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Wstep

W pafistwach demokratycznych szeroko przyjmowanym przez badaczy celem
dziatania politykow jest ,,zadowolenie wyborcéw” — przynajmniej w takim za-
kresie, w jakim zwigksza to ich szanse na reelekcje. Wydaje si¢ to sensownym
zalozeniem, biorac pod uwage racjonalny egoizm politykdw, ktdrzy dodatkowo
Swiadomie wybrali taka, a nie inng Sciezke kariery. Owo zadowalanie wyborcéw
moze odnosi¢ si¢ do redystrybucji, jak i innych form dziatania panstwa (regula-
cja, dostarczanie dobr publicznych). W szczegdlnosci jednak redystrybucja wydaje
sie mie¢ tendencje¢ do przybierania nieintuicyjnego kierunku — od wigkszoSci do
mniejszoSci. Fakt ten jest powszechnie kojarzony z istnieniem i dziataniem tzw.
grup interesow, ktore aktywnie daza do realizacji preferowanych przez nie poli-
tyk. Wydaje sig, ze jeszcze bardziej skomplikowana sytuacja wystepuje w uwarun-
kowaniach geopolitycznych i historycznych, w ktérych znalazia si¢ Polska.

W celu przeanalizowania powyzszego problemu zostaly przeprowadzone
badania nad realizacjg interesOw grupowych w procesie legislacyjnym w okre-
sie wrzesief 2011 r. — luty 2012 r. na probie 1365 ustaw uchwalonych w latach
1990-2011. Badania te koncentrowaly si¢ na dwoch powigzanych ze sobg kwe-
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stiach: stanu polskiego prawodawstwa oraz legislacyjnego odzwierciedlenia
wplywu grup interesu na stan spraw publicznych. Niniejszy artykut nie daje
bezposredniego wgladu w proces lobbingu ustawowego, a jedynie odnosi si¢
do faktu uprzywilejowania w prawie niektorych grup kosztem og6tu spoteczen-
stwa. W poszukiwaniu przyczyn takiego stanu rzeczy odwoluje si¢ do teorii grup
interesu oraz szerszej kategorii koncepcji w ramach nurtu tzw. przechwycenia
panstwa (state-capture theories), a takze teorii politycznego cyklu koniunktural-
nego oraz politycznego cyklu budzetowego (Boehm 2007; Drazen 2001). Odnosi
sie rowniez do specyfiki polskiej struktury instytucjonalnej konstytuujacej ramy
wplywu grup interesu na proces prawodawczy, niekiedy zwanej ,,chwiejnym kor-
poratyzmem” (Sroka 2006).

Do badania zostaty wykorzystane zebrane przez nas dane z eksperckiej oceny
1366 ustaw dotyczacych finanséw publicznych (czyli dokonujacych redystrybucji
zasobOw publicznych) i wolnoSci gospodarczej (czyli majacych wplyw na warunki
prowadzenia dziatalnosci biznesowej w Polsce), ktore zostaly uchwalone przez
Sejm RP w latach 1989-2011. Kazda ustawa byta oceniana pod katem realizacji
interesu publicznego lub grupowego, wplywu na wolno$¢ gospodarcza i finanse
publiczne. Powstala w ten sposdb baza danych zostala uzupetiona o szczegdtowe
informacje dotyczace przebiegu procesu legislacyjnego, takie jak podmiot wyste-
pujacy z inicjatywa ustawodawcza, dtugos$¢ procedowania ustawy w parlamencie,
czas, jaki uptynat od inicjatywy i od uchwalenia ustawy do wyboréw parlamen-
tarnych, oraz o informacje dotyczace rzadzacej w momencie uchwalenia ustawy
koalicji, jak rdwniez o osobach petnigcych w rzadzie eksponowane funkcje. Do-
datkowo zostaly wprowadzone réwniez dane dotyczace wzrostu gospodarczego
i deficytu budzetowego, majace odzwierciedlaé¢ informacje o kondycji polskiej
gospodarki w trakcie trwania procesu legislacyjnego.

Artykut zostal podzielony na pie¢ czeéci: 1) wstep opisujacy specyfike pol-
skiego systemu wplywu grup interesu na proces stanowienia prawa, 2) przeglad
literatury teoretycznej oraz empirycznej, 3) przedstawienie metodologii badania,
4) opis wynikdw badan, 5) konkluzje i rekomendacje.

1. Przeglad literatury

Bogata teoretyczna i empiryczna literatura odnoszaca si¢ do fenomenu realiza-
cji intereséw grupowych daje podstawy do wyciagniecia réznorodnych wnioskow,
ktére moga stanowi¢ podstawe dla wyrazenia hipotez wigzacych 6w fenomen ze
zmiennymi gospodarczymi, budzetowymi oraz zwigzanymi z natura procesu po-
litycznego.

W szczegblnosci dwie grupy rodziny teorii moga stanowi¢ wygodny punkt wyj-
Scia dla dalszego wywodu: grupa teorii ,,przechwytywania panstwa” (state-capture)
oraz grupa teorii politycznego cyklu koniunkturalnego i politycznego cyklu budze-
towego (political business cycle, political budget cycle). Teorie ,,przechwytywania
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panstwa” mozna dalej podzieli¢ na teorie pogoni za rentg oraz teorie zachowan
korupcyjnych (Boehm, 2007).

Pogoni za renta jest konsekwencja istnienia panstwa, ktore posiada wtadze
ustalania struktury ciezarOw i uprawnief naktadanych na podmioty spoteczne.
Pierwotnie tego typu dziatanie opisal m.in. M. Olson (1965), a sformalizowane
zostato przez G. Tullocka(1967), cho¢ naturalnie na ryzyko wykorzystywania
pafistwa dla osiagniecia prywatnych korzySci nieprzektadajacych sie na dobrobyt
spoleczny wskazywali juz klasycy (Mill 1861). Do dzi§ zjawisko to funkcjonuje
pod nazwa ,,pogon za rentg” (rent-seeking) nadang mu przez Anne Krueger. Eko-
nomicznie ujmujac, renta jest to cze¢S¢ wyplaty na rzecz czynnika produkcji, ktéra
przekracza koszty konieczne do utrzymania jego zatrudnienia na niezmienionym
poziomie. W literaturze najczesciej pojawia si¢ termin ,,renta monopolistyczna”,
ktora polega na czerpaniu przez monopol ponadnormatywnych zyskow poprzez
utrzymywanie ceny na poziomie przekraczajacym ceng ,.konkurencyjng”. Jednak
w teorii rent-seeking renta rozumiana jest szerzej — jako wiazka korzysci uzyska-
nych przez podmiot dzigki dziataniu procesu politycznego. Zjawisko pogoni za
rentg prowadzi wiec w duzej mierze do negatywnych konsekwencji poprzez zabu-
rzenie konkurencji lub czgsto nieuprawniong poprawe relatywnej sytuacji pew-
nych podmiotéw. Dodatkowo koszty pogoni za rentg wynikajg nie tylko z efektow
prowadzonej polityki, ale wystepuja tez po stronie podmiotéw podejmujacych
walke o przeforsowanie korzystnej dla nich regulacji. Zasadniczo koszty te moga
by¢ ponoszone dwojako: albo w formie bezposrednich transferéw na rzecz decy-
dentéw (wplaty na fundusz partyjny, tapoéwki dla urzednikéw) (Peltzman 1976),
albo na rzecz podjecia lobbingu w celu uswiadomienia wtadzy pozytecznych skut-
kow konkretnej regulacji (Hessami 2010). Prosty model opracowany przez G. Tul-
locka wskazuje, ze catkowite koszty poniesione na pogon za renta przez wszystkie
konkurujace o nig podmioty zblizaja si¢ do wielkosci oczekiwanych korzysci z jej
uzyskania (Tullock 1980).

Prominentnym badaczem zjawiska pogoni za rentg byt George Stigler. Zwra-
cal on uwagg, ze tradycyjne mechanizmy uzyskiwania przewagi rynkowej (inte-
gracja pionowa, strategie réznicowania cen i produktéw) sa mniej efektywne niz
proby realizacji tego celu za pomoca narzedzi prawnych, w szczegdlnosci regula-
cji. Wskazat tez, ze z punktu widzenia firmy bardziej efektywna forma ochrony
interesOw jest regulacja niz redystrybucja (Stigler, 1971). Inni badacze wskazujg
tez na fakt podejmowania dziatan przeciwdzialajacych regulacjom negatywnie od-
dziatywajacym na firmy (Duso 2005).

Bogatsze spojrzenie na kwestie pogoni za rentg oferuja S. Peltzman, R. Posner
czy G. Becker (Peltzman 1976; Posner 1971; Becker 1983). Wskazuja oni, ze po-
gon za rentg w prawie kazdym przypadku dotyczy wielu podmiotdéw potencjalnie
narazonych na skutki regulacji. Sg to np. zwigzki zawodowe, konsumenci, banki,
organizacje administracyjne itd. (Boehm 2007). Konkurencja migedzy tymi pod-
miotami powoduje, ze trudno jest dowolnemu z nich ,,dyktowac¢” warunki prowa-
dzonej polityki, a efekt pogoni za rentg jest niejednoznaczny oraz zalezy od rela-
tywnej sily poszczegdlnych podmiotéw i spodziewanej wielkoSci wigzki korzySci.
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Dodatkowo skuteczno$¢ dziatan zalezy od istnienia efektywnych mechanizméw
kontroli problemu gapowicza wewnatrz konkurujacej grupy (Becker 1983).
Dlatego wydaje sie, ze najskuteczniejszymi ,,lobbystami” sa grupy zdyscyplino-
wane, majace ponadto wyrazny interes w ramach konkretnych dziatan legisla-
cyjnych.

W powigzaniu z teorig pogoni za renta, ktora zaktada wptyw podmiotéw na
pafistwo w celu poprawy swojej wzglednej sytuacji, nauki spoteczne dostrzega-
ja rébwniez wystepowanie grup interesu w ramach struktur pafistwowych, ktore
takze probuja uzyskac korzysci poprzez zwickszony wplyw na bieg spraw publicz-
nych. Teorie zwracajace uwage na tego typu zachowania i bodzce obejmujg np.
model biurokraty maksymalizujacego budzet (Niskanen 1971) czy inspirowany
nim model pafnstwa-Lewiatana, zainteresowanego maksymalizacja wplywow po-
datkowych (Brennan, Buchanan 2000). Wskazuja one, ze przy przyjeciu zasady
racjonalnej maksymalizacji jednostki wystgpowanie roznych aktoréw w ramach
struktur publicznych prowadzi do tworzenia si¢ grup interesu angazujacych sie
w dzialania przypominajace pogon za renta. Dodatkowo aktorzy ci posiadaja prze-
wage w postaci znajdowania si¢ stosunkowo blisko politycznego centrum, dzigki
czemu latwo im wywiera¢ na nie wptyw. W tym nurcie wystepuja takze, obok
koncepcji Niskanena, teorie wskazujace na szeroko rozpowszechniony problem
mocodawca-petnomocnik (principal-agent) migdzy politykami oraz biurokracja
(Spiller 1990; Laffont, Tirole 1991; Martimort 1999). Nalezy tez zwroci¢ uwa-
ge, ze wielkos$¢ sfery publicznej (kontrola wielu sektorow gospodarki), potaczona
ze staboScig procesOw rzadzenia, prowadzi do nasilania si¢ zjawisk zwigzanych
z wplywem grup usytuowanych wewnatrz struktur panstwowych. Badacze zajmu-
jacy si¢ tymi problemami wskazuja na pogon za rentg jako jedng z zasadniczych
przyczyn ubodstwa krajow rozwijajacych sie (Raczynski 2001).

Badacze ponadto wskazuja, ze dwa opisane procesy: intensywno$¢ pogoni za
rentg oraz wywolany egoistycznymi bodZcami aktoréw politycznych przerost pan-
stwa maja tendencje¢ do wzmacniania si¢ w konsekwencji wystepowania nastepuja-
cego mechanizmu sprz¢zenia zwrotnego: przerost pafistwa powoduje zwickszong
konkurencje¢ o dystrybuowane przez nie zasoby, a wywotana tym degeneracja go-
spodarki oraz kultury politycznej wytwarza presj¢ na zaradzenie temu problemo-
wi przez zwigkszong interwencj¢ panstwa (Krueger 1974).

W przypadku zrd6znicowania poszczegdlnych systemOw politycznych w zakresie
podatnosci na zjawisko pogoni za rentg nalezy zwrdci¢ uwage, ze juz na poczatku
okresu transformacji systemowej prominentni badacze fenomenu grup interesoéw
wskazywali na specyfike tzw. krajow postkomunistycznych, ktore w konsekwencji
pokojowej zmiany systemowej nie zostaty oczyszczone z elementoéw ksztaltuja-
cych zjawisko ,,sklerozy instytucjonalne;j”, bedacych efektem wielu lat wzmacnia-
nia si¢ grup partykularnych interesow w systemie komunistycznym (Olson 1995).
W przeciwienstwie wigc do rewolucyjnych zmian systemowych, jak w Niemczech
i Japonii po upadku faszyzmu, w krajach naszego regionu nalezy doszukiwac si¢
efektow dziatalnoSci grup interesow od momentu ukonstytuowania si¢ nowego
tadu instytucjonalnego.
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Na aktywng role podmiotéw znajdujacych si¢ w ramach struktur panstwowych
wskazuja teorie, ktore mozna nazwac na potrzeby niniejszego artykutu teoriami
»,myta legislacyjnego” (tollbooth theories), wskazujace na celowe tworzenie regu-
lacji utrudniajacych dzialalno$¢ gospodarcza, aby ustanowic¢ warunki wymuszajace
tapowki lub kontrybucje polityczne ze strony firm (de Soto 1989; Shleifer, Vishny
1994).

Teorie ,,myta legislacyjnego” mocno wiaza si¢ z kwestig korupcji w procesie
legislacyjnym, nazywang przez F. Boehma ,,wielka korupcja” (grand corruption)
i odnoszacg si¢ do relacji organizacje prywatne — legislatywa oraz administracja —
legislatywa (Boehm 2007).

Z punktu widzenia rozlicznych politycznych teorii sprawiedliwo$ci w ocenie
spolecznych korzysci wydaje sie, ze branie pod uwage jedynie zmiennych warun-
kowanych ekonomicznym utylitaryzmem jest niewystarczajace i ocena efektow
dzialania grup interesu wymaga mocniejszego umocowania aksjologicznego.
W szczeg6lnosci dobrze rozpoznana w filozofii polityki i przyjmowana przez opisy-
wane ponizej badanie teoria sprawiedliwosci jako bezstronnosci J. Rawlsa (1971)
wskazuje, ze wynikajace z procesu politycznego zmiany w spotecznej dystrybucji
zasobow moga by¢ uznane za pozyteczne, jesli poprawiajg sytuacje najgorzej upo-
sazonych. Przyjmujac te perspektywe, nalezy uznaé, ze dobrze zaprojektowana
polityka regulacyjna (np. znoszenie barier administracyjnych dla przedsigbiorcow,
obnizajace koszty i zwigkszajace konkurencj¢) czy redystrybucyjna (np. transfe-
ry dla najbiedniejszych cztonkow spoteczenistwa), nawet jesli powstata pod naci-
skiem grup interesu, speinia warunek zwigkszania dobrobytu spotecznego.

Jednak w odniesieniu do rozktadu w spoleczefistwie mozliwosci wptywu mig-
dzy ,,duzych i silnych” a ,,matych i stabych” literatura maluje pesymistyczny obraz.
Badania prowadzone w nurcie teorii przechwytywania panstwa w krajach naszego
regionu (w szczegOlnosci na podstawie bazy danych BEEPS, powstatej w wyni-
ku prowadzenia od 1999 r. przez Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju ankiet
wsrod przedstawicieli firm) wskazuja w odniesieniu do podmiotéw gospodarczych
na daleko posunigta nierownowage wplywu na proces polityczny mig¢dzy firmami
matymi a duzymi (czgsto powstalymi w wyniku prywatyzacji), na rzecz tych dru-
gich (Hellman, Kaufmann 2000). Co wigcej, stopien tego ,,obcigzenia” wplywu
politycznego przenosi sie¢ w sposdb negatywny na postrzegana wiarygodnoS$¢ sa-
dow, wysoko$¢ odprowadzanych podatkdw, czy sktonnos§¢ firm do restrukturyzacji
(Hellman, Kaufmann 2003).

Istotna jest rowniez kwestia skutecznego dzialania zidentyfikowanych przez
M. Olsona tzw. grup szerokich interesdw (encompassing interest groups). Sa to gru-
py, ktoére posiadaja szeroka pluralistyczng baze¢ poparcia lub zainteresowane sg re-
alizacja kwestii powszechnie uznawanych za zgodne z interesem publicznym (np.
organizacje pracodawcOw walczacych o zniesienie barier administracyjnych dla
szeroko rozumianego biznesu, grupy obywateli zainteresowanych zwigkszeniem
rozliczalno$ci administracji publicznej). Niestety, ze wzgledu na niska uzyteczno$¢
prywatna cztonkdw tych grup w powiagzaniu z wysokim ryzykiem wystepowania
tzw. efektu gapowicza, grupy te najczesciej nie sg aktorami o sile wystarczajace;j
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do realizacji proponowanych postulatéw (Olson 1982). Dlatego wydaje si¢, ze ze
wzgledu na problemy ze zbyt niskg reprezentacjg grup najgorzej uposazonych
oraz z koordynacja dziatania grup ,,szerokich intereso6w” postulaty sprawiedliwo-
Sci nie majg wystarczajacej bazy poparcia, ustepujac miejsca postulatom realizacji
interesOw partykularnych.

Drugie pytanie badawcze postawione we wstepie odnosi si¢ do kwestii realiza-
cji interesow grupowych w aspekcie czasowym. W uproszczeniu brzmi ono: kiedy
uchwalane prawo w najwyzszym stopniu realizuje interesy grupowe?

Odpowiedzi na to pytanie dostarczaja badania z kategorii politycznego cy-
klu koniunkturalnego (PBC), a w szczeg6lnosci politycznego cyklu budzetowego
(PCB). Wskazuja one przede wszystkim, ze partie rzadzace, bedace zaintereso-
wane ponownym wyborem, w okresie przedwyborczym angazuja si¢ w dziatania
fiskalne prowadzace do zmniejszenia podatkéw lub zwigkszenia wydatkow na
rzecz potencjalnych wyborcow (Rogoff 1990). Szczegodlnie ciekawe z punktu wi-
dzenia niniejszego artykutu sag modele wskazujace na zmiang struktury docho-
dow i wydatkéw budzetowych w celu zmobilizowania przez politykdéw tradycyjnej
bazy wyborczej (Drazen, Eslava 2005). Posrednio wskazuja one na preferowanie
w okresie przedwyborczym partykularnych interesow grup postrzeganych jako
wazne z punktu widzenia osiagnigcia reelekcji. Co dodatkowo interesujace, ba-
dania empiryczne prowadzone na bazie modeli zwigzanych z kategoriag PCB wska-
zuja, ze zaktadane efekty wystepuja w duzo wyzszym stopniu w krajach na nizszym
poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego (Drazen 2001). Wyniki te sg zgodne
z hipoteza zmniejszania si¢ z czasem efektu cyklu budzetowego w konsekwencji
poprawy kompetencji politycznych i wiedzy na temat procesu politycznego wsrod
wyborcow (Shi, Svensson 2002).

Badacze zajmujacy sie kwestiami ekonomii politycznej procesu budzetowego,
a w szczegOlnoSci uwarunkowaniami instytucjonalnymi ksztattowania si¢ wydat-
koéw publicznych oferuja kilka hipotez, ktére moga by¢ przydatne z punktu widze-
nia préb wyjaSnienia dynamiki dziatania grup intereséw w aspekcie redystrybu-
cyjnym. Wskazywana jest w szczeg0lnoSci rola ministra finanséw jako centralnego
aktora procesu budzetowego. Silna instytucjonalna pozycja tego podmiotu ma
mie¢ pozytywne przetozenie na odpowiedzialne zarzadzanie finansami publicz-
nymi (Alesina, Perotti, Tavares 1998) — zalozenie, ktére mozna przetozy¢ na hi-
poteze mniejszej skfonnosci do budzetowego finansowania interesow grupowych
w sytuacji posiadania silnej pozycji politycznej przez ministra finansow.

Ostatnim elementem, ktdry zdaje si¢ ttumaczy¢ dynamike wydatkéw budze-
towych, jest indukowana przez sytuacj¢ gospodarcza wielko$¢ salda budzetowego
(w konkretnym przypadku Polski jest to wielko$¢ deficytu). Jak wskazuja ekono-
miSci zajmujacy si¢ finansami publicznymi, presja polityczna powoduje, ze rzadza-
cy w okresach dobrej koniunktury powodujacej lepsza sytuacje budzetowa maja
tendencje do zwigkszania wydatkéw lub obnizania podatkéw, co niweluje antycy-
kliczng funkcj¢ finansoéw publicznych (Alesina 2000). Krotko mdéwiac, w sytuacji
wzglednie dobrej sytuacji gospodarczej i niskiego deficytu budzetowego naciski
na ekspansj¢ fiskalng powinny by¢ bardziej skuteczne.
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2. Metodologia

2.1. Wybor ustaw

Analizie zostaly poddane wszystkie ustawy, ktore zostaly uchwalone przez Sejm
RP w latach 1990-2011 dotyczace finanséw publicznych (czyli dokonujace redy-
strybucji Srodkdw publicznych) i wolnosci gospodarczej (czyli majace wplyw na
warunki prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej w Polsce). Ogolna liczba ustaw,
ktore zostaly poddane analizie wyniosta 1366. Analizie nie zostaly wigc poddane
wszystkie ustawy uchwalone w badanym okresie. Po pierwsze, pominigte zosta-
ty ustawy majace charakter ustrojowy, tzn. te, ktére normuja strukture wtadzy
politycznej w Polsce oraz zakre§laja ramy instytucjonalne panstwa, zarowno na
szczeblu rzadowym, jak i samorzadowym. Po drugie, pomini¢te zostaly ustawy
regulujace rdézne dziedziny zycia spolecznego, takie jak np. przepisy karne, cywil-
ne i przepisy administracyjne, ktore reguluja obowiazki i uprawnienia obywateli
wobec pafistwa, czyli w swoich zatozeniach nie wptywaja na warunki prowadzenia
biznesu w Polsce. Po trzecie, pomini¢te zostaly ustawy implementujace normy
prawa UE, a takze ustawy ratyfikujace umowy mi¢dzynarodowe. Po czwarte, po-
minicte zostaly takze akty, ktére mialy charakter techniczno-prawny, jak publi-
kacje tekstow jednolitych ustaw, przepisy wprowadzajace itp. Pomini¢te zostaty
rOwniez rozporzadzenia i inne akty nizszego rz¢du, pomimo Swiadomosci, ze bar-
dzo czgsto wprowadzaja one istotne novum normatywne, szczegdlnie w zakresie
regulacji gospodarczych. Takie ograniczenie nie powinno jednak zmieni¢ wnio-
skéw dotyczacych procesu stanowienia prawa i realizacji intereséw grupowych.

W latach 1990-2011 uchwalono 3644 ustaw. Ocenie poddano 1366 ustaw, co
stanowi 37% ogo6lu. Kazda z ustaw podlegata ocenie trzech niezaleznych eksper-
téw, m.in. pod katem widzenia realizacji interesu publicznego lub grupowego,
generowania wydatkow lub oszczednosci dla finansoéw publicznych oraz wptywu
na wolno$¢ gospodarcza.

2.2. Definicja interesu publicznego

Definicja interesu publicznego przyjeta w tym badaniu jest oparta na teorii spra-
wiedliwo$ci Johna Rawlsa (1971): interes publiczny realizujg takie rozwigzania
instytucjonalne, ktére w najwigkszym stopniu poprawiaja sytuacje najgorzej upo-
sazonych naturalnie.

Jako ustawy z zakresu finansdéw publicznych wybraliSmy te, ktore dokonuja
redystrybucji Srodkdw publicznych. PrzyjeliSmy, ze rozwigzania zawarte w usta-
wach z zakresu ,,finansow publicznych” realizujg interes publiczny, jesli spetniaja
facznie dwa warunki:

Warunek 1. Redystrybucja powinna by¢ sprawiedliwa z punktu widzenia naj-
stabiej uposazonych. Rozwigzania, ktore redystrybuuja Srodki publiczne do oso6b
$rednio i bardzo zamoznych, sg niesprawiedliwe z punktu widzenia najstabiej
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uposazonych. Przyktadem moga by¢ przywileje emerytalne lub transfery socjalne,
ktorych odbiorcami sg grupy nienalezace do najbiedniejszych grup spotecznych.
ZakladaliSmy tez, ze redystrybucja Srodkéw publicznych do os6b $rednio i bardzo
zamoznych jest sprawiedliwa tylko wtedy, kiedy przySpiesza rozwdj gospodarczy
kraju, co zwicksza podaz §rodkoéw publicznych do rozdysponowania pomigdzy
osoby najstabiej uposazonych w przysztym okresie. Przykladem takiej sytuacji
moga by¢ dobrze zaprojektowane wydatki inwestycyjne np. na infrastrukture, edu-
kacje, czy badania i rozwdj. Takie wydatki publiczne bedziemy nazywac ,,dobrymi
wydatkami”.

Warunek 2. Jesli ustawa spetnia warunek 1 (czyli jest sprawiedliwa), to po-
zostaje pytanie, czy redystrybucja, ktéra dana ustawa ustanawia, mogtaby zosta¢
zaprojektowana efektywniej, z wigksza korzyScig dla najstabiej uposazonych i czy
na okreSlonym nieefektywnym rozwigzaniu korzystaja w pewien poSredni sposob
jakie$ grupy interesow. Jesli dane wydatki mozna uznac¢ za dobrze zaplanowane,
mozemy stwierdzi€, ze ustawa spetnia ten warunek i realizuje interes publiczny.

Na przyktad program ,,Rodzina na swoim” wprowadzony ustawa z dnia 8 wrze-
S$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wtasnego mieszkania
mozna uznac za spelniajacy warunek 1, jednakze niespetniajacy warunku 2. Re-
dystrybucja jest sprawiedliwa z punktu widzenia filozofii politycznej Rawlsa, ale
program ten zostal btednie zaprojektowany, poniewaz nie jest on nakierowany
na zwigkszenie podazy mieszkan, ale wylacznie popytu na nie. Innymi stowy, jego
gtownym skutkiem nie jest poszerzenie dost¢pu do mieszkan, lecz podbicie ich
cen. Skutkuje to zyskami dla deweloperow i podwyzszeniem cen mieszkan dla
reszty 0sOb niezamoznych. Podobne programy w innych krajach sa obwiniane za
przyczynienie si¢ do powstania banki spekulacyjnej na rynku nieruchomosci.

Wydatki publiczne, ktore spetniajg obydwa warunki, czyli realizujg interes
publiczny, bedziemy nazywaé ,,dobrymi wydatkami”. W przeciwnym przypadku
bedziemy mieli do czynienia ze ,,ztymi wydatkami”, realizujacymi r6zne interesy
grupowe.

Kazda ustawa z zakresu finansow publicznych zostata oceniona z punktu wi-
dzenia dwoch czastkowych pytan badawczych, w skali: 3,2, 1, 0, -1, -2, -3. Ocena
ujemna oznacza, ze ustawa realizuje interes publiczny, dodatnia oznacza reali-
zacje interesu grupowego. Im wicksza warto$¢ bezwzgledna oceny, tym wigksze
nasilenie skali zjawiska. Zjawisko istnienia interesu grupowego bylo oceniane
w skali punktowej od 1 do 3, gdzie: 1 — zjawisko ma sfabe natezenie; 2 — zjawisko
ma Srednie natezenie; 3 — zjawisko ma duze nate¢zenie. Analogicznie wygladata
ocena zjawiska realizacji interesu publicznego, —1 — zjawisko ma stabe natezenie;
—2 — zjawisko ma S§rednie natezenie; —3 — zjawisko ma duze natezenie. Ocena 0
oznacza wplyw neutralny ustawy na interes publiczny.

Dodatkowo kazda ustawa zostata oceniona z punktu widzenia skali zwigk-
szania lub zmniejszenia wydatkow publicznych lub oszcz¢dnosci. Ocena wydat-
koéw lub oszczednosSci dla finanséw publicznych zostata przeprowadzona rowniez
w skali 3-punktowej, gdzie 1 oznaczalo kilkanaScie milionoéw ztotych wydatkow
rocznie; 2 — kilkaset milionow ztotych wydatkow rocznie; 3 — kilka miliardow zto-
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tych wydatkOw rocznie lub wigcej; —1 — oznaczato kilkanascie milionéw ziotych
oszczednosci rocznie; —2 — kilkaset miliondw ztotych oszczednoSci rocznie; -3 —
kilka miliardéw ztotych oszczednosci rocznie lub wigcej. Skala ta uwzgledniafa
rOznice w realnej wartosci pienigdza pomi¢dzy rokiem 1990 a 2011. Dzigki temu
podejSciu analiza umozliwita tez nie tylko iloSciowa, lecz takze jakoS$ciowg probe
opisu realizacji interesOw grupowych w Polsce poczawszy od 1990 .

Interes grupowy w obszarze ,,wolno$¢ gospodarcza” zostal zdefiniowany na
podstawie wskazan przedstawicieli capture theory (G. Becker, M. Olson, G. Sti-
gler, S. Peltzmann, H. Demsetz). Przedstawiciele tego nurtu twierdza, ze grupy
interesu walczg mi¢dzy sobg o maksymalizacj¢ dochodu cztonkéw swojej grupy
kosztem innych grup spolecznych, stad regulacje gospodarcze lub polityki pai-
stwa w obszarze ,,wolnos$¢ gospodarcza” w duzej mierze sg ksztattowane w celu
ustanowienia renty ekonomicznej (korzysci jednych kosztem drugich). G. Stigler
udowodnit, dlaczego grupy interesu preferuja regulacje zamiast np. subsydiow
jako narzedzie realizowania swoich celéw. Subsydia dla danej dziedziny gospo-
darki przyciagajg innych przedsigbiorcow, zwickszajg tym samym presje kon-
kurencyjna. Regulacje dziatajg zupetnie odwrotnie. Zamykaja dostep do danej
dziatalnosci gospodarki, zmniejszaja konkurencj¢ i wytwarzajg zjawisko renty
ekonomicznej. Mozliwym efektem regulacji gospodarczych i okres§lonej polity-
ki panstwa jest renta ekonomiczna, jaka dzigki temu osiagaja uczestnicy rynku.
Catkowita wielko$¢ renty, mierzona przeci¢tnym stosunkiem ceny do kosztow
(average price-cost margin) — ktory jest czesto wskaznikiem rozmiaru niedosko-
natosSci rynku produktow — jest 10 do 20% wigksza w Polsce niz w innych krajach.
Wspotczynnik koszty — ceny jest nizszy w przemysle, poniewaz zagraniczna kon-
kurencja zmniejsza marze. Renty zdaja si¢ by¢ ogromne (w wymiarze absolutnym
i w stosunku do innych krajoéw) prawie w kazdym sektorze — w budownictwie,
handlu, rolnictwie i ustugach.

Pierwszy mechanizm realizacji interesu grupowego w zakresie wolnosci gospo-
darczej polega na tym, ze regulacje gospodarcze, dotacje lub inne formy polityki
pafstwa moga powodowaé powstanie renty ekonomicznej, czyli zmniejszaja po-
ziom konkurencji w gospodarce. Drugi mechanizm realizacji interesu grupowego
polega na tym, ze regulacje gospodarcze, dotacje lub inne formy polityki pafistwa
moga naktadaé dodatkowe koszty dla firm niepotrzebnie zwigkszajace koszty (qu-
asi-podatkowe), ktore podnosza ceny produktéw i ustug. Na istnieniu tych dodat-
kowych kosztow moga korzysta¢ pewne grupy interesu i koszty te moga réwniez
posrednio obniza¢ poziom konkurencji w gospodarce. Obydwa te mechanizmy sg
szkodliwe dla najstabiej uposazonych, poniewaz zmniejszaja podaz débr dostep-
nych dla najstabiej uposazonych i sa sprzeczne z interesem publicznym zgodnie
z teorig J. Rawlsa, na ktdrej opieramy badanie interesu publicznego.

Aby rozwigzania zawarte w ustawach z zakresu ,,wolno$¢ gospodarcza” reali-
zowaly interes grupowy, musza spetnia¢ przynajmniej jeden z warunkéw:

Warunek 1. Dana regulacja, wigzka regulacji, dotacja panstwa lub inna for-
ma polityki powoduje powstanie renty ekonomicznej, czyli uprzywilejowania firm
z danej branzy wobec innych firm — z danej branzy lub gospodarki.
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Warunek 2. Jedli ustawa nie speinia warunku 1 (czyli nie powoduje powstania
renty ekonomicznej badz uprzywilejowania), to pozostaje pytanie, czy regulacja,
wigzka regulacji, dotacja panstwa lub inna forma polityki pafistwa, ktéra dana
ustawa ustanawia, jest nieefektywna, czyli powoduje dodatkowe koszty dla firm
w gospodarce, i mogtaby zosta¢ zaprojektowana efektywniej, z wickszg korzy-
Scig dla najstabiej uposazonych, oraz — co najwazniejsze — czy na okreSlonym nie-
efektywnym rozwigzaniu korzystaja w pewien sposob jakies grupy intereséw (np.
biurokracja, grupy biznesowe). Te nieefektywne i powodujace dodatkowe koszty
rozwigzania realizuja interes grupowy tylko wtedy, kiedy mozna wykazac, ze na
istnieniu tych nieefektywnosci korzystajg pewne grupy interesu.

Przykiad: Z racji fiskalnej roli pafistwa musza istnie¢ przepisy podatkowe i spra-
wozdawczo$¢ podatkowa. Jednakze na nieefektywnym prawie podatkowym, cechuja-
cym sie nadmiernym skomplikowaniem i niejasnoScig korzystaja np. prawnicy, dorad-
cy podatkowi i administracja skarbowa, ktora zwigksza swa dyskrecjonalng wiadze.

Regulacje warunkéw prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, ktére nie spelnia-
ja zadnego z powyzszych warunkow, czyli realizujg interes publiczny, bedziemy na-
zywac ,,dobrymi regulacjami gospodarczymi”. W przeciwnym przypadku bedziemy
mieli do czynienia ze ,,ztymi regulacjami”, realizujacymi rozne interesy grupowe.

Kazda z ustaw z zakresu ,,wolnoS$¢ gospodarcza” zostala oceniona z punktu
widzenia czastkowych dwoch pytan badawczych w skali 3, 2, 1, 0, -1, -2, -3. I tak,
poszczegOlne ewaluacje oznaczaja:

Ocena istnienia interesu grupowego w skali punktowej od —1 do -3, gdzie: -1
— zjawisko ma stabe natezenie; —2 — zjawisko ma Srednie natezenie; -3 — zjawisko
ma duze nat¢zenie. W przypadku realizacji przez dana ustawe interesu publicz-
nego oceny sg w skali od 1 do 3. Ocena 0 oznacza wplyw neutralny.

Ocena zwezania lub rozszerzania wolnoSci gospodarczej przez dang ustawe
jest dokonywana w podobnej skali.

Jezeli ustawa rozszerza zakres wolnoSci gospodarczej, przyjmuj¢ ona oceng
w skali -3 do -1, wedle schematu: -1 — ulatwiaja konkurencj¢ (np. zmniejsza
koszty prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej); -2 — rozszerza konkurencje (np.
zwigksza poziom konkurencji); -3 — uwalnia konkurencj¢ (np. demonopolizacja
rynkow produktéw lub ustug).

Jezeli ustawa zweza zakres wolnoSci gospodarczej, przyjmuje ona ocen¢ w ska-
li od 1 do 3: 1 — utrudniajace konkurencje¢ (np. zwigksza koszty biurokratyczne);
2 — ogranicza konkurencje (np. dotacje panstwowe, monopol na czeSci danego
rynku); 3 — eliminuje konkurencje (np. monopol na calym danym rynku). Ocena
0 oznacza wplyw neutralny.

3. Rezultaty badan

W toku naszej pracy zostaly skonstruowane trzy logitowe modele ekonometrycz-
ne, ktore pozwolily na analize¢ zjawiska realizacji interesow grupowych przez pol-
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skie prawo. Badanie miato przede wszystkim przyblizy¢ odpowiedZ na pytanie,
jakie czynniki zwigkszaja, a jakie zmniejszaja prawdopodobiefistwo uchwalania
ustaw realizujacych interes publiczny i interes grupowy, ustaw zwezajacych i roz-
szerzajacych wolno$¢ gospodarcza oraz ustaw tworzacych wydatki i oszczednoSci
dla finanséw publicznych.

Poniewaz badane przez nas zjawiska maja charakter jakoSciowy, naturalnym
wyborem metody byl model logitowy, w ktérym prawdopodobiefnstwo zaistnie-
nia zjawiska (w naszym przypadku prawdopodobiefistwo tego, ze ustawa bedzie
realizowac interes partykularnej grupy, a nie interes publiczny) dane jest funkcja
logistyczna;:

el

b 1+ed
gdzie z; = @y + o Xqi + ... + @i X,

Do skonstruowania modeli zostaly wykorzystane zebrane przez nas dane za-
wierajace eksperckie oceny 1366 ustaw dotyczacych finanséw publicznych (czyli
dokonujacych redystrybucji zasobow publicznych) i wolnoSci gospodarczej (czyli
majacych wplyw na warunki prowadzenia dziatalnoS$ci biznesowej w Polsce), kt6-
re zostaly uchwalone przez Sejm RP w latach 1989-2011. Kazda ustawa oceniana
byta pod katem widzenia realizacji interesu publicznego lub grupowego oraz
wplywu na wolnos$¢ gospodarczg i finanse publiczne. Ponadto powstata w ten
sposOb baza danych zostata uzupetniona o szczegétowe informacje dotyczace
przebiegu procesu legislacyjnego, takie jak podmiot wystepujacy z inicjatywa
ustawodawcza, dtugosé procedowania ustawy w parlamencie, czas od inicjaty-
wy i od uchwalenia ustawy do wybor6éw parlamentarnych oraz informacje doty-
czace rzadzacej w momencie uchwalenia ustawy koalicji, jak rdwniez o osobach
pelniacych w rzadzie eksponowane funkcje. Dodatkowo zostaly wprowadzone
rowniez dane dotyczace wzrostu gospodarczego i deficytu budzetowego, majace
odzwierciedla¢ informacje¢ o kondycji polskiej gospodarki w trakcie trwania pro-
cesu legislacyjnego.

Dzigki tak rozbudowanej bazie danych mogliSmy sprobowac odpowiedzie¢ na
kilka pytan dotyczacych procesu stanowienia prawa w Polsce: Czy parlament lub
rzad jest inicjatorem ustaw szkodliwych dla rozwoju Polski? Czy w Polsce wyste-
puje zjawisko zabiegania o glosy wyborcze poprzez rozdawnictwo przywilejow
ograniczajacych swobody gospodarcze lub niosgcych koszty po stronie finansoéw
publicznych przed wyborami? Czy sytuacja gospodarcza wptywa na polityczne de-
cyzje dotyczace prawodawstwa?

W zwigzku z tymi pytaniami sformutowali§my cztery hipotezy badawcze, ktore
zostaly poddane weryfikacji.

Po pierwsze, zatozyliSmy, ze bedzie istniat zwigzek pomiedzy sytuacja gospo-
darcza a realizacja intereséw grupowych, zwtaszcza w sferze finanséw publicz-
nych. Politykom trudniej powinno przychodzi¢ opieranie si¢ wptywom r6znych
grup nacisku, kiedy stabilna sytuacja budzetowa i wysoki wzrost pozwalaja na
rozdawanie pieni¢dzy i przywilejow.
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Po drugie, dtugos$¢ procedowania ustawy powinna by¢ istotna, choc fakt ten
mozna ttumaczy¢ co najmniej na dwa sposoby. Mozna zalozy¢, ze dtugi czas pro-
cedowania ustaw sprzyja grupom interesu (np. maja wigcej czasu na wywarcie
wplywu). Mozna jednak tez przyjac, ze ustawy sprzeczne z interesem publicznym
powinny by¢ diuzej procedowane, chocby z powodu wigkszych oporéw w parla-
mencie.

Po trzecie, zalozyliSmy, ze im wigksza odleglo$¢ czasowa dzielgca inicjatywe
od wyborow, tym prawdopodobienstwo uchwalenia ustawy sprzecznej z interesem
publicznym powinno by¢ nizsze. Wraz ze zblizajacymi si¢ wyborami politycy po-
winni by¢ coraz mniej odporni na pokuse¢ schlebienia duzym grupom wyborcow.

Po czwarte wreszcie zatozyliSmy, ze nie bedzie mieé znaczenia, czy to rzad, czy
parlamentarzySci s inicjatorami ustawy.

W celu weryfikacji powyzszych hipotez z naszej bazy danych zostalo wybranych
10 zmiennych, w tym trzy zalezne:

1) ustawa realizuje interes publiczny/grupowy — zmienna binarna przyjmujaca
wartoS$¢ 1, ustawa realizuje interes grupowy, a wartos$¢ 0, gdy realizuje ona
interes publiczny;

2) wolno$¢ — zmienna binarna przyjmujaca warto$¢ 1, kiedy ustawa zaweza za-
kres wolnoSci gospodarczej, a warto$¢ 0, gdy rozszerza ona zakres wolnoSci
gospodarczej;

3) finanse publiczne — zmienna binarna przyjmujaca wartos¢ 1, kiedy ustawa po-
woduje wydatki finanso6w publicznych, a wartos$¢ 0, gdy tworzy ona koszty.

i dziewig¢ niezaleznych:

1) lider polityczny — zmienna binarna przyjmujaca warto$¢ 1, kiedy osoba spra-
wujaca funkcje ministra finansoéw cieszyta si¢ silng pozycja w rzadzie, 0 w po-
zostatych przypadkach!;

2) dlugo$¢ procedowania — czas, jaki uptynal od wpltyniecia projektu ustawy do
laski marszatkowskiej do momentu jej uchwalenia, liczony w dniach;

3) deficyt budzetowy — deficyt sektora finanséw publicznych jako % PKB w roku
uchwalenia ustawy;

4) wzrost gospodarczy — stopa wzrostu PKB w roku poprzedzajacym uchwalenie
ustawy;

5) czas od uchwalenia ustawy do wyborow parlamentarnych;

6) projekt rzadowy — zmienna binarna przyjmujaca wartos¢ 1, kiedy projekt usta-
wy zostal zlozony przez rzad, 0 w pozostatych przypadkach;

7) projekt poselski — zmienna binarna przyjmujaca warto$¢ 1, kiedy projekt usta-
wy zostal ztozony przez parlamentarzystow, 0 w pozostalych przypadkach.
Tabela 1 przedstawia statystyki opisowe dla zmiennych zaleznych i niezalez-

nych.

1 Pozycja ministra finansow zostata okre$§lona na podstawie dtugosci sprawowania funkcji. Zatozylismy,
ze silng pozycja w rzadzie cieszyt si¢ minister, ktéry nieprzerwanie utrzymat si¢ na stanowisku przynajmniej
przez potowe kadencji parlamentarnej, a wigc przez co najmniej 730 dni. Na podstawie tego kryterium
jako ministrowie cieszacy sig silng pozycja wybrani zostali: Leszek Balcerowicz, Grzegorz Kofodko i Jacek
Rostowski.
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Tabela 1

Statystyki opisowe zmiennych

Zmienna Obs Srednia Odchylenie Min Max
Interes publiczny grupowy 1366 0,3202663 0,4667515 0 1
Wolno$¢ gospodarcza 953 0,4165792 0,4932507 0 1
Finanse publiczne 812 0,6748768 0,4687095 0 1
Projekt rzadowy 1357 0,6389094 0,4804938 0 1
Projekt poselski 1357 0,3920413 0,4883858 0 1
Wzrost gospodarczy 1332 0,0350323 0,0398551 | -0,11 | 0,07
Deficyt budzetowy 1366| -0,0390044 0,017774 -0,078 | 0,028
Dtugos¢ procedowania 1344 | 182,1473 188,2407 1 1199
Czas od uchwalenia do wyboréw | 1365 | 560,9077 420,8243 2 1480
Lider polityczny 1365 0,4820513 0,4998609 0 1

Zrédto: Opracowanie whasne.

W tabeli 2 zostaly przedstawione wyniki estymacji modeli logitowych. Specy-
fikacja (1) przedstawia czynniki wplywajace na realizacj¢ interesu grupowego.
Specyfikacja (2) dokumentuje czynniki wplywajace na zwezanie wolnosci gospo-
darczej. Specyfikacja (3) wskazuje czynniki wplywajace na wydatki publiczne.

Z przeprowadzonego badania mozemy wyciggna¢ nastepujace wnioski odno-
$nie do czynnikow wplywajacych na tworzone prawo w Polsce.

Po pierwsze, istotnym parametrem dla realizacji interesu grupowego okazata
si¢ sytuacja gospodarcza kraju. Z obliczen wynika, ze im wyzszy wzrost gospodar-
czy w roku poprzedzajacym uchwalenie ustawy, tym wicksze prawdopodobiein-
stwo realizacji interesu grupowego rok pdzniej. W specyfikacji (1) parametr dla
zmiennej ,,wzrost gospodarczy” jest dodatni i statystycznie istotny na poziomie
1%. Ta sama zalezno$¢ byla rowniez widoczna dla grupy ustaw tworzacych wydat-
ki dla finanséw publicznych i dla ograniczajacych wolno$¢ gospodarcza. Réwniez
w specyfikacjach (2) i (3) parametr dla zmiennej ,,wzrost gospodarczy” jest dodat-
ni i statystycznie istotny na poziomie 1%.

Po drugie, stan finansow publicznych ma réwniez istotny wptyw narealizacje
interesOw grupowych. Z przeprowadzonych obliczefi wynika, ze im nizszy deficyt
budzetowy w danym roku, tym wigksze prawdopodobienstwo uchwalenia prawa
niezgodnego z interesem publicznym i rozdawania przywilejow ograniczajacych
wolno$¢ gospodarcza. W specyfikacji (1) i (2) parametr dla zmiennej ,,deficyt bu-
dzetowy” byl dodatni i statystycznie istotny na poziomie 5%. Co ciekawe, dla
ustaw tworzacych wydatki publiczne zmienna ta okazata si¢ nieistotna.

Mozna wigc postawic ostrozny wniosek, ze polski parlament nie wykorzystuje
w odpowiednim stopniu okresow dobrej koniunktury dla przeprowadzania reform
finansow i regulacji, poprawiajacych sytuacje¢ najgorzej uposazonych czionkéw
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Tabela 2

Wyniki estymacji modelu logitowego

W specyfikacji (1) zmienna zalezna informuje, czy ustawa realizuje interes gru-
powy czy publiczny, w specyfikacji (2) informuje, czy ustawa wplywa na wolno$¢
gospodarcza; specyfikacja (3) okreSla czynniki wplywajace na wydatki publiczne.

Zmienne 1) 2) 3)
0,412 0,215 0,122
Projekt rzadowy
(0,055) (0,389) (0,694)
) ) 0,441 0,269 0,404
Projekt sejmowy
(0,034) (0,265) (0,184)
7,984*" 7,950 12,89
Wzrost gospodarczy
(0,000) (0,000) (0,000)
) 9,436" 9,879™ -0,675
Deficyt budzetowy
(0,034) (0,046) (0,902)
-0,0004 0,0005 0,0005
Dtugos¢ procedowania
(0,211) (0,164) (0,341)
Czas od uchwalenia do wybo- -0,0003* -0,0004* -0,0005""
row (0,051) (0,051) (0,015)
-0,778"" -1,021"" -0,635""
Lider polityczny
(0,000) (0,000) (0,000)
-0,505 0,175 0,661
Stata
(0,117) (0,635) (0,121)
Obs. 1307 911 779
Pseudo R? 0,05 0,07 0,082

skox ok
s

dopodobienistwa.

Zrodlo: Opracowanie wiasne.

, " istotno$¢ zmiennej na poziomie odpowiednio: 1%, 5% i 10%. W nawiasach podano wartos¢ praw-

spoleczefistwa. Wrecz przeciwnie, wysoki wzrost gospodarczy sktania do rozdaw-
nictwa, ktore konczy si¢ dopiero wtedy, kiedy sytuacja gospodarcza zmusza poli-
tykéw do wprowadzania niezbednych zmian.

Po trzecie, istotny okazaf si¢ czas dzielacy uchwalenie ustawy od wyborow
parlamentarnych. Im blizej wyborow, tym polski parlament jest bardziej sktfonny
uchwala¢ prawo realizujace interesy grupowe, wydawac publiczne pieniadze i roz-
dawac przywileje zawezajace wolno§¢ gospodarczg.

Po czwarte, znaczenie okazala si¢ mie¢ osoba lidera politycznego finansow
publicznych. Pojawienie si¢ na stanowisku ministra finanso6w osoby o silnej pozycji
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w rzadzie zmniejsza prawdopodobiefistwo uchwalania ustaw realizujacych interes
grupowy, ale takze ustaw wplywajacych negatywnie na wydatki publiczne oraz
wolno§¢ gospodarcza. Warto zwrdci¢ uwage, ze parametr dla zmiennej przedsta-
wiajacej lidera ma we wszystkich specyfikacjach znak ujemny i jest statystycznie
istotny na poziomie 1%.

Nie stwierdziliSmy jednak zalezno$ci od dtugosci procedowania ustawy. Nie
znalazta wiec potwierdzenia hipoteza, ze czas, ktory parlamentarzySci poswie-
caja na debate nad ustawa, ma wplyw na jakoS¢ stanowionego prawa. Nieistotne
w przypadku ustaw majacych wptyw na wolno$¢ gospodarczg i finanse publiczne
okazato si¢ rowniez, zgodnie z naszymi zalozeniami, czy inicjatorem ustawy jest
rzad czy parlamentarzySci.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza ponad 1300 ustaw uchwalonych w minionych 22 latach,
wplywajacych na polska gospodarke i finanse publiczne, udowodnila statystycz-
nie tezy, ktére do tej pory funkcjonowaly jako intuicyjne przekonania. Przykta-
dem moze by¢ fakt istnienia rozdawnictwa , kietbasy wyborczej” przed wybora-
mi. Formalnie udowodniliSmy tez powszechne przekonanie, ze kolejne rzady nie
wykorzystywaly okresu dobrej koniunktury do przeprowadzenia reform; wrecz
przeciwnie, w takich okresach rosta liczba ustaw rozdajacych grupowe przywileje.
Jednoczes$nie warto zauwazy¢, ze na sposdb, w jaki tworzone jest prawo, istot-
ny wplyw ma to, kto zajmuje w danym momencie stanowisko ministra finanséw
w rzadzie.

Tekst wplynal 21 wrzesnia 2012 r.
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PUBLIC INTEREST AND GROUP INTERESTS
IN THE POLISH LEGISLATION

Summary

The paper presents the results of the research on the implementation of group inter-
ests in the legislative process in Poland, made on a sample of 1365 laws passed in 1990-
2011. Two mutually related questions are analyzed: the state of the Polish legislation and
the impact of various interest groups on the shape of law. The results of the research do
not give a direct insight in the process of the legislative lobbying; they only document the
fact of the existence of certain privileges in the law, favouring some interest groups at
the expense of the whole society. The results of the analysis indicate that the legislative
process is significantly influenced by such factors as current economic situation in the
country, the state of public finance, time distance to the next parliamentary election, and
the political position of the person that performs the function of the minister of finance.

Key words: group interests, public interest, public finance, legislation, lobbying

MYBJIWYHBIA UHTEPEC U I'PYIIIIOBBIE UHTEPECHI
B IOJIBCKOM 3AKOHOIATEJIBCTBE

Pe3ome

B craTbe npencTaBieHbl pe3ybTaThl HCCIICAOBAHMUS BOIPOCA PEaTU3aI[H TPYIIIOBBIX HH-
TEpecoB B Tpoliecce 3akoHoTBOpYecTBa B [lombire Ha ocHOBe aHanmm3a 1365 3akoHOB, MpH-
HATBIX B 1990-2011 rr. ABTOpBI aHANIU3UPYIOT [1BA B3aMMOCBSI3aHHBIX ACIIEKTa: COCTOSIHUE
MOJIBCKOTO 3aKOHOATENNbCTBA U BIUSHHUE TPYII HHTEPECOB Ha COIEPIKAHUE 3aKOHOB. Pe3yib-
TaThl UCCIIEIOBAHMS HE JAIOT MPSMOTO OTBETA Ha BOTIPOC O CMOC00ax J0O00UPOBaHUS 3aKOHOB,
HO JJOKa3bIBAIOT (haKT HAJIMYMS MIPUBHIICTHI B 3aKOHAX JUIA HEKOTOPBIX TPYIII 3a CYET BCEro
obniecta. [TonmydeHHbIe Pe3yabTaThl YKa3bIBAIOT, YTO CYIIECTBEHHOE BIMSIHUE HAa CO3ZIaHUE
3aKOHOB OKa3bIBAaCT aKTyaJIbHAasi SKOHOMUYECKAs CHTYyallusl CTPaHbl, COCTOSIHUE ITyOJINIHBIX
(uHAHCOB, OIM30CTh WK OTJAIICHHOCTHh BO BPEMEHH ONIMKANIINX MapIiaMeHTCKUX BBIOOPOB,
a TaKKe MOJUTUIECKAs! O3NS JIUIA, KOTOPOEe B TAHHBI MOMEHT 3aHUMAET JOJDKHOCTh MH-
HUCTpa (PUHAHCOB.

Ki1roueBble ci10Ba: TpynmnoBoi HHTEpeC, MyOIMYHBIH HHTEpeC, MyOnn4Hble pUHAHCHL, 3aKO0-
HOJIaTEeJIbCTBO, TI0OOMpPOBaHUE



