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I. WPROWADZENIE

Polska wkrotce po odrzuceniu niedemokratycznego, scentralizowanego
systemu politycznego i gospodarczego zadeklarowata swe aspiracje cztonkows-
kie w Unii Europejskiej, a takze w Pakcie Polnocnoatlantyckim!. W konsek-
wencji, w zakresie integracji gospodarczej podjeto systematyczne przygoto-
wania do negocjacji najpierw uktadu stowarzyszeniowego, a nastepnie do
skutecznych negocjacji czlonkowskich w Unii Europejskiej, ktore doprowadzity
Polske do jej pelnoprawnego czlonkostwa w 2004 r. Wdrazajac liberalne
reformy rynkowe podjeto rownolegle wysitek dostosowywania prawa krajowego
i wynikajacych z niego procedur w zakresie stanowienia prawa, funkcjonowania
instytucji publicznych oraz egzekwowania prawa do rozwigzan wtasciwych dla
prawa wspdlnotowego.

Celem artykulu jest prezentacja i ocena zmian percepcji Srodowiska
instytucjonalnego, ograniczonego w niniejszym opracowaniu do sfery instytucji
publicznych, oraz stanowienia i egzekwowania prawa w Polsce w latach
1998-2009. Jakos¢ rozwigzan instytucjonalnych i funkcjonowania otoczenia
biznesu w Polsce jest przedmiotem krytyki zaréwno ze strony obywateli,
przedsiebiorcow, jak i politykow. Wzglednie niskie oceny jako$ci otoczenia
instytucjonalnego wywieraja negatywny wplyw na miedzynarodowg kon-
kurencyjno$§é Polski, i to zar6wno w ocenie polskich obserwatoréow, jak
i zagranicznych partneréw gospodarczych. Analizowany obraz oceny i kierunku
zmian w otoczeniu instytucjonalnym oparty jest na witasnych badaniach
prowadzonych systematycznie na celowo dobranej grupie menedzerow Sred-
niego i wyzszego szczebla. Tlem dla tak rozumianej analizy jako$ci i funkcjo-
nowania instytucji publicznych, procedur stanowienia i egzekwowania prawa
sg zmiany wynikajace z wyboréw parlamentarnych.

Artykut, obok wprowadzenia (pkt I), sktada sie z trzech gtéwnych punktow
oraz podsumowania. Punkt II po$§wiecono prezentacji i ocenie cyklicznych

! Premier Tadeusz Mazowiecki juz w swym pierwszym wystapieniu sejmowym zadeklarowat
proeuropejski i proatlantycki kierunek nowego rzadu. W lutym 1990 r. powotano ambasadora Polski przy
Wspdlnotach Europejskich, a w maju Polska ztozyta oficjalny wniosek o wszczecie negocjacji stowa-
rzyszeniowych. Zakonczyly sie one podpisaniem Ukladu stowarzyszeniowego (Uktadu europejskiego)
w grudniu 1991 r. Na ten temat zob. np. S. Konopacki, Polska w zjednoczonej Europie — pie¢ lat po akcesji,
w: idem (red.), Polska pieé lat w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Ibidem, £.6dz 2009, s. 35 i n.
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zmian na scenie politycznej wynikajacych z wyboréw parlamentarnych.
Punkt III zawiera prezentacje dynamiki prawotworstwa na tle kolejnych
kadencji Sejmu i okres6w sprawowania wladzy przez poszczegblne gabinety.
Kolejny punkt (IV) po$Swiecono opisowi i ocenie percepcji zmian w latach
1997-2009 w sferze funkcjonowania rzadowych agend, stanowienia oraz
egzekwowania prawa. Podsumowanie (pkt V) zawiera wnioski wypltywajace
z iloSciowej i jakosSciowej analizy zgromadzonych materiatéw opisowych
1 statystycznych.

II. WYBORY PARLAMENTARNE I SCENA POLITYCZNA

Fundamentalne reformy rynkowe i pokojowa zmiana systemu politycznego
w Polsce byta mozliwa dzieki kompromisowi zawartemu 5 kwietnia 1989 r.
w ramach obrad Okraglego Stolu? i wynikom czerwcowych wyboréw 1989 r.3
Tak zwany Sejm Kontraktowy i reaktywowany Senat zostalty wybrane w dwéch
turach (4 czerwca —frekwencja 62,7% oraz 18 czerwca — frekwencja 25%). W tak
wylonionym Sejmie tylko 35% miejsc bylo obsadzonych na podstawie wolnych
wyboréw. Calty sklad Senatu wybrano w pelni demokratycznie. Rezultaty
czerwcowych wyboréw 1989 r. i sktad Sejmu i Senatu byty wielkim sukcesem
Niezaleznego Zwigzku Zawodowego ,,Solidarno$é” i Obywatelskiego Komitetu
Wyborczego. Sejm Kontraktowy, mimo zagwarantowanej w kompromisie
z 5 kwietnia 1989 r. dominacji PZPR i 6wczesnych tzw. stronnictw sojuszni-
czych, przyjal kluczowe ustawy reformatorskie przygotowane przez rzad
Tadeusza Mazowieckiego. Ten Sejm w czasie swej (skroconej) kadencji powotal
dwa gabinety: wspomnianego juz Tadeusza Mazowieckiego i Jana Krzysztofa
Bieleckiego.

Nastepne wybory parlamentarne odbyly sie 27 pazdziernika 1991 r. Nie
przyjeto w nich zadnego progu wyborczego, stad sktad wylonionego Sejmu
i Senatu byl, w por6wnaniu z poprzednim, skrajnie rozdrobniony (por. tabela 1).
Do Sejmu weszli postowie z 18 partii i ugrupowan spotecznych i politycznych,
a do Senatu z ponad 10. Tak uksztaltowane obie izby parlamentu nie byly
w stanie sprawnie funkcjonowaé i stanowié oparcia dla stabilnych rzadéw.
Z tego wzgledu, a przede wszystkim z powodu kryzysu politycznego wywotanego
zarzutami 1 oskarzeniami dotyczacymi przeszlo$ci kluczowych oséb w pan-
stwie?, rowniez ten parlament mial skrocong kadencje (do maja 1993 r.).
W czasie swego krotkiego mandatu wytonit az trzy gabinety (J. Olszewskiego,
W. Pawlaka i H. Suchockiej).

2 Zob. np. Z. Wozniak, Poklosie Okraglego Stolu. Przeszlo$é dla przyszlosci, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 349-380.

3 Niniejszy artykul nawiazuje i wykorzystuje niektére fragmenty i wczeéniejsze wyniki badan
przeprowadzonych i opublikowanych przez autora; T. Kowalski, C. Wihlborg, V. Vensel, Rozwdj
Srodowiska instytucjonalnego w nowych krajach Unii Europejskiej. Przypadek Estonii i Polski, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 69, 2007, z. 1, s. 151-171, oraz T. Kowalski, Perceptions of the
Quality of Institutional Framework in Poland, w: idem, S. Letza, C. Wihlborg (red.), Institutional Change
in the European Transition Economies. The Case of Poland, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu, Poznan 2010, s. 126-154.

4 W tym 6wczesnego prezydenta — Lecha Walesy.



Postrzeganie otoczenia instytucjonalnego w Polsce 159

Nowe wybory, wedlug zmienionej formuly (z progami 5% dla partii i 8% dla
koalicji), odbyly sie jesienig 1993 r. W ich wyniku Sejm i Senat byl zdolny do
funkcjonowania w petnej kadencji (por. tabela 1). Najwiekszymi ugrupowa-
niami byly wowczas Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) — 20,4% glosow oraz
Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) — 15,4%. Negatywnym efektem ubocznym
bylo to, ze znaczna cze$é elektoratu nie byta reprezentowana w parlamencie.
W czasie kadencji 1993-1997 w Polsce dziataty kolejno trzy gabinety (ponownie
W. Pawlaka oraz J. Oleksego i W. Cimoszewicza).

Tabela 1

Wyniki wyboréw parlamentarnych i gtéwne partie w Polsce w latach 1991-2009

pai(211ier- 19, . 21, . 23, . 25, . paz’(zllzier-
| Vs | wrnia | e | wrnin | Py,
1991* 2007*
Frekwencja 43,2% 52,1% 47,9% 46,3% 40,6% 53,9%
KLD 7,5% 2 3
KPN 7,5% 5,8% 3
NSSZ°S’ 51% 2 -6
PC 8,7% -2 3
PL 5,5% -2 3
PSL 8,7% 15,4% 7,3% 9,0% 7,0% 8,9%
SLD 12,0% 20,4% 27,1% 41,0% 11,3% 13,1%’
UD 12,3% 10,6% .
WAK 8,7% -3
BBWR - 5,4% 3
’Ojczyzna’ -1 6,4% 3
UP 1 7,3% 2 2 3
AWS -1 -1 33,8% 2 3
UwW - - 13,4% 2 23
LPR - - -1 7,9% 8,0% -2
PiS -1 - -1 9,5% 27,0% 32,1%
PO 1 1 1 12,7% 24,1% 41,5%
SRP -1 -1 -1 10,2% 11,4% -2

* przedterminowe wybory, 1 — juz nie istnieje, 2 — ponizej progu wyborczego, 3 — rozwigzana,
4 — zreformowana i kontynuujaca swag dziatalno$¢ jako Unia Wolnosci (UW), 5 — przeksztalcona
i wystepujaca pod nazwa Demokraci.pl, 6 — przestala istnieé jako partia polityczna, 7 — koalicja SLD
i Demokraci.pl.

7rédio: dane Paristwowej Komisji Wyborczej.
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Wybory z jesieni 1997 r. wylonily Sejm i Senat, ktore rowniez przetrwaty
calg kadencje i po raz pierwszy w nowych warunkach ustrojowych stanowity
wzglednie stabilng baze polityczng dla czteroletnich centrowo-prawicowych
rzadoéw premiera Jerzego Buzka (por. tabela 1). Wysokie poczatkowo poparcie
dla tego gabinetu ulegalo stopniowej erozji miedzy innymi w wyniku wew-
netrznych podzialéw, zmeczenia licznymi reformami, oskarzen wysuwanych
przez opozycje odnoszacych sie do tempa, zakresu i sposobow prywatyzacji oraz
zarzutéow korupcyjnych.

Wybory z 2001 r. przyniosty zdecydowane zwyciestwo lewicy (por. tabela 1).
Mimo stopniowego spadku akceptacji spotecznej®, lewica utrzymata wtadze do
konica ustawowej kadencji. Sejm IV i senat V kadencji wspart dwa gabinety
(L. Millera i M. Belki). Lata 2001-2004 staty pod znakiem negocjacji czlon-
kowskich z Unig Europejska i intensywnej harmonizacji prawa krajowego
z acquis communtaire. Zwienczeniem tych dziatan byto przyjecie Polski (wraz
z innymi dziewiecioma krajami) do UE w maju 2004 r.°

Mimo tego sukcesu i wzglednie dobrej sytuacji makroekonomicznej druga
polowa tej kadencji uptyneta pod znakiem oskarzen i faktycznych zarzutéow
korupcyjnych, odnoszacych sie takze do przedstawicieli wysokiego szczebla
establishmentu politycznego i panstwowego.

W wyborach z jesieni 2005 r. na rosnacej fali retoryki antykorupcyjnej
i opinii o konieczno$ci sanacji panstwa zwyciestwo odniosty ugrupowania
centro-prawicowe. Najwiecej gtoso6w uzyskata partia Prawo i Sprawiedliwos$é
(PiS) (por. tabela 1), ktéra sformowata rzad koalicyjny z mniejszymi partiami
(prawicowo-nacjonalistyczna Ligg Polskich Rodzin (LPR) oraz populistyczng
Samoobrong Rzeczpospolitej Polskiej (SRP). W wyniku wewnatrzkoalicyjnych
skandali i kolejnych oskarzen korupcyjnych wysuwanych miedzy innymi pod
adresem prominentnych przedstawicieli SPR, PiS utracita zdolnos¢ koalicyjna,
co doprowadzilo do kolejnych wczesniejszych wyboréow jesienig 2007 r. W ich
wyniku wyrazne zwyciestwo odniosta Platforma Obywatelska (PO) (tabela 1),
a liczba partii i koalicji spelniajacych warunki progéw wyborczych uleglta
dalszej redukeji”.

W analizowanym okresie (1989-2009) kolejne wybory parlamentarne
(z wyjatkiem tych z 2007 r.) charakteryzowaly sie malejaca frekwencjg
wyborcza (tabela 1). Bylo to wynikiem splotu warunkéw historycznych,
spotecznych i gospodarczych. Waznym czynnikiem bylta coraz nizsza jako$é
debaty publicznej i rosngca agresja w rywalizacji politycznej, oparta czesto na
pomoéwieniach i podejrzliwosci oraz prostackiej reinterpretacji najnowszej

5 Miedzy innymi z powodu skandalu korupcyjnego wokoét tworzenia ustawy medialnej.

8 Por. B. Steunenberg, M. Rhinard, The Transposition of European Law in EU Member States:
Between Process and Politics, ,,European Political Science Review” 23, 2010, s. 495-520; R. Zubek,
Implementation of Community Legislation in Poland and Institutional Configuration at the Centre of
Government, Department of Government, London School of Economics and Politics, May 2002,
maszynopis.

7 Drugim ugrupowaniem byla partia PiS, uzyskujac 32,1% gloséw. Ten przyrost (w stosunku do
wyboréw z wrzesnia 2005 r.) wynikat w duzej mierze z przejecia elektoratu Samoobrony i Ligi Polskich
Rodzin. Te trzy partie w wyborach 2005 r. uzyskaly tacznie 46,4% glosow, podczas gdy w przed-
terminowych wyborach 2007 r. tylko 34,9% (ponizej progu znalazly sie Samoobrona — 1,5% oraz
LPR - 1,3%).
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historii Polski. Spoteczenistwo z trudem znoszac nieuniknione koszty trans-
formacji gospodarczej, kierowalo (szczegolnie w poczatkowej fazie) nadmierne
oczekiwania pod adresem panstwa®. Obiektywne ograniczenia zdolno$ci
panstwa do skutecznego przeciwdzialania bezrobociu czy tez szybkiemu
rozwarstwieniu rodzito frustracje i sprzyjato radykalizacji postaw®. W takich
warunkach cykl zycia partii i ugrupowan politycznych byt wzglednie kroétki.
Tylko dwie partie — SLD oraz PSL — miaty swe reprezentacje we wszystkich
kadencjach parlamentu okresu 1989-2009. Poczawszy od wyboréw z 1991 r.,
zadne rzadzace ugrupowanie nie bylo w stanie kontynuowaé sprawowania
wladzy w nastepnej kadencji. Brak cigglosci prac nad tworzonym prawem,
upolitycznienie stuzby cywilnej oraz skonfliktowane §&rodowiska dawnej
opozycji demokratycznej doprowadzity do spadku prestizu catej klasy poli-
tycznej. Na tym tle nowo stanowione prawo, czesto nowelizowane slusznie,
podlegalo krytycznym ocenom. Przyczynilo sie to do powstania i nastepnie
ugruntowania ogdlnego prze$wiadczenia o niskiej jako$ci funkcjonowania
instytucji panstwa. Podobne opinie dotyczyly tez mechanizmu tworzenia
i przestrzegania prawa (zob. pkt III).

III. SKALA I DYNAMIKA TWORZENIA PRAWA
W LATACH 1990-2009

Podstawag transformacji rynkowej i nowego ustroju politycznego musiato byé
nowe prawo. W latach 1990-2009 dziatalnos$é legislacyjna byta wiec aktywna'?,
przy czym jej wymiar iloSciowy (wykres 1) oraz dynamika (wykres 2) byly
zroznicowane. Jak wynika z danych zamieszczonych na wykresie 1, roczna
taczna liczba ustaw i uméw miedzynarodowych uznanych za istotne dla
funkcjonowania przedsiebiorstw wahala sie od 52 w 1992 r. do az 139 i 149
odpowiednio w 2001 i 2004 r. Z punktu widzenia funkcjonowania przed-
sigbiorstw szczegdlne znaczenie miata produkcja ustaw, ktora rowniez byta
wysoka i w najaktywniejszych legislacyjnie latach 1991, 2001 oraz 2004
wynosita odpowiednia 100, 120 i 110 (wykres 1). Dane zamieszczone na
wykresie 1 wskazuja takze na wysitek legislacyjny, poczawszy od 1998 r.,
zwigzany z wymogami i przygotowaniami do czlonkostwa w UE, a takze
(kadencja 1997-2001) wynikajacy z dziatan reformujacych edukacje i samorzad

8 Por. T. Kowalski, Polska transformacja gospodarcza na tle wybranych krajow Europy Srodkowej,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 253-278. Zob. takze M. Ratajczak,
Transformacja ustrojowa w Swietle ustaleri i zalozeri ekonomii instytucjonalnej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 233-251.

9 Por. Debata ‘Polska transformacja gospodarcza: 20 lat pézniej’, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2010, z. 2, s. 11-29.

10 Dane zamieszczone na wykresie 1 i 2 obejmuja tylko istotne z punktu widzenia przedsiebiorstw
akty prawne (ustawy i umowy miedzynarodowe) oraz rozporzadzenia. Tak wiec w przypadku
rozporzadzen nie uwzgledniono tych dotyczacych rolnictwa. Do istotnych zaliczono za$ rozporzadzenia
z najszerszym zakresem regulacji — glownie z obszaru cet, podatku akcyzowego i VAT, ochrony $rodowiska
oraz prawa pracy itd.
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Wykres 1

Liczba wazniejszych aktéw prawnych wprowadzonych w zycie w Polsce
w latach 1990-2009
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Zré6dto: obliczenia wlasne na podstawie bazy Lexus.

terytorialny !, stuzbe zdrowia czy wreszcie zabezpieczenie spoleczne i system
emerytalny. Analizujac liczbe uchwalanych i wdrazanych ustaw, nalezy
pamietaé, ze towarzyszyly im setki dokumentéw interpretacyjnych, rozpo-
rzadzen oraz regulacji wykonawczych nizszego rzedu (por. wykres 1). Taka
liczba nowych regulacji i nowelizacji stanowita istotne obcigzenie dla przed-
siebiorstw, szczegolnie dotkliwe dla tych najmniejszych’2.

Analizujac dziatalnos§é legislacyjng parlamentu, nalezy zwrdci¢ uwage na jej
cykliczng dynamike (wykres 2). Jak wynika z danych zamieszczonych na
wykresie 2, zmienno$¢ dynamiki w istotnej cze$ci wynikala z rytmu zmian
sktadu parlamentu w wyniku wyboréw i kazdorazowo innej wiekszo$ci
parlamentarnej zdolnej do utworzenia koalicji (zob. tabela 1).

1 Por. T. Kowalski, M. Pietrzykowski, S. Heciak, Development of the Institutional Framework of
Local Government during the Transition Period, w: T. Kowalski, S. Letza, C. Wihlborg (red.), op. cit.,
s. 155-202.

12 Por. T. Kowalski, S. Letza, S. Piotrowski, Evolution of Personal Income Tax in Poland in
1989-2008, w: T. Kowalski, S. Letza, C. Wihlborg (red.), op. cit., s.203-239, oraz T. Kowalski,
S. Piotrowski, C. Wihlborg, Evolution of Corporate Taxation in Poland in 1989-2008, w: T. Kowalski,
S. Letza, C. Wihlborg (red.), op. cit., s. 240-276. Na temat problemow transpozycji prawa wspoélnotowego
na grunt prawa narodowego w krajach UE zob. np. B. Steunenberg, M. Rhinard, op. cit., s. 495-520.
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Wykres 2
Dynamika dziatalnosci legislacyjnej w Polsce
w latach 1990-2009 (%)
%
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie bazy Lexus.

Tak wiec w przypadku ustaw, z wyjatkiem 1994'% oraz 2008!* r., we
wszystkich pozostatych latach bezposrednio powyborczych (1998, 2001, i 2005)
nastepowat spadek intensywno$ci ustawodawczej, szczegblnie w zakresie
najwazniejszych, z punktéw widzenia sektora przedsiebiorstw, obszaréw (zob.
wykres 2). Wskazana prawidlowo$¢ w sferze emisji rozporzadzen réwniez
wystapita w czterech przypadkach (1992, 1994, 2006 oraz 2008), natomiast
w latach 1998 i 2002 miata miejsce sytuacja odwrotna; odnotowano wowczas
wyzszga dynamike tworzenia rozporzadzen (wykres 2). W przypadku lat
wyborczych zgodnie ze wskazywang prawidlowo$cia w czterech na sze§é
przypadkow (wybory 1991, 1993, 1997 oraz 2001) odnotowano wzrost dynamiki
dziatalnosci ustawodawczej'®. Brak potwierdzenia prawidlowosci w 2005 r.
mozna wigzaé z dezintegracja bazy parlamentarnej i tym samym spadkiem
zdolno$ci mniejszo$ciowego rzadu do sprawnego prowadzenia projektow
legislacyjnych. W 2007 r. nastgpit rowniez rozklad o6wczesnej wiekszosci

13 W 1993 r., w ktéorym odbyly sie przedterminowe wybory, obie izby parlamentu byly rozwigzane
w okresie 31 maja — 19 wrzes$nia. Stad dziatalno§é legislacyjna w 1994 r. byta wyzsza niz w 1993 r.

14 Kadencja zapoczatkowana wyborami 2005 r. zostala skrécona juz w 2007 r. Stad jej zaburzony
wplyw na dynamike stanowienia prawa w 2008 r. Ponadto po przystapieniu do UE nastapit spadek
aktywnosci w sferze transpozycji prawa wspdlnotowego, co spotkato sie z krytyka ze strony Komisji
Europejskie;j.

15 Ta prawidlowoéé¢ w przypadku wzrostu liczby rozporzadzer miala miejsce w latach 1993, 1997
i 2001. W pozostalych trzech nie wystapita.
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parlamentarnej i w konsekwencji miaty miejsce przedterminowe wybory, ktore
zaklocity rytm prac komisji sejmowych. Wskazywana tendencja do przyrostu
aktywnoSci ustawodawczej i ogdlnie tworzenia przepisow w latach wyborczych
jest tym bardziej uderzajaca, jesli uwzglednimy fakt, ze jest ona, ze wzgledu na
kalendarz wyborczy i okres wakacyjny, skoncentrowana w okresie tylko kilku
pierwszych miesiecy roku. Taka intensywno§¢ i rytm prac moga w pewnej czesci
wyjaséniaé¢ niskg jako$§é ustaw i ogélnie regulacji odnoszacych sie do sfery
gospodarki.

W okresie objetym analiza zaobserwowaé mozna wyrazng tendencje
wzrostowa dynamiki tworzenia najwazniejszych aktéw prawnych, poczawszy
od drugiego roku regularnych kadencji parlamentu, przy czym — jak to juz
podkreslano wcze$niej — nabierala ona przyspieszenia w czwartym (tzn.
wyborczym) roku kadencji. Taka cecha wystapita w latach 1996-1997,
2000-2001 oraz 2003-2004'¢. Lata 2005-2007 charakteryzowaly sie spadkowa
dynamika aktywno$ci w sferze stanowienia kluczowych aktéw prawnych
majacych wpltyw na otocznie i funkcjonowanie przedsiebiorstw. Z jednej strony
wynikato to z 6wczesnego klimatu politycznego i uktadu sit w parlamencie,
z drugiej za$ mogto by¢ skutkiem swoistego efektu nasycenia i odzwierciedlato
rosnace przekonanie o nadmiernej i ogélnie niskiej jakoSci regulacji
gospodarki'”.

IV. PERCEPCJA STANU I TENDENCJI
W OTOCZENIU INSTYTUCJONALNYM W POLSCE

1. Zakres i metoda badania

Przedstawione w punkcie III tendencje stanowig tlo dla analizy i oceny
wynikéw badan ankietowych dotyczacych postrzegania instytucji publicznych
oraz stanowienia i egzekwowania prawa w latach 1997-2009'8. W badaniach
postuzono sie kwestionariuszem Bornera, Brunetti i Wedera!®. Pierwsza grupa
pytan dotyczy postrzegania przez menedzerow relacji miedzy nimi a insty-

6 W drugiej czeéci IV kadencji Sejmu (i V kadencji Senatu) rzad nie mégt liczyé na poparcie
wiekszosci, stad jego zdolnosé legislacyjna w ostatnim roku kadencji byta niewielka.

17 Po wyborach 2007 r. zaowocowato to powotaniem komisji sejmowej ,,Przyjazne panstwo do spraw
zwigzanych z ograniczaniem biurokracji” (uchwata Sejmu RP z 20 grudnia 2007 r.). Do zakresu dziatania
Komisji (§ 2 ust. 1 ww. uchwaly) nalezy m.in. ,przeglad i analiza przepiséw regulujacych kwestie
spoteczne, ekonomiczne i gospodarcze w celu wskazania przepiséw niejasnych, niespdjnych, nieskutecz-
nych, zbednych lub nadmiernie regulujacych”.

18 Badanie prowadzone bylo w latach 1997-2009, kazdorazowo pod koniec roku na celowej, nielosowej
probie ponad 100 menedzeréw gtéwnie $redniego i wyzszego szczebla, reprezentujacych rézne zawody
i posiadajacych co najmniej wyksztalcenie na poziomie licencjatu. Dane dla lat 2002 oraz 2003 zostaty
wyszacowane za pomocg interpolacji. Dane zaprezentowane w punkcie III, w szczeg6lno§ci w tabeli 3ai 3b
oraz na wykresach 3a, 3b, 3c i 3d, pochodzg z badan wtasnych autora. Autor dzigkuje A. Wojcie-
chowskiej-Refermat za statystyczne opracowanie danych, a E. Gradowskiej za pomoc w selekcji ustaw
i rozporzadzen i przygotowaniu ich zestawienia.

9 S, Borner, A. Brunetti, B. Weder, Political Credibility and Economic Development, Macmillan
Press Ltd., London 1995, s. 172-178.
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tucjami publicznymi (tabela 2a). Uwaga skupiona zostata na ocenie percepcji
tych zachowan pracownikéw instytucji publicznych, ktére moga przetozyé
sie na wzrost kosztéow prowadzenia biznesu (zob. pytania 1.1-I.5 w tabeli
3a). W tej czesci kwestionariusz miat forme pytan lub twierdzen, z ktérymi
respondenci w wybranym przez siebie stopniu zgadzali sie lub nie, przy
czym wyodrebniono wskazana w tabeli 2a gradacje odpowiedzi i przyporzad-
kowano im numeryczne oceny.

Tabela 2a

Instytucje publiczne i funkcjonowanie prawa w Polsce

Warianty

Symbol Pytanie odpowiedzi

I1 Prosze oceni¢ nastepujace zdanie odno$nie do Polski: ,,Prawa
i przepisy sg tak skomplikowane, niejasne, a czasami
wykluczajace sig, ze nie sposéb stosowaé sie do nich
normalnie. Stad tez urzednicy panstwowi mogg zawsze
znalezé sposoby i §rodki by utrudnié¢ Tobie zycie (duze
opoznienia, arbitralne decyzje etc.”). Taka sytuacja zdarza
sie:

1.2 ,,Zatozmy, ze napotykasz wyraznie nieuczciwe postgpowanie
lub urzednik panstwowy domaga si¢ od Ciebie tapowki. Czy
przeciwstawitby$ si¢ temu i poinformowal o tym jego
zwierzchnikow lub dochodzit swoich praw na drodze
sadowej?”

1 - nigdy

2 — rzadko

3 — czasami

4 — czesto

1.3 Prosze ocen nastepujace zdanie odnoénie do Polski: ,,Jako 5 — przewaznie
przedsigbiorca zawsze obawiasz si¢ popelnienia malej 6 — zawsze
‘pomytki’ w dokumentach przedktadanych wladzom
lokalnym i fiskalnym, poniewaz te ’pomytki’ moga byé
wykorzystane przez urzednikéw panstwowych, by domagaé
sie tapowek badz stanowi¢ podstawe do szantazu”. To zdarza
sie:

14 Czy znajomos¢ osobista z urzednikiem zajmujacym sie Twoja
sprawg moze przyspieszy¢ jej bieg?

L5 Czy znajomos¢ osobista z urzednikiem zajmujacym sie Twoja
sprawa moze wplynaé na jego decyzje (wysokos§é podatku,
wydanie licencji...)?

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie S. Borner, A. Brunetti, B. Weder, op. cit.

Drugi obszar oceny percepcji jakosci §rodowiska instytucjonalnego dotyczy
szeroko rozumianego stanowienia prawa (tabela 2b). Pytania ankietowe
(S.1-S.4) w tabeli 2b sa tak sformutowane, by oceni¢ percepcje stopnia
nieokres$lono$ci zwigzanej z procedurami legislacyjnymi i ich wplywem na
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Taka potencjalna niepewno§é co do
regul gry moze prowadzié do trwatego wzrostu kosztow funkcjonowania



166 Tadeusz Kowalski

Tabela 2b
Stanowienie prawa w Polsce
Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi
S.1 Czy jako przedsigbiorca masz regularnie do | 1 — calkowicie przewidywalne

czynienia z niespodziewanymi zmianami | 2 — wysoce przewidywalne

prawa i/lub przepiséw, ktore moga powaznie | 3 — do$é przewidywalne

wplynaé na Twoje interesy? Zmiany w prawie | 4 — czesto nieprzewidywalne

i przepisach sa; 5 — przewaznie nieprzewidywalne
6 — catkowicie nieprzewidywalne

S.2 Czy jako przedsiebiorca jeste$ oficjalnie badz
nieoficjalnie  informowany (przez prase,
organizacje  zrzeszajace  przedsigbiorcow)

o nowym prawie i/lub planach zmiany 1 - nigdy
obowiazujacego prawa lub przepisow? 2 — rzadko
S.3 Czy w przypadku znacznych zmian w prawie i : Z;a::;m
wplywajacych na Twoje interesy mozesz ¢ L.
9 . . . . 5 — przewaznie
przedstawi¢ poSrednio swoje obawy i/lub
6 — zawsze

bezposrednio konsultowaé te zmiany?

S.4 Czy rzadowe zapowiedzi realizowania waznych
projektéw, do ktorych sie publicznie zobowigzat
(np. nowe prawo podatkowe, rozbudowa
infrastruktury, cele budzetowe), sa godne
zaufania?

7rodto: jak w tabeli 2a.

gospodarki, obnizenia faktycznych naktadéw inwestycyjnych i w konsekwencji
do spowolnienia jej wzrostu. Pytaniom przyporzadkowano, podobnie jak
w wypadku sfery instytucji, stopniowalne odpowiedzi oraz ich odpowiedniki
numeryczne (tabela 2b).

Trzeci analizowany obszar dotyczy percepcji egzekwowania prawa w Polsce
(tabela 2c). Podobnie jak w dwoch poprzednich obszarach, pytaniom (E.1-E.4)
przyporzadkowano gradacje odpowiedzi (por. tabela 2¢). Obszar ten stanowi
powod do troski we wszystkich krajach transformacji i jest postrzegany jako
jeden z najbardziej zaniedbanych w stosunku do standardéw i poziomu najwyzej
rozwinietych gospodarek?. Niska sprawno$é aparatu sadowego, prowadzaca
miedzy innymi do wydluzania orzekania, oraz czesto daleko posunieta
uznaniowo$¢ sg jednymi z najcze$ciej wymienianych stabosci nowych rynko-
wych gospodarek?!. W szczeg6lnosci (por. tabela 2¢) pytanie E.1 odnosi sie do
kwestii obiektywizmu sadow, pytanie E.2 dotyczy oceny wplywu pieniadza na
decyzje sadéw, kwestia oceny wplywu osobistej znajomos$ci z sedzig jest

20 Por. T. Kowalski, C. Wihlborg, Problems of Governance and Institutional Environment in the
European Transition Economies, w: T. Kowalski, S. Letza, C. Wihlborg (red.), op. cit., s. 14-29.
21 Por. K. Schwab, Global Competitivenes Report 2010-2011, World Economic Forum, Geneva 2010.
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Tabela 2c
Egzekwowanie prawa w Polsce

Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi

E.1 Zalozmy, ze Twoj prywatny spoér trafia do
sadu. Dowody jednoznacznie §wiadczg na
Twoja korzysé. Czy wierzysz, ze wyznaczony
sedzia obiektywnie wymierzy sprawiedliwo§é?

E.2 Prosze rozwaz nastepujgce zdanie w odnie-

sieniu do Polski: ,,Strona, ktéra wiecej ptaci ; : ?;igio
(tapowki, lepsi prawnicy), wygra sprawe. .
Co . . 3 — czasami
Nawet jezeli dowody sa jednoznaczne, pie- 4 czesto
nigdze mogg zmienié¢ werdykt”. To zdarza sie: 5 — przewasnie
E3 Czy jest bez znaczenia, ktory sedzia decyduje 6 — zawsze

o sprawie? Czy moze pomoc osobista znajomosé
z wyznaczonym do sprawy sedzig?

E4 Gdyby$ zostat niesprawiedliwie potraktowany
w sadzie (z powodu domagania sie tapowki lub
werdyktu, ktérego jednoznacznie nie oceniasz
sprawiedliwym) czy wniostby$ sprawe do
wyzszej instancji?

Zrodto: jak w tabeli 2a.

przedmiotem pytania E.3, a ostatnie (E.4) odnosi sie¢ do oceny zaufania do
systemu sgdowniczego, a $cislej do stopnia gotowosci i determinacji do odwo-
lywania sie do sgdu wyzszej instancji.

Respondenci byli takze pytani o ich ocene zmian ogdlnego poziomu nie-
pewnos$ci w wyodrebnionych w badaniu obszarach otoczenia instytucjonalnego
w Polsce (tabela 2d).

Tabela 2d

Percepcja zmian niepewnosci w otoczeniu instytucjonalnym w Polsce

Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi

I Czy my§lisz, ze w ciggu ostatnich 10 lat

niepewno$é co do dziatania agend rzadowych 1 — zwiekszyla sie

S Czy my§lisz, ze w ciggu ostatnich 10 lat 2 — pozostaje na tym samym
niepewno$é w stanowieniu prawa poziomie
3 — zmniejszyla sie

E Czy uwazasz, ze w trakcie ostatnich 10 lat
niepewno$é w egzekucji prawa

Zrodto: jak w tabeli 2a.

Pytania zawarte w tabeli 2d maja wiec sumaryczny charakter. Odpowiedzi
udzielone przez respondentéw dotycza ich percepcji zmian poziomu niepewnos$ci
w ciggu ostatnich dziesieciu lat. Tak wiec oceny wyrazane w 1997 r. odnosily sie
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do dziesieciolecia 1987-1997, a np. te z 2009 r. —do okresu 1999-2009. Okreslone
w ten sposob dziesiecioletnie §rednie kroczace moga odzwierciedlaé dtugotrwate
tendencje w ocenach niepewnoS$ci w otoczeniu instytucjonalnym w Polsce.

2. Wyniki badan ankietowych

Tabele 3a i 3b zawierajg zestawienie tendencji zmian w otoczeniu
instytucjonalnym z punktu widzenia polskich przedsiebiorcéw i menedzerow
w ujeciu rocznym. USrednione oceny dla wyodrebnionych okreséow pracy Sejmu
i Senatu zamieszczono na wykresach 3a, 3b, 3c oraz 3d). W tym drugim
przekroju, zgodnie z kalendarzem wyborczym, realiami polskiej praktyki
parlamentarnej (por. pkt II) oraz czasem potrzebnym na sformowanie i za-
przysiezenie rzadu przyjeto, ze dany sklad parlamentu i wyloniony na jego
fundamencie gabinet moze realistycznie i w pelni odpowiadaé legislacyjnie za
okres poczawszy od nastepnego po wyborach roku kalendarzowego az do
kolejnego wyborczego roku wlacznie. Tak wiec w przedziale czasu objetym
omawianymi wlasnymi badaniami ankietowymi wyodrebniono nastepujace
cztery podokresy odpowiedzialnosci legislacyjnej: 1998-2001, 2002-2005, 2006-
-2007 oraz 2008-2009.

2.1. Funkcjonowanie instytucji publicznych

Jak wynika ze zbiorczego zestawienia zawartego w tabeli 3a (odpowiedzi na
pytania 1.1-1.5), w latach 1998-2001 wystepowaly zmienne tendencje oceny
stanu sfery dziatalno$ci instytucji publicznych i funkcjonowania prawa.
Poczawszy od 2002 do 2006 r., praktycznie we wszystkich badanych kwestiach
wystapilo pogorszenie i nastepnie stabilizacja ocen na wzglednie niskim
poziomie (tabela 3a). Ostatnie lata badanego okresu wykazywaly ponownie
zmienno$¢, przy czym jej bezwzgledny wymiar byt niewielki.

Ankietowane osoby proszone o ocene czestotliwoSci wystapienia sytuacji
opisanej w pytaniu 1.1 (tabela 3a) najczesciej wskazywaly odpowiedz czesto.
Ten stan rzeczy ulegl niewielkiej poprawie w drugiej czesci kadencji 1997-2001,
by pogorszyé sie w nastepnym okresie. Interesujacy jest brak wyraznej poprawy
w sferze relacji z urzedami i urzednikami w czasie kadencji rzadow
PiS-LPR-SRP. Podobne tendencje wystepowaty w odniesieniu do kwestii obrony
przed ,,zadaniami” ze strony urzednikéw panstwowych (pytanie 1.2) Uwage
zwraca jednak tendencja do poprawy pozycji polskich menedzeréw wobec
nieuczciwych zadan urzednikéw po 2005 r. (por. tabela 3a). Wyniki badan
ankietowych, uzyskane za pomocag pytania 1.3, wskazuja na wzglednie
korzystng sytuacje w sferze gotowosci przedsiebiorcow i menedzeréw do
przeciwstawiania sie przypadkom naduzywania wladzy przez urzednikow
panstwowych.

Dwa ostatnie pytania (I.4-1.5) w tej czeSci ankiety odnoszg sie do percepcji
zmian w sferze wplywu prywatnych znajomo$ci na przebieg procedur
administracyjnych. W §wietle uzyskanych odpowiedzi przedstawionych w ta-
beli 3a mozna stwierdzié, ze — pomingwszy fluktuacje w latach 1997-2001 —
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Wykres 3a

Ksztattowanie sie sytuacji w sferze instytucji i funkcjonowania prawa w przekroju
wyodrebnionych okreséw odpowiedzialnosci legislacyjnej w Polsce
w latach 1997-2009

5 —_
L4
_ 12
N - TTTTTT — L1
__________ L5
34 e
"""""""""""""""""" 13
2 : : : : : : : : : : : :

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

I.1. Prawo i przepisy sa tak skomplikowane...

— — — —1.2. Zalézmy, ze napotykasz nieuczciwe postepowanie...
"""" 1.3. Jako przedsigbiorca zawsze obawiasz sig... .

1.4. Czy znajomo$¢ osobista z urzgdnikiem przyspiesza...
1.5. Czy znajomos¢ osobista z urzgdnikiem wplywa...

7rédlo: obliczenia wlasne.

w pozostalym okresie zazyto§¢ pomiedzy przedsiebiorcami i urzednikami
instytucji publicznych wptywata pozytywnie na szybko$é¢ przebiegu procedur
administracyjnych oraz nieco stabiej na sam wynik procedury. Oba pytania
w bezposredni sposéb odnosza sie do zjawiska poplecznictwa i stabej formy
korupcji?2. Uzyskane wyniki wskazujg na wyrazne pogorszenie sie sytuacji pod
koniec lat 90. i nastepnie powolng wzgledna poprawe ocen w tym zakresie.
Mozliwe jest, ze przed rokiem 1998 menedzerowie w Polsce czuli sie znacznie
bardziej bezradni wobec biurokracji, a odpowiedzi ujawniaja jedynie zwiek-
szenie elastycznosci urzednikéw administracji publicznej. Jesli elastycznosé ta
odnosi sie gtownie do 0séb, ktére sa w osobistych relacjach z urzednikami, to nie
moga dziwié ogdlnie niewysokie oceny i niskie zaufanie wobec sektora ad-
ministracji publiczne;j.

Opisane roczne fluktuacje percepcji sytuacji w sferze instytucji panstwa
i funkcjonowania prawa charakteryzujg sie wzglednie duza zmiennoScia. Stad
na wykresie 3a zestawiono uSrednione dane dla wyodrebnionych okreséow
odpowiedzialnosci legislacyjnej (por. pkt IV.1). Jak wynika z danych za-
mieszczonych na wykresie 3a, najgorsza sytuacja, z punktu widzenia stan-
dardéw wolnej, liberalnej gospodarki rynkowej, wystepowata w odniesieniu do
ocen w zakresie poplecznictwa i korupcji (pytanie I1.4). Respondenci, bez
wzgledu na sklad parlamentu i wylonione gabinety, wskazywali w swych

22 Por. T. Kowalski, C. Wihlborg, Problems of Governance..., s. 20-27.
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odpowiedziach, ze znajomo§¢ osobista z urzednikiem czesto mogta przyspieszyé
zatatwienie sprawy. Niepokojace jest takze to, Ze z okresu na okres ta tendencja
sie umacniata (wykres 3a). W sferze objetej pytaniem 1.2, poczawszy od okresu
2006-2007, respondenci deklarowali rosnacg gotowo$é do przeciwstawiania sie
nieuczciwemu postepowaniu urzednikéw. Interesujace jest rowniez to, ze
w ocenie menedzer6w we wszystkich okresach miata miejsce wzglednie wysoka
arbitralno$é decyzji (I.1). Analizujac wyniki zestawione dla wyodrebnionych
okresow, nalezy zauwazy¢, ze bez wzgledu na okres odpowiedzialnosci legis-
lacyjnej ocena instytucji publicznych i funkcjonowania panstwa byta wzglednie
niska, a zadnemu parlamentowi i rzadowi nie udalo sie, zdaniem menedzeréw,
istotnie poprawi¢ wizerunku tego fragmentu otoczenia instytucjonalnego.
Interesujac jest takze to, ze stan ten utrwalil sie mimo mobilizacji opinii
publicznej, krucjaty antykorupcyjnej?? i ostrej retoryki niektérych partii poli-
tycznych.

2.2. Stanowienie prawa

W sferze stanowienia prawa uzyskane wyniki w ujeciu rok do roku réwniez
wykazujg fluktuacje, przy czym stan taki wystepowal najwyrazniej na poczatku
badanego okresu (tabela 3a, pytania S.1-S.4). Uwage zwraca szczegdlnie
krytyczna ocena sposobu stanowienia prawa (pytanie S.1). W tym obszarze
najsurowiej oceniono okres 2001-2004, a wiec bezposrednio poprzedzajacy
cztonkostwo w Unii Europejskiej, charakteryzujacy sie wzmozong aktywno$cia
prawodawcza (por. pkt III oraz wykres 11 2). W wyborczym 2005 r. percepcja
sytuacji w tym obszarze ulegla wzglednej poprawie i w nastepnych latach
wykazywala niewielkg zmienno&é. Pytanie S.2 odnosi sie do kwestii stylu
i zakresu informowania przedsiebiorcow o nowym prawie i planach zmian
w prawie. Ogélnie, zdaniem respondentéw byli oni czesto informowani o pla-
nowanych zmianach, przy czym — podobnie jak w innych omawianych juz
kwestiach — takze w tym obszarze zauwazy¢ mozna coroczne fluktuacje ocen.
Interesujaca jest systematycznie niska ocena mechanizmu konsultacji (pytanie
S.3); respondenci wskazywali, ze byli konsultowani rzadko lub co najwyzej
czasami. Czwarty obszar (pytanie S.4) odnosi sie do percepcji wiarygodnosci
zapowiedzi rzadu. W tej sferze wystepowaly wzglednie najtrwalsze tendencje
w ujeciu rok do roku. I tak w latach 1997-2000 wystepowaly, przy niewielkich
rocznych fluktuacjach, oceny w granicach 3.34-3.13, gdzie 3 oznacza, ze res-
pondenci uznawali rzadowe zapowiedzi za wiarygodne tylko czasami. Lata
2001-2004 to okres pogorszenia sie wiarygodno$ci rzadu (tabela 3a), a 2007 r.
charakteryzowat sie jednorazows istotng poprawg percepcji wiarygodnoSci.

Interesujacych obserwacji dostarcza zestawienie ocen percepcji sytuacji
w sferze stanowienia prawa w przekroju okreséw odpowiedzialnoséci legis-
lacyjnej (wykres 3b).

% W ramach tych dzialaiih wzmocniono istniejace instytucje kontroli i écigania przestepczosci,
a w czerwcu 2006 r. powotano Centralne Biuro Antykorupcyjne. Wkrotce na skutek upolitycznienia
dziatan oraz aktywnych metod prowokacji CBA stalo si¢ obiektem kontrowersji i krytyki.
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Wykres 3b

Ksztattowanie sie sytuacji w stanowienia prawa w przekroju wyodrebnionych
okres6w odpowiedzialno$ci legislacyjnej w Polsce
w latach 1997-2009

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
S.1. Czy jako przedsigbiorca masz regularnie do czynienia...
— — — —S.2. Czy jako przedsigbiorca jestes oficjalnie...
"""" S.3. Czy wprzypadku znacznych zmian w prawie...
S.4. Czy oczekujesz od rzadu realizowania waznych...

7rédlo: obliczenia wlasne.

Jak wynika z danych na wykresie 3b najbardziej ugruntowany, stabilny
obraz respondenci wyrobili sobie, w przekroju wyodrebnionych okreséw,
w odniesieniu do stylu i zakresu informowania o zmianach prawa (S.2); bez
wzgledu na to, jaka koalicja sprawowata wiladze, oceny ksztaltowaly sie na
poziomie 4, czyli respondenci wskazywali, Zze byli czesto informowani o zmia-
nach w prawie. W przekroju wyszczegélnionych okreséw najnizej oceniano
mechanizm konsultacji (S.3). Wzglednie nieco lepiej, szczegblnie w ostatnich
dwoch podokresach, oceniano wiarygodno$é rzadéw (S.4), przy czym nawet
w tym przypadku wskazywano, ze rzadowe deklaracje zlozone publicznie sg
godne zaufania tylko czasami.

2.3. Egzekwowanie prawa

Zbiorcza tabela 3a obrazuje takze tendencje zmian percepcji sytuacji
w sferze procesu egzekwowania prawa w Polsce w latach 1997-2009. Pierwsze
pytanie (E.1) w tym bloku sktadajacym sie z czterech obszaréw problemowych
odnosi sie do kwestii obiektywizmu sedziow i sadow. Na podstawie odpowiedzi
nalezy stwierdzié¢ (przy podkre§lanych juz wczes$niej rocznych fluktuacjach), ze
respondenci najczesciej wskazywali na 4 — czyli, ze w ich ocenach czesto mozna
ufaé sedziom. Analiza danych w tabeli 3a pozwala ponadto zauwazy¢, po okresie
spadku, w latach 2001-2007 wystapit trend poprawy zaufania do sadow.
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Kolejne pytanie (E.2) dotyczy oceny wptywu pieniadza na decyzje sadow.
W ocenie respondentéw strona, ktéra wiecej ptaci, czesto wygrywa sprawe,
nawet jesli dowody sa jednoznaczne. Takze w tym obszarze coroczne opinie
respondentéw byly zmienne. Kwestie oceny wplywu osobistej znajomosci
z sedzia badano wykorzystujac pytanie E.3. Ten obszar réwniez wypada
niekorzystnie w ocenie respondentéw, poniewaz Srednia roczna w calym
badanym okresie wahata sie od 3,21 do 3,83. Nastepne pytanie (E.4), odnosi si¢
do oceny zaufania do systemu sadowniczego, a §ci§lej — deklarowanego stopnia
gotowosci i determinacji do odwotywania sie do sadu wyzszej instancji. W opinii
respondentéw odwolanie sie do sadu wyzszej instancji jest zjawiskiem pow-
szechnym. Na uwage zastuguje wzglednie najkorzystniejsza ocena i stabilno§é
tej cechy (tabela 3a). Taka skala deklarowanej determinacji i wiara w sku-
teczno$¢ apelacji do sadu wyzszej instancji stoi w pewnej sprzeczno§ci wyra-
zanymi przez menedzeréw zastrzezeniami co do obiektywizmu sadéw (wpltywie
pieniedzy i znajomos$ci z sedziami na wyroki i rozstrzygniecia sadoéw). Przed-
stawione oceny percepcji zmian w $rodowisku instytucjonalnym w Polsce
potwierdzaja glowne stabosci procesu transformacji?*.

Przedstawione powyzej tendencje w przekroju rocznym mozna takze poddac
weryfikacji w odniesieniu do czterech wyodrebnionych okreséw odpowiedzial-
nosci legislacyjnej (wykres 3c). Najwyzsze oceny zyskat obszar dotyczacy
sktonnosci do apelacji i wiary w jej skuteczno§é. Pierwsze dwa okresy charak-

Wykres 3¢

Ksztaltowanie sie sytuacji w sferze egzekwowania prawa w przekroju
wyodrebnionych okresé6w odpowiedzialno$ci legislacyjnej w Polsce
w latach 1997-2009

6 -
5 E4
4 4 E.l
—_—————————— = S E3
— e e e e e e e e m e e e e e e e a e Em e m—————— E2
3 t t t t t t t t t t t t

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
E.1. Zalozmy, ze Twoj prywatny spor trafia do sadu...
— — — —E.2. Strona, ktora wigcej placi wygra sprawe...
"""" E.3. Czy jest bez znaczenia, ktory sedzia decyduje o sprawie...
E.4. Gdyby$ zostat niesprawiedliwie potraktowany w sadzie...

Zrodto: obliczenia wlasne.

2 Por. T. Kowalski, C. Wihlborg, Problems of Governance..., passim; T. Kowalski, Polska
transformacja gospodarcza..., passim.
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teryzowal podobny poziom gotowosci do apelacji do wyzszej instancji sadowej
w przypadku niesprawiedliwego potraktowania w sadzie pierwszej instancji. Ta
ocena jeszcze wzrosta w okresie 2006-2007 i utrzymata sie na podobnie wysokim
poziomie w nastepnym okresie. Percepcja wplywu pieniadza na werdykty
sadow w przekroju wyodrebnionych okresow odpowiedzialnosci legislacyjnej
byla na podobnym, ale zmiennym poziomie, przy czym wzglednga poprawe
odnotowano dla okresu 2006-2007. Problem zaufania do obiektywizmu sadow
i sedziow (E.1) rowniez w przekroju wyodrebnionych okreséw wykazywat
zmienno§¢. W tej sferze i pozostalych dwoch (E.2 i E.3) nastapilo upodobnienie
sie sytuacji w latach 2006-2007 oraz 2008-2009.

2.4. Ogodlna ocena zmian poziomu niepewnoSci

Ocena zmian niepewnosci rok do roku (tabela 3b) wykazuje podobienstwa
do tych dotyczacych poszczegblnych aspektow otoczenia instytucjonalnego.
W pierwszych latach, we wszystkich trzech wyodrebnionych obszarach wyste-
powaly wzglednie wysokie fluktuacje percepcji niepewnosci. Uwage zwraca
jednoznacznie pozytywna ocena kierunku zmian tendencji w 1998 r. w stosunku
do 1997 r. oraz coroczne wahania ocen, np. w latach 1999-2001 (tabela 3b).
Z danych w tabeli 3b wynika takze, ze poczawszy od 2005 r. wystapita
systematyczna poprawa ocen — respondenci deklarowali stopniowa redukcje
niepewnosci.

Wykres 3d przedstawia usrednione oceny zmian poziomu niepewnosci od-
noszace sie do jej postrzegania w perspektywie dziesiecioletniej. W pierwszym

Wykres 3d

Percepcja skali ogélnej niepewnosci w sferze instytucji publicznych, stanowienia prawa
ijego egzekwowania w przekroju wyodrebnionych okreséw odpowiedzialno$ci legislacyjnej
w Polsce w latach 1997-2009

1 f f f f f f f f f f f f
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Niepewnos¢ w sferze funkcjonowania instytucji publicznych...

— — — — Niepewnos¢ w sferze stanowienia prawa...

------ Niepewnos¢ w sferze egzekwowania prawa....

7rodto: obliczenia wlasne.
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latach 1998-2001 (rzad AWS) Srednia ocena wyrazona przez respondentéow
w odniesieniu do niepewno$ci w sferze stanowienia prawa wyniosta 1,93,
wobec instytucji publicznych i funkcjonowania prawa — 1,84, w zakresie
egzekwowania prawa — 1,72 (wykres 3d). Okres ten lacznie oceniono wiec
jako ten, w ktorym niepewno§é pozostawala na tym samym poziomie.
Okres legislacyjny 2002-2005 (rzad SLD-PSL) charakteryzowal sie ogélnym
wzrostem niepewno$ci oraz zbiezno$cig ocen we wszystkich trzech wyod-
rebnionych obszarach (wykres 3d). Nastepny przedzial — lata 2006-2007
(rzad PiS-LPR-SRP) — cechowal sie znaczacq wzgledna poprawa w sferze
niepewnos$ci czyli jej spadkiem, szczegdélnie wyraznym w odniesieniu do
funkcjonowania instytucji publicznych. Lata 2008-2009 (rzad PO-PSL) to
dalsza poprawa sytuacji oraz wyrazne upodobnienie si¢ ocen we wszystkich
trzech obszarach. Przedstawione tendencje dla dwoéch ostatnich okreséow
odpowiedzialnosci legislacyjnej wskazuja na postep i byé moze sygnalizuja
trwatg tendencje, ktora wymaga jednak kontynuacji badan.

V. PODSUMOWANIE

Polska réownolegle z liberalizacja gospodarki, wysitkami na rzecz budowy
podstaw instytucjonalnych gospodarki wolnorynkowej oraz usuwania luk
w podstawowych obszarach prawa od pierwszych lat 90. przygotowywata sie do
cztonkostwa w Unii Europejskiej. Aspiracje czlonkowskie wigzaly sie
z konieczno$cia wprowadzenia w zycie acquis communautaire. Byto to ztozone
i dlugotrwate zadanie. Obejmowato zaré6wno bezposrednie przyjecie regulacji
unijnych, jak rowniez posrednie, poprzez narodowe procedury legislacyjne,
wprowadzenie w zycie dyrektyw UE. Takie nagromadzenie niezbednych
dzialan i roztozenie ich w czasie stanowito jedno ze zrodet faktycznej i subiek-
tywnie odczuwanej niestabilno$ci Srodowiska instytucjonalnego i otoczenia
biznesowego i ogélnie jego niskiej jakosci. Dodatkowym czynnikiem poteguja-
cym taka percepcje byt brak ciagtosci rzad6éw; poza tym wzglednie czeste zmiany
gabinetow, skracanie kadencji parlamentu, czy tez to, ze w calym okresie
transformacji (1989-2009) zadna partia (czy tez koalicja) nie zdotata zwyciezy¢
w dwoch kolejnych wyborach parlamentarnych.

Zaprezentowane wyniki, cho¢ trzeba je interpretowaé z ostroznoscia, rzucaja
dodatkowe §wiattlo na uwarunkowania przebiegu transformacji rynkowe;j
w Polsce. Mimo powszechnej §wiadomos$ci, a w ostatnich latach takze mobili-
zacji opinii publicznej i sektora politycznego, dominuje obraz wzglednie
trwatego utrzymywania sie obszaréw problemowych. Szczegolnej uwagi wyma-
gaja zaréowno sfera tworzenia, jak i egzekwowania prawa. Ta pierwsza
potrzebuje wiekszej transparentno$ci i poprawy sprawnos$ci proceduralne;j.
Ta druga w percepcji menedzeréw nadal jest upolityczniona i nie w peini
skuteczna.

Niesprawno$é w funkcjonowaniu wielu instytucji publicznych oraz korupcja
staly sie jednym z podstawowych tematéw w mediach oraz podczas trzech
ostatnich kampanii wyborczych do parlamentu. W latach 1990-2009 polskie
spoteczenstwo bylo nie tylko informowane o patologiach, ale réwniez
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mobilizowane przeciw tym wystepujacym w otoczeniu instytucjonalnym rynku.
Tym samym moglo sie to przetozy¢ na powszechny negatywny odbidr i swoistg
nadwrazliwo$¢ na takie zjawiska w otoczeniu instytucjonalnym.

Mimo pewnego postepu w niektérych obszarach (np. wyrazna tendencja
spadku poczucia niepewnoSci), w okresie objetym analizg Polska nie byta zdolna
do osiggniecia istotnej poprawy w szeroko rozumianym otoczeniu instytucjo-
nalnym gospodarki. Znajdowalo to wyraz zaré6wno w ocenach podmiotéw
krajowych, jak i w opiniach zagranicznych inwestoréw oraz kregéw opinio-
tworczych. W efekcie pozycja konkurencyjna Polski byla wzglednie niska.
Zdecydowana poprawa rzeczywistej jakosci otoczenia instytucjonalnego w Pol-
sce 1 jego subiektywnego wizerunku sa wiec warunkiem koniecznym lepszego
wykorzystania jej potencjatu gospodarczego.
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PERCEPTIONS OF INSTITUTIONAL ENVIRONMENT
IN POLAND BETWEEN 1997-2009

Summary

The aim of this paper is to present and assess the results of surveys into perceptions of shifts in
the Polish institutional framework. The author’s empirical research was carried out in Poland during
the years 1997-2009 and was focused on three key areas of the institutional environment, namely the
functioning of government agencies, the law making and the law enforcement.

The paper is divided into Introduction, three main Sections and Conclusion. The second Section is
devoted to the presentation of the political scene and parliamentary elections in Poland in the years
1989-2009. The next Section presents the dynamics of law making in Poland and its fluctuations over
the terms of parliament. Section four contains an analysis and assessment of the changes in
perception of the functioning of government agencies, the law making and law enforcement. It ends
with an assessment of the general uncertainty in these three key areas. The Conclusion contains
a summary of the considerations and assessments drawn from both quantitative and qualitative
analyses of the descriptive and statistical materials.








