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I. WNPROWADZENIE

Celem artykutu jest prezentacja i ocena postrzegania przez menedzerow
zmian w Srodowisku instytucjonalnym w Polsce w latach 2009-2015". Jako§é
funkcjonowania instytucji publicznych i prawodawstwa stanowigcych wazna
cze$¢ rozwigzan instytucjonalnych w otoczeniu biznesu w Polsce jest kryty-
kowana przez obywateli, przedsiebiorcow i politykéw. Krytyczne oceny oto-
czenia instytucjonalnego, takze ze strony zagranicznych obserwatoréw, szko-
dza miedzynarodowej reputacji i konkurencyjnosci Polski. Przedstawiane
oceny zmian w otoczeniu instytucjonalnym oparte sa na wlasnych badaniach
prowadzonych od 1997 r. na celowo dobranej grupie menedzeréw Sredniego
1 wyzszego szczebla posiadajacych wyzsze wyksztalcenie. Podobnie jak we
wcezesniejszych badaniach analize zmian prowadzono w przekrojach rocznych
1 w obrebie okresow odpowiedzialno$ci legislacyjnej. W niniejszym artykule
ocene sytuacji w latach Seymu VI i VII kadencji przeprowadzono na tle okresu
lat 1998-2015.

Artykul obok wprowadzenia sktada sie z trzech gléwnych punktéw oraz
podsumowania. W punkcie drugim pokazano dynamike prawodawstwa w Pol-
sce. W punkcie trzecim zarysowano makroekonomiczny kontekst wptywu
otoczenia instytucjonalnego na gospodarke. Punkt czwarty zawiera prezenta-
cje wynikéw wilasnych badan empirycznych w odniesieniu do wspomnianych
dwdéch kadencji Sejmu. Artykut zamyka podsumowanie.

! Artykul nawiazuje do publikacji autora na ten temat zamieszczonych w ,Ruchu Prawni-
czym, Ekonomicznym i Socjologicznym”. Por. T. Kowalski, C. Wihlborg, V. Vensel, Rozwdj srodo-
wiska 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, Postrze-
ganie otoczenia instytucjonalnego w Polsce w latach 1997-2009, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 73, 2011, z. 1, s. 157-177. Autor dziekuje Jackowi Wiewiorowskiemu i Krzyszto-
fowi Szumie za uwagi do manuskryptu, ktére pomogly poprawié tekst. Wszelkie pozostate jeszcze
niedoskonatosci artykutu obcigzaja wytacznie autora.
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II. LICZBOWY WYMIAR PRAWODAWSTWA W LATACH 2009-2015

W okresie objetym analizg odbyly sie dwie kampanie wyborcze do Sejmu
1 Senatu. Pazdziernikowe wybory 2015 r. koncza okres dwaéch pelnych kaden-
¢ji odpowiedzialnoéci legislacyjnej koalicji Platformy Obywatelskiej 1 Polskie-
go Stronnictwa Ludowego, ktére dysponowaly wiekszoscia gtoséw w okresie
pazdziernik 2007 — pazdziernik 2015 (tab. 1).

Tabela 1

Wyniki wyboréw parlamentarnych w latach 2007-2011 i gléwne partie reprezentowane
w Sejmie 1 Senacie (w %)

Pazdziernik 2007* Pazdziernik 2011
Frekwencja 53,9 48,92
PSL 8,9 8,36
SLD 13,1 8,24
PiS 32,1 29,89
PO 41,5 39,18
RP — 10,02

Oznaczenia: *przedterminowe wybory, PSL — Polskie Stronnictwo Ludowe, SLD — Sojusz Lewicy Demo-
kratycznej, PiS — Prawo i Sprawiedliwo$é, PO — Platforma Obywatelska, RP — Ruch Palikota.
Zrédlo: na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

7 danych w tabeli 1 oraz na podstawie analizy zmian w strukturze Sejmu,
jakie zaszly w czasie VII kadencji, wynika, ze efektywna wiekszo§¢ gtosow
koalicji rzadzacej nie stwarzata warunkéw do opracowania 1 wdrozenia funda-
mentalnych zmian ustawodawczych.

Wykresy 11 2 przedstawiajq ilo$ciowe wymiary dziatalnoSci legislacyjne;j
odnoszacej sie do sfery gospodarczej w Polsce w latach 1990-2015. Dziatalnosé¢
legislacyjna cechuje naturalna cykliczno§é wynikajaca z rytmu wyboréw par-
lamentarnych. Dane zestawione na wykresach 1 1 2 potwierdzaja te wlasci-
wos¢. W latach wyborczych 1 bezposrednio po nich liczba nowych aktéw praw-
nych byla z reguly mniejsza. Czynnikiem silnie wplywajacym na aktywnos$é
legislacyjna byly wazne wyzwania zwiazane z:

— reformami systemowymi (1990-1993);

— pracamil nad nowa konstytucja 1997 r. 1 ustawami okolokonstytucyjnymi;

— negocjacjami cztonkowskimi (1999-2004);

— obowiazkami (po 2004) wynikajacymi z czlonkostwa w UE;

— zagrozeniami 1 skutkami globalnego kryzysu ﬁnansowego lat 2008-2009.

Dziatalnoéé Seyjmu VI 1 VII kadencji w latach 2007-2011 1 2011-2015 to je-
dyny po 1989 r. okres, w ktérym ta sama wiekszo$¢ mogta kontynuowaé odpo-
wiedzialno§é legislacyjna. Lata po 2007 r., a wiec kryzys globalny lat 2008-2009
1 trudny, szczegélnie dla Unii Europejskiej, okres pokryzysowy, cho¢ bezposred-
nio nie byt dla Polski tak dotkliwy jak w sasiednich krajach, zdominowat uwage
rzadu 1 wywart poSrednio negatywny wplyw na wzrost gospodarczy. Wymogt
takze liczne zmiany w sferze polityki gospodarcze) i wymagal zwiekszonej ak-
tywnosci legislacyjnej.
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Liczba wazniejszych aktéw prawnych wprowadzonych w zycie w Polsce
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*Dane dotyczace 2015 r. obejmuja tylko dzialalno§é legislacyjna Sejmu VII kadencji.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie bazy Lexus.

Wykres 2
Dynamika dziatalnoéci legislacyjnej w Polsce w latach 1990-2015* (w %)
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Analizujac dynamike tworzenia aktéw prawnych w Polsce, nalezy zauwa-
zy¢, ze znaczna ich cze$¢ powstawala w reakeji na btedy 1 niedociagniecia po-
wstale w trakcie przygotowywania i1 procedowania ustaw. W rezultacie liczne
ustawy wymagaly nowelizacji?. Powszechna praktyka bylo szerokie uzupel-
nianie ustaw aktami nizszego rzedu. Niewystarczajaca jako§¢ stanowionego
prawa 1 mnogo$¢ przepiséw w polaczeniu z kultura niskiego zaufania w re-
lacjach miedzy agendami publicznymi 1 sektorem prywatnym tworza tacznie
niesprzyjajacy klimat dla przedsiebiorczosci. Z ekonomicznego punktu widze-
nia podnosi to koszty transakcyjne?, zwieksza niepewnos$¢ 1 szkodzi innowa-
cyjnosci. Taki klimat jest szczeg6lnie odczuwalny przez matle 1 Srednie przed-
siebiorstwa. Niska jako$é prawa 1 jego niestabilno$¢ prowadza do obnizenia
poszanowania prawa i1 powagi agend publicznych. Wzrost komplikacji, a nie-
rzadko sprzecznosci w prawie stwarzaja bodzce do zachowan patologicznych®.
Poprzez mechanizm zaleznoéci od $ciezki (zob. pkt ITI) negatywnie wply-
waja wiec na kapital spoleczny 1 moga trwale znieksztalci¢ dtugoterminowe
decyzje w sektorze prywatnym.

III. MAKROEKONOMICZNY KONTEKST WPLYWU OTOCZENIA
INSTYTUCJONALNEGO NA GOSPODARKE

Zwiazki miedzy rozwojem instytucjonalnym a postepem 1 sprawnoscia go-
spodarki od dtuzszego czasu przyciagaja uwage ekonomistow®. Do tego nurtu
zainteresowan naleza takze wspédlzaleznosci miedzy otoczeniem instytucjo-
nalnym a przebiegiem reform systemowych, ktére sa przedmiotem studiow
w ramach prawa®, ekonomii poréwnawczej” 1 nowej ekonomii instytucjonalnej
(NEI)®. Wychodzac z ustalen NEI, w opracowaniu przyjeto, ze zrozumienie

2 Por. S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad — sukcesy i niepowodzenia, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 116-117.

3 Por. K. Mroczek-Dabrowska, Transaction costs and their impact on internationalization de-
gree — theoretical framework, ,Economics and Business Review”16(2), 2016, nr 1, s. 3-14.

4 Por. T. Kowalski, C. Wihlborg, Problems of governance and institutional environment in
the European transition economies, w: T. Kowalski, S. Letza and C. Wihlborg (eds.), Institutional
Change in the European Transition Economies. The Case of Poland, Wyd. UE w Poznaniu.

5 Por. D. Acemoglu, J. A. Robinson, Why Nations Fail? The Origins of Power, Prosperity and
Poverty, Profile Books, London 2012; J. Polowczyk, The institutional perspective in strategic man-
agement, Proceedings of The International Jubilee Scientific Conference “Economics and Manage-
ment in the 21st Century — Solutions for Sustainability and Growth”, Tsenov Academic Publishing
House, Svishtov 2011, s. 156-162; E. D. Beinhocker, The Origin of Wealth. Evolution, Complexity
and the Radical Remaking of Economics, Harvard Business School Press, Boston 2006.

5 Por. P. Winczorek, Subiektywne spojrzenie na przemiany ustrojowe lat 1989-2009, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 29-50; S. Wronkowska, op. cit.

7 L. Balcerowicz, Socjalizm, kapitalizm, transformacja: szkice z przetomu epok, WN PWN,
Warszawa 1997; A. Aslund, How Capitalism Was Built. The Transformation of central and East-
ern Europe, Russia and Central Asia, Cambridge Univ. Press, Cambridge 2007; K. Szarzec et al.,
Instytucje w krajach transformujqcych sie, Global Development Research Group, 2014, June 2.

8 M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa w Swietle ustaleri ekonomii instytucjonalnej, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 233-251. Na ten temat zob. takze
J. Osinskiego (red.), Kapitalizm czy kapitalizmy, Oficyna Wydawnicza, SGH, Warszawa 2012.
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transformacji rynkowej, a w tym szczegdlnie jej barier instytucjonalnych, wy-
maga zastosowania koncepcji zaleznosci od Sciezki (path dependence).
Swiadomo$¢ istnienia zjawiska zaleznoé$ci od $ciezki wnosi do analiz ekono-
micznych wymiar historycznosci. Kontekst ten stwarza tez ciekawa perspek-
tywe badawcza zaréwno w zakresie podej$cia opisowo-diagnostycznego, jak
1 normatywnego.

Wedtug Paula A. Davida pojecie zalezno$¢ od $ciezki odnosi sie do dyna-
micznych cech proceséw alokacyjnych®. Autor ten uwaza, ze ,zalezno$¢ od
$ciezki moze by¢ definiowana zar6wno w odniesieniu do relacji pomiedzy dy-
namika procesu a skutkami, do ktérych ten proces zmierza lub w sensie re-
dukowania rozkladu prawdopodobienstwa danego stochastycznego procesu”.
David rozréznia procesy podlegajace Sciezce zaleznosci 1 takie, ktéra sa wolne
od tej wlasciwosci (path independent processes). Te drugie to takie, ktére albo
maja te wlasciwo$é endemicznie albo wyzwolily sie z bezwladnos$ci przez odpo-
wiednie dzialanie. W. Brian Artur wskazuje na istnienie pewnej klasy syste-
mow (locked-in), ktore w specyficznej rownowadze utknety w niekorzystnym
dla swego rozwoju potozeniu®.

Pod koniec lat osiemdziesigtych XX w. Polska 1 inne kraje regionu trwa-
ly w specyficznym potozeniu, ktérego przezwyciezenie wymagalo systemowe;j
interwencji. Wlasnie w takim konteks$cie nalezy widzie¢ wyjSciowe reformy
instytucjonalne z przetomu 19891 1990 r. 1 dziatania reformatorskie w nastep-
nych latach. Zaleznoé¢ od $ciezki nie odnosita wiec tylko do stanu 1 struktury
kapitatu rzeczowego (fizycznego) 1 finansowego. Silnie determinowata bowiem
takze postawy poznawcze!l, oczekiwania, relacje spoleczne i wyrazala sie w za-
sobach wiedzy 1 umiejetnosci. Obejmowalta wiec to, co w ekonomii nazywamy
kapitatem ludzkim 1 kapitalem spotecznym?2.

Zalezno$¢ od $ciezki 1 powiazania réznych czynnikow 1 zasobow kapitatu
mozna wyrazi¢ za pomocg funkcji produkeji typu Cobb-Douglasa®. Przyj-
mujac stale stopy zwrotu wzgledem skali 1 dla uproszczenia pomijajac sub-
skrypt czasu produkcje (produkt krajowy brutto (PKB)) — Y mozna zapisaé
jako funkcje! (1):

Y = AHAKPN€E [ -a—b—c, (1)

9 P. A. David, Path dependence, its critics and the quest for ‘historical economics’, 2005, s. 4,
ResearchGate, https://www.researchgate.net/publication/23742679 [dostep: 20.07.2016].

0 W. B. Arthur, Competing technologies, increasing returns, and lock-in by historical event,
,The Economic Journal” 99(394), March 1989, s. 116-131 (ttum. — T.K.).

1 D. Kahnemann, Putapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym, Media Rodzina, Poznan
2012.

2 Por. H. Januszek (red.), Kapital spoteczny: aspekty teoretyczne i praktyczne, Wyd. AE, Po-
znan 2004.

13 Por. T. Gylfason, E. Hochreiter, Growing Together: Croatia and Latvia, CESifo Working
Paper, October, no. 3202, 2010; R. Rapacki, M. Préchniak, Wzrost w gospodarczy w krajach Euro-
py S"rodkowo-Wschodniej na tle wybranych krajéw wschodzacych, ,Gospodarka Narodowa” 2012,
nr 1-2.

4 T, Kowalski, Globalization and Transformation in Central European Countries: The Case
of Poland, Poznan Univ. of Economics Press, Poznan 2013, s. 102-103.
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gdzie:
A —taczna produktywnosé czynnikow (TFP),
H — kapitat ludzki,
K — kapitat fizyczny (rzeczowy),
N — zasoby naturalne (w tym ziemia),
L — sita robocza,
a, b, ¢ — elastycznos$ci produkcji (PKB) wzgledem wyodrebnionych w (1)
czynnikow.

Dzielac obustronnie réwnanie (1) przez L, wyrazamy produkt per capita
(2) jako funkcje tacznej produktywnosci czynnikow A, kapitatu ludzkiego per
capita H/L, kapitatu rzeczowego per capita K/L 1 zasoboéw naturalnych per

capita N/L.
A @)

Przyjmujemy dla uproszczenia, ze pod koniec lat osiemdziesiatych Polska
1 kraje Europy Srodkowej , poniewaz miaty podobne doSwiadczenia systemowe
1zblizone zasoby kapitalowe, swoja nowa trajektorie rozwojowa musialy oprzeé
na zmianach instytucjonalnych. W réwnaniu (2) ich ilo$ciowy wplyw, obok
postepu technologiczno-organizacyjnego, ucieleSniony jest w parametrze A.
Parametr A przedstawia te cze$é¢ wzrostu PKB, ktéra nie wynika z nakla-
déw pracy (liczby tacznie przepracowanych godzin) lub nakladéw kapitatu
rzeczowego 1 zasobéw naturalnych. Im wyzsza byla postrzegana i1 faktyczna
laczna produktywnosé czynnikéw, tym dana gospodarka przyciagala wiecej
zewnetrznego kapitatu lub byta zdolna mobilizowaé wiecej kapitatu krajowego
z przeznaczeniem na inwestycje zwiekszajace szanse wzrostu gospodarczego.
Korzystajac z typowych zalozen przyjmowanych w literaturze przedmiotu'®,
tj. przyjmujagc, ze ¢ = 01 ze elastyczno$é produkeji Y wzgledem kapitatu fizycz-
nego wynosi /3, a w konsekwencji elastycznosé¢ Y wzgledem kapitatu ludzkiego
réwna jest /s, rownanie (2) mozna zapisac jako (3):

Al G OREV N OO N

Formuta (3) wskazuje na wzajemne zalezno$ci miedzy mierzalnymi i nie-
mierzalnymi bezpoérednio czynnikami wzrostu. Naplyw bezposrednich in-
westycji zagranicznych niewatpliwie jest funkcja wielu czynnikow, jednakze
zdolno§é danego kraju do wyzwolenia sie od wyjSciowe] zaleznosci od $ciezki
byta waznym wyréznikiem wérdéd rywalizujacych ze soba gospodarek. Im wyz-
sza byla skokowa poprawa jako$ci tego otoczenia 1 oczekiwana w przyszlosci
§ciezka jego doskonalenia, tym inwestorzy mogli wydtuzaé horyzont inwesty-
¢ji 1 formutowaé bardziej umiarkowane wymagane stopy zwrotu z inwestycji.

% Por. T. Gylfason, E. Hochreiter, op. cit.; R. Rapacki, M. Prochniak, op. cit.
16 Por. T. Gylfason, E. Hochreiter, op. cit, s. 8-9.
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Otoczenie instytucjonalne zmodyfikowane w pierwszym okresie przez re-
formatéw przynajmniej czeSciowo pozwolito na odrzucenie dziedzictwa prak-
tyk ugruntowanych przez lata dzialania systemu nierynkowego. W kolejnych
latach tempo 1 zakres koniecznych zmian w funkcjonowaniu agend publicz-
nych i prawodawstwa zmniejszyly sie. Z jednej strony bylo to efektem zjawiska
zmeczenia reformami, z drugiej zas — skutkiem natury procesu politycznego.
Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze faktyczne tempo rozwoju gospodarczego
obok wplywu klasycznych iloSciowych czynnikéw wzrostu byto wynikowa;:

— autonomicznych dostosowan w sferze kapitalu ludzkiego 1 spotecznego
wywolanych pierwotnym impulsem reformatorskim;

— stylu 1 jakoéci funkcjonowania agend panstwa;

— jakosci tworzonego prawa, kultury 1 sprawnosci jego egzekwowania.

W punkcie IV zaprezentowano i poddano analizie wyniki ankietowe odno-
szace sie do dwoch ostatnich aspektéw otoczenia instytucjonalnego gospodarki.

IV. PERCEPACJA STANU I ZMIAN W OTOCZENIU
INSTYTUCJONALNYM

1. Zakres i metoda badania

Badania ankietowe prowadzono corocznie od 1997 r.!” na nielosowej prébie
ponad 140 menedzerow z wyzszym wyksztalceniem. W niniejszym opracowa-
niu zaprezentowano wyniki odnoszace sie do lat 2009-2015 na tle calego okre-
su od 1997 r. Badanie prowadzono kazdorazowo pod koniec roku. W 2015 r.,
z uwagl na skutki wyboréw do Sejmu 1 Senatu, w kwestionariuszu wyraznie
zaznaczono, ze ocenie respondentéw podlega okres od stycznia do pazdzierni-
ka tego roku. W celu zebrania informacji niezmiennie wykorzystano kwestio-
nariusz Bornera, Brunetti 1 Wedera!8. Kwestionariusz obejmowat tacznie 16
pytan lub stwierdzen, do ktérych respondenci, stosownie do swych przekonan,
odnosili sie zaznaczajac odpowiedzi opisowe, ktorym przyporzadkowano nu-
meryczne oceny (por. tab. 2-5).

Pierwsza grupa pytan dotyczy ocen instytucji publicznych 1 funkcjonowa-
nia prawa w Polsce. Pytania zamieszczone w tabeli 2 z ekonomicznego punktu
widzenia posrednio dotyczyly kwestii wptywu dziatania agend publicznych na
koszty transakcyjne. Druga grupa stwierdzen i pytan odnosi sie do percep-
¢ji jakosci szeroko rozumianego stanowienia prawa (tab. 3). Pytania ankieto-
we akcentuja kwestie ocen stopnia nieokre$lonosci procedur legislacyjnych.
7 ekonomicznego punktu widzenia maja one rowniez wplyw na koszty trans-
akcyjne 1 na ryzyko 1 odczucia niepewnos$ci majace znaczenie przy podejmowa-
niu decyzji inwestycyjnych.

17 T, Kowalski, Postrzeganie otoczenia instytucjonalnego..., s. 157-177. Autor dziekuje A. Woj-
ciechowskiej-Refermat za uwagi, pomoc i statystyczne i graficzne opracowanie danych.

18 S. Borner, A. Brunetti, B. Weder, Political Credibility and Economic Development, Macmil-
lan Press Ltd., London 1995, s. 172-178.
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Tabela 2

Instytucje publiczne i funkcjonowanie prawa w Polsce

Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi

Prosze oceni¢ nastepujace zdanie odnoénie do Polski: ,,Pra-
wa 1 przepisy sq tak skomplikowane, niejasne a czasami
wykluczajace sie, ze nie sposoéb stosowac sie do nich nor-
malnie. Stad tez urzednicy panstwowi mogg zawsze zna-
lezé sposoby i érodki, by utrudnié¢ Tobie zycie (duze opdz-
nienia, arbitralne decyzje, etc.”). Taka sytuacja zdarza sie:

I1

,Zalézmy, ze napotykasz wyraznie nieuczciwe postepo-
wanie lub urzednik panstwowy domaga sie od Ciebie
1.2 tapéwki. Czy przeciwstawilby$ sie temu i poinformowat | — nigdy 1

o tym jego zwierzchnikéw lub dochodzit swoich praw na | — rzadko 2
drodze sadowej?” — czasami 3

— czesto 4

— przewaznie 5
— zawsze 6

Prosze ocen nastepujace zdanie odnosnie do Polski: ,,Jako
przedsiebiorca zawsze obawiasz sie popelnienia matej ‘po-
mytki’ w dokumentach przedktadanych wtadzom lokalnym
1 fiskalnym, poniewaz te ‘pomytki’ moga by¢ wykorzystane
przez urzednikéw panstwowych by domagac sie tapowek
badz stanowié podstawe do szantazu”. To zdarza sie:

1.3

Czy znajomo$¢ osobista z urzednikiem zajmujacym sie

14 . ) . PRSI
Twoja sprawa moze przyspieszyc¢ jej bieg?

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

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie S. Borner, A. Brunetti, B. Weder, Political Credibility..., op. cit.

Tabela 3
Stanowienie prawa w Polsce
Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi

Czy jako przedsiebiorca masz regularnie do | — catkowicie przewidywalne 1
czynienia z niespodziewanymi zmianami | — wysoce przewidywalne 2

S prawa i/lub przepiséw, ktére moga powaznie | — dos$é przewidywalne 3

’ wplynaé na Twoje interesy? Zmiany w pra- | — czesto nieprzewidywalne 4
wie 1 przepisach sa: — przewaznie nieprzewidywalne 5
— calkowicie nieprzewidywalne 6

Czy jako przedsiebiorca jeste$ oficjalnie
badZ nieoficjalnie informowany (przez pra-

S.2 se, organizacje zrzeszajace przedsiebiorcéw)
o nowym prawie i/lub planach zmiany obo-
wiazujacego prawa lub przepiséw? — nigdy 1
Czy w przypadku znacznych zmian w pra- | rzadko 2

Y W przyp Y p — czasami 3

. 1 p h na Twoie i .

93 wie wplywajacych na Twoje 1.nteresy mozesz | czesto 4
przedstawi¢ poSrednio swoje obawy i/lub ..

— przewaznie 5

bezposérednio konsultowaé te zmiany?
— zawsze 6

Czy rzadowe zapowiedzi realizowania waznych
projektow, do ktérych sie publicznie zobowiazat
(np. nowe prawo podatkowe, rozbudowa infra-
struktury, cele budzetowe) sa godne zaufania?

S.4

Zrédio: jak w tabeli 2.
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Trzecia grupa pytan i stwierdzen dotyczy percepcji egzekwowania pra-
wa w Polsce (tab. 4). Obszar ten niezmiennie stanowi powdd do troski we
wszystkich krajach transformacji. Jest postrzegany jako jeden z najbar-
dziej zaniedbanych w stosunku do oczekiwan i do standardéw najwyzej
rozwinietych gospodarek!®. Niska ocena sprawnos$ci aparatu sadowego
jest jedna z najczesciej wskazywanych stabosci nowych gospodarek ryn-
kowych?°.

Tabela 4

Egzekwowanie prawa w Polsce

Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi

Zalézmy, ze Twoj prywatny spoér trafia do sadu. Dowody
jednoznacznie §wiadcza na Twoja korzysé. Czy wierzysz,
ze wyznaczony sedzia obiektywnie wymierzy sprawiedli-
wo§¢?

E.1

Prosze rozwaz nastepujace zdanie w odniesieniu do Pol-

ski: ,,Strona, ktéra wiecej ptaci (fapéwki, lepsi prawnicy) | nigdy 1
E.2 S . — rzadko 2
wygra sprawe. Nawet jezeli dowody sa jednoznaczne,

pienigdze moga zmieni¢ werdykt”. To zdarza sie: — czasami 3
— czesto 4
. . , . . . — przewaznie 5
C t b kt dzia decyd ?
zy jest bez znaczenia, ktéry sedzia decyduje o sprawie? | o .

E.3 Czy moze pomoc osobista znajomo§¢ z wyznaczonym do
sprawy sedzia?

Gdyby$ zostal niesprawiedliwie potraktowany w sadzie
(z powodu domagania sie tapowki lub werdyktu, ktérego
jednoznacznie nie oceniasz sprawiedliwym), czy wnids-
tby$ sprawe do wyzszej instancji?

E4

Zrédlo: jak w tabeli 2a.

Za pomoca ankiety respondenci byli takze pytani o ich ocene zmian ogdl-
nego poziomu niepewnoéci w wyodrebnionych w badaniu obszarach otocze-
nia instytucjonalnego w Polsce (tab. 5). Pytania zawarte w tabeli 5 maja
retrospektywny charakter kroczacy; np. odpowiedzi udzielone w ankiecie
w 2015 r. odnosza sie do percepcji sytuacji w okresie 2005-2015. OkreSlo-
ne w ten sposob dziesiecioletnie érednie kroczace sa aproksymacja dtugo-
trwatych tendencji w ocenach niepewnos$ci w otoczeniu instytucjonalnym
w Polsce.

¥ Por. T. Kowalski, C. Wihlborg, Problems of governance..., s. 14-29.
20 Por. K. Schwab, Global Competitiveness Report 2015-2016, World Economic Forum, Ge-
neva 2016.
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Tabela 5
Percepcja zmian niepewnoéci w otoczeniu instytucjonalnym w Polsce
Symbol Pytanie Warianty odpowiedzi

I Czy mysélisz, ze w ciggu ostatnich 10 lat niepewno$é co do

dzialania agend rzadowych - zwiekszyla sie 1

Czy mysélisz, ze w ciagu ostatnich 10 lat niepewnosé | pozostaje na tym
S o samym poziomie 2

w stanowieniu prawa T .

— zmniejszyla sie 3

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

w egzekucji prawa

Zrédlo: jak w tabeli 2.

2. Wyniki badan ankietowych
2.1. Przekrdj roczny

Tabele 6 1 7 zawieraja zestawienie kierunkéw zmian éredniej arytmetycz-
nej odpowiedzi na pytania ankietowe w ujeciu rocznym. Znak minus (—) ozna-
cza pogorszenie sie sytuacji w stosunku do poprzedniego roku; znak plus (+)
oznacza poprawe, a znak plus/minus (+/—) brak lub niewielkie zmiany w po-
réwnaniu z rokiem poprzednim. W tabeli 8 1 9 zamieszczono odpowiednio me-
diane i1 odchylenie standardowe w przekroju rocznych wynikéw.

Tabela 6

Tendencje zmian percepcji jakosci Srodowiska instytucjonalnego w Polsce
w latach 2009-2015 w przekroju corocznych badan ankietowych

Wyszczegolnienie | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Instytucje publiczne i funkcjonowanie prawa

I.1. Prawo i przepisy sa tak skompliko-

- + - + - +/— +

wane...

1.2. Zalézmy, ze.napotykasz nieuczciwe _ . _ + + + _
postepowanie...

1.3.J gko przedsigbiorca zawsze obawiasz _ " 4 _ + + "
sie...

1.4. C'zy znajomosé osobista z urzedni- e + _ + + _ .
kiem przyspiesza...

1.5. Czy znajomo§¢ osobista z urzedni- _ + _ + + e .

kiem wplywa...

Stanowienie prawa

S.1. Czy jako przedsigbiorca masz regu-

. L + + - + + + -
larnie do czynienia...

S.2. Czy jako przedsiebiorca jestes$ ofi-

i H- |+ e
cjalnie...
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S.3. Czy w przypadku znacznych zmian
w prawie...

S.4. Czy oczekujesz od rzadu realizowa-

: . - +/— +/— +/— + - +
nia waznych...

Egzekwowanie prawa

E.1. Zalézmy, ze Twéj prywatny spor

+ + - +/— - + +
trafia do sadu... !
E.2. Strona, ktéra wiece]j placi wygra . + e | o= | e + _
sprawe...
E.3. Czy ]esjc bez znaczenia, ktory sedzia e + _ + _ _ e
decyduje o sprawie...
E.4. Gdybys$ zostal niesprawiedliwie _ _ + _ + + +

potraktowany w sadzie...

Legenda: + poprawa sytuacji w poréwnaniu z poprzednim rokiem; +/— brak zmian lub bardzo niewielkie
zmiany w poréwnaniu z rokiem poprzednim; — pogorszenie sytuacji w poréwnaniu z poprzednim rokiem.

Zrédlo: wlasne badania ankietowe.

Tabela 7

Tendencje zmian percepcji w sferze niepewnosci. Przekrdj roczny

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Niepewnoéé¢ w sferze funkcjonowa-

L .. . +/- - - - + + -
nia instytucji publicznych
Niepewnoéé¢ w sferze stanowienia " _ _ _ . " _
prawa
Niepewnoéé¢ w sferze egzekwowanie _ _ _ _ _ + _
prawa

Legenda: + poprawa sytuacji w poréwnaniu z poprzednim rokiem, czyli spadek niepewnos$é; +/— brak
lub niewielkie zmiany w poréwnaniu z rokiem poprzednim; — pogorszenie si¢ sytuacji w poréwnaniu
z poprzednim rokiem, czyli wzrost niepewnosci.

Zrédlo: wlasne badania ankietowe.

Informacje zestawione w tabeli 6 pokazuja, ze w siedmioletnim przedziale
najszersza poprawe odnotowano w 2010 r., gdzie odpowiedzi respondentow
z wyjatkiem pytan S3, S4 1 E4 wskazywaly na poprawe w otoczeniu insty-
tucjonalnym. Wzglednie dobry odbiér zmian w otoczeniu odnotowano takze
w 2013 r. — poprawa w oSmiu na trzynascie obszaréw oraz w roku wyborczym
(dziesieé pierwszych miesiecy 2015) — poprawa w siedmiu na trzynascie obsza-
réw. Analizujac uzyskane wyniki w przekroju czasu, warto odnotowaé popra-
we stopnia przewidywalnoéci nowych regulacji (S1) — pieé¢ na siedem lat; oraz
poprawe w sferze 12, 13, 14, 15, a takze E1 1 E4 w czterech na siedem rocznych
badaniach. Lacznie wyniki analizy kierunkéw rocznych zmian pokazuja, ze
respondenci uznali, ze poprawa w sferze Instytucji 1 funkcjonowania prawa
byta wzglednie najmocniej widoczna. Analiza wynikow 10-letnich ocen kro-
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czacych (tab. 7) wyraznie wskazuje, ze tacznie percepcja zmian w postrzeganiu
niepewnosci nie byta pomys$lna. Tylko w 2014 r. respondenci uznali, ze poziom
niepewnosci we wszystkich trzech obszarach sie obnizyl. Najwyzsza kroczaca
niepewno$c trzeba odnotowacé w sferze egzekwowania prawa — tylko w jednym
roku (2014) odnotowano zmniejszenie niepewnosci. Analizujac kierunki zmian
w percepcji jakosci instytucji publicznych 1 funkcjonowania prawa, a takze
w sferze stanowienia 1 egzekwowania prawa, trzeba odnotowaé, ze skala tych
zmian w przekrojach rocznych nie byla bardzo wyrazna. Widac¢ to, gdy przyj-
rzymy sie medianom 1 odchyleniom standardowym.

Tabela 8 zwiera zestawienie warto$ci mediany dla odpowiedzi na pytania
ankietowe w przekroju rocznym. W tabeli 9 zestawiono wartos$ci odchylenia
standardowego tych odpowiedzi. Odchylenie standardowe dostarcza informa-
¢ji o zmiennos$ci wynikow: im wyzsza wartosci odchylenia standardowego, tym
wyzsze jest rozproszenie uzyskanych wynikéw wokoét ich éredniej. Mediana
jest miara centralng dzielaco kazdorazowy zbiér odpowiedzi na dwie réwne
czesci. W tabeli zamieszczono wyniki uzyskane z szeregdéw rozdzielczych prze-
dzialowych za pomoca pakietu SPSS. Wyniki zawarte w tabeli 8 wskazuja
wysoka stabilno$é percepcji otoczenia w przekrojach poszczegélnych lat.

Tabela 8

Mediana odpowiedzi w przekroju rocznym w latach 2009-2015

Wyszczegblnienie | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Instytucje publiczne i funkcjonowanie prawa

I1. Prawa i przepisy sa tak skompliko-

4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00
wane...

12. Zat6zmy, ze napotykasz nieuczciwe

postepowanie 4,00 | 5,00 | 4,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00

13. Jako przedsiebiorca zawsze obawiasz

sie 3,00 | 2,00 | 2,00 | 3,00 [ 2,00 | 2,00 | 2,00

14. Czy znajomo§¢ osobista z urzedni-

K . 5,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00 | 4,00 | 5,00 | 4,00
iem przyspiesza...

15. Czy znajomo§¢ osobista

P 4,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00
z urzednikiem wplywa...

16. Czy w ciagu ostatnich 10 lat niepew-

S . . . 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 [ 2,00 | 2,00 | 2,00
noscé co do dziatania...

Stanowienie prawa

S1. Czy jako przedsiebiorca masz regu-

. L 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00
larnie do czynienia...

S2. Czy jako przedsiebiorca jeste$ ofi-

o 4,00 | 4,00 | 4,00 | 3,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00
cjalnie...

S3. Czy w przypadku znacznych zmian

. 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00
W prawie...

S4. Czy oczekujesz po rzadzie realizowa-

. . . A 2,00 | 2,00 | 3,00 | 2,00 | 3,00 | 2,00 | 2,00
nia waznych projektéw...
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S5. Czy w ciggu ostatnich 10 lat niepew-

) o 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00
noé¢ w stanowieniu...

Egzekwowanie prawa

E1. Zatézmy, ze Twéj prywatny spor

trafia do sadu... 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00 | 4,00

E2. Strona, ktéra wiecej ptaci, wygra

4,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00
sprawe...

E3. Czy jest bez znaczenia, ktory sedzia

. 4,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00 | 3,00
decyduje...

E4. Gdyby$ zostal niesprawiedliwie

. 5,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00 | 5,00
potraktowany w sadzie...

E5. Czy w ciagu ostatnich 10 lat niepew-

P - 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00 | 2,00
no$é¢ w egzekucji...

Zrédio: obliczenia na za pomocg pakietu SPSS podstawie wynikéw badan ankietowych.

Uwage zwraca stata warto§¢ mediany odpowiedzi na pytanie pierwsze (I11):
respondenci w kolejnych siedmiu latach uznawali, ze czesto stawali wobec sy-
tuacji, w ktorej przepisy byly tak skomplikowane, niejasne, a czasami wyklu-
czajace sie, ze nie sposob bylto stosowac sie do nich poprawnie. Stad w ocenach
respondentéw urzednicy czesto mogli utrudnié interesantom zycie poprzez op0z-
nianie lub arbitralne decyzje. Ogdlny obraz wylaniajacy sie analizy iloSciowej
pokazuje wzglednie silnie ugruntowane opinie o z jednej strony uznaniowosci
urzedniczej 1 roli kontaktéw (tab. 8, mediany odpowiedzi na pytania 13 i I4),
z drugiej o gotowosci respondentéw do przeciwstawiania sie nieuczciwym prak-
tykom (tab. 8 mediana odpowiedzi na pytanie 12). Ttem dla tych deklarowanych
w odpowiedziach zachowan sa ugruntowane oceny respondentéw o jakosci sta-
nowienia prawa (tab. 8, mediany odpowiedzi na pytania S1-S4). Mediana na
poziomie 4 we wszystkich siedmiu latach oznacza, ze w opinii respondentow
zmiany przepisOw prawa byly czesto nieprzewidywalne (odpowiedzi na pytanie
S1). Respondenci wskazuja, ze rzadko sa konsultowani (S3). Nie maja wygoro-
wanych oczekiwan co do rzetelnosci politykow; rzadko ufaja rzadowym publicz-
nym zapowiedziom (S4). Mediany ocen sfery egzekwowania prawa (E1-E4) sa
takze trwate. Wiara w obiektywizm sadéw (E1) jest stosunkowo wysoka; war-
to$¢ mediany na poziomie 4 oznacza, ze respondenci czesto ufali, ze wyznaczony
sedzia obiektywnie wymierzy sprawiedliwo$¢. Inne wyniki (S2 1 S3) wskazuja
jednak, ze w ocenie respondentéw czasami dochodzito do subiektywizmu w fe-
rowaniu wyrokow przez sedziéw. Na podkreslenie zastuguje state deklarowanie
przez respondentéw gotowosci do dochodzenia swoich praw na drodze sadowej
przez wnoszenie sprawy do wyzszej instancji w sytuacjach nieuczciwego poste-
powania sedziéw lub przekonania o niesprawiedliwym wyroku. Interesujacy
obraz percepcji stanu otoczenia instytucjonalnego wylania sie z analizy media-
ny odpowiedzi na pytania o tendencje w ksztaltowaniu sie ogblnej niepewnosci
we wszystkich trzech sferach (tab. 8, mediany odpowiedzi na pytania 16, S5
1 E5). We wszystkich latach mediana 10-letnich kroczacych odpowiedzi byta
niezmienna — wskazywala, ze respondenci nie odczuwali zmian w poziomie nie-
pewnosci. Wzgledna stabilnoéé tych ocen widaé takze na podstawie analiz war-
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tosci odchylnia standardowego (tab. 9). Na podstawie analizy wynikow w tabeli
9 widaé, ze najwieksza zbieznos¢ wykazywaly oceny w odniesieniu do kwestii
komplikacji prawa 1 na tym tle uznaniowosci urzednikow (I1), a takze zmien-
noséci prawa (S1 1 S3). Wzglednie niewielkie rozproszenie odpowiedzi dotyczylo
subiektywizmu sedziéw (tab. 9, E2 1 E3), przy czym w tych dwéch przypadkach
wartosci odchylenia standardowego wzrastaty.

Tabela 9
Odchylenie standardowe odpowiedzi w przekroju rocznym w latach 2009-2015

Lata | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Instytucje publiczne i funkcjonowanie prawa

I1. Prawa i przepisy sa tak

. 0,95 | 0,94 | 1,03 | 0,97 | 1,01 | 0,87 | 0,91
skomplikowane...

12. Zatézmy, ze napotykasz nieuczciwe

postepowanie 1,49 | 1,59 | 1,64 | 1,54 | 1,48 | 1,68 | 1,64

13. Jako przedsiebiorca zawsze obawiasz

sie 1,30 | 1,34 | 1,30 | 1,39 | 1,40 | 1,38 | 1,28

I4. Czy osobista znajomo§¢ z urzednikiem

Drayspiosza 1,04 | 1,20 | 1,08 | 1,10 | 1,23 | 1,10 | 1,24

15. Czy osobista znajomo$¢ z urzednikiem

1,46 | 1,37 | 1,38 | 1,42 | 1,35 | 1,36 | 1,43
wplywa...

16. Czy w ciagu ostatnich 10 lat

: 2. . . 0,75 | 0,75 | 0,74 | 0,72 | 0,78 | 0,74 | 0,75
niepewnosc co do dziatania...

Stanowienie prawa

S1. Czy jako przedsiebiorca masz

: L 0,94 | 0,87 | 0,84 | 0,92 | 0,95 | 0,92 | 0,82
regularnie do czynienia...

S2. Czy jako przedsigbiorca jeste§

Jax 1,13 | 1,13 | 1,28 | 1,28 | 1,23 | 1,30 | 1,24
oficjalnie...

S3. Czy w przypadku znacznych zmian

. 1,10 | 1,056 | 1,16 | 1,07 | 1,03 | 1,15 | 1,09
W prawie...

S4. Czy oczekujesz po rzadzie

. . . . . 1,13 1,35 1,36 1,36 1,56 1,37 1,42
realizowania waznych projektéw...

S5. Czy w ciagu ostatnich 10 lat

. P L 0,68 | 0,74 | 0,78 | 0,68 | 0,75 | 0,72 | 0,69
niepewno$¢ w stanowieniu...

Egzekwowanie prawa

E1. Zatézmy, ze Twéj prywatny spor

trafia db sadu. 1,09 | 1,09 | 1,16 | 1,22 | 1,26 | 1,23 | 1,28

E2. Strona, ktéra wiecej ptaci, wygra

1,06 | 1,11 | 1,09 | 1,12 | 1,04 | 1,14 | 1,20
sprawe...

E3. Czy jest bez znaczenia, ktory sedzia

. 1,25 | 1,28 | 1,20 | 1,20 | 1,21 | 1,19 | 1,31
decyduje...

E4. Gdybys$ zostal niesprawiedliwie

. 1,27 | 1,35 | 1,26 | 1,44 | 1,28 | 1,38 | 1,22
potraktowany w sadzie...

E5. Czy w ciagu ostatnich 10 lat

. 2 I 0,68 | 0,62 | 0,71 | 0,69 | 0,73 | 0,67 | 0,64
niepewno$¢ w egzekucji...

Zrédio: obliczono na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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2.2. Przekroj okres6w odpowiedzialnosci legislacyjnej

Wykresy 3, 4, 5 1 6 przedstawiaja odpowiednio usrednione oceny w trzech
powyzszych obszarach 1 w zakresie ogdlnej percepcji niepewnosci dla Sejmu VI
1 VII kadencji na tle okresu od 1997 r. W opracowaniu zgodnie z realiami pol-
skiej praktyki parlamentarnej, a w tym z czasem potrzebnym na sformowanie
1 zaprzysiezenie rzadu przyjeto, ze dany sklad parlamentu i wyloniony na tej
podstawie gabinet odpowiadajq legislacyjnie za okres, poczawszy od nastep-
nego roku kalendarzowego po roku wyboréw az do kolejnego wyborczego roku
wlacznie. Tak wiec w przedziale czasu objetym wlasnymi badaniami ankieto-
wymi wyodrebniono nastepujace cztery okresy odpowiedzialnoéci legislacyjne;j:
1998-2001, 2002-2005, 2006-2007 oraz 2008-2011-2011-2015. Tabela 10 zawie-
ra zestawienie rankingowe dla tak okre§lonych okresow. Ostatni przedzial jest
wyjatkowy — pierwszy raz w historii po przemianach 1989 r. ta sama koalicja
mogta utrzymac odpowiedzialno$é legislacyjna przez dwa kolejne okresy.

Wykres 3

Percepcja jakosci 1 stylu dzialania instytucji publicznych w przekroju okres6w odpowiedzialnosci
legislacyjnej w Polsce w latach 1997-2015

5 -

1.4
_ =" 1.2

44 R
L1
L5

31 -
------------------ ———- 13

2 I L L L L L 1 1 L L L L L L 1 L L
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

—— 1.1, Prawo i przepisy s3 tak skomplikowane...
— — = |.2. Zatézmy, ze napotykasz nieuczciwe postepowanie...
------- 1.3. Jako przedsiebiorca zawsze obawiasz sig...
1.4. Czy znajomos$¢ osobista z urzednikiem przyspiesza...
1.5. Czy znajomos$¢ osobista z urzednikiem wptywa...

Zrédlo: obliczenia na podstawie wlasnych badan ankietowych.

Poréwnania i ocena okreséw pod katem zmian percepcji stanu otoczenia
instytucjonalnego biznesu nie jest wolna od trudno$ci 1 kontrowersji. Jest tak
dlatego, ze w kolejnych przedzialach czasu koniunktura gospodarcza i warun-
ki w otoczeniu miedzynarodowym byly odmienne. Przyktadem moga by¢ za-
klécenia zwigzane z kryzysem w krajach Azji Wschodniej w latach 1997-1998
1jego reperkusje dla Federacji Rosyjskiej (cze$ciowa niewyplacalno$é w 1998 r.
1jej skutki dla wymiany handlowej).
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Tabela 10
Ranking poszczegblnych okreséw odpowiedzialnosci legislacyjnej
w przekroju poszczegélnych pytan ankietowych*
Ranking wedlug okresow
odpowiedzialnosci
Wyszczegolnienie
1998- 2002- 2006- 2008-
-2001 -2005 -2007 -2015
Instytucje publiczne i funkcjonowanie prawa
I1. Prawa i przepisy sa tak skomplikowane... 2 4 3 1
12. Zatézmy, ze napotykasz nieuczciwe
. 4 3 2 1
postepowanie...
13. Jako przedsiebiorca zawsze obawiasz sie... 1 3 4 2
I4. Czy osobista znajomo$¢é z urzednikiem 9 3 4 1
przyspiesza...
15. Czy osobista znajomo$¢ z urzednikiem wptywa... 3 4 2 1
16. Czy w ciagu ostatnich 10 lat niepewnosc co do
: . 2 1 4 3
dzialania...
Stanowienie prawa
S1. Czy jako przedsiebiorca masz regularnie do 1 9 3 9
czynienia...
S2. Czy jako przedsiebiorca jeste$ oficjalnie... 1 3 2 4
S3. Czy w przypadku znacznych zmian w prawie... 3 1 4 2
S4. Czy oczekujesz po rzadzie realizowania waznych
. . 2 4 3 1
projektéw...
S5. Czy w ciagu ostatnich 10 lat niepewno$é 3 1 3 9

w stanowieniu...

Egzekwowanie prawa

E1l. Zalézmy, ze Twéj prywatny spér trafia do sadu... 1 4 2 3
E2. Strona, ktéra wiecej ptaci, wygra sprawe... 2 3 1 1
E3. Czy jest bez znaczenia, ktéry sedzia decyduje... 4 3 2 1
E4. Gdyby$ zostal niesprawiedliwie potraktowany 9 3 1 4
w sadzie...
E5. Czy w ciagu ostatnich 10 lat niepewno$é
. 2 1 4 3
w egzekucji...
Suma pozycji w rankingu 35 43 44 32

*1 — oznacza najwyzsza, wzgledng ocene respondentéw; 4 — odpowiednio najnizszg wsrdd czterech wyod-
rebnionych okreséw odpowiedzialnosci legislacyjnej. Ta sama ocena oznacza pozycje ex aequo.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie odpowiedzi respondentéw uzyskanych za pomoca ankiet w la-
tach 1997-2015.
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Innym przykltadem negatywnego szoku w otoczeniu zewnetrznym byt
globalny kryzys lat 2008-2009 1 jego dtugotrwate reperkusje w krajach
strefy euro 1 calej Unii Europejskiej. Negatywne zjawiska w otoczeniu Pol-
ski byly poza jej kontrola. Wplywaly jednak na nastroje — wymagaty od
rzadéw 1 prawodawcdéw odpowiednich dostosowan regulacyjnych. Byly one
nastawione na zapewnienie bezpieczenstwa makroekonomicznego 1 sila
rzeczy mogly negatywnie wplywaé na 6wczesna aktywno$é gospodarcza
1 pos$rednio na percepcje sytuacji w otoczeniu instytucjonalnym. W okresie
objetym analizg byly takze lata o bardzo korzystnej koniunkturze. Do tych
okresow zaliczy¢ nalezy przyjecie Polski do Unii Europejskiej w polowie
2004 r., co dato bardzo silny pozytywny impuls gospodarczy przez skokowy
wzrost eksportu 1 dostep do Funduszy Strukturalnych. Okres ten trwatl az
do 2008 r.

Majac na wzgledzie powyzsze uwagl oraz rbézna dlugo$é poszczegdl-
nych okresé6w odpowiedzialnoéci legislacyjnej, nalezy odnotowaé, ze w oce-
nie respondentéw najwyzsze wzgledne oceny w obszarze instytucji publicz-
nych i funkcjonowania prawa odnotowano dla okresu 2008-2015 (wykres 3
1 tab. 10). Tylko w przypadku ocen odno$nie do pytania I3 (kwestia uznanio-
wosci 1 patologii urzedniczej) lepsze wyniki ankietowe zanotowano dla okresu
1998-2001. W ocenie ogdlnego poczucia niepewnosci (pytania odpowiednio 16,
S5 1 E5) wzgledne oceny respondentéw odnosnie do okresu 2008-2015 nie byty
najwyzsze (wykresy 3-6 oraz tab. 10). Pod tym wzgledem systematycznie naj-
lepiej oceniano okres 2002-2005.

Wykres 4

Percepcja jakoéci i stylu stanowienia prawa w przekroju okreséw odpowiedzialno$ci legislacyjne;j
w Polsce w latach 1997-2015
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S.1. Czy jako przedsiebiorca masz regularnie do czynienia...
— — = S.2. Czy jako przedsigbiorca jeste$ oficjalnie...
——————— S.3. Czy w przypadku znacznych zmian w prawie...

S.4. Czy oczekujesz od rzadu realizowania waznych...

Zrédio: jak na wykresie 3.
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Wykres 5

Percepcja jakoéci 1 stylu egzekwowania prawa w przekroju okreséw odpowiedzialnoéci legislacyjnej
w Polsce w latach 1997-2015
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E.1. Zatézmy, ze Twoj prywatny spér trafia do sadu...
— — = E.2. Strona, ktéra wiecej ptaci wygra sprawe...
------- E.3. Czy jest bez znaczenia, ktéry sedzia decyduje o sprawie...

E.4. Gdybys zostat niesprawiedliwie potraktowany w sadzie...

Zrédto: jak na wykresie 3.

Srednia ocen dla obszaru stanowienia prawa (pytania S1-S4) wyliczona
dla poszczegdlnych okreséw odpowiedzialnoéci legislacyjnej pokazuje, ze lata
2008-2015 nie byly pod tym wzgledem najlepsze. Jak wynika z wykresu 4 1 ta-
beli 10 najwyzsze wzgledne oceny dotyczyly podokresu 1998-2001, ale lata
2008-2015 byty wyzej oceniane niz 2002-2005 1 2006-2007. Takze oceny w ob-
szarze egzekwowania prawa (pytania E1-E4) dla lat 2008-2015 nie byty uda-
ne. W tym obszarze najkorzystniejsze $érednie oceny odnotowano dla lat 2006-
2007. W §wietle wynikéw ankietowych okresy 2008-2015 1 1998-2001 bytly tak
samo ocenione (suma pozycji rankingowych — 9). Respondenci ten obszar oto-
czenia instytucjonalnego wzglednie najnizej ocenili w latach 2002-2005. Ana-
lizujac przedstawione wyniki, nalezy pamietaé, ze moga by¢ one obarczone
btedem wynikajacym z faktu, ze nie uzyskano ich z préoby losowej. Z drugiej
strony podkresli¢ nalezy, ze oceny wyrazane przez osoby z wyzszym wyksztat-
ceniem zajmujace sie w praktyce biznesem podnosza warto$é poznawcza tak
zgromadzonego materialu.

Poréwnujac okresy odpowiedzialnosci legislacyjnej, trzeba pamietaé, ze
w przypadku krétkich epizodéow (lata 2006-2007) na Srednie wyniki wplyw
moga mie¢ wartoSci skrajne. Z drugiej strony oceny odnoszace sie dwoéch
pelnych kadencji (lata 2008-2015) moga takze odzwierciedla¢ znuzenie
1 zniecierpliwienie ta sama ekipa. Poréwnujac érednie oceny wyliczone dla
poszczegdlnych okresé6w 1 obszaréw problemowych, trzeba zauwazyé, ze
w wielu przypadkach réznice miedzy pierwszy i drugim miejscem w rankingu
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Wykres 6

Percepcja ogdélnej niepewnos$ci w odniesieniu do ... w przekroju wyodrebnionych okreséw
odpowiedzialnosci legislacyjnej w Polsce w latach 1997-2015
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Niepewnos$¢ w sferze funkcjonowania instytucji publicznych...
— — — Niepewnos¢ w sferze stanowienia prawa...

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

Zrédio: jak na wykresie 3.

(tab. 101 wykresy 3-6) byly bardzo niewielkie. Tak byto w przypadku ocen sfery
instytucji i funkcjonowania prawa (pytania I1 i 14), stanowienia prawa (obsza-
ry opisane pytaniami S2-S3), czy egzekwowania prawa (E1 1 E2). Byly jednak
obszary ocen, w ktorych réznice miedzy najwyzszymi ocenami respondentow
1 pozostalymi byly wzglednie duze. Nalezaly do nich kwestie przedstawiane
w pytaniach 12, 13, 15, S1, E3 1 E4 (wykres 3, 4 1 5). Sumujac pozycje rankin-
gowe powstate na podstawie wartosci srednich ocen wyliczonych dla poszcze-
gblnych obszarow 1 okreséw (zob. ostatni wiersz tab. 10), mozna zauwazyc¢, ze
wzglednie najlepsza ocene respondentéow (32) uzyskal okres odpowiedzialno-
$c1 2008-2015, a nastepnie okres 1998-2001 (suma pozycji rankingowych 35).
Porzadkujac zbior wynikéw 1 agregujac oceny wyrazane przez respondentow,
trzeba zauwazy¢, ze nawet najwyzsze oceny byly wzglednie odlegte od teore-
tycznych wielkoéci optymalnych. Ta empiryczna prawidlowo$é, mimo niewat-
pliwego postepu, potwierdza skale dystansu polskiej praktyki funkcjonowania
otoczenia 1 prawodawstwa wzgledem najlepszych konkurentow.

V. PODSUMOWANIE

Przedstawione w opracowaniu dane o percepcji funkcjonowania otoczenia
instytucjonalnego rozumianego jako ogoét dzialan instytucji panstwa oraz pro-
cesy stanowienia 1 egzekwowania prawa potwierdzaja potoczne opinie o jego
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niezadowalajacym stanie. Polska 1 kraje Srodkowej Europy musiaty wdrozy¢
nowoczesny porzadek prawny odpowiadajacy wymogom gospodarki rynko-
wej 1 nastepnie cztonkostwa w Unii Europejskiej. Wielkie zmiany ustrojowe
wiazaly sie z nadziejami na stworzenie sprawnego 1 sprawiedliwego panstwa
prawnego. Tylko nieliczna grupa reformatoréw miala wiedze 1 doswiadczenia
akademickie ugruntowane w nowoczesnych demokracjach parlamentarnych.
Ogromna wiekszo$¢ biernych uczestnikéw tego procesu, nie majac takich
doéwiadczen byta 1 jest poddana zalezno$ci od $ciezki. Ich oceny przebiegu
transformacji instytucjonalnej 1 gospodarczej sa obarczone z jednej strony ob-
ciazeniami przeszloSci, z drugiej czesto nierealistycznymi oczekiwaniami co
do funkcjonowania agend panstwa, demokratycznych procedur stanowienia
prawa 1 jego egzekwowania. Wlagnie zderzenie ugruntowanych doswiadczen
sprzed zmian ustrojowych, wyidealizowanych oczekiwan 1 faktycznych niedo-
magan instytucjonalnych moze przekladaé sie na skrzywienie poznawcze 1 po
czes$ci wynikajace z tego nadmiernie krytyczne oceny realnych i instytucjonal-
nych procesow.

Niewystarczajaca jakos¢ otoczenia instytucjonalnego w Polsce 1 innych kra-
jach regionu jest akcentowana takze w ocenach sktadajacych sie na rankingi
miedzynarodowej konkurencyjnos$ci. W tych opiniotwoérczych raportach sze-
roko pojmowane otoczenie instytucjonalne systematycznie zaliczane jest do
staboséci Polski. W Swietle przedstawionych w opracowaniu wynikéw 1 przy
zastrzezeniach co do faktycznej skali niedomagan w sferze funkcjonowania
agend panstwa, stanowienia 1 egzekwowania prawa trzeba zauwazy¢, ze kon-
kurencyjno$¢ miedzynarodowa gospodarek postrzegana jest wspolcze$nie
wladnie przez pryzmat jakosci otoczenia biznesu, a w tym otoczenia instytu-
cjonalnego. Zaniedbania w tej sferze, zwiekszajac koszty transakcyjne znie-
ksztalcaja przebieg biezacych proceséw gospodarczych 1 poprzez kanat oczeki-
wan negatywnie wplywaja na skale 1 kierunki inwestycji.

Wynik prezydenckich 1 pazdziernikowych wyboréw parlamentarnych
w 2015 r. uksztaltowal nowa strukture Sejmu. Stosunek prezydenta i1 wiek-
szo$¢ parlamentarnej do zastanego porzadku prawnego, specyficzna praktyka
stanowienia prawa przez te formacje 1 przede wszystkim marginalizowanie
Trybunatu Konstytucyjnego, praktyczna likwidacja stuzby cywilnej 1 przywro-
cenie nomenklatury, podporzadkowanie mediéw publicznych partii, zmiany
w obszarze prokuratury oraz powstanie poza konstytucyjnego centrum decy-
zyjnego 1 faktyczna fasadowosé aparatu panstwowego, stanowig realne zagro-
zenie dla funkcjonowania panstwa prawa. Ksztaltowany przez dyktat wiek-
szo$ci schemat partyjnego modelu panstwa, w sensie zalezno$ci od $ciezki,
nalezy traktowac jako realne niebezpieczenstwo przesuniecia do wyj$ciowego
modelu, odrzuconego w wyborach w 1989 r.
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PUBLIC INSTITUTIONS, LAW MAKING AND LAW ENFORCEMENT
IN POLAND IN 2009-2015:
THE MANAGERS’ PERSPECTIVE

Summary

The aim of the article is to present and assess the evolution of managers’ perception of institu-
tional changes in Poland in 2009-2015. The significant deficiencies in public institutions as well as
the quality of law are criticised by citizens, businessmen and politicians. There are no doubts that
some institutional improvements have been made but criticism comes also from foreign experts
and business organisations. The article shows and assesses the empirical results of the continu-
ous research that the author began in 1997. A special emphasis, however, was on the findings of
the period 2009-2015. The transmission of shifts in an institutional environment into current and
long-term decisions made by economic agents is also discussed.
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