja si¢ dtugofalo-
wymi konsekwencjami. Co wiecej, wspélczesne
spoleczenstwa nie moglyby istnie¢, gdyby bylo
inaczej. Na przyktad rzady nie daza zwykle do
maksymalizacji krétkoterminowego pozyskiwa-
nia $rodkéw poprzez systematyczng konfiskate
mienia prywatnego. Politycy nie przyznaja so-
bie ogromnych podwyzek. Grupy interesu naj-
czedciej zachowujy si¢ tak, jakby zalezalo im na
reputacji, ktéra zalicza si¢ do aktywéw diugo-
falowych (Hansen 1991). Na og6t nie narazaja

wlasnej wiarygodnosci, a mogliby ja utraci¢, na
przykltad oktamujac ustawodawcéw, na ktérych
prébuja wplynaé.

Istnieja jednak powody, by przypuszczaé, ze
proby wydltuzenia horyzontéw czasowych w po-
lityce beda mniej skuteczne niz w gospodarce.
Rynek dysponuje kilkoma silnymi mechanizma-
mi stuzacymi do wydiuzania horyzontéw czaso-
wych. Najwazniejszym z nich jest prawo wlas-
nosci, ktére upowaznia jednostki do czerpania
dochodéw z wlasnego majatku, zachecajac je
tym samym do dbaloséci o jego warto$¢ w per-
spektywie dtugofalowe;.

Mechanizmy funkcjonujace w polityce sg
zwykle o wiele mniej skuteczne. Najwigkszych
probleméw przysparza fakt, ze kazdy wyzej wy-
mieniony mechanizm ekonomiczny w duzej
mierze opiera si¢ na zdolnosci niektérych akto-
16w do dokonywania wlasciwej oceny zachowa-
nia innych i wykrywania dzialari oportunistycz-
nych, a w razie koniecznosci do przywolania
winowajcéw do porzadku. Takie dziatania mo-
nitorujace zachowania w polityce sg czgsto wy-
jatkowo trudne. Co wiecej, jak zobaczymy, wie-
le najpowazniejszych probleméw, ktére mozna
napotkad, prébujac ,przenies¢” funkcjonalistycz-
ne teorie planowania instytucjonalnego, majace
swoje zrédlo w dziedzinie ekonomii, na polityke,
wynika ze ztozonosci i niepewnosci charaktery-
stycznych dla $wiata polityki.

Ustalenie odpowiedzialnosci (rozliczalnosci)
w $rodowiskach politycznych zazwyczaj przy-
sparza powaznych kiopotéw. Rezultaty réwniez
niefatwo jest zmierzy¢. Co wigcej, jezeli uwaza-
my, ze system nie dziala wlasciwie, jeszcze trud-
niej oceni¢, ktére elementy tych bardzo zlozo-
nych uktadéw za to odpowiadajg lub jakiego
rodzaju modyfikacje przyniostyby lepsze efek-
ty. Dzialania polityczne i ich rezultaty lacza sie
czesto w zlozone taicuchy przyczynowe, a skut-
ki wystepuja z duzym opéznieniem czasowym.
Zlozonos¢ celéw politycznych, a takze luzne
i rozmyte polaczenia mi¢dzy dzialaniami a ich
wynikami sprawiajg, ze polityka jest z natury
wieloznaczna. Wedtug Northa (1990b, s. 362)
»rynki polityczne sg o wiele bardziej podatne na
nieefektywnosé¢ [niz rynki gospodarcze]. Powéd
jest prosty. Bardzo trudno ocenié, co jest przed-
miotem wymiany na rynkach politycznych, a co
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za tym idzie, trudno wyegzekwowac przestrze-
ganie porozumien’.

Mimo ze niepowodzenia w polityce widaé
stosunkowo wyraznie, a wing mozna przypisaé
konkretnym , przedstawicielom”, préby ich uka-
rania moga spelzna¢ na niczym. Wielu uczest-
nikéw polityki (wyborcy, cztonkowie grup inte-
resu) wykazuje jedynie sporadyczna aktywnosé.
Czesto dysponuja prymitywnymi narzedziami,
a ich dzialania mogg da¢ pozadane efekty tylko
wtedy, gdy zbiegng si¢ z dziataniami innych ak-
toréw w warunkach, w ktérych wymagany po-
ziom koordynacji jest trudny lub wrecz niemoz-
liwy do osiagniecia.

Jak wida¢, trudnosci z nadzorowaniem i dys-
cyplinowaniem aktoréw naktadaja powazne
ograniczenia na techniki, majace na celu wydtu-
zenie ich horyzontéw czasowych. Nie przypad-
kiem wiekszo$¢ przewaznie optymistycznych
dyskusji zwolennikéw teorii racjonalnego wybo-
ru na temat wiarygodnych zobowiazarni w polity-
ce poswiecano dotad stosunkowo przejrzystym
kwestiom finansowym (np. deficyt budzetowy,
polityka pieni¢zna). W tym kontekscie wskaz-
niki wydajnosci sa czytelne i taficuch odpowie-
dzialnosci jednoznaczny, wiec zachowania akto-
réw tatwo monitorowaé. Chociaz zagadnienia te
s3 oczywiscie wazne, nalezy podkresli¢, ze z wy-
mienionych wyzej wzgledéw pozostaja zasad-
niczo odmienne od typowych spraw, z ktérymi
mamy do czynienia w polityce.

Kolejne ograniczenie zwigzane ze stosowa-
niem technik wydluzajacych horyzonty czasowe
jest szczeg6lnie istotne dla planowania instytucji.
Nawet jezeli niektére z mechanizméw opisanych
przez teoretykéw racjonalnego wyboru funkcjo-
nujg na co dzien w polityce, w chwili tworzenia
instytucji czesto dzialaja stabo lub nie dzialajg
wecale. W chwilach, w ktérych wprowadzane sg
wazne nowe zasady, raczej nie mozna oczekiwac,
by decydenci polityczni funkcjonowali w ramach
struktury dobrze zinstytucjonalizowanych kon-
tekstéw (Elster, Offe, Preuss 1998).

Nie twierdzg, ze aktorzy zawsze dzialaja na
krétka mete, lecz ze dzieje sie tak do$é czesto.
Dlugos¢ ich horyzontéw czasowych nalezy wiec
traktowac jako zmienng o istotnych konsekwen-
¢jach dla powstawania instytucji i ich zmian,
a tym samym jako zagadnienie zaslugujace na

wnikliwe zbadanie. We wszystkich przypadkach,

w ktérych dominujg krétkie horyzonty czasowe,
funkcjonalistyczne twierdzenia dotyczace plano-
wania instytucji staja si¢ bardziej podejrzane.

Ograniczenie 3. Efekty dzialania instytucji
moga by¢ nieprzewidywalne

Nawet jesli twérey instytucji faktycznie dzia-
taja w sposéb instrumentalny i rzeczywiscie sku-
piaja si¢ na dlugoterminowych efektach, ich
dzialania najprawdopodobniej beda mialy wie-
le nieprzewidywalnych konsekwencji. Kazdy,
kto kiedykolwiek prowadzil badania empirycz-
ne w dziedzinie nauk spolecznych, wie, ze nawet
najbardziej pomystowi aktorzy dziatajacy in-
strumentalnie nie moga dokladnie przewidzie¢
wszystkich tego konsekwencji. Instytucje moga
nie funkcjonowaé wlasciwie, gdyz ich twércy po-
pelniaja bledy.

Nieprzewidywalne nastgpstwa beda szcze-
golnie istotne we wspélczesnej polityce. Spole-
czeristwa przemyslowe z czasem ulegly coraz
wiekszemu zréznicowaniu, co wigzalo si¢ z ros-
nacg liczbg interakeji miedzy wigkszg liczbg lu-
dzi. Ten historyczny proces zrecznie podsumo-
wal Norbert Elias (1956, s. 232): ,Sieé dziatan
czlowieka staje si¢ bardziej ztozona, lepiej rozwi-
nigta i zintegrowana. Coraz wiecej grup, a wraz
z nimi coraz wiecej ludzi coraz bardziej uzalez-
nia si¢ od innych, jesli chodzi o poczucie bezpie-
czeristwa i zaspokajanie potrzeb, ktére w duzej
mierze przekraczajg ich zdolno$¢ pojmowania.
Zupelnie jakby najpierw tysiace, potem miliony,
a potem coraz wigcej milionéw ludzi podazato
przez $wiat, skutych niewidzialnymi wigzami na
rekach i nogach. Nikt im nie przewodzi. Nikt nie
stoi poza grupg. Niekt6rzy cheg i§¢ w te strone,
inni w tamtg. Przewracajg si¢ o siebie i — zwycig-
scy lub pokonani — pozostaja przykuci do siebie”.

Nalezy podkresli¢ bardzo powazne konsek-
wencje zwickszajacej si¢ zlozonosci interak-
cji spotecznych. W miar¢ wzrostu liczby po-
dejmowanych decyzji i liczby aktoréw relacje
wspélzaleznosci — miedzy aktorami, organi-
zacjami i instytucjami — mnoza si¢ w poste-
pie geometrycznym. Ma to dwie wyrazne kon-
sekwencje. Po pierwsze, powoduje przecigzenie.
Wigksza ztozonos¢ dzialalnosci politycznej do-
datkowo obcigza decydentéw. W tym kontekscie
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ograniczenia czasowe, niedostatek informa-
cji i koniecznos¢ delegowania decyzji sprzyja-
ja powstawaniu nieprzewidywalnych skutkéw
podejmowanych dzialai. Po drugie, narasta-
ja efekty interakcji, innymi stowy, inicjatywy za-
czynajg wywiera¢ wplyw na inne dziedziny niz
te, dla ktérych zostaly zaplanowane. Jak sko-
mentowal to zjawisko Garrett Hardin (1963, s.
79-80), ,nie da si¢ zrobi¢ tylko jednego”. Nalezy
wiec oczekiwaé, ze procesy spoleczne angazuja-
ce duzg liczbe aktoréw w mocno zinstytucjona-
lizowanych spoleczenistwach prawie zawsze do-
prowadza do powstania skomplikowanych petli
przyczynowo-skutkowych oraz efektéw inte-
rakeyjnych, ktérych decydenci nie moga w pel-
ni przewidziec.

Problem nie polega wylacznie na tym, ze kon-
teksty spoleczne s3 niezwykle zlozone — dodat-
kowe Zrédio trudnosci stanowi fakt, ze zdolnoé¢
jednostek do wyciggania wnioskéw i wyrabiania
sobie pogladéw jest obcigzona biedem systema-
tycznym. Doskonale podsumowuja to Barbara
Levitt i James March (1988, s. 323): ,Ludzie
jako jednostki nie sa idealnymi statystykami.
(...) Popelniaja bledy systematyczne nie tyl-
ko podczas rejestrowania wydarzen, ktérych sa
$wiadkami, lecz takze wyciagajac z nich wnio-
ski. Przeceniajg prawdopodobienistwo wydarzen,
ktére rzeczywiscie si¢ dziejg, i wydarzen, ktére
zwrdcily ich uwage ze wzgledu na niewielka od-
legtos$¢ w czasie lub istotnosé. Sg niewrazliwi na
liczebnos¢ prébek. Zbyt czgsto przypisuja wyda-
rzenia celowym dzialaniom jednostek. Stosuja
proste reguly liniowe i funkcyjne, kojarza przy-
czynowo$¢ z bliskoscig w czasie i w przestrze-
ni oraz zakladaja, ze doniosle wydarzenia mu-
szg mie¢ donioste przyczyny. Wszystkie te cechy
jednostek prowadza to bledéw systematycznych
w interpretacji’.

Jak zauwazylo wielu bacznych analitykéw,
dzialania spoleczne zatem — nawet wtedy, gdy
podejmuja je bardzo dobrze poinformowani
i dzialajacy instrumentalnie aktorzy o diugich
horyzontach czasowych — beda zawsze Zrédiem
znaczacych skutkéw niezamierzonych (Hayek
1973; Hirsch 1977; Schelling 1978; Van Parijs
1982; Perrow 1984; Jervis 1997). Planowanie in-
stytucji weale nie jest wolne od tego zagroze-
nia. Fakt ten zilustruje, odwolujac si¢ do dwéch
przyktadéw, chociaz zdecydowana wigkszos¢

studentéw politologii nie miataby najmniejszych
probleméw z podaniem kolejnych. Po pierwsze,
przypomnijmy sobie zmiane pozycji instytu-
cjonalnej rzagdéw pojedynczych stanéw w USA
(Riker 1955). Jako ze zatwierdzenie konstytu-
cji wymagalo ratyfikacji przez wszystkie stany,
ich interesom poswigcono bardzo wiele uwagi
podczas projektowania instytucji. Twércy roz-
wigzani politycznych zakladali, Ze Senat bedzie
reprezentowal interesy stanéw. Ich zgromadze-
nia ustawodawcze mianowaly senatoréw, ktérzy
mieli je reprezentowaé w procesie tworzenia po-
lityki. Jednak z czasem senatorom, ktérzy prag-
neli wigkszej autonomii, udato si¢ wyzwoli¢ spod
nadzoru stanowego. Zgodnie z 17. Poprawka do
konstytucji USA, ktéra weszla w zycie na po-
czatku XX w., na senatoréw glosuje sie w wy-
borach powszechnych i bezposrednich; wpro-
wadzenie tej zasady bylo juz tylko oficjalnym
zakoniczeniem diugotrwalego procesu ostabienia
kontroli ze strony parlamentéw stanowych.

Kolejny przyklad stanowi rozwéj kanadyj-
skiego federalizmu (Watts 1987). Twércy fede-
racji kanadyjskiej dazyli do wysoce scentralizo-
wanej jego formy — czesciowo w reakeji na to, iz
decentralizacja USA przyczynita si¢ do krwawe-
go przebiegu wojny secesyjnej. Mimo to federa-
cja kanadyjska jest obecnie o wiele mniej scen-
tralizowana niz amerykariska. Stalo si¢ tak m.in.
dlatego, ze w Kanadzie pozostawiono w gestii
prowincji wiele spraw, ktére wéwczas uznano za
biahe. Jednak wraz ze zwigkszajaca si¢ rolg rza-
du w polityce socjalnej i zarzadzaniu gospodar-
ka okazalo si¢, Ze zagadnienia te nabraly ogrom-
nego znaczenia.

Powszechno$¢ nieprzewidywalnych konsek-
wengcji stawia trudne wyzwanie badaczom repre-
zentujacymi nauki spoleczne — co majg oni do
zaoferowania, skoro nawet rozumni aktorzy spo-
leczni nie potrafig przewidywac biedéw? To bar-
dzo obszerne zagadnienie. Powyzsza dyskusja
wskazuje na dwa owocne kierunki badan silnie
reprezentowane w najnowszych badaniach so-
cjologicznych, ktére starajg si¢ okresli¢, jakie wa-
runki zwigkszaja prawdopodobieristwo wysta-
pienia niezamierzonych konsekwencji. Pierwszy
skupia si¢ na problemach zwigzanych z na-
szym pojmowaniem $wiata — czyli na przyczy-
nach popelniania bledéw systematycznych, oce-
niajac funkcjonowanie spoleczenistw, a zwlaszcza
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mechanizméw przyczynowo-skutkowych. Przy-
ktadowo, skoro jednostki maja skfonnos¢ do wy-
olbrzymiania znaczenia niedawnych, bardzo
istotnych wydarzen, mozna domniemywaé, ze
tworcy instytucji beda systematycznie popelniaé
biad, polegajacy na koncentracji na wypadku dra-
matycznych ,porazek”z niedawnej przeszlosci.

Drugi kierunek analiz mégtby si¢ skoncen-
trowa¢ na charakterystycznych kontekstach spo-
tecznych, ktére réznig si¢ pod wzgledem sity
i liczebnosci zwigzkéw miedzy wieloma obsza-
rami dziatania (Perrow 1984; Jervis 1997). Tego
rodzaju zwiazki zwigkszaja zlozonos¢ i mno-
73 liczbe nastepstw pojedynczych interwencji.
Powszechnos¢ niezamierzonych konsekwencji
w dziedzinie planowania instytucjonalnego po-
winna — przynajmniej cze$ciowo — mie¢ swoje
zrédlo w tym aspekcie kontekstéw spotecznych.

Mimo to, najczesciej jak dotad spotykang re-
akcja politologéw na te kwestie jest jej unikanie.
Wydaje sig, ze byloby lepiej, gdyby problem ten
zniknal sam z siebie. Mozna do tego doprowa-
dzi¢ na cztery sposoby, ktére oméwig, zaczynajac
od najmniej przydatnego. Analitycy czesto trak-
tuja nieprzewidywalne konsekwencje jako ,war-
to$¢ biedu”, nawet jezeli nie czynig tego wprost.
W praktyce oznacza to zignorowanie kwestii.
Jednak bez chociazby krétkiej dyskusji teorety-
cy nie dowiedzg sig, jak powazny jest problem,
ktérego chcg uniknaé. Dobrze byloby przynaj-
mniej mie¢ jakie$ pojecie o wielkosci tego ,ble-
du”. Zadanie to okazuje si¢ tym pilniejsze, ze ist-
niejg powody, by przypuszczad, iz faktycznie jest
on do$¢ duzy.

Drugi sposéb traktuje niezamierzone efek-
ty jak ,zaklécenia”. Zaktadamy, ze ich rozktad
ma charakter losowy, a wigc z czasem samoist-
nie znikng, pozostawiajac tylko systematyczne,
zamierzone nastepstwa. W niektérych wypad-
kach i kontekstach takie postepowanie wydaje
si¢ rozsadne, na przyklad w badaniach pewnych
agregacyjnych proceséw spolecznych, w ktérych
uczestnicza bardzo liczne, zatomizowane gru-
py ludnosci, tacy jak gracze gieldowi lub opi-
nia publiczna (Page, Shapiro 1992). Wcigz jest
to jednak podejscie niezbyt przydatne do ba-
dania genezy instytucji i reform instytucjonal-
nych. Pojedyncze efekty niezamierzone moga
by¢ w tym wypadku naprawde duze. Co wiecej,

jezeli proces powstawania instytucji jest zalezny

od $ciezki, nie mozemy oczekiwad, Ze pewne wy-
padki wzajemnie si¢ zniosg — wrecz przeciwnie,
nalezy przyjaé, ze wezesne zdarzenia mogg ule-
ga¢ samowzmocnieniu (Arthur 1994).

Trzecim i bardziej konstruktywnym sposo-
bem jest przyznanie, ze istnieje duze prawdo-
podobienstwo wystapienia nieprzewidywalnych
konsekwencji oraz ze fakt ten stanowi kluczo-
wa zasad¢ determinujaca planowanie instytucji.
Zdaniem Roberta Goodina (1996, s. 29) ,wy-
padki si¢ zdarzaja: jednak ich czgsto$¢ i cha-
rakter mozna w istotny sposdéb ksztaltowac po-
przez celowe interwencje planistéw spolecznych.
(...) Skoro swiat spoleczny jest podatny na wy-
padki, mozemy stara¢ si¢ planowa¢ tak, by zmi-
nimalizowaé ryzyko ich wystgpienia, tworzac
instytucje odporne na rézne wstrzasy, ktére nie-
uchronnie nadejda”. Nie jest to tylko normatyw-
ny argument pokazujacy, jak powinno si¢ budo-
wad instytucje, gdyz zawiera takze stwierdzenie,
iz $wiadomos¢ potencjalnych niezamierzonych
konsekwencji jest czynnikiem, ktéry sam w so-
bie wplywa na dzialania twdrcéw instytucji.
Moéwige bardziej ogélnie, nowa ekonomia in-
stytucjonalna (i jej polityczne odmiany) zaktada,
ze niepewnos¢ — dotyczaca zaréwno zachowan
innych, jak i nieprzewidzianych ewentualno$ci
— odgrywa wigkszg rol¢ w ksztaltowaniu opty-
malnych modeli instytucji. Sprawnie dzialajaca
instytucja powinna by¢ w stanie przetrwaé lub
przezwycigzy¢ przewidywalne przeszkody, na-
wet jesli sa one nieokreslone.

Jednak mimo ze powyzsza argumentacja
uwzglednia w dyskusji na temat planowania in-
stytucji niezamierzone konsekwencje, nie odpo-
wiada na pytanie o czestos¢ ich wystepowania.
Wreigz nie wiemy, w jakim stopniu przypadek
moze sprawié, ze instytucje funkcjonuja nie-
zgodnie z zamierzeniami ich twércéw. Brakuje
tez sugestii, jak opracowaé taki model instytu-
cji, ktéry potrafilby sie przystosowywaé, ani jak
mozna byloby wprowadza¢ korekty w odpowie-
dzi na nieprzewidziane konsekwencje.

Wyzej wymienione kwestie uwzglednia ostat-
nia odpowiedZz na problem niezamierzonych
konsekwencji, odsuwajaca w cieri dotychczaso-
wy gléwny przedmiot zainteresowania, czyli po-
tencjal twércéw instytucji. Zamiast tego propo-
nuje rézne mechanizmy selekcji, ktére z czasem
pozwolg usungé nieprzewidziane konsekwencje
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z kontekstéw instytucjonalnych, nie pozostajac
przy tym w sprzecznosci z wezesniej przywoly-
wanymi argumentami. Twierdzenia dotyczace
mechanizméw wprowadzania usprawnien insty-
tucjonalnych sg na tyle ciekawe, Ze zastuguja na
osobne, szersze oméwienie. Zagadnieniem tym
zajme si¢ w kolejnej czesci artykutu.

Przesuniecie zainteresowania ku takim me-
chanizmom wskazuje jednak na istnienie pew-
nych oczywistych ograniczen zwigzanych z pla-
nowaniem instytucji. Istnieja uzasadnione przy-
czyny kwestionowania wszelkich przesltanek, ja-
koby efekty instytucjonalne odzwierciedlaty ocze-
kiwania i pragnienia ich twércéw. Projektanci
instytucji mogg nie postgpowac w sposéb instru-
mentalny, a nawet gdy mysla tokiem instrumen-
talnym, mogga kierowa¢ si¢ wzgledami krétkofa-
lowymi, wreszcie moga tez po prostu popelniaé
bledy. Przekonujaca analiza procesu projektowa-
nia instytucji musi wzig¢ pod uwage wszystkie te
ewentualno$ci.

3. Problemy z funkcjonalistyczna analiza

mechanizméw usprawniania instytucji

Jezeli przedstawione powyzej argumenty sa
zasadne, nie mozna zaktadaé, ze efekty insty-
tucjonalne wywodza si¢ w linii prostej z da-
lekowzrocznych zamiaréw aktoréw ukierun-
kowanych na osiagniecie celu. Jednak takie
stwierdzenie nie wystarczy do wykazania ogra-
niczeri myslenia funkcjonalistycznego o instytu-
cjach. Przeciez funkcjonalisci moga si¢ zgodzié
z powyzszg krytyka racjonalnosci projektantéw
instytucji, nie przestajac utrzymywad, ze i tak
z czasem wylonig si¢ z nich funkcjonalne pro-
jekty instytucjonalne.

Ekonomisci rzadko przejmowali si¢ mozli-
woscia, ze nieefektywne skutki instytucjonalne
wywodzg si¢ nie tyle z naiwnej wiary w zdolno-
éci ludzi jako projektantéw, ile z ufnosci pokla-
danej w potencjale usprawniania dzialania in-
stytucji. Winter (1986, s. 244) nazywa to zasadg
»tak jakby” — w kontekscie pewnych mechani-
zméw adaptacyjnych mozna dziala¢ tak, jakby
jednostki byly racjonalnymi, dobrze poinformo-
wanymi aktorami instrumentalnymi, gdyz z cza-
sem rezultaty ich dziatan bedg takie same. Rynki,
jak utrzymuja ekonomisci, dostarczaja dwéch

poteznych mechanizméw generujacych spraw-
no$¢ dziatania: konkurencje i uczenie si¢. Nacisk
konkurencji w spoleczenistwie rynkowym ozna-
cza, Ze nowe organizacje posiadajace efektyw-
niejsze struktury beda si¢ rozwijaé, ostatecznie
wypierajac organizacje suboptymalne (Alchian
1950). Procesy uczenia si¢ wewnatrz firm mo-
ga takze prowadzi¢ do korekty ich funkcjono-
wania. Zdaniem Williamsona (1993,s.116-117)
mozna polega¢ na ,sktonnosci do dzialar dale-
kowzrocznych” lub ,,duchu racjonalnosci”, ktére
»ekonomia przypisuje aktorom ekonomicznym.
(...) Gdy aktorzy zaczynaja rozumieé nieoczeki-
wane konsekwencje wlasnych dzialan, odtad ich
skutki zaliczajg si¢ do grupy skutkéw oczekiwa-
nych, a ich uwarunkowania zostajg uwzglednio-
ne w procesie projektowania organizacji. Pociaga
to za sobg ograniczenie niepotrzebnych kosztéw
i zwigkszenie nieoczekiwanych korzysci, a wiec
zwykle zaowocuje lepszymi wynikami ekono-
micznymi”.

Pomijam tu kwestig, czy ci ekonomisci ma-
ja racje, wypowiadajac z taka pewnoscig siebie
twierdzenia o organizacjach prowadzacych dzia-
lalno$¢ gospodarcza. Politologéw zainteresuje
przede wszystkim rola odgrywana przez te me-
chanizmy w kontekstach politycznych.

Kazdy z opisanych mechanizméw moz-
na postrzegaé jako cze$¢ argumentu o charak-
terze ewolucyjnym, przemawiajacego za stop-
niowym usprawnianiem procesu projektowania
instytucji. Jak zauwazyl Axelrod (1984, s. 169),
»podejscie ewolucyjne opiera si¢ na prostej zasa-
dzie: wszystko to, co odnosi sukces, najprawdo-
podobniej bedzie w przyszlosci wystepowac co-
raz czgsciej”. Konkurencja i uczenie si¢ stanowia
dwa alternatywne mechanizmy przypominajace
darwinowska teorie doboru naturalnego, co mo-
ze wyjasni¢ elegancje rozwigzan instytucjonal-
nych nawet w kontekstach charakteryzujacych
sie krétkimi horyzontami czasowymi, niezamie-
rzonymi konsekwencjami itp.

Istniejg jednak uzasadnione powody, by po-
dejrzewad, ze wszystkie te mechanizmy uspraw-
niajace, cho¢ wazne, najprawdopodobniej beda
mniej efektywne w $wiecie instytucji politycz-
nych niz w $wiecie prywatnych firm dziatajacych
na rynku (Moe 1984; 1990). Nalezy wicc przy-

najmniej wyraznie okresli¢ warunki konieczne
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do zadzialania kazdego mechanizmu. To kolej-
ny obiecujacy obszar badan teoretycznych i em-
pirycznych.

Mozliwe ograniczenia wplywu ,rozumne-
go ducha” Williamsona na polityke widaé¢ naj-
wyrazniej w odniesieniu do mechanizméw kon-
kurencji. Nalezy tutaj postawi¢ pytanie: Czy
instytucje polityczne, podobnie jak firmy, funk-
¢jonujg w gestym $rodowisku konkurujacych ze
sobg instytucji? Czy konkurenci moga wykorzy-
sta¢ nieefektywne dzialanie instytucji, odebraé
jej Hklientéw” i doprowadzi¢ ja do bankructwa?
Odpowiedz brzmi: niekiedy tak, lecz najczescie]
nie.

Modele konkurencji politycznej prawdopo-
dobnie najbardziej pomagaja zrozumie¢ stosun-
ki miedzynarodowe, chociaz konsekwencje wy-
boru ,reformuj si¢ lub giri” charakteryzowaly sie
znaczng zmiennos$cig w czasie (Kahler 1999).
Nawet w trudnym $rodowisku ksztaltowania si¢
nowoczesnych paristw europejskich konkuren-
cja weale nie byla jedynym mechanizmem decy-
dujacym o tym, ktére z nich przetrwaja (Spruyt
1994). Natomiast wspolczesne otoczenie mig-
dzynarodowe oferuje znacznie obszerniejsze ni-
sze dla stabych i/lub przestarzatych struktur pan-
stwowych, umozliwiajac im utrzymanie si¢ przy
zyciu. W demokratycznych organizmach pan-
stwowych dzialanie systeméw partyjnych tak-
ze opiera si¢ na wyraznej dynamice konkurencji.
Pewne argumenty $wiadcza o tym, Ze partie mu-
szg dostosowywaé swoje schematy organizacyjne
i platformy dziatania do konkurencji, w przeciw-
nym razie grozi im marginalizacja.

Jednak ogélnie rzecz biorac, istnieje niewie-
le watpliwosci co do tego, ze $rodowiska poli-
tyczne sg zwykle bardziej ,poblazliwe” niz $ro-
dowiska gospodarcze (Krasner 1989; Powell,
DiMaggio 1991). Innymi stowy, ,bariery wej-
$cia” czesto bywaja nadzwyczaj wysokie. Jak juz
powiedziano, niepowodzenia w polityce nie za-
wsze latwo zidentyfikowa¢ ani przypisaé¢ do
konkretnego zZrédta. Nawet tam, gdzie mozna to
uczyni¢ i obcigzy¢ kogo$ wing za nie, powstaja
powazne trudnosci, jezeli korekta wymaga pod-
jecia zbiorowych dziatan w celu uzyskania wy-
nikéw o charakterze débr publicznych (tak jak
zwykle dzieje si¢ w polityce). W takim kontek-
$cie aktorzy muszg przezwyciezy¢ bardzo zlo-
zone problemy z koordynacja, chcac stworzyé

instytucjonalnego konkurenta dla nieefektywnie
dzialajgcej instytucji.

W wielu wypadkach jednak instytucje po-
lityczne zupelnie nie podlegaja bezposredniej
konkurencjil. Zamiast tego pojedyncze rozwia-
zania instytucjonalne lub zbiory przepiséw cze-
sto monopolizuja pewna czes$¢ areny politycz-
nej. Wré¢my do przedstawionych wyzej dwéch
przyktadéw konkurencji politycznej. Otéz wy-
stepuje ona mig¢dzy paristwami narodowymi ja-
ko jednostkami terytorialnymi, z ktérych kazde
posiada szeroki wybér instytucji politycznych.
Wszystkie partie polityczne konkuruja ze sobg
na podstawie pojedynczego zestawu regul wy-
borczych. O ile wigce partie polityczne i pafistwa
narodowe stajg w obliczu konkurencji, o tyle nie
jest jasne, czy pojecie konkurencji miedzy insty-
tucjami obsadzanymi osobami pochodzacymi
z wyboru ma jakiekolwiek znaczenie. Gdy za-
tem konkurencja dziala w polityce, czesto odby-
wa si¢ to ,powyzej” (konflikt miedzyparistwo-
wy) lub ,ponizej” (wéréd walczacych organizacii)
poziomu instytucji. Analitycy musieliby wiec
precyzyjnie okresli¢ warunki, w ktérych nacisk
konkurencji mégtby doprowadzi¢ do wzrostu
sprawnosci instytucji. W praktyce, w kontek-
stach nierynkowych, tego rodzaju uwarunkowa-
nia s3 zwykle nieobecne lub wywieraja bardzo
slaby wplyw na omawiany proces.

Na szersze omdéwienie zastuguje kwestia
uczenia si¢. Jednak i tutaj istnieja powody, by
watpié, czy dynamika uczenia si¢ jest tozsama
z niezawodnym mechanizmem prowadzacym
do usprawniania dzialania instytucji. Do gléw-
nych przyczyn nalezy zaliczy¢ ogromng ztozo-
no$¢ i wieloznacznosé sfery polityki. Chociaz
zagadnienie to zostalo juz wyjasnione wyzej, po-
réwnanie ze sferg gospodarki moze wytluma-
czy¢ trudnosci, na jakie napotykaja mechaniz-
my usprawniania dzialania instytucji oparte na
uczeniu sie.

Ekonomig jako nauk¢ w duzej mierze zbudo-
wano na przydatnym i wiarygodnym zalozeniu,
ze podmioty gry rynkowej daza do optymali-
zacji wlasnych dzialari oraz ze dos¢ dobrze so-
bie z tym radza. Firmy dzialaja tak, by zmak-
symalizowac¢ zyski. Pomiar osiagganych wynikéw

! Dzickuje Alanowi Jacobowi za zasugerowanie tego
toku argumentacji.
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przebiega we wzglednie prosty i przejrzysty spo-
s6b. Ceny stanowig silne sygnaly ulatwiajace do-
konywanie poréwnari. Mozna przeanalizowa¢
zaréwno negatywny, jak i pozytywny wplyw réz-
nych cech otoczenia gospodarczego na osigga-
ne wyniki. Wielu spo$réd tych cech da si¢ przy-
pisa¢ dostrzegalne, jednoznaczne i cze¢sto dajace
si¢ kwantyfikowaé wskazniki. Przyktadowo pra-
cownicy moga tatwo uzyska¢ wiarygodne infor-
macje na temat warunkéw pracy i placy w réz-
nych firmach. Konsumenci takze do$¢ sprawnie
radzg sobie z wigkszoscig aspektéw $wiata go-
spodarki. Zwigzki miedzy dokonywanymi wybo-
rami a wynikami sg zwykle jasne: gdy zmieniam
prace, mé6j dochdéd rosnie, gdy kupuje samochéd,
kurcza si¢ moje oszczednosci. O jakosci débr
zwykle mozna si¢ przekona¢ we wzglednie krét-
kiej perspektywie czasowej, a wielokrotne zaku-
py pozwalaja konsumentom na oceng prébek al-
ternatyw.

Oczywiscie ten prosty obraz $wiata gospo-
darki komplikuje wiele czynnikéw. Rynek jest,
jak wiadomo, wysoce zlozony i czgsto wywo-
luje dezorientacje. Lecz kluczowa, objasniajaca
rola cen, czestos¢ kontaktéw o charakterze po-
wtarzalnym, brak koniecznosci koordynowania
wielu decyzji gospodarczych z decyzjami innych
aktoréw oraz wzglednie krétkie taicuchy przy-
czynowe miedzy dokonanymi wyborami a uzy-
skanymi wynikami sprawiaja, ze z czasem akto-
rzy w gospodarce moga do$¢ tatwo korygowac
popelnione bledy. Innymi stowy, te wlasnie ce-
chy sprzyjaja skutecznemu uczeniu sie.

Natomiast w polityce brakuje punktu odnie-
sienia, ktérego role mozna by poréwna¢ do roli
ceny, mimo pewnych wysitkéw redukcjonistycz-
nych zmierzajacych do zréwnania poszukiwa-
nia gloséw z poszukiwaniem pieniedzy. Aktorzy
polityczni czgsto daza do osiagniecia wielu ce-
16w. Podczas gdy politycy na ogél koncentru-
ja si¢ na reelekgji, inni (np. biurokraci lub gru-
py interesu) maja odmienne ambicje. Dlatego
bardzo trudno stwierdzi¢, jak mialby si¢ przed-
stawiaé taki ,efektywny” system polityczny i co
mialoby by¢ przedmiotem optymalizacji czy tez
usprawnienia, nawet w teorii. Aktywnos$¢ poli-
tyczna czgsto ma charakter przerywany raczej
niz regularny i powtarzalny. Laricuchy przyczy-
nowe miedzy dzialaniami a wynikami nierzad-

ko bywaja bardzo rozciagniete. Polityka jest po

prostu o wiele mniej przejrzystym srodowiskiem.
Nieprzejrzystos¢ ta naklada si¢ na ograniczenia
zwigzane z poznaniem $wiata przez czlowieka,
oméwionym wezesniej przy okazji analizy nie-
zamierzonych konsekwencji.

Czgsciowo z powodu tej nieprzezroczysto-
$ci nawet bledne rozwigzania w §wiecie polityki
czesto majg charakter samowzmacniajacy, a nie
samokorygujacy. By wprowadzi¢ pojecie omé-
wione szerzej ponizej, nasze podstawowe kon-
cepcje $wiata polityki — tego, co dziala, a co nie
dziala — s zwykle ,zalezne od $ciezki”. Jak do-
wodzi Douglass North (korzystajac z wynikéw
badaii w dziedzinie psychologii poznawczej
i teorii organizacji), aktorzy dziatajacy w kon-
tekstach o duzej zlozonosci i nieprzezroczysto-
$ci bardzo stronniczo filtrujg informacje do ist-
niejacych juz ,map umystowych” (North 1990b;
Denzau, North 1994). Informacje potwierdzaja-
ce s3 zwykle do nich wigczane, podczas gdy za-
przeczajace ulegaja odfiltrowaniu. Spoleczne
interpretacje srodowisk ztozonych, takich jak po-
lityka, podlegaja dodatniemu sprz¢zeniu zwrot-
nemu. Praca Northa jest w tym punkcie zbiezna
z dlugoletnimi pogladami badaczy kultury po-
litycznej, jak réwniez z niedawnymi odkrycia-
mi w dziedzinie kognitywistyki i teorii organi-
zacji. Po ustaleniu zasadnicze poglady polityczne
siegajace od ideologii do zrozumienia poszcze-
golnych aspektéw rzadzenia, a takze sprzyja-
nie okreslonym ugrupowaniom politycznym lub
partiom zwykle nie ulegaja zmianom.

Zlozono$¢ kontekstu i granice ludzkie-
go poznania oznaczaj3, ze bledne interpretacje
w polityce czgsto nie s3 poddawane korekcie.
W pewnych okolicznosciach mozna twierdzié,
ze w polityce dzialaja mechanizmy uczenia sie,
w ktérych reakcja na problemy publiczne odby-
wa si¢ metodg prob i btedéw (Lindblom 1959;
Heclo 1974; Hall 1993). Nie ma jednak uzasad-
nienia przypuszczenie, ze skutecznos¢ tego me-
chanizmu selekgji da si¢ poréwnacé ze zwigksza-
jaca sprawno$¢ dziatania konkurencja rynkowsa
w gospodarce czy tez z darwinowskim doborem
naturalnym w biologii. Rzeczywistos¢ polityczna
charakteryzuje si¢ tak duzg zlozonoscia, a zada-
nia publicznej oceny wynikéw i okreslenia, ktére
alternatywy sa lepsze, s tak skomplikowane, ze
tego rodzaju autokorekta czgsto odbywa si¢ na
ograniczong skale.
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Nie twierdze tutaj, ze konkurencja i ucze-
nie si¢ to nieprzekonujace mechanizmy uspraw-
nienia dzialania instytucji. Wrecz przeciwnie,
trudno zaprzeczyé, ze wszystkie te procesy mo-
ga prowadzi¢ do zmian i poprawy efektywnosci
dzialania instytucji politycznych. Chodzi raczej
o to, ze kazdy wiaze si¢ z duzymi ograniczeniami
w $wiecie polityki. Dlatego jakakolwiek tenden-
¢je ku ,ewoluujagcemu funkcjonalizmowi” nalezy
traktowac jako zmienng. Zamiast z géry zakta-
da¢ skutecznos¢ takich mechanizméw, polito-
lodzy powinni zaja¢ si¢ badaniem okolicznosci,
w ktérych mozna oczekiwaé w miar¢ poprawne-
go dzialania tychze.

Jednak mimo ogromu ograniczen dotyczacych
tych mechanizméw, problemy wecale si¢ na tym
nie koniczg. Oprécz ,wewnetrznej” krytyki argu-
mentéw ewolucyjnych nalezy jeszcze uwzglednié
krytyke plynaca z zewnatrz. Zalézmy na chwi-
le, ze nacisk konkurencji jest znaczacy, a proces
uczenia si¢ przebiega efektywnie. Czy prowa-
dzi to z koniecznosci do usprawnienia dzialania
instytucji? OdpowiedZ brzmi — nie. Nawet tam,
gdzie mechanizmy te sg skuteczne, pojawiaja sie
kolejne przeszkody. By znéw przytoczyé stowa
Williamsona, uczenie si¢ lub nacisk konkurencji
nalezy jeszcze ,uwzgledni¢ w strukturze orga-
nizacji”. Zwracam tu uwage na dwie zasadnicze
przeszkody na drodze do usprawnienia dziatania
instytucji — cigglos¢ instytucjonalng i zaleznos¢
od $ciezki. Wystepuja one nawet w kontekstach,
w ktérych skutki uczenia si¢ i/lub nacisk konku-
rencji sg znaczne.

Ciaglo$¢ instytucjonalna w polityce

Rozwigzania instytucjonalne w polityce z re-
guly trudno zmieni¢. Tu takze wigkszy potencjat
adaptacyjny organizacji gospodarczych bada-
nych przez Williamsona moze postuzy¢ za przy-
datny punkt odniesienia. Jednostka majaca no-
wy pomyst na produkt musi juz tylko zapewni¢
sobie finansowanie, by wprowadzi¢ go na rynek.
Jezeli wystarczajaca liczba konsumentéw (do-
konujacych niezaleznych wyboréw) uzna pro-
dukt za atrakcyjny, odniesie on sukces. Zmiany
mozna wprowadzaé, konkurujac z istniejacymi
produktami. Podobnie osoby dysponujace pra-
wami wlasnosci majatkowej do firmy maja zwy-
kle na tyle silng pozycje, ze moga modyfikowac

strukture i dziatanie organizacji zgodnie z wta-
snymi wyobrazeniami. Zaleznosci stuzbowe sg
wyrazne, a dzialania oséb podejmujacych naj-
wazniejsze decyzje najprawdopodobniej pozo-
stajg nakierowane na osiggnigcie takiego same-
go celu — maksymalizacji zyskéw.

Natomiast formalne instytucje polityczne sg
zwykle oporne na zmiany. Jak ujal to Robert
Goodin (1996, s. 23), stabilnos¢ i przewidywal-
nos$¢ osigga sie poprzez ,system «zagniezdzo-
nych regul», przy czym zmiana regul na kolej-
nych poziomach hierarchii jest coraz bardziej
kosztowna”. I tak, w wielu krajach ,zagniezdzo-
ne reguly” stworzone na drodze zwyklego proce-
su ustawodawczego moze zawetowaé wielu gra-
czy (ang. veto points), ktérych przezwyciezenie
czesto wymaga licznych kwalifikowanych wigk-
szo$ci. W innych kontekstach politycznych, ta-
kich jak Unia Europejska, przeszkody dla zmian
sa jeszcze wigksze. I w wickszosci organizméw
panistwowych wysitki zmierzajace do zmiany re-
gut stojacych wyzej w hierarchii (np. konstytucji)
wymagaja osiggniecia jeszcze glebszego konsen-
susu. Wiele konstytucji zupelnie zakazuje — co
oczywiscie nie dotyczy rewolucyjnego odrzuce-
nia istniejacych reziméw — pewnych rodzajéw
zmian (np. dajgc prawo weta tym, ktérzy stra-
ciliby ochrong lub przywileje w wyniku mozli-
wych reform).

Istnieja dwie grupy przyczyn, dla ktérych
w projekt instytucji politycznych zwykle wpisuje
si¢ opor przeciwko zmianom, i obie zostaly juz
oméwione. Po pierwsze, w wielu sprawach pro-
jektanci starajg si¢ samoograniczaé. Kluczowe
spostrzezenie literatury ,wiarygodnych zobo-
wigzari” polega na tym, ze aktorzy czesto osig-
gaja lepsze wyniki, usuwajac pewne alternatywy
z przyszlego menu opcji do wyboru. Jak zwigza-
ny Odyseusz przygotowujacy si¢ do konfrontacji
z syrenami, aktorzy na scenie politycznej czgsto
podejmuja zobowigzania, ograniczajac wlasng
swobodg wyboru na rzecz osiggniecia celu wyz-
szego rzedu.

Po drugie, co chyba wazniejsze, projektan-
ci instytucji i polityk moga zechcie¢ zobowigzaé
swoich nastepcéw do okreslonego postepowa-
nia. Terry Moe nazywa to problemem ,politycz-
nej niepewnosci” (1990). W przeciwienistwie do
aktoréw gospodarczych aktorzy polityczni nie
maja praw do wlasnosci majatkowej. Projektanci
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wiedzg, Ze nie mogg zawsze kontrolowa¢ danej
instytucji. Ten brak mozliwosci sterowania ma
swoje implikacje zaréwno dla projektowania, jak
i dla perspektyw wprowadzania zmian po ich
utworzeniu. W' szczegélnosci, osoby projektu-
jace instytucje muszg uwzgledni¢ mozliwos¢, ze
pewnego dnia do wtadzy dojda ich polityczni ry-
wale i zechcg zanegowac¢ ich projekty lub wyko-
rzysta¢ je do innych celéw. Aby wiec si¢ zabez-
pieczy¢, aktorzy tworzg reguly, ktére utrudniajg
odwolanie uprzednio istniejacych zarzadzen. Jak
ujmuje to Moe, projektanci nie chca, zeby ,ich”
agencje dostaly si¢ pod kontrole przeciwnikéw.
A ze wzgledu na sposéb przydziatu i sprawowa-
nia wladzy publicznej w demokracji, czesto wy-
kluczajac swoich przeciwnikéw, wykluczajg réw-
niez samych siebie. Dlatego w wielu wypadkach
celowo tworzg struktury, ktérymi sami nie moga
sterowaé (Moe 1990, s. 125).

Jest to oczywiscie jak najbardziej rozsadne za-
chowanie. Stojac w obliczu podobnych proble-
méw niespéjnoéci czasowej i politycznej nie-
pewnosci, projektanci mogg zechcie¢ sprawié, by
instytucje polityczne staly si¢ oporne na zmia-
ny. Niemniej jednak ta cecha instytucji politycz-
nych posiada wyrazne dla objasnien funkcjonal-
nych zakorzenionych w procesach usprawniania
instytucji. Gdy aktorzy w pézniejszym termi-
nie podejmg prébe wprowadzenia reform insty-
tucjonalnych, czesto natrafig na bardzo powaz-
ne przeszkody.

Konsekwencje zaleznosci od $ciezki

Nie tylko rozwigzania instytucjonalne mo-
ga utrudni¢ zmiane kursu. Adaptacje indywi-
dualne i organizacyjne wczesniejszych rozwia-
zani moga tez sprawié, ze zmiana kursu okaze si¢
nieatrakcyjna. Dostosowujac si¢ do nowych re-
gul gry, aktorzy podejmuja pewne zobowigzania
i oczekuja, ze reguly te nadal beda obowigzywac.
Wezesniejsze dzialania moga zatem uniemozli-
wi¢ pézniejsze wykorzystanie opcji, ktérych ak-
torzy nie zdecydowali si¢ wybraé. Innymi slo-
wy, adaptacja spoleczna instytucji drastycznie
zwigksza koszt wyjscia z istniejacych uzgodnieni.
Zamiast by¢ wyrazem korzysci zinstytucjonali-
zowanej wymiany, ciaglo$¢ instytucjonalna mo-
ze raczej odzwierciedlaé rosngce w czasie koszty

powrotu do weczesniej dostgpnych alternatyw
(Pierson 2000).

Ostatnie prace w dziedzinie zaleznosci od
$ciezki zwrécily uwage na mechanizm samo-
wzmacniania w czasie poczatkowych decy-
zji instytucjonalnych, nawet o charakterze sub-
optymalnym (Krasner 1989; North 1990a).
Dokonane poczatkowo wybory sprzyjaja po-
wstawaniu zlozonych sieci spolecznych i gospo-
darczych, niezwykle podwyzszajac koszt przyje-
cia mozliwych dawniej alternatyw, co zniecheca
do wyjscia. Rozwigzania instytucjonalne na sze-
roka skale maja powazne konsekwencje spotecz-
ne. Jednostki podejmuja powazne zobowigzania
w reakcji na dzialania instytucji. Zobowigzania
te z kolei moga znacznie zwigkszy¢ zamet spo-
wodowany przez reformy instytucjonalne, sku-
tecznie ,uzalezniajac” je od podjetych wezesniej
decyzji.

Badania zmian technologicznych ujawnily
pewne okolicznosci sprzyjajace powstawaniu za-
leznosci od $ciezki (David 1985; Arthur 1994).
Decydujacym czynnikiem jest obecnos¢ wigk-
szych zwrotéw lub dodatniego sprzezenia zwrot-
nego, ktére zacheca aktoréw do skupienia sie
na pojedynczej alternatywie i dalszego podaza-
nia konkretng $ciezka po wykonaniu pierwszych
krokéw. Duze koszty poczatkowe lub koszty sta-
le ze znacznym prawdopodobienstwem zwick-
sza motywacj¢ do dalszego inwestowania w da-
na technologie, dajac jednostkom silne bodzce
do identyfikacji i trwania przy jednej mozliwo-
$ci. Znaczne efekty uczenia si¢ w polaczeniu
z dzialaniem systeméw zlozonych stanowia do-
datkowe zrédlo rosngcych zwrotéw. Z efektami
koordynacyjnymi (lub sieciowymi efektami ze-
wnetrznymi) mamy do czynienia, gdy jednost-
ka uzyskuje wigksze korzysci z podejmowania
okreslonych dziatan, jezeli inni réwniez je podej-
muja. I wreszcie oczekiwania adaptacyjne wyste-
puja, gdy jednostki czuja potrzebe ,postawienia
na wiasciwego konia”, poniewaz opcje, ktére nie
zdobedg szerszej akceptacji, zostang uznane za
niewlasciwe. W tych warunkach oczekiwania in-
dywidualne na temat wzorcéw zachowania na-
bieraja cech samospelniajacych si¢ proroctw.

Jak twierdzi North, wszystkie te argumen-
ty mozna przeszczepi¢ z badari zmian technolo-
gicznych na inne procesy spoleczne, szczegdlnie
na rozwdj instytucji. W kontekstach zlozonych
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wspélzaleznosci spolecznych nowe instytucje
czesto wymagajg ponoszenia wysokich kosz-
téw stalych lub kosztéw rozruchowych, moga
tez generowac powazne efekty uczenia sie, efek-
ty koordynacyjne oraz oczekiwania adaptacyj-
ne. Istniejace instytucje tworzg potezne bodzce
wzmacniajace wlasng stabilnos¢ i dalszy rozwd;.
,Krétko méwigce — konczy North (1990a, 5. 95) —
wspoélzalezna sie¢ matrycy instytucjonalnej pro-
wadzi do coraz wigkszych zwrotéw”, co sprawia,
ze zalezno$¢ od $ciezki stanowi ceche¢ wspdlng
ewolucji instytucjonalne;j.

W politologii zwracano dotad niewielkg uwa-
ge na argumenty zwigzane z ,uzaleznianiem”,
czgsciowo dlatego, ze procesy te zwykle prowa-
dza do odpolityczniania probleméw. Zwigksza-
jac impet dzialania jedng $ciezka, zmniejsza si¢
prawdopodobieristwo powrotu do istniejacych
wezeéniej alternatyw. W wyniku tego czgsto nie
mamy do czynienia z otwartym konfliktem na
temat alternatyw, ktéry politolodzy moga szyb-
ko zidentyfikowa¢, lecz wiasnie z jego nieobec-
noscig. ,Uzaleznienie” prowadzi do zjawiska na-
zwanego przez Petera Bachracha i Mortona
Baratza (1962) ,niedecyzyjnoscig”. Ten aspekt
polityki mozna prawdopodobnie zidentyfikowaé
tylko poprzez prowadzone na silnych teoretycz-
nych podstawach wnikliwe badania historyczne
zmian kontekstu podejmowania decyzji w przy-
szlosci na skutek adaptacji spotecznych do ogra-
niczen instytucjonalnych i do polityk (Hacker
1998).

Z czasem, gdy aktorzy spoleczni podejma zo-
bowigzania na bazie istniejacych instytucji, koszt
,wyjscia” wzrasta. Wyrazone z przekonaniem
przez Williamsona twierdzenie, ze uczenie si¢
pozwala firmom na dostosowanie do nieoczeki-
wanych konsekwencji, ma znacznie mniejsze za-
stosowanie do analizy politycznej, a zwlaszcza do
badar sformalizowanych instytucji politycznych.
Uczenie si¢ na podstawie minionych wydarzen
moze sprawié, ze aktorzy beda dziala¢ inaczej,
podejmujac nowe inicjatywy. Jednak odzyskanie
pola od weczesniej zinstytucjonalizowanych ob-
szaréw dzialania czesto przysparza powaznych
trudnosci. Aktorzy nie moga podejmowaé do-
wolnych decyzji, gdy zmienig si¢ ich preferencje
lub gdy ujawnig si¢ niezamierzone nastg¢pstwa.
Zamiast tego okazuje sie, ze balast wezesniej do-
konanych wyboréw instytucjonalnych powaznie

ogranicza ich pole manewru. Uprzednie wybo-
ry instytucjonalne nabierajg ,ciaglosci”, moga
by¢ réwniez zalezne od $ciezki. Tak wigc nawet
w kontekscie mechanizméw uczenia si¢ i kon-
kurencji wcale nie jest oczywiste, ze tego rodza-
ju naciski przeloza si¢ na usprawnienie dziata-
nia instytucij.

4. Propozycje na przyszlosé

W niniejszym eseju przedstawiam argumen-
ty przemawiajace za dwiema giéwnymi teza-
mi: a) funkcjonalistyczne zalozenia na temat
pochodzenia i przebiegu procesu zmian insty-
tucjonalnych nalezy zastapi¢ hipotezami funk-
cjonalistycznymi; b) hipotezy funkcjonalistycz-
ne nalezy uzupelni¢ i poréwnaé z hipotezami
eksponujacymi mozliwe niefunkcjonalistycz-
ne korzenie instytucji. Mozemy si¢ spodziewaé
duzej zmiennosci wynikéw w zakresie funkcjo-
nalnych wyjasnien genezy i modyfikacji insty-
tucji politycznych. Odwolujac si¢ do warunkéw
wstepnych koniecznych do uzyskania wynikéw
funkcjonalnych, nalezy podja¢ préby stworze-
nia bardziej wnikliwych teorii pochodzenia in-
stytucji i zmian instytucjonalnych. Wymaga to
okreslenia okolicznoséci, w ktérych tego rodza-
ju hipotezy si¢ nie sprawdzaja, oraz sytuacji,
ktére zwigkszaja lub zmniejszaja prawdopo-
dobiefistwo wystapienia takich niepomyslnych
uwarunkowari.

Zamiast z gory zakladaé, ze instytucje po-
wstajg i ulegaja zmianom po to, by spelnia¢ wy-
magania funkcjonalne, musimy si¢ przekona¢,
czy tak rzeczywiscie jest. To bardzo obiecujacy
obszar do prowadzenia badan systematycznych.
Nawigzujac do stéw Richarda Nixona na temat
keynesizmu — zapewne wszyscy jesteSmy teraz
instytucjonalistami. Jednakze politolodzy prze-
prowadzili bardzo niewiele konsekwentnych prac
empirycznych na podstawie wyraznie konkuruja-
cych ze sobg hipotez, ktére mialy na celu poréw-
nywanie procesu powstawania instytucji i zmian
instytucjonalnych w réznych kontekstach. Bez
takich badan nie mamy szans na ocen¢ wplywu
konkretnych cech kontekstu na wyniki instytu-
cjonalne, nie wiemy nawet, jak czgsto tego ro-
dzaju cechy wystepuja w $wiecie polityki. Uderza
kontrast z socjologia, gdzie kwitnie tradycja pro-
wadzenia badan empirycznych powigzanych ze
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sobg zagadnieri na bazie odmiennych zalozen
teoretycznych (Clemens 1999).

Warto zaakcentowaé dwa wspdlne watki wie-
lu tokéw argumentacji zaprezentowanych w ni-
niejszym eseju. Pierwszym jest znaczny wkiad
badan socjologicznych w zrozumienie ograni-
czeni funkcjonalizmu. Bez wzgledu na to, czy
chodzi o nieinstrumentalne zachowania akto-
réw, granice uczenia si¢, konkurencyjne proce-
sy usprawniania instytucji czy tez poznawcze
i spoteczne zrédla niezamierzonych konsekwen-
¢ji, socjologowie majg wiele ciekawych rzeczy do
powiedzenia. Politolodzy powinni nadal zapo-
zyczaé spostrzezenia z innych dyscyplin, oczy-
wiscie wprowadzajac do nich odpowiednie mo-
dyfikacje. Przy okazji dobrze byloby zwréci¢
wieksza uwage na ostatnie teoretyczne i empi-
ryczne prace z dziedziny socjologii.

Drugi wspélny watek taczacy rézne omawiane
tu zagadnienia to fakt, ze wszystkie one wyma-
gaja doktadnego przyjrzenia si¢ aspektom poli-
tyki z dluzszej perspektywy czasowej, zamiast
wykonywaé ,migawkowe” ujecia politycznych
proceséw i ich wynikéw. Chcac si¢ przekonad,
gdzie wyjasnienia funkcjonalne przestaja zado-
walaé, nalezy spojrze¢ nie tylko na moment po-
wstawania instytucji ani na aktualne ich dziala-
nie (wnioskujac na tej podstawie o ich genezie),
trzeba natomiast zwréci¢ uwage na procesy dy-
namiczne, mogace rzuci¢ nowe §wiatlo na impli-
kacje krétkich horyzontéw czasowych, na zakres
niezamierzonych konsekwencji, powstawanie
§ciezki zalezno$ci oraz skuteczno$é¢ lub ogra-
niczenia zwigzane z dzialaniem mechanizmdéw
uczenia si¢ i konkurencji. Takie podejscie wy-
maga rzetelnych badan historycznych. Méwiac
yrzetelnych”, mam na mysli prace polegajace na
wnikliwym §ledzeniu przebiegu pewnych proce-
séw w czasie. Nalezy je odrézni¢ od ,przeszu-
kiwania” historii pod katem pozyskiwania przy-
ktadéw zasadniczo statycznych argumentéw
o charakterze dedukcyjnym. Stosowanie etykiet
szczepowych jest zbyt rozpowszechnione w po-
litologii amerykanskiej, mozna jednak potrak-
towac¢ sugerowany przeze mnie kierunek badan
jako pewien wariant ,instytucjonalizmu histo-
rycznego” (Hall, Taylor 1996). Opiera si¢ on na
podstawowym zalozeniu, Ze obja$nianie wielu
aspektow polityki wymaga analizy zaréwno dia-
chronicznej, jak i synchroniczne;.

Wyeksponowanie znaczenia korzysci ply-
nacych z przyjecia bardziej socjologicznej per-
spektywy badawczej oraz z podjecia rzetelnych
prac z perspektywy historycznej sugeruje, ze no-
wa ekonomia instytucjonalna raczej nie zapew-
ni wystarczajacych podstaw dla stworzenia teo-
rii genezy instytucji i zmiany instytucjonalnej.
W niniejszym eseju ostrzegam, ze wysitki zmie-
rzajagce do przekladu teoretycznych argumen-
téw z dziedziny ekonomii na domen¢ nauk po-
litycznych sa obarczone wigkszym ryzykiem,
niz czgsto uwazamy. Nalezy je podejmowac sta-
rannie, majac na uwadze ograniczenia zwigza-
ne ze stosowaniem analogii. Nie chodzi przy
tym o odrzucenie ,nowej ekonomii instytucjo-
nalnej” i teorii racjonalnego wyboru w politolo-
gii. Te podejscia zaowocowaly wieloma waznymi
spostrzezeniami, szczegdlnie poprzez czescio-
we, lecz znaczace wysitki pokazujace, jak moz-
na przezwyci¢zaé rézne przeszkody na drodze
do dynamiki funkcjonalne;j?.

2 Przedmiotem mojej krytyki w tym eseju s3 luzne funk-
cjonalistyczne objasnienia genezy instytucji i zmian in-
stytucjonalnych. Chociaz podkreslam fakt, ze wiele ana-
liz prowadzonych z punktu widzenia teorii racjonalnego
wyboru zalicza si¢ do tej kategorii, Gary Miller zupelnie
slusznie zauwaza w swoim wnikliwym komentarzu, ze
weale nie musi tak by¢. Podobnie jak Miller, nie sadze,
by analitycy musieli wybiera¢ miedzy teoria racjonalnego
wyboru i innymi alternatywami. Czg$¢ mojej nalizy (np.
oméwienie zaleznosci od $ciezki) bardzo mocno opiera
sie na teorii racjonalnego wyboru. Lecz jej tworcy kon-
centrujg si¢ przewaznie na efektach dzialania istniejacych
instytucji. Natomiast wielu wymiarom proceséw spolecz-
nych istotnym w dyskusji dotyczacej pochodzenia insty-
tucji i zmian instytucjonalnych poswiecono niewiele uwa-
gi. Na przyktad Randall Calvert (1995, s. 80) uznaje, ze
»podejscie traktujace instytucje jako byty zréwnowazone
(...) nie méwi nic bezposrednio o ich powstawaniu”. Jack
Knight (1995, s. 111) argumentuje, ze teorie dynamiki
instytucjonalnej, w tym te bazujace na teorii racjonalne-
go wyboru, opieraja si¢ czesciowo na ,réznych stwier-
dzeniach na temat rzeczywistych uwarunkowan empi-
rycznych, w ktérych instytucje spoleczne pojawiaja sie
izmieniajg’. Z jak wielkg niepewnoscia maja do czynienia
aktorzy w réznych kontekstach? W jak dlugich perspek-
tywach czasowych dzialaja? Jak trudno dostrzec i skory-
gowaé niewydolnos¢ instytucji? Jak bardzo konkurencyj-
ne s3 okreslone $rodowiska instytucjonalne? Analitycy
badajacy te kluczowe zagadnienia moga odnies¢ korzysé
z podejé¢ teoretycznych spoza tradycji teorii racjonalnego

wyboru.
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Zwracanie uwagi zaréwno na zalety, jak
i ograniczenia nie oznacza, ze opowiadam si¢ za
podzialem obszaru badawczego miedzy alterna-
tywne podejscia teoretyczne. Chodzi mi o uzna-
nie, Ze te ostatnie moga zaoferowal znacznie
bardziej owocne perspektywy badawcze do ana-
lizowania konkretnych kontekstéw i proceséw.
Jak ujal to Jepperson (1996), pozornie antagoni-
styczne ,metaforyki teoretyczne” niekiedy (lecz
tylko niekiedy) bardziej uzupelniaja si¢ i mniej
konkuruja ze sobg, niz przypuszczalismy. Rézne
teorie koncentrujg sie na odmiennych aspektach
proceséw, dostarczajac ,modutéw”, ktére mozna
polaczy¢, by otrzymad pelniejszy opis interesuja-
cego nas zjawiska (Scharpf 1997). Moga zajmo-
wac sie dyskretnymi zjawiskami, moga tez posia-
da¢ stabo zdefiniowane warunki brzegowe (np. x
zachodzi przy spelnianiu warunkéw 4, 41 ¢, lecz
y wymaga warunkéw d, e i f).

Wydaje si¢, ze mamy tutaj do czynienia wla-
énie z takg sytuacja. Na rycinie 1 zawarlem

graficzne podsumowanie moich rozwazari na te-
mat warunkéw, ktére sprawiaja, ze wyniki o cha-
rakterze funkcjonalistycznym stajg siec mniej lub
bardziej prawdopodobne. Dwa obszerne kon-
teksty sprzyjaja wyjasnieniom z perspektywy
funkcjonalistycznej. Pierwszy z nich obejmu-
je warunki, w ktérych mozemy si¢ spodziewac
od projektantéw zachowan instrumentalnych,
koncentracji na dlugoterminowych efektach in-
stytucjonalnych oraz wzglednej precyzji projek-
¢ji dotyczacych tych efektéw. Drugi cechuje sig
silnym oddzialtywaniem mechanizméw uczenia
si¢ i/lub konkurencji przy jednoczesnej stabo-
§ci przeszkdéd na drodze reform, pochodzacych
z zaleznosci od $ciezki oraz ,instytucjonalnych
punktéw weta” (liczby graczy mogacych zaweto-
wacé reformy).

Nie sugeruje, ze najrézniejsze kombinacje
sprzyjajacych warunkéw wystepuja w polity-
ce rzadko, uwazam nawet, ze mozna je spotkaé
do$¢ czesto. Zarazem jednak wydaje si¢ wysoce

Faza 1: Pochodzenie instytucji okolicznosci
sprzyjajace
K . NIEPRAWDOPODOBNE
onsekwencje
PICEATIETZONE  pRAWDOPODOBNE
TAK
Dtlugie horyzonty
czasowe? podejscie
NIE funkcjonalne
wymaga
TAK zastosowania
Silna orientacja mechanizméw
instrumentalna? naprawczych
NIE
Faza 2: Ewolucja instytucji
Rozwdj instytucji Sprayjajee
. oL warunki
zalezny od $ciezki?
TAK
Fatwosé TAK
korygowania
dziatan? . .
NIE niesprzyjajace
warunki
) TAK
Srodowisko zachgca
do podejmowania
konkurencji
lub uczenia sig?

NIE

Ryc. 1 Kontekst spoleczny i objasnienia funkcjonalistyczne
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nieprawdopodobne, by ich powszechno$¢ umoz-
liwiala teoretykom bezpieczne prowadzenie ana-
liz wylacznie z perspektywy funkcjonalistyczne;.
Funkcjonalne objasnienia pochodzenia i zmian
instytucjonalnych nie s3 bledne, lecz nalezy je
uzna¢ zasadniczo za niekompletne. Sugeruja
bowiem istnienie §wiata instytucji politycznych
z jednej strony bardziej sklonnego do efektyw-
nych zachowari i wdrazania ciaglych ulepszen,
a z drugiej — znacznie mniej zaleznego od ble-
déw popelnionych w przeszlosci niz §$wiat,
w ktérym naprawde Zyjemy.
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'The Limits of Design: Explaining Institutional Origins and Change

Political scientists have paid much more attention to the effects of institutions than to issues of institutional origins
and change. One result has been a marked tendency to fall back on implicit or explicit functional accounts, in which the
effects of institutions explain the presence of those institutions. Institutional effects may indeed provide part of such an
explanation. Yet the plausibility of functional accounts depends upon either a set of favorable conditions at the design
stage or the presence of environments conducive to learning or competition. Exploring variability in the relevant social
contexts makes it possible to both establish the restricted range of functional accounts and specify some promising
lines of inquiry into the subject of institutional origins and change.

Key words: governance, institutional analysis, institutional design, policy networks.



