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Streszczenie

Streszczenie

Wolnos¢ gospodarcza, bedaca podstawg ustroju gospodarki i jednym z najwazniejszych
czynnikdw rozwoju, jest znaczaco ograniczana. Faktem sa liczne regulacje i reglamentowanie dzia-
talnosci gospodarczej praktycznie we wszystkich krajach. Badania wskazujg na zréznicowanie ich
poziomu regulacji i jakosci (Djankov, 2004). Podjete badanie miato na celu poznanie i udokumen-
towanie rozlegtosci i zmiennosci reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w gospodarce polskiej
w latach 1989-2003. Zidentyfikowano wszystkie regulacje reglamentujace wykonywanie dziatalno-
$ci gospodarczej wystepujgce w polskim prawie pod postacig: koncesji, zezwolen i licencji na wy-
konywanie dziatalnosci gospodarczej, dopuszczen produktow, towardw lub urzadzen, dopuszczen
do wykonywania zawodu, limitéw produkgji lub obrotu oraz w postaci zgtoszen dziatalnosci go-
spodarczej. Wyniki badan otrzymane z zastosowaniem wtasnej metodologii wskazujg m.in.
na wzrost w analizowanym okresie liczby obszaréw gospodarki poddanych reglamentacji (z 108
obszaréw w 1989 r. do 175 w 2003 r.) jak réwniez na wzrost liczebnosci reglamentacji (z 403 przy-
padkéw w tych obszarach w 1989 r. do 607 w 2003 r.). Dokonywana przez panstwo nadmierna
reglamentacja prowadzenia dziatalnosci gospodarczej skutkuje ostabieniem konkurencyjnosci go-
spodarki i moze by¢ przyczyng utrzymywania sie wysokiego poziomu bezrobocia i obnizenia wzro-
stu gospodarczego. Prezentowana metoda powinna by¢ wykorzystywana do statego monitorowa-
nia aktywnosci legislacyjnej, tak w wymiarze ilosciowym, jak i jakosciowym. Moze by¢ ona réwniez
podstawg do obliczenia kosztow administracyjnych dla przedsiebiorcéw oraz wykorzystywana
do dalszych miedzynarodowych badan poréwnawczych.

Stowa kluczowe: regulacje, prawo gospodarcze, reglamentacja wolnosci gospodarczej, Polska,

Klasyfikacja JEL: K23, L43, K41, P5
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Woprowadzenie

Wprowadzenie

Wolnos¢ gospodarowania jest fundamentem rozwoju gospodarczego i funkcjonowania pan-
stwa demokratycznego!. Wolnoé¢ ta dotyczy m.in. wyboru przez obywatela rodzaju dziatalnosci
gospodarczej, momentu jej podjecia, formy organizacji i sposobu jej wykonywania, a takze wybo-
ru zawodu. W Unii Europejskiej do podstawowych praw zagwarantowanych traktatowo zalicza sie
rowniez wolno$¢ przemieszczania kapitatu i towardw, wolnos¢ swiadczenia ustug oraz wolnos¢
przemieszczania sie 0séb i podejmowania pracy na obszarze catej Unii2. Jednak w zadnym kraju
wolnos¢ gospodarcza nie jest realizowana bezwarunkowo. System prawny danego panstwa wyzna-
Cza jej granice poprzez przepisy ograniczajace swobode korzystania z wolnosci czesto juz od po-
ziomu ustawy zasadniczej. Jednym z najistotniejszych skutkéw ustawodawstwa gospodarczego jest
— paradoksalnie — ograniczanie wolnoéci prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej3. Ograniczanie to
czyni sie w celu ochrony innych konstytucyjnie chronionych wartosci, takich jak np. zycie i zdrowie
obywateli, bezpieczenstwo panstwa lub obywateli. Interwencja wtadzy publicznej powodujaca
ograniczenie wolnosci gospodarczej powinna mie¢ miejsce jedynie wtedy, gdy w okreslonej sytuacji
jest w szczegdlny, udokumentowany sposéb uzasadniona i niezbedna, a jednoczesnie ograniczenia
z niej wynikajace nie s3 nadmiernie uciazliwe z punktu widzenia zamierzonego celu#. Ograniczenia
naktadane przez ustawodawce powinny mie¢ odpowiednie uzasadnienie uniemozliwiajace — zgod-
nie z zasada panstwa prawa — domniemywanie ograniczen.

Trudno odpowiedzie¢ na pytanie, na ile rzeczywiste skutki takich interwencji wtadzy publicz-
nej sa zbiezne z celami deklarowanymi w momencie tworzenia regulacji i na ile w praktyce zacho-
wany jest wymog spotecznej i ekonomicznej racjonalnosci przepiséw prawnych. W przypadku wie-
lu regulacji istniejg powazne przestanki pozwalajgce stwierdzi¢, ze przyczyna ich wprowadzenia nie
byt jedynie interes publiczny, ale partykularny interes konkretnej grupy zawodowej, a nawet po-
szczegolnych przedsigbiorstw. Taki stan rzeczy powoduje, ze ograniczenie wolnosci gospodarowa-
nia w danej dziedzinie gospodarki skutkuje wzrostem kosztéw dla catego spoteczenstwa, korzysci
zas przypadaja waskiej grupie spotecznej. Majac to na wzgledzie, jak réwniez pozytywne dla wzro-
stu gospodarczego dos$wiadczenia krajéw, ktére zredukowaly dokuczliwo$é¢ regulacji®, postuluje
sie, aby w gospodarce byto jak najwiecej miejsca dla wolnego rynku dziatalnosci gospodarczej (kon-
kurengji), a jak najmniej panstwowej reglamentacji gospodarki. W dalszej kolejnosci do rozstrzy-
gniecia jest, jakimi metodami reglamentacja, jesli jest niezbedna, powinna dokonywac sie w nowo-
czesnym panstwie — decyzjami administracyjnymi czy na drodze mechanizméw cywilnoprawnych.
Ztozonos¢ wspotczesnych gospodarek, spoteczenstw oraz natury ludzkiej powoduje jednak, ze fak-
tem sa rozliczne regulacje i reglamentowanie dziatalnosci gospodarczej praktycznie we wszystkich
krajach, cho¢ ich poziom i jakos¢ sa zréznicowane. Brak jest jednak jednoznacznej identyfikacji
optymalnego poziomu regulacji w danej gospodarce. Badania i poréwnania miedzynarodowe
wskazuja generalnie, ze nizszy poziom regulacji wigze sie z wigkszg skutecznoscig instytucji publicz-
nych, mniejszg korupcja oraz z wyzszym poziomem rozwoju®. Ograniczony poziom regulacji w ta-
kich krajach powigzany jest z wysokim stopniem ochrony przez system instytucjonalny jasno zdefi-
niowanych praw wiasnosci, uksztattowanych historycznie w warunkach spoéjnego i efektywnego
systemu moralnego (religijnego). Istniejg réwniez kraje, w ktérych regulacje oceniane sg jako skom-
plikowane i ucigzliwe dla prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg; w przeregulowaniu tym upatru-

1 L. Balcerowicz: Wolnos¢ i rozwdj. Krakéw 1998, Znak.

2 7. Brodecki (red.): Wolnos¢ gospodarcza. LexisNexis 2003.

3 ). Krzyzewski: Reglamentacja i wolnos¢ uméw na rynku finansowym w Polsce. W: Regulacja sektora bankowego. W.
Szpringer (red.), Materiaty i Prace SGH, LXXV, Warszawa 1997.

4S. Biernat, A. Wasilewski: Wolnos¢ gospodarcza w Europie. Krakéw 2000, Zakamycze.

5 Np. O. Blanchard, F. Giavazzi: Macroeconomic effects of Requlation and Deregulation in Goods and Labour Markets.
NBER WP nr 8120/2001.

65 Djankov (red.): Doing Business 2004. Requlacje i ich znaczenie. 2004, s. 89.
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Woprowadzenie

je sie przyczyn stabego rozwoju i zacofania. Towarzyszg temu stabe i nieskuteczne instytucje i wyz-
szy niz w innych krajach poziom korupcji.

Na gruncie teorii nowej ekonomii instytucjonalnej uzasadnione jest badanie regulacji praw-
nych pod katem ich efektu gospodarczego’. Zanim jednak bedzie mozliwe okreslenie takiego
zwigzku przyczynowo-skutkowego, w pierwszym etapie nalezy poznac poziom regulacji gospodar-
ki oraz dokona¢ pomiaru jego zmiennosci. Poznanie i udokumentowanie rozlegtosci i zmiennosci
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej pozwoli tym samym na okreslenie granic wolnosci gospo-
darczej.

Wolnos¢ gospodarcza jest podstawowg zasada ustroju gospodarki rynkowej. Polska konsty-
tucja, po nowelizacji z 29 grudnia 1989 r., nadata wolnosci gospodarczej range zasady ustrojowe;.
Obecnie obowigzujgca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. dopuszcza mozli-
wosc¢ ograniczenia wolnosci gospodarczej, przy czym ograniczenia te powinny by¢ wprowadzane
tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny i tylko poprzez ustawe8. Regulacja konstytucyjna opar-
ta jest na prawnej konstrukcji wolnosci gospodarczej, na ktora sktadaja sie zaréwno elementy po-
zytywne (respektowanie zasady wolnosci w powstawaniu dziatalnosci gospodarczej, wolnos$¢ w jej
dalszym prowadzeniu), jak i elementy negatywne (kryteria dopuszczajace ograniczenie wolnosci go-
spodarczej, np. bezpieczefistwo panstwa, obywateli etc.)?. Pomimo trudnosci z prawnym zdefinio-
waniem wolnosci gospodarczej twierdzi sie, ze przepisy polskiej konstytucji w tym zakresie maja
na celu zapewnienie jak najszerszej ochrony wolnosci dziatalnoéci gospodarczej!©.

Ustawy regulujgce dziatalnos¢ gospodarczg (Prawo dziatalnosci gospodarczej z 1999 .
oraz Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z 2004 r.) uscislity konstytucyjne pojecie
waznego interesu publicznego, stwierdzajac, ze chodzi tu o bezpieczenstwo panstwa i obywate-
li. Pozostawiono jednak mozliwos¢ rozbudowy tego katalogu poprzez powotanie sie na ,inny
wazny interes publiczny”. W ten sposéb pozostawiono szerokie pole dla kolejnych subiektywnych
decyzji wiadz!1.

Witadza publiczna ustanawiajgc poszczegdlne ustawowe ograniczenia wolnosci gospodarczej
w uzasadnieniach do tych ustaw powotuje sie na wiele przyczyn. Wyréznia sie przyczyny obiektyw-
ne (uniwersalne), wynikajace z zagrozen, jakie moze wywotac¢ wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej dla obywateli lub panstwa, oraz przyczyny subiektywne, majace swoje uzasadnienie w polity-
ce gospodarczej lub spotecznej (tabela 1).

Analizujac wskazywane w literaturze przyczyny reglamentacji gospodarki nie znalezlismy uje-
cia warunkowego, tzn. takiego, ktére z jednej strony traktowatoby regulacje jako narzedzie do za-
pewnienia i bezpieczenstwa panstwa i obywateli, a z drugiej strony jako instrument do zapewnie-
nia rozwoju gospodarki (wzrostu gospodarczego). Nawet najlepiej pomyslane regulacje wywotuja
negatywne skutki, gdyz bywaja odlegte od rozwigzan optymalnych. Cho¢ decyzje witadzy publicz-
nej powinny by¢ podejmowane na podstawie wspomnianych racjonalnych przestanek, to czesto by-
wajg one wypadkowa gry intereséw politykdw, urzednikdw i samych przedsiebiorcéw (szczegdlnie
duzych). Dlatego moga powstawac regulacje, ktérych dziatanie przynosi negatywne skutki dla go-
spodarki i jej konkurencyjnosci, a w konsekwencji dla rozwoju gospodarczego i spotecznego. Skut-
ki gospodarcze i spoteczne poszczegdlnych sposobdw ograniczania wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej s zréznicowane.

Obok regulacji pozadanych istniejg regulacje zbedne, zeby nie powiedzie¢ szkodliwe, kto-
rych tgczne skutki gospodarcze czy spoteczne sg ujemne. Mozna podjac probe typologii reglamen-
tacji na:

A) niezbedne by chroni¢ dobro wspdine, zdrowie i zycie ludzi — uzasadnione, wskazane,
i efektywne;

7 Nurt badawczy law and economics — ekonomiczna analiza prawa (Wilkin, lwanek, 1997)

8 Art. 20 i 22 Konstytucji RP oraz art. 31. ust.3.

9 K. Sobczak: Wolnos¢ gospodarcza w kregu probleméw konstytucyjnych. PUG nr 3/1996, s. 4.

10 Por. J. Beksiak: Paristwo w polskiej gospodarce lat 90-tych XX wieku. Warszawa 2003, Wyd. PWN, s. 84.
11 M. Wyrzykowski: Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym. Warszawa 1986, Wyd. UW.
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Woprowadzenie

Tabela 1. Deklarowane i rzeczywiste przyczyny reglamentacji dziatalnosci gospodarczej

wskazywane w literaturze

Deklarowane przyazyny gbiektywne Deklarow_ane Ty ——
(uniwersalne) przyczyny subiektywne
* bezpieczenstwo obywateli, * zafozenia polityki gospodarczej panstwa, « chec ograniczenia konkurendji,
* bezpieczenstwo paristwa, * zobowiazania miedzynarodowe panstwa, * interes grupy wytwdrcow,
* ochrona zycia i zdrowia ludzkiego,  wzgledy polityki spotecznej, * interes grupy konsumentow,
« ochrona praw innych osdb, * czuwanie paristwa nad fadem rynkowym « interes innych grup spot. w tym politykéw,
* moralnos¢ publiczna, (ochrona mechanizméw rynkowych urzednikéw (korupcja)
* spokoj spoteczny, i uczestnikow obrotu gospodarczego). e protekcjonizm,
* obronnos¢ paristwa, * interwencjonizm paristwa,
« ochrona $rodowiska naturalnego, * egalitaryzm.

« ,inny wazny interes publiczny”.

* wynikajace z zagrozen, jakie moze wywota¢ wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w pewnych dziedzinach zycia spotecznego.
Zrédto: opracownie wiasne wg M. Waligérski, 1998; S. Biernat, A. Wasilewski, 2000; C. Kosikowski, 2002; L. Balcerowicz, 2003;
A. Walaszek-Pyziof, 1994; J. Beksiak, 2001.

B) zbedne: wptywajgce negatywnie na procesy gospodarcze i spoteczne, poniewaz:
— wynikajg z naturalnej skfonnosci biurokracji do rozrastania sie i przeregulowywania,

— 53 wynikiem lobbowania podmiotéw gospodarczych prébujacych za pomocg panstwa
ograniczy¢ konkurencje na rynku i tym samym umocnic¢ swojg dotychczasowg pozycje,

— sq pozostafoscig po poprzednim systemie,

— zdezaktualizowaty sie, ze wzgledu na szybka transformacje i zmiany rzeczywistosci go-
spodarczej, ale sitg rozpedu funkcjonujg nadal, gdyz nie prowadzi sie okresowych prze-
gladow obcigzen przedsiebiorcéw i nie usuwa zbednych, nieefektywnych przepiséw.

Przeprowadzenie klasyfikacji istniejacych reglamentacji wedfug powyzszych kryteriéw nie jest
proste, jednak — jak wskazujg dos$wiadczenia deregulacji w innych krajach — mozliwa byta ich selek-
cja. Zmniejszenie poziomu regulacji sprzyja wzrostowi gospodarczemu. Formutowana jest tez teza,
ze we wspdtczesnych panstwach nastepuje wzrost reglamentacji administracyjnej za sprawg doko-
nujacego sie postepu naukowego, technicznego i cywilizacyjnego, wymuszajacego reglamentowa-
nie nowych obszaréw i dziafalnosci’2.

Na szczegodlnie skomplikowang wyglada sytuacja w krajach dokonujgcych transformacji jak
np. Polska, gdzie czes¢ istniejacych reglamentacji powstata w momencie wycofywania sie panstwa
z obszaréw dziatalnodci dotychczas zastrzezonych dla niego. Dla zaspokojenia niektérych potrzeb
spotecznych i w wyniku niewiary w skuteczno$¢ rynku i konkurencji (dyscyplina rynkowa) w nastep-
nych latach reglamentowaniem administracyjnym objeto wiele dziedzin dziatalnosci gospodar-
czej'3. Nie jest ustalone, w jakim stopniu proces harmonizacji prawa polskiego z prawem unijnym,
dokonujacy sie szczegodlnie intensywnie od 1998 r. w zwigzku z bliskg perspektywa przystapienia
do Unii Europejskiej, wptynat na wzrost reglamentacji gospodarki.

12 M. Walig6rski: Administracyjna requlacja dziatalnosci gospodarczej. Poznan 1998, s. 74.
13 M. Szydto: Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim. ,Panstwo i Prawo” nr 1/2004,
s. 46-56.
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Przeglad dotychczasowych badan pokrewnych

1
Przeglad dotychczasowych badan pokrewnych

Whptyw prawa lub szerzej systemu prawno-instytucjonalnego na kondycje gospodarki i jej
wzrost byt zauwazany juz w czasach A. Smitha. Jednak stosunkowo niedawno podjeto badania wpty-
wu zmiennosci prawa czy jakosci systemu prawnego na funkcjonowanie i wyniki gospodarki jako ca-
fosci, a takze jej poszczegdlnych gatezi'4. Ekonomiczna analiza prawa stata sie znaczacym nurtem ba-
dawczym dopiero w latach 80. XX wieku i szybko znalazta zastosowanie w gtéwnych nurtach
wspdtczesnej ekonomii (szkota austriacka, instytucjonalisci). Jej metodologia sprowadza sie do zasto-
sowania teorii ekonomicznych i metod ekonometrycznych w badaniu formagji, struktur i proceséw
prawnych (legislacyjnych) oraz wptywu prawa i instytucji prawnych na gospodarke i jej rozw¢j'>. Zna-
czacym obszarem badan jest réwniez ekonomiczna analiza poréwnawcza prawa poszczegélnych for-
madji lub instytucji prawnych, rozwijajaca sie szczegolnie w latach 90. XX w. m.in. ze wzgledu doko-
nujacy sie w tym czasie proces transformacji wielu krajéw posocjalistycznych i poszukiwanie przez nie
wzorcOw rozwoju i whasnej tozsamosci instytucjonalnej. Podejmowane sg préby sparametryzowania
i zinwentaryzowania srodowiska prawnego w poszczegélnych okresach i systemach prawnych. Wyni-
ki tych badan prébuje sie wykorzystywac m.in. jako zmienne w modelach produktywnosci sektoréw
gospodarki, postepu technologicznego, zatrudnienia i ptac oraz wzrostu gospodarczego'®.

Przedmiotem analiz ekonomicznych prawa sg przede wszystkim regulacje definiowane jako
prawne ograniczenia nakfadane na zachowania uczestnikdw rynkéw, a tworzone przez legislatury,
sady lub agendy rzadowe'”. Regulacje te przybieraja rézng forme od podatkéw, cef, taryf, konce-
sji, licencji, zezwolen, certyfikatow, dopuszczen, zgtoszen cen urzedowych, ograniczen pozataryfo-
wych (limitéw), kontroli fuzji etc. az po subsydia.

Przeglad literatury wskazuje, ze badania poréwnawcze koncentrujg sie nie tyle na inwentary-
zacji form regulacji, co na analizie przejawéw (np. procedur) przez nie generowanych. Stabo roz-
poznane sg rowniez zwigzki pomiedzy liczebnoscig regulacji a ich skutkami ekonomicznymi. Wyni-
ki przegladu literatury wskazuja, ze najlepiej poréwnawczo rozpoznanymi instytucjami prawnymi
pozostajg podatki (fiscal policy). Ze wzgledu na zréznicowanie systemdw prawnych i trudnosci
w ich poréwnywaniu w pierwszej kolejnosci badane powinny by¢ poszczegdlne formy regulacji (jak
np. przypadki reglamentacji), a takze dokonana ich inwentaryzacja i klasyfikacja.

Literature mogaca zawiera¢ wskazéwki metodologiczne dla inwentaryzacji poziomu regula-
¢ji i(lub) reglamentacji w prawie poszczegdlnych krajow otwiera praca C. Longa i E. Buscaglia
(1996) przedstawiajgca zmiany struktury ekonomicznej i zmiany w prawie krajow Ameryki tacin-
skiej'8. Zidentyfikowali oni wszystkie zmiany (nowelizacje) w kodeksach handlowych badanych kra-
jow oraz umowy handlowe pomiedzy nimi na przestrzeni lat 1850—-1990. Wykazali, ze najszybciej
rozwijajace sie gospodarki tego regionu (Argentyna i Brazylia) to réwniez najdynamiczniejsze syste-
my pod katem dostosowywania prawa — np. w Brazylii kodeks handlowy byt nowelizowany w ana-
lizowanym okresie $rednio 3,7 razy w ciggu roku. Mozna zauwazy¢, ze nowele przepiséw nadaza-
jace za zmianami rzeczywistosci gospodarczej nie muszg by¢ mankamentem legislacji, ujawnia sie
w tym przypadku problem — stabilno$¢ prawa versus aktualnos¢ prawa.

Wezesne badania dotyczace poziomu regulacji prowadzone przez Bank Swiatowy czy OECD
obejmowaty jedynie wybrane obszary gospodarki (network industries, np. telekomunikacja) jak

14 4. Landreth, D.C. Colander: Historia mysli ekonomicznej. Warszawa 1998, WN PWE.

15 E. Mackkay: History of Law and Economics. 1999, s. 65.

16 Np przywotane ponizej prace Alessina, Scarpetta.

7 A. Ogus: Regulation — Legal Form and Economic Theory. Oxford 1994, Clarendon Press, s. 1.

18 C. Long, E. Buscaglia: Analysis of the Legal and Economic Integration in Latin America: the Case of Mercosur.
University of Toronto Law School Working Paper nr 96/1996.
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i obejmowaty waska grupe gospodarek!®. Podobnie badania prowadzace do stworzenia wskazni-
kéw wolnosci gospodarczej wykorzystujg ograniczong liczbe informacji o systemie prawnym w ba-
danych gospodarkach29. W ostatnich latach rozwinieto analizy ekonomiczne poszczegéinych insty-
tucji prawnych, m.in. sadéw, prawa upadtosciowego, prawa wtasnosci, prawa pracy i zatrudnienia,
oraz szczegélnie intensywne badania regulacji rynkdéw i instytucji finansowych. Przyktadem badan
nowej ekonomii poréwnawczej moga byc prace harwardzkiego zespotu pod kierunkiem R. La Porta
(1996) dotyczace zréznicowania prawa handlowego, prawa upadtosciowego i prawa rachunkowo-
éci pod katem problemu ochrony praw akcjonariuszy?!. Autorzy przeanalizowali wspomniane akty
prawne obowigzujace w 49 krajach swiata pod katem 14 kryteriéw prawnych i wyniki uzupetnili
0 9 charakterystyk gospodarek tych krajow (od stopnia korupcji poprzez ocene ryzyka finansowego
az po wielko$¢ PKB na obywatela). Rezultatem tych analiz byty charakterystyki zero-jedynkowe lub
wskazniki bonitacyjne, np. wskaznik zarzad-wiasciciele (antidirectors index) czy wskaznik praw ak-
cjonariuszy. Przeprowadzona analiza ekonometryczna wykazata, ze kraje z systemem prawa typu
anglosaskiego (common law) oferujg najlepszg ochrone praw akcjonariuszy, w przeciwienstwie
do krajow, ktérych prawo wywodzi sie z francuskiego systemu kodeksowego. Wykryto réwniez, ze
koncentracja wtasnosci w najwiekszych spotkach publicznych jest negatywnie skorelowana ze stop-
niem ochrony praw inwestoréw. Potwierdzito to hipoteze, ze drobni inwestorzy korzystajg z przy-
stugujgcych im praw petniej w krajach o dobrze rozwinietym systemie praw akcjonariuszy.

Systemy prawne poszczegdlnych panstw znajdujg sie pod szczegdlng obserwacja instytucji fi-
nansowych oraz firm konsultingowych dziatajgcych globalnie lub regionalnie?2. Duze zastugi dla zi-
dentyfikowania réznic pomiedzy tymi systemami ma m.in. Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju
(EBOR), Organizacja Wspdipracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Bank Swiatowy (BS). K. Pi-
stor (2000) z zespotem (EBOR) dokonata przegladu legislacji finansowej w obszarze corporate go-
vernance oraz efektywnosci wybranych instytucji prawnych (legality) transformujacych sie krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej i Azji posowieckiej (24 kraje)23. Poza objeciem tych krajéw indeksem
praw akcjonariuszy zaproponowanym przez R. La Porta z zespotem (1996), Pistor opracowata wia-
sne dodatkowe indeksy dla poszczegdlnych krajéw. Indeksy te konstruowane s3 na zasadzie przy-
dania wartosci 1 jedli w prawie danego kraju jest identyfikowana dana regulacja lub wtasciwosc,
uwzgledniona na liscie kilku pytan sktadajgcych sie na dany indeks. Stad wskaznik ten moze przy-
biera¢ warto$¢ od 0 do np. 16, jak w przypadku indeksu VOICE?4. Ocenie poddawano prawo kra-
jowe, obowigzujace na koniec roku w latach 1992-1998, dzieki czemu autorzy mogli zidentyfiko-
wac stopieh rozwoju poszczegoélnych legislacji narodowych w zakresie ochrony praw akcjonariuszy
i wierzycieli. Choc nie jest celem tego opracowania analiza tych wynikéw, warto zaznaczy¢, ze Pol-
ska (indeks 3,0 w 1998 r.) lokuje sie powyzej Sredniej dla krajéw transformujgcych sie jesli chodzi
o prawa akcjonariuszy. Dla poréwnania, kraje z systemem prawa typu common law — najlepiej dba-
jace o prawa akcjonariuszy — charakteryzujg sie indeksem o sredniej wartosci 4,0.

Zespét Banku Swiatowego pod kierunkiem S. Djankowa (2004) postawit sobie za cel rozwinie-
cie metodologii pomiaru czynnikéw mikroekonomicznych i instytucjonalnych 145 gospodarek naro-
dowych éwiata2>. Przedmiotem podjetych badar sg tylko wybrane regulacje administracyjne, celem
za$ pomiar oraz parametryczne okreslenie oddziatywania tych regulacji na dziatalnos¢ gospodarcza,
co sprowadza sie do pomiaru czasu i kosztu stosowanych procedur i obowigzujgcych zwyczajow.
Stosowane sg dwie grupy wskaznikow. Pierwsza grupa to miary regulacji obowigzujgcych w momen-
cie badania. Miary te powstajg w wyniku zliczenia okreslonych przejawoéw regulacji, np. wszystkich
formalnosci niezbednych do rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej czy tez ograniczer naktadanych

19 World Bank: Industry Structure and Regulation in Infastructure: a Cross-Country Survey, PSD Occasional Paper
nr 25/1996, May.

20 Np. J. Gwartney, R. Lawson: Economic Freedom of the World. Annual Report. Vancouver 1997, The Fraser Institute.
21 R, La Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shleifer, R.W. Vishny: Law and Finance. NBER Working Paper nr 5661/1996.

22 Co najmniej 12 organizacji miedzynarodowych prowadzi badania aspektéw instytucjonalnych poszczegdlnych
gospodarek, w tym wskazniki ryzyka prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wolnosci gospodarczej, konkurencyjnosci
miedzynarodowej (np. OECD, IMF, World Bank, Babson Collage, Fraser Institute, Heritage Foundation, AT Kernay, Word
Economic Forum, International Inwestor, etc).

23 K. Pistor, M. Raiser, S. Gelfer: Law and Finance in Transition Economics. EBRD Working Paper nr 49/2000.

24 Analizujacy skuteczno$é opdji ,gtos” w zachowaniach inwestoréw.

255 Djankov: Doing Business in 2004. World Bank 2004, www.worldbank.org/doing business

Narodowy Bank Polski



Przeglad dotychczasowych badan pokrewnych

na przedsiebiorcow prawem pracy (tzw. indeks sztywnosci prawa zatrudnienia). Druga grupa to mia-
ry dziafania regulacji rozumiane jako pomiar czasu niezbednego do przejscia pewnych procedur (np.
rejestracji przedsiebiorstwa, upadtosci czy skutecznosci wykonywania postanowiert umownych) oraz
ich kosztéw dla przedsiebiorcéw?6. Badanie przeprowadzane jest metodg ankietowa, a dla zapew-
nienia poréwnywalnosci wynikow uzyskanych w réznych krajach i w réznym czasie ankieta przedsta-
wia fikcyjny przypadek, do ktérego muszg odnies¢ sie ankietowani respondenci (doradcy biznesowi,
podatkowi, adwokaci, radcowie i sedziowie). Metodologia ta ma swoje istotne ograniczenia.
Po pierwsze, w wielu przypadkach zebrane dane dotycza przedsiebiorstw w najludniejszych miastach
danego kraju i mogga nie by¢ reprezentatywne dla praktyki w innych jego czesciach. Po drugie, ana-
lizowana jest tylko jedna forma prawna przedsiebiorstwa — spotka z 0.0., ktéra moze nie byc repre-
zentatywna dla sytuacji i regulacji w danym kraju. Po trzecie, okreslenie czasu trwania procedur obar-
czone moze by¢ subiektywizmem ocen, a nie pomiaru i nie przeciwdziata temu zastosowanie
mediany z wynikow zebranych ocen eksperckich. Niemniej powstata unikalna baza danych obejmu-
jaca informacje o instytucjonalnych i biznesowych charakterystykach gospodarek 145 krajow swiata,
pozwalajaca na tworzenie poréwnan i ratingdéw problemowych. Badanie obejmuje dotychczas 7 ob-
szaréw dziatalnosci gospodarczej: rozpoczynanie dziatalnosci gospodarczej (zaktadanie firm), likwi-
dacja dziatalnosci gospodarczej, zatrudnianie i zwalnianie pracownikéw, zakup i rejestracja wtasno-
sci, ochrona praw inwestordéw, realizacja kontraktow oraz zacigganie kredytu, charakteryzowanych
tacznie przez 26 wskaznikéw. Z punktu widzenia pomiaru rzeczywistego poziomu regulacji badanie
S. Djankova z zespotem (2004) nie przynosi koniecznych dla nas wskazéwek metodologicznych, gdyz
nie rejestruje zjawiska liczebnosci przepiséw prawnych skutkujgcych reglamentacjg. Zliczane i ocenia-
ne sg procedury (,formalnosci”) wymagane przepisami prawa i tylko takie, ktére majg zastosowanie
jedynie w przypadku hipotetycznej, modelowej firmy, zaktadanej przez 5 wspélnikéw?2”. Nie daje to
jednak podstaw do wnioskowania o poziomie reglamentowania dziatalnosci gospodarczej w gospo-
darce jako catosci, jednak przynosi wartosciowy materiat poréwnawczy w wybranych, istotnych dla
praktyki gospodarowania obszarach. Wyniki badan zespotu pod kierunkiem S. Djankova przynosza
wiele interesujgcych wnioskdw wskazujgcych na zaleznos¢ rezultatéw ekonomicznych kraju od stop-
nia rozbudowania stosowanych w tym kraju regulacji. Co wiecej, bardziej rozbudowane regulacje ko-
relujg z mniejszg skutecznoscia instytucji publicznych oraz z gorsza jakoscig zasobdw publicznych
i prywatnych. Kraje najbogatsze i najszybciej sie rozwijajgce (kraje common law) jawig sie w swietle
tych badan jako regulujgce najmniej i najmocniej chronigce prawa wiasnosci. Powigzanie ograniczo-
nego obecnie w tych krajach poziomu regulacji z jasng definicjg praw wtasnosci i ich dobrg ochrona
pozwala im na osigganie tego, do czego inne kraje tylko zmierzajg — rozwoju i dobrobytu28.

Badania podjete w OECD przez zesp6t pod kierunkiem G. Nicolettiego (2000) miaty na celu
wypracowanie metodologii okreslenia znaczenia regulacji (przyjaznosci regulacji) dla mechanizmu
rynkowego w poszczegdlnych gospodarkach, jak i dla poréwnan miedzynarodowych i miedzysek-
torowych. Zamiarem autoréw nie byta ocena jakosci badanych regulacji ani okreslenie stopnia
zgodnodci osiggniecia zaktadanych przy ich stanowieniu celéw spotecznych czy gospodarczych?®.
W wyniku badan powstata baza danych o regulacjach w kilku wybranych gateziach (telekomunika-
cja, transport drogowy, transport kolejowy, transport lotniczy pasazerski, handel detaliczny) i ob-
szarach problemowych (polityka konkurencji, otwartos¢ rynkdw, wiasnos¢ panstwa) zawierajaca in-
formacje jakosciowe uzyskane z przeprowadzonej ankiety oraz pozyskane z innych dostepnych
zrédet.

26 pionierskie w tym zakresie byto badanie H. De Soto z zespotem (1989).

27 Autorzy wyrdzniaja 4 typy formalnosci:

— takie, ktdre sg wymagane zawsze w przypadku kazdego przedsiebiorcy,

— takie, ktére s3 wymagane co do zasady, ale mozna ich unikna¢ w wyjatkowych wypadkach lub w przypadku niektérych
przedsiebiorstw,

— obowigzkowe formalnosci, ktérych dopetnienie jest wymagane od wszystkich przedsiebiorstw danej branzy albo
niektérych rodzajéow przedsiebiorstw,

— formalnosci dobrowolne.

Nieostros¢ tej klasyfikacji uniemozliwia jej wykorzystanie do przeprowadzonej przez nas inwentaryzacji reglamentacji.
28 5. Djankov: Doing Business 2004. Warszawa 2004, World Bank i Fundacja lus et Lex, s. 89.

29 G. Nicoletti, S. Scarpetta, O. Boylaud: Summary Indicators of Product Market Regulation with an Extension to
Employment Protection Legislation. Organization for Economic Co-Operation and Development (OECD), Working Paper
nr 226/2000; s. 2.
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Wspomniana powyzej baza danych jest wykorzystywana w dalszych badaniach poszukuja-
cych zwigzkéw pomiedzy réznego rodzaju regulacjami i wzrostem gospodarczym czy produktyw-
noscig. Badania zespofu P. Scarpetta i G. Nicoletti (2003) obejmowaty regulacje rynkéw produktdw,
barier wejscia, liberalizacji handlu oraz wtasnosci. Autorzy skonstruowali wskaznik restrykcyjnosci
regulacji w poszczegdlnych obszarach legislacji (5 obszaréw), gateziach gospodarki — na poziomie
dwucyfrowej klasyfikacji statystycznej (23 gafezie) w 18 krajach OECD. Wykorzystano dane za lata
1975-1998. Analizowano cztery wskazniki regulacji: wskaznik regulacji ogdélnogospodarczych
(w 1998 r.), wskaznik regulacji branzowych (w latach 1988, 1993, 1996), wskaznik reform regula-
¢ji (liberalizacja handlu, utatwienia administracyjne, zmiany regulacji zorientowane rynkowo (brak
informagji dla jakiego okresu), wskaznik prywatyzacji (udziat panstwa w poszczegdlnych gateziach
w latach 1975-1998). Wyniki wskazujg na wzrost w badanym okresie zréznicowania poziomu re-
gulacji wsrdd krajow OECD, co koreluje ze zréznicowaniem obserwowanego wzrostu gospodarcze-
go w tych krajach. W gateziach, w ktérych przeprowadzono reformy regulacji skutkujgce liberaliza-
cja wejscia do gatezi, zwiekszeniem konkurencji oraz zmiang struktury wtasnosci (prywatyzacja)
zaobserwowano korelacje ze wzrostem produktywnosci. Sciste regulowanie rynkéw produktéw
i ustug oraz brak reform regulacji, jaki zaobserwowano w niektérych krajach europejskich skutkuje
wzglednie stabszg produktywnoscig i gorsza absorpcjg nowych technologii, szczegdlnie w gate-
ziach zaawansowanych technologicznie30.

A. Alesina (2003) z zespotem, wykorzystujgc wyzej wspomniang baze danych o regulacjach
rynkéw produktéw w siedmiu gateziach w 21 gospodarkach OECD (Nicoletti et al., 2000), wykazat
metoda regresji OLS, ze intensywnos¢ regulacji, szczegdlnie tych tworzacych bariery wejscia do ga-
tezi koreluje negatywnie z poziomem inwestycji w tych gateziach gospodarki3'.

I. Paternsen (2003) z zespotem przeprowadzit analize poréwnawczg prawa regulujgcego pro-
wadzenie wolnych zawoddw (audytorzy, prawnicy, architekci, inzynierowie, farmaceuci) w krajach
Unii Europejskiej (EU15). Ocenie poddano przepisy prawa traktujgce o rozpoczynaniu dziatalnosci
w tych profesjach jak i przepisy regulujgce pdzniejsza praktyke, w wyniku czego powstat wazony
wskaznik ogdlnego poziomu regulacji. Analiza wynikdéw wskazuje na duze zréznicowanie stopnia
regulacji tak pomiedzy poszczegdlnymi krajami, jak i pomiedzy badanymi profesjami. W skali Euro-
py najsilniej regulowane sg profesje farmaceutéw i prawnikéw, najstabiej inzynieréw oraz architek-
tow. Najbardziej restrykcyjne dla wolnych zawoddéw regulacje majg Austria, Wtochy i Luksemburg,
najtagodniejsze Wielka Brytania, Irlandia i Finlandia.

Na gruncie polskim wstepnej analizy rozlegtosci reglamentowania administracyjnego podjat
sie M. Waligorski (1998), jednak z wynikéw jego badania trudno dowiedziec sie o liczebnosci re-
glamentadji dziatalnoéci gospodarczej, jak tez o trendach zmian32.

Analize zmian w prawie regulujgcym koncesje i zezwolenia na dziatalno$¢ gospodarcza w la-
tach 90. XX w. przeprowadzit L. Ligeza (1998) stwierdzajgc ,.zdecydowany wzrost liczby koncesji
i zezwolen po 1 stycznia 1989 r.”, a szczegdlnie w latach 1991, 1995 oraz 1997, gdy uchwalono
wiele ustaw wprowadzajacych reglamentowanie szczegélnie w formie koncesji33. W przypadku ze-
zwolen autor stwierdza jedynie ciggty wzrost ich liczby, ale nie podejmuje sie wyodrebnic¢ okresow
charakteryzujgcych sie rézng intensywnoscig wprowadzania zezwolen. Zauwaza jednoczesnie, ze
w latach 90. XX w. pojawity sie inne niz koncesja i zezwolenie formy ograniczania dziatalnosci go-
spodarczej o charakterze publiczno-prawnym — kontyngenty, plafony, rejestracja obrotu, licencje
na wykonywanie zawodu.

Podsumowujac przeglad literatury dotyczacej regulacji i ich badan pod katem ich skutkéw
ekonomicznych (efektu gospodarczego) mozna stwierdzi¢, ze w wiekszosci przypadkéw badania
obejmuja jedynie wycinek srodowiska prawnego, a nie caty dorobek prawa obowigzujacy w danym
momencie. Dominuje podejscie polegajace na analizie przejawdw wybranych regulacji (procedury,
formalnosci, ich uciazliwos¢, dtugotrwatosé ew. koszt), mato jest natomiast badan koncentrujgcych

30's. Scarpetta, G. Nicoletti: Regulation, productivity and growth: OECD evidence. Economic Policy, April 2003, s. 9-72.
31 A, Alesina, S. Ardagna, G. Nicoletti, F. Schiantarelli: Regulation and Investment. NBER Working Paper 9560/2003,
Cambrige.

32 M. Waligérski: Administracyjna requlacja dziatalnosci gospodarczej. Poznar 1998, Ars Boni.
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sie na ewidencji rzeczywistych ,jednostek” systemu prawa mozliwych do zaobserwowania w legi-
slacjach wielu krajow. Do tych rzeczywistych jednostek zaliczamy analizowane w naszym badaniu
reglamentacje, czyli ustawowe nakazy nakfadane na przedsiebiorcéw (podmioty gospodarki), ro-
dzace (wymuszajace) okreslone dalsze ich dziatania (przejawy-formalnosci, procedury, postepowa-
nia, etc.). W ich konsekwencji powstaja okreslone skutki pozytywne dla panstwa i obywateli (np.
wzrost bezpieczenstwa), jak i negatywne (np. koszty, korupcja). Problemem pozostaje symetria
i adekwatnos¢ rozktadu tych efektéw. W innych systemach prawnych reglamentacje moga by¢ na-
ktadane réwniez dekretami, rozporzadzeniami, etc. Bez wzgledu na nazwe, ktéra moze byc¢ stoso-
wana w poszczegdlnych systemach prawa, te naturalne jednostki posiadajg okreslona charaktery-
styke pozwalajacg na ich identyfikacje, co mozna wykorzysta¢ w dalszych badaniach
poréwnawczych.

W literaturze prawniczej dominuje podejscie prezentujgce rdznice pomiedzy rozwigzaniami
prawnymi przyjetymi w poszczegélnych okresach lub systemach (krajach) oraz szczegétowe ich opi-
sy, czesto bez oceny wptywu tych regulacji na gospodarke34.

33 J. Beksiak, 2001, op.cit., s. 88.
34 M.in. S. Biernat, A. Wasilewski: Wolnos¢ gospodarcza w Europie. Krakéw 2000, Zakamycze.
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2
Problematyka i cel badania

Podjeliémy sie zbadania regulacji, ktére reglamentuja dziatalnos¢ gospodarcza w Polsce.
Przedmiotem badania jest polskie ustawodawstwo gospodarcze obowigzujgce w latach
1989-200335. Analizowany okres to czas transformacji pafistwa i gospodarki, bedacy sukcesyw-
nym demontazem monopolu panstwa w gospodarce, ktory w przesztosci byt realizowany poprzez
centralne sterowanie i narzucenie monopolistycznej lub dominujacej pozycji przedsiebiorstw pan-
stwowych. Réwnolegle z demontazem starego rezimu gospodarczego, trwata budowa nowego
systemu gospodarki rynkowej. W badanym okresie pracuje juz pigta kadencja Sejmu RP. Kazda ka-
dencja Sejmu pozostawia po sobie bogaty dorobek legislacyjny, na ktéry sktadaja sie nowe przepi-
sy gospodarcze oraz nowelizacje dotychczasowych (por. wykres 1). Brak jest szczegdtowej ewiden-
cji naukowej i analizy tego dorobku, zaréwno pod katem wspomnianych kryteriéw reglamentacji
jak i wzrostu gospodarczego.

Wykres 1. Objetosc¢ rocznika Dziennika Ustaw wydanego w latach 1989-2004
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Zrédto: Puls Biznesu, Dziennik Ustaw; obliczenia wiasne; kolorem zaznaczono poszczegdlne kadencje Sejmu.

Badania opinii przedsiebiorcow wskazujg jednak, ze budowa ,nowego tadu” spotyka sie
z gorzka oceng srodowisk biznesowych, ze zamiast gospodarki, umacnia sie biurokracja3®. Lata
1991-2003 to réwniez czas przygotowan do cztonkostwa w Unii Europejskiej, zwigzany z dosto-
sowaniem polskiego prawa do aquis communitaire. W polskim prawie pojawito sie wiele rozwig-
zan wzorowanych na dorobku prawnym krajow UE. Rozbieznos¢ opinii o polskim prawie gospo-
darczym, a takze zahamowanie wzrostu gospodarki majgce miejsce w latach 2001-2002
potgczone ze ztym stanem finanséw panstwa, skfaniajg do podjecia badan nad regulacyjnymi uwa-
runkowaniami wzrostu i postawienia nastepujacych pytan badawczych:

* W jakich obszarach dziatalno$¢ gospodarcza wymaga przyzwolenia administracji?
* Jaki jest poziom reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w poszczegdlnych obszarach?

* W jakich obszarach wolnos¢ gospodarcza wzrasta wraz z zaawansowaniem transformacji
i rozwoju cywilizacyjnego, a w jakich maleje?

Celem podjetego badania ustawodawstwa gospodarczego w pierwszym etapie byto okresle-
nie zakresu i zmiennosci form reglamentacji dziatalnosci gospodarcze;.

35 Badanie zostafo oparte na bazie aktéw prawnych LEX.

36 Jako przykiad mozemy przywota¢ wyniki badan ankietowych na zlecenie Brytyjsko-Polskiej Izby Handlowej
w Warszawie wskazujace, ze najwiekszymi przeszkodami w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w Polsce sg zty stan
infrastruktury, korupcja, obcigzenia podatkowe i biurokratyczne; zrodto: ,Gazeta Wyborcza”, grudzien 2003 .
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Problematyka i cel badania

Wykres 2. Dorobek legislacyjny Sejmu w poszczegélnych latach i kadencjach
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Uwaga: Skrét SK oznacza kadencje Sejmu Kontraktowego; b.d. — brak danych.
Zrédto: Kancelaria Sejmu, obliczenia wiasne, dane dla IV kadencji Sejmu RP stan na dzieh 13.12.2004 r.
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Przedmiotem badania jest gospodarka i regulujgce jg prawo. Kazda z tych dziedzin posiada
wlasciwe sobie sposoby klasyfikacji jej materii — gospodarka jest najczesciej widziana w podziale
funkcjonalno-statystycznym (np. wg Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci na sekcje dziaty, etc.), prawo
zas dysponuje szeregiem wtasnych klasyfikacji (prawo formalne i materialne, prawo cywilne i admi-
nistracyjne, prawo publiczne i prywatne, etc). Klasyfikacja dorobku legislacyjnego nie jest rzecza
prostg i brak jest powszechnie przyjetego przedmiotowego systemu klasyfikacji prawa materialne-
go37. Brak byto dotychczas dokiadnej ewidencji jak duzy jest to dorobek, tzn. ile ustaw aktualnie
obowigzuje w Polsce i ktére z nich dotyczg reglamentacji gospodarki.

3.1 Definicje i typologia

Pod pojeciem ,reglamentacja dziatalnosci gospodarczej” rozumie sie prawng regulacje wa-
runkéw podejmowania i wykonywania poszczegélnych rodzajow dziatalnosci gospodarczej i zawo-
déw, wynikajaca z ustawodawstwa gospodarczego38. Administracyjna reglamentacja dziatalnosci
gospodarczej polega na przewidzianym prawem ograniczaniu podmiotom (przedsiebiorcom) wol-
nosci w zakresie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Z prawnego punktu wi-
dzenia reglamentacja wyraza kompetencje do okreslonej przepisami prawa ingerencji organéw ad-
ministracji publicznej lub samorzadu zawodowego w sfere realizacji gospodarczo istotnych praw
podmiotowych, w tym wolnosci gospodarczej39. Dla potrzeb naszego badania przyjmujemy, ze
.reglamentacja gospodarki” to wystepujgca w réznej formie ustawowa regulacja powodujgca ogra-
niczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Reglamentacja ta wystepuje gtéwnie
w formie koncesji lub w formie zezwolen pod réznymi postaciami.

Zasady techniki prawodawczej, jak réwniez ustawy, nie definiujg i nie klasyfikuja sposobow
reglamentacji. Sad Najwyzszy (1998) zdefiniowat koncesje jako publicznoprawne uprawnienie pod-
miotowe przyznane decyzjg wiasciwego organu administracji publicznej indywidualnie oznaczone-
mu podmiotowi, ktéry spefnia ustawowo okreslone wymagania zaréwno podmiotowe, jak i przed-
miotowe wykonywania okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarcze;.

Natomiast zezwolenie oznacza dopuszczenie przedsiebiorcy do wykonywania okreslonej
dziatalnosci gospodarczej, po uprzednim stwierdzeniu, ze przedsiebiorca spefnia okreslone prawem
warunki wykonywania tej dziatalnosci. Po spetnieniu warunkéw formalnoprawnych organ jest zo-
bowigzany wydac zezwolenie. Zezwolenie nie nadaje przedsiebiorcy nowych praw, lecz jedynie kon-
kretyzuje je pod wzgledem podmiotowym?40.

Na podstawie analizy dorobku prawnego i piSmiennictwa w tej materii, mozna przyja¢ naste-
pujgce rozrdznienie miedzy koncesjami i zezwoleniami.

Koncesja to forma rezygnacji z monopolu panstwa na rzecz przedsiebiorcy, ktory otrzymuje
przyzwolenie na podjecie okreslonej dziatalnosci gospodarczej; przyznawanie koncesji ma charak-
ter uznaniowy; koncesjonowanie wystepuje tylko w tych dziedzinach gospodarki, ktére maja szcze-
godlne znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa lub obywateli, lub jest wprowadzane ze wzgledu
na inny wazny interes publiczny,

37 W. Géralczyk jr.: Podstawy prawa. Warszawa 2004, Wyd. WSPIZ.

38 C. Kosikowski: Koncesje i zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarcza. Warszawa 2002, LexisNexis, s. 12.

39 C. Banasinski: Koncesjonowanie jako forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej. W: Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjno prawne. W. Wierzbowski (red.), Warszawa 1996, s. 119.

40 €. Kosikowski, 2002, op.cit., s. 133;
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Zezwolenie na podjecie dziatalnosci gospodarczej oznacza potwierdzenie przez uprawniony
organ, ze przedsiebiorca spetnia — stawiane przez prawo — warunki podjecia reglamentowanej dzia-
talnosci; zezwolenie nie ma charakteru uznaniowego i nie jest limitowane; spetnienie wymogdéw
okreslonych w przepisach zapewnia uzyskanie zezwolenia.

Schemat 1. Typologia reglamentacji

Obszary reglamentagji
(przyktadowo)

Regulacje Rodzaje reglamentacji

Podmioty uprawnione

Przedsiebiorca 1

1. Wydobywanie kopalin Przedsigbiorca 2

Przedsiebiorca n

Koncesja Przedsiebiorca 1
2. Wytwarzanie energii Przedsiebiorca 2

Przedsiebiorca n

n. jow.
1. Wytwarzanie srodkow Przedsiebiorca 1
farmaceutycznych Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n
Przepisy reglamentacyjne Zezwolenie Przedsiebiorca 1
2. Dziafalnos¢ pocztowa Przedsiebiorca 2

Przedsiebiorca n

n. Jow.
Przedsiebiorca 1
1. Wydawanie czasopism Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n
Zgfoszenie Przedsiebiorca 1
2. Paczkowanie produktow Przedsiebiorca 2

Przedsiebiorca n

n. jow.

Przepisy podatkowe
Inne regulacje

Zrédto: opracowanie whasne.

Ustawodawca postuguje sie wieloma réwnoznacznymi lub bliskoznacznymi ,,zamiennikami”
pojecia zezwolenie. Mamy do czynienia z nieuzasadnionym , bogactwem” nazw. Oprécz zezwole-
nia sg stosowane takie okreslenia jak: licencja, pozwolenie, dopuszczenie, upowaznienie, uprawnie-
nie, zgoda, akredytacja, itp. W niniejszym opracowaniu wszystkie te réznie nazywane sposoby re-
glamentacji uwzgledniono w jednej grupie zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

Na marginesie nalezy dodac¢, ze pierwszg — i jak na razie jedyng — probg uporzadkowania na-
zewnictwa w tej materii byt art. 88 Prawa dziatalnosci gospodarczej (uchwalonego 19 listopada
1999 r. i uchylonego w chwili wejscia w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z dnia
2 lipca 2004 r.), ktérego ust. 1 brzmiat: ,llekro¢ w dotychczas obowigzujgcych przepisach uzywa
sie termindw pozwolenie, upowaznienie, zgoda, licencja, oznaczajacych formy reglamentacji dzia-
talnosci gospodarczej, nalezy przez to rozumiec ,,zezwolenie” w rozumieniu niniejszej ustawy.”

W trakcie analizy konkretnych przepiséw prawa okazafo sie, ze podziat na koncesje i zezwo-
lenia jest niewystarczajacy, i nalezy wyrdzni¢ nastepujace rodzaje reglamentacji:

A. Koncesje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
B. Zezwolenia — w tym:
B1. Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

B2. Dopuszczenia produktéw i wyrobédw do obrotu.
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B3. Dopuszczenia urzadzen i instalacji do eksploatacji.
B4. Limitowanie produkgji.
B5. Licencje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.
B6. Dopuszczenia do wykonywania zawodu.

C. Zgfoszenia dziafalnosci gospodarczej

Kazdy z wyréznionych tu rodzajow reglamentacji jest zwigzany z ustawowym obowigzkiem
przeprowadzenia postepowania administracyjnego zakonczonego decyzja organu administracji al-
bo upowaznionego organu samorzadu zawodowego. Wyjatkiem jest procedura zgtoszenia, czyli
zawiadomienie wtasciwego organu kontrolnego lub inspekcyjnego o rozpoczeciu danej dziatalno-
ci gospodarczej, ktéra powinna sie zakonczy¢ wydaniem zaswiadczenia o dokonaniu zgfoszenia.
W praktyce zgtoszenia czesto staja sie pseudozezwoleniami za sprawg przepisow, ktére pozwalaja
organowi administracji na sprzeciw do dokonanego zgtoszenia. Takie zabiegi legislacyjne — oprocz
mnogosci nazw — zacierajg réznice pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami reglamentacji.

Do zezwolen zostaty zaliczone wszystkie formy reglamentacji wymagajace decyzji organu,
niezaleznie od nazw uzytych w poszczegdlnych ustawach (np. licencja, pozwolenie, dopuszczenie,
upowaznienie, uprawnienie, zgoda, akredytacja, limit, wpis do rejestru).

Liczby zezwolen, podane w monografii, nalezy traktowac jako minimalne. Wynika to z fak-
tu, ze w niektérych obszarach reglamentacji liczba zezwolen jest uzalezniona od rodzajéw towa-
réw objetych reglamentacja. W tych przypadkach w monografii uwzgledniano jeden rodzaj zezwo-
lenia, niezaleznie od mnogosci rodzajéw towardw, ktérych te zezwolenia dotycza (np. obrot
towarami i ustugami okreslanymi przez Ministra Gospodarki w rozporzadzeniu).

3.2 Metoda badania

Aby zinwentaryzowac reglamentacje dziatalnosci gospodarczej w polskim prawie i jej zmien-
nos¢ w okresie 1989-2003 wybrano kilka punktéw czasowych obserwacji. Ze wzgledu na politycz-
ng geneze ustawodawstwa — jest ono efektem pracy poszczegdlnych rzadéw w ramach poszcze-
go6lnych kadencji parlamentu - przyjelismy, ze obserwacje beda podsumowywane
na koniec/poczatek czteroletnich kadencji Sejmu RP, czyli na czerwiec 1989, wrzesien 1993 (koniec
dwoch skréconych kadencji Sejmu), pazdziernik 1997, wrzesienn 2001 oraz na potowe aktualnej ka-
dendji tj. na dzien 30.06.2003 r.4! Badanie zmian poziomu reglamentacji gospodarki w okresach
krétszych niz kadencja Sejmu, ewentualnie pofowa kadencji, wydaje sie by¢ mato produktywne.
Procesy zmian legislacyjnych sg dtugotrwate i dlatego przytoczone okresy prébkowania i poréwny-

wania wydaja sie by¢ wystarczajgce do uzyskania miarodajnych wnioskéw.

Badaniem objeto wszystkie zidentyfikowane regulacje ustawowe w wyrdznionych obszarach
gospodarki#? (por. Aneks). W ustawach tych zostaly zbadane poszczegélne rodzaje reglamentacji.
Badanie polegato na zidentyfikowaniu daty i podstawy prawnej ustanowienia danego rodzaju re-
glamentacji oraz na zakwalifikowaniu go do jednej z wydzielonych grup. Nastepnie zostaty prze-
analizowane wszystkie nowelizacje zidentyfikowanych przepiséw. Celem tej analizy byto ustalenie
czy dany rodzaj reglamentacji nadal obowigzuje w krytycznym momentach poszczegdlnych okre-
sow badawczych oraz uchwycenie wszystkich przypadkéw przeksztatcenia lub zniesienia poszcze-
goélnych rodzajéw reglamentacji. W danym obszarze gospodarki sg wydawane rézne rodzaje kon-
cesji, zezwolen, etc. Dlatego liczba koncesji i zezwoleh znacznie przewyzsza liczbe obszaréw
reglamentacji (np. w obszarze wytwarzania, przesytu, dystrybucji i obrotu energig sa wydawane od-
rebne koncesje dotyczace energii elektrycznej, energii cieplnej, paliw ciektych lub paliw gazowych).

41 W. Roszkowski: Najnowsza historia Polski 1980-2002. Warszawa 2003, Wyd. Swiat Ksigzki.

42 podziat na obszary zbiezny jest z podziatem gospodarki stosowanym w naukach prawnych. Identyfikowany tu obszar
odpowiada w przyblizeniu sekcji/dziatowi gospodarki w klasyfikacji wg PKD (trzycyfrowa jednostka statystyczna)
stosowanej powszechnie w badaniach ekonomicznych.

Narodowy Bank Polski



Wyniki badan

4
Wyniki badan

Dokonany przeglad ustawodawstwa pozwolit na jednoznaczne okredlenie w ilu i jakich ob-
szarach gospodarki konieczne jest przyzwolenie administracji dla wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej. Zaobserwowalismy staty wzrost liczby obszaréw objetych reglamentacjg wolnosci gospo-
darowania (z 108 w 1989 r. do 175 obszaréw w 2003 r., wzrost o okoto 62%) jak i liczebnosci
analizowanych tu podstawowych form reglamentacji (z 359 w 1989 do 607 w 2003 r., wzrost
o okoto 60%). Szczegdtowe wyniki badania dokumentuja tabele w Aneksie 1 oraz wykresy 3 i 4.
Szczegdtowe wyniki omdwimy w kolejnosci wynikajacej z przyjetej klasyfikacji reglamentacji.

4.1 Koncesje

Koncesje nie nalezg do najliczniej reprezentowanych form reglamentacji i jako jedyna grupa
posréd 8 analizowanych charakteryzuje sie redukcjg liczebnosci w badanym okresie. W pierwszych
dwoch okresach nastepowat wzrost znaczenia tej formy reglamentacji. W kadencji 1997-2001 do-
konano istotnej rewizji stanu reglamentacji gospodarki i uchwalono nowe Prawo dziatalnosci go-
spodarczej, ktore weszto w zycie 1 stycznia 2001 r. W art. 14 ustanowiono tylko 8 obszaréw obje-
tych koncesjami oraz wprowadzono zasade, ze ,wprowadzenie innych koncesji w dziedzinach
dziatalnosci gospodarczej majgcych szczegdlne znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa

Wykres 3. Liczba rodzajéw reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w Polsce w latach
1989-2003

liczba reglamentadji
800

700
600
500
400
300
200
100

1989 1993 1997 2001 2003*
Koncesje (A) Limity produkgji/obrotu (B4)
Zezwolenie na prowadzenie dzial. gosp. (B1) Licencje na dziatalno$¢ gospodarczg (B5)
Dopuszczenie produktow i wyrobow (B2) Dopuszczenie do zawodu (B6)
Dopuszczenie urzadzen i instalacji (B3) Zgtoszenie dziatalnoéci gospodarczej (C)

1989 53 116 52 24 1 20 93 44
1993 72 124 56 25 1 20 101 44
1997 82 146 64 29 3 27 120 44
2001 35 208 83 36 13 33 127 44
2003 33 222 84 42 13 38 131 44

* stan na koniec czerwca 2003 r.
Zrédto: obliczenia wiasne.
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Wykres 4
Obszary gospodarki objete reglamentacjg dziatalnosci gospodarczej w Polsce w latach 1989-2003

liczba obszarow

250
200
150
100
50
1989 1993 1997 2001 2003*
mmm Koncesje (A) mmm Limity produkgji/obrotu (B4)
mmm  7ezwolenie na prowadzenie dziaf. gosp. (B1) mmm Licencje na dziatalno$¢ gospodarczg (B5)
mmm Dopuszczenie produktow i wyrobow (B2) mmm Dopuszczenie do zawodu (B6)
mmm Dopuszczenie urzadzen i instaladji (B3) mmm Zgloszenie dziatalnoéci gospodarczej (C)

1989 18 36 19 10 1 2 22 33
1993 21 41 21 " 1 2 26 33
1997 26 48 23 " 2 6 32 33
2001 8 69 28 14 7 8 38 33
2003 7 72 29 14 7 8 38 33

* stan na koniec czerwca 2003 r.
Zrédto: obliczenia wiasne.

lub obywateli albo inny wazny interes publiczny jest dopuszczalny tylko w przypadku, gdy dziatal-
nos$¢ ta nie moze by¢ wykonywana jako wolna lub po uzyskaniu zezwolenia oraz wymaga zmiany
niniejszej ustawy”. W konsekwencji nastgpito znaczne ograniczenie liczby koncesji i obszaréw ob-
jetych koncesjami, ale wiele z nich przeksztatcono w zezwolenia i licencje.

Sejm Kontraktowy + | Kadencji. W 1989 r. obowigzywaty 53 koncesje na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej, ktére ustanowiono w 18 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji. W la-
tach 1989-1993 nastgpit przyrost koncesji do 72, a liczba obszaréw objetych koncesjami wzrosta
do 21. Zmiany przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-1993 wprowadzity 19 koncesji, w tym
6 koncesji wprowadzono w 3 nowych obszarach objetych koncesjami43 (numeracja wg tablic
w Aneksie) a 13 koncesji wprowadzono rozszerzajac 4 istniejagce obszary objete koncesjami. Ponad-
to przybyty 3 nowe obszary reglamentacji objete koncesjami.

Il Kadengia W latach 1993-1997 nastapit przyrost liczby koncesji (do 82), a liczba obszaréw ob-
jetych koncesjami wzrosta do 26. W wyniku zmiany przepiséw wprowadzono 10 koncesji, w tym 4
koncesje wprowadzono w 3 nowych obszarach objetych koncesjami, 2 koncesje, w 2 kolejnych nowych
obszarach, przeksztatcono z zezwolen, 3 koncesje wprowadzono rozszerzajac 2 istniejace obszary ob-
jete koncesjami a jedna koncesje, w istniejgcym obszarze koncesjonowania, przeksztatcono z zezwole-
nia. W tym okresie przybyto 5 obszaréw reglamentacji objetych koncesjami, przy czym 3 nowe obsza-
ry objeto koncesjami, za$ 2 obszary objete zezwoleniami przeksztatcono w obszary objete koncesjami.

Kadengja Ill. W kadencji 1997-2001 zmiany przepiséw reglamentacyjnych, a zwtaszcza wej-
dcie w zycie Prawa dziatalnosci gospodarczej spowodowaty, ze nastgpito zmniejszenie liczby konce-

43 12, Budowa i eksploatacja autostrad; 15. Przenoszenie dzwieku lub dzwieku i obrazu na tasmy, kasety, piyty,
wideokasety i wideoptyty; 25.Miedzynarodowy transport drogowy rzeczy. Miedzynarodowy transport drogowy oséb.

Narodowy Bank Polski



Wyniki badan

sji do 35, w tym 19 zlikwidowano, a 3 wprowadzono, 29 przeksztatcono w zezwolenia, 2 prze-
ksztatcono w licencje. Liczba obszaréw objetych koncesjami zmalata do 8 (spadek o 18), w tym 5
obszaréw koncesjonowania zlikwidowano catkowicie?4, 12 obszaréw koncesjonowania przeksztat-
cono w obszary objete zezwoleniami4® za$ 1 obszar koncesjonowania przeksztatcono w obszar ob-

46

jety tacznie licencjami i zezwoleniami®®.

Kadencja IV. W latach 2001-2003 nastgpito zmniejszenie liczby koncesji do 33 (spadek o 2),
w tym 1 koncesja zostata zlikwidowana, 1 koncesja zostata przeksztatcona w licencje. Liczba ob-
szaréw objetych koncesjami zmalata do 747.

Bilans zmian przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-2003 w dziedzinie koncesji
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest pozytywny — liczba koncesji zmalata o0 49 w stosun-
ku do swojego maksimum z 1997 r., liczba obszaréw objetych koncesjami na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej zmalata o 19 w stosunku do swojego maksimum z 1997 r. W 2003 r. ta forma
reglamentacji stosowana byta nadal w 7 obszarach gospodarki i dotyczyta 33 rodzajow dziatalno-
$ci gospodarczej.

4.2 Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej sg najczesciej stosowang forma reglamen-
tacji w Polsce, obecng w najwiekszej liczbie obszardw (72 obszary w 2003 r., dwa razy wiecej niz na po-
czatku transformacji). Badanie wykazato staty wzrost w tej grupie form reglamentacji, szczegdlnie silny
w okresie 1997-2001 w zwigzku z przeksztatceniem 29 koncesji w zezwolenia. (tabela 2, Aneks).

Sejm Kontraktowy i | Kadencji. W 1989 r. obowigzywato 116 rodzajow zezwolen na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej, ktére ustanowiono w 36 zidentyfikowanych obszarach reglamen-
tacji. W latach 1989-1993 nastapit przyrost zezwolen do 124 (wzrost o 8), z tym, ze 8 zezwolen
wprowadzono w 5 nowych obszarach objetych zezwoleniami48, 3 zezwolenia wprowadzono w 3
istniejgcych obszarach oraz zlikwidowano 3 zezwolenia w 3 istniejacych obszarach.

Kadencja Il. W kadencji 1993-1997 nastapit istotny przyrost zezwolen do 146, a liczba obsza-
row objetych zezwoleniami wzrosta do 48. Zmiany przepisow reglamentacyjnych w latach
1993-1997 spowodowaty wzrost o 22 zezwolenia, w tym 15 zezwolen wprowadzono w 10 nowych
obszarach objetych zezwoleniami, 8 zezwolen przybyto w istniejagcych obszarach (12 wprowadzono,
2 przeksztatcono w koncesje, 1 przeksztatcono w licencje i 1 zlikwidowano) a 1 zezwolenie zlikwi-
dowano wraz z obszarem reglamentacji. Ponadto przybyto 7 nowych obszaréw reglamentacji obje-

44 3. Przetwérstwo, obrét metalami i kamieniami szlachetnymi. Przetwérstwo, obrét metalami  niezelaznymi;
9. Transport morski. Zarzgdzanie portami morskimi; 14. Obrét dobrami kultury; 15. Przenoszenie dzwieku lub dzwieku
i obrazu na tasmy, kasety, ptyty, wideokasety i wideoptyty. 26. Prowadzenie agendji celnej.

45 5. Wytwarzanie i obrét érodkami farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi. Wytwarzanie i obrét $rodkami
farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi stosowanymi u zwierzat. Skfad celny i konsygnacyjny srodkéw
farmaceutycznych, wyrobéw medycznych; 6. Prowadzenie apteki; 7. Wyrdb, rozlew, oczyszczanie, skazanie,
odwadnianie i wydzielanie spirytusu. Wyréb i rozlew waédek. Wyrdb i rozlew wyrobéw winiarskich; 8. Wytwarzanie
wyrobdw tytoniowych; 13. Produkcja tablic rejestracyjnych pojazdéw; 17. Organizowanie imprez turystycznych.
Posrednictwo w Swiadczeniu ustug turystycznych; 18. Profesjonalne wspdtzawodnictwo sportowe; 20. Ustugi pocztowe
o charakterze powszechnym (Poczta Polska). Dziatalnos¢ pocztowa. Ustugi kurierskie; 21. Ustugi telekomunikacyjne
(telefonia). 22. Konfekcjonowanie i obrét srodkami ochrony roélin; 23. Obrét zwierzyng zywa. Obrét tuszami zwierzyny
i ich czedciami. Sprzedaz ustug turystycznych obejmujgcych polowania w kraju i za granicg; 24. Obrét z zagranica
towarami i ustugami okreslonymi przez Ministra Gospodarki.

46 25 Miedzynarodowy transport drogowy rzeczy. Miedzynarodowy transport drogowy 0séb.

4711, Zarzadzanie liniami kolejowymi. Wykonywanie przewozéw kolejowych

48 3. Prowadzenie zaktadu opieki zdrowotnej. Wykonywanie indywidualnej praktyki lekarskiej. Wykonywanie
indywidualnej specjalistycznej praktyki lekarskiej. Wykonywanie grupowej praktyki lekarskiej; 10. Obrot hurtowy
napojami alkoholowymi; 51. Miedzynarodowy transport drogowy rzeczy. Miedzynarodowy transport drogowy oséb.
Krajowy transport drogowy rzeczy. Krajowy transport drogowy oséb. Przewo6z oséb takséwka. 58. Prowadzenie domu
maklerskiego. Prowadzenie gietdy. Prowadzenie towarzystwa funduszy inwestycyjnych (powierniczych). Prowadzenie
rynku pozagietdowego; 65. Badanie wyrobow dla oceny zgodnosci (laboratorium). Sprawdzanie wyrobdw lub proceséw
ich wytwarzania dla oceny zgodnosci (jednostka kontrolujgca). Certyfikacja wyrobdw lub procesdw ich wytwarzania oraz
ustug dla oceny zgodnosci (jednostka certyfikujaca).
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tych zezwoleniami, w tym 10 nowych obszaréw objeto zezwoleniami4®, 2 obszary objete zezwole-
niami przeksztatcono w obszary objete koncesjami®® oraz 1 obszar zlikwidowano>'.

Kadenga lll. W kadencji 1997-2001 w zwigzku z wejsciem w zycie Prawa dziatalnosci gospo-
darczej, nastapit znaczny wzrost liczby zezwolen ze 146 do 208 (wzrost 0 62, w tym 29 zezwolen
przeksztatcono z koncesji), a liczba obszaréw objetych zezwoleniami wzrosta z 48 do 69 (wzrost
021, wtym 12 obszaréw objetych zezwoleniami przeksztatcono z obszaréw, objetych koncesjami).
Zmiany przepiséw reglamentacyjnych w latach 1997-2001, a zwtaszcza wejscie w zycie Prawa dzia-
talnosci gospodarczej spowodowaty, ze przybyty 62 zezwolenia, w tym 29 zezwolen przeksztatcono
z koncesji, 26 zezwolen wprowadzono w 11 nowych obszarach objetych zezwoleniami, 13 zezwo-
ler przybyto w istniejgcych obszarach (18 wprowadzono, 5 zlikwidowano), 6 zezwolen zlikwidowa-
no wraz z 2 obszarami reglamentacji. Ponadto przybyfo 21 obszaréw reglamentacji objetych zezwo-
leniami, w tym 11 nowych obszaréw objeto zezwoleniami®2, 12 obszaréw objetych koncesjami
przeksztatcono w obszary objete zezwoleniami,®3 2 obszary objete zezwoleniami zlikwidowano®4.

Kadengja 1V. W latach 2001-2003 nastapit przyrost zezwolen do 222, z tym, ze 3 zezwole-
nia wprowadzono w 3 nowych obszarach objetych zezwoleniami, 11 zezwolen przybyto w istnie-
jacych obszarach (17 wprowadzono, 6 zlikwidowano). Liczba obszaréw objetych zezwoleniami
wzrosta z 69 do 72 (wzrost o 3)°5.

Bilans zmian przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-2003, w dziedzinie zezwolen na pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej wskazuje wzrost liczby zezwolert o 106, oraz rozszerzenie regla-
mentacji na 36 nowych obszaréw objetych zezwoleniami na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.

4.3 Dopuszczenia produktéw, wyrobow i ustug do obrotu

W 1989 r. obowigzywaty 52 rodzaje dopuszczen produktow i wyrobéw do obrotu, ktére
ustanowiono w 19 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (zob. tabela 3 w Aneksie). W ostat-
nim analizowanym roku istniaty 84 rodzaje reglamentacji w 14 obszarach.

49 5 Prowadzenie szkolenia podyplomowego lekarzy i stomatologéw; 6. Prowadzenie szkolenia podyplomowego
pielegniarek i potoznych; 13. Ustugowe prowadzenie ksigg rachunkowych; 18. Prowadzenie osrodka szkolenia
kierowcéw; 29. Prowadzenie zwigzku sportowego; 40. Wytwarzanie odpadéw. Odzysk lub unieszkodliwianie odpaddw.
Zbieranie lub transport odpaddéw; 41. Zbieranie i transport odpadéw komunalnych. Odzysk lub unieszkodliwianie
odpaddéw komunalnych. Oproéznianie zbiornikéw bezodptywowych i transport nieczystosci ciektych. Ochrona
przed bezdomnymi zwierzetami. Prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat; 61. Prowadzenie towarzystwa
emerytalnego. Prowadzenie funduszu emerytalnego; 62. Dziafalno$¢ gospodarcza w specjalnej strefie ekonomicznej;
72. Ochrona kolei.

50 23. Zarzadzanie lotniskami. 54. Prowadzenie agenciji celnej.

51 26. Dziafalnoé¢ artystyczna, rozrywkowa i sportowa.

52 4. Wykonywanie prywatnej praktyki psychologicznej; 20. Wykonywanie specjalistycznych badan technicznych
pojazdu; 22. Prowadzenie kurséw doksztatcajacych dla kierowcdw przewozacych towary niebezpieczne; 32. Skup,
przetwdrstwo, sktadowanie, transport srodkéw spozywczych pochodzenia zwierzecego. Inna dziatalnos¢ realizujaca
wymogi ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (9 szt.); 33. Wytwarzanie wybranych $rodkéw zywienia
zwierzat. Obrét wybranymi srodkami zywienia zwierzat.37. Obrét leSnym materiatem rozmnozeniowym; 39.
Prowadzenie przedsiebiorstwa sktadowego; 43. Zbiorowe zaopatrzenie w wode lub odprowadzanie sciekdw; 59.
Prowadzenie systemdw ptatnosci. Prowadzenie systemdw rozrachunku papieréw wartosciowych; 60. Prowadzenie
gietdy towarowej. Prowadzenie towarowego domu maklerskiego; 67. Prowadzenie badar organizméw genetycznie
modyfikowanych (laboratorium referencyjne).

53 1. Wytwarzanie i obrét $rodkami farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi. Wytwarzanie i obrét érodkami
farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi stosowanymi u zwierzat. Skfad celny i konsygnacyjny srodkdéw
farmaceutycznych, wyrobéw medycznych; 2. Prowadzenie apteki; 9. Wyrdb, rozlew, oczyszczanie, skazanie,
odwadnianie i wydzielanie spirytusu. Wyréb i rozlew wddek. Wyréb i rozlew wyrobdw winiarskich; 12. Wstepne
przetwarzanie surowca tytoniowego. Wytwarzanie wyrobdw tytoniowych; 14. Ustugi pocztowe o charakterze
powszechnym (Poczta Polska). Dziatalnos¢ pocztowa. Ustugi kurierskie; 15. Ustugi detektywistyczne; 17. Produkcja tablic
rejestracyjnych pojazdéw; 23. Zarzadzanie lotniskami; 27. Profesjonalne wspétzawodnictwo sportowe.30.
Organizowanie imprez turystycznych. Posrednictwo w $wiadczeniu ustug turystycznych; 38. Konfekcjonowanie i obrét
$rodkami ochrony roslin; 53. Obrét z zagranicg towarami i ustugami okreslonymi przez Ministra Gospodarki

54 25. Produkcja, opracowywanie, dystrybucja, rozpowszechnianie filméw; 35. Rybactwo érédladowe. Dziatalnosé
hodowlana.

55 74. Udostepnianie informacji gospodarczych; 75. Przechowywanie informacji osobowej i ptacowej; 76. Prowadzenie
instytucji pienigdza elektronicznego.
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Sejm Kontraktowy i | Kadencji. W latach 1989-1993 nastgpit przyrost dopuszczen do 56,
w tym 4 dopuszczenia wprowadzono w nowych obszarach objetych dopuszczeniami®®, 1 dopusz-
czenie przybyto w istniejgcym obszarze, 1 dopuszczenie zlikwidowano w istniejgcym obszarze.

Kadencja Il. W latach 1993-1997 nastgpit przyrost dopuszczen do 64, a liczba obszaréw ob-
jetych dopuszczeniami wzrosta do 2357,

Kadengja Ill. W kadencji 1997-2001 nastapit przyrost dopuszczen do 83, a liczba obszaréw
objetych dopuszczeniami wzrosta do 2858.

Kadencja IV. W latach 2001-2003 nastgpito zwiekszenie liczby dopuszczen do 84, przy czym
3 dopuszczenia wprowadzono w nowym obszarze objetym dopuszczeniami®®, a 2 dopuszczenia
zlikwidowano. Liczba obszaréw objetych dopuszczeniami wzrosta do 29.

Bilans zmian przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-2003, w dziedzinie dopuszczen
produktow, wyrobdw i ustug do obrotu wskazuje na wzrost liczba dopuszczeh o 32 i poszerzenie
obszaru reglamentacji o 10 nowych obszaréw objetych dopuszczeniami produktéw, wyrobow
i ustug do obrotu. (por. tabela 3 w Aneksie).

4.4 Dopuszczenia urzadzen i instalacji do eksploatacji

Sejm Kontraktowy i | Kadengji. W 1989 r. obowigzywaty 24 dopuszczenia urzadzen i instala-
¢ji do eksploatacji, ktore ustanowiono w 10 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (tabela 4,
Aneks). W latach 1989-1993 nastapit przyrost dopuszczen do 25, a liczba obszaréw objetych do-
puszczeniami wzrosta do 1160,

Kadengja II. Nastapit przyrost dopuszczen do 29, a liczba obszaréw objetych dopuszczenia-
mi nie zmienita sie.

Kadencja Ill. W latach 1997-2001 nastapit przyrost dopuszczen do 36, a liczba obszaréw ob-
jetych dopuszczeniami wzrosta do 1461,

Kadencja IV. W latach 2001-2003 nastgpit przyrost dopuszczen do 42. Wszystkie nowe do-
puszczenia wprowadzono w istniejgcych obszarach reglamentacji. llos¢ obszaréw reglamentacji nie
zmienita sie.

Bilans zmian przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-2003, w dziedzinie dopuszczen
urzadzen i instalacji do eksploatacji jest nastepujacy — liczba dopuszczen wzrosta o 18, przybyty 4
nowe obszary reglamentacji objete dopuszczeniami urzadzen i instalacji do eksploatacji.

4.5 Limitowanie produkgji i obrotu

Sejm Kontraktowy i | Kadengji. W 1989 r. obowigzywat 1 limit produkgcji (tabela 5, Aneks).
Kadengja Il. W latach 1993-1997 liczba limitéw produkgji zwiekszyta sie do 3, a liczba obszaréw
objetych limitami do 262,

56 21. Obrot papierami wartosciowymi, 24. ochrona érodowiska.

57 15. Dopuszczenie do obrotu produktéw zawierajacych organizmy zmodyfikowane genetycznie; 27. Ograniczenie
obrotu z zagranica substancjami zubozajagcymi warstwe ozonowa

58 5. Dopuszczenie nowych substancji do wytwarzania materiatéw i wyrobéw przeznaczonych do kontaktu z zywnoscia;
ograniczenie importu materiatéw i wyrobdw zawierajgcych nowe substancje; 9. Dopuszczenie do obrotu wybranych
Srodkéw zywienia zwierzat; 10. Dopuszczenie do obrotu chmielu lub produktéw chmielowych; 11. Dopuszczenie
do obrotu le$nego materiatu rozmnozeniowego; dopuszczenie do obrotu jednostkami nasiennymi nie przeznaczonymi
dla celéw lesnych; ograniczenie przywozu lesnego materiatu rozmnozeniowego; 14. Dopuszczenie do obrotu nawozdw.
59 29. Dopuszczenie do obrotu produktéw biobdjczych oraz ograniczenie badan zmierzajacych do dopuszczenia
do obrotu produktéw biobdjczych.

60 7. Eksploatacja automatéw i urzadzen do gier losowych.

61 6. Eksploatacja autostrad; 8. Eksploatacja strzelnic; 13. Eksploatacja urzadzen i instalacji wykorzystujgcych substancje
zubozajace warstwe ozonowa.

62 3 Limitowanie produkgji cukru, izoglukozy i syropu insulinowego.
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Kadengja Ill. W kadencji 1997-2001 nastapit przyrost limitéw do 13, a liczba obszaréw ob-
jetych limitami wzrosta do 703.

Kadencja IV. W latach 2001-2003 nie nastapity zmiany w liczbie limitéw produkgji i obrotu.

Bilans zmian przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-2003, w dziedzinie limitéw pro-
dukgji i obrotu jest nastepujacy liczba limitéw wzrosta o 12, przybyto 6 nowych obszaréw regla-
mentacji objetych limitowaniem produkgji.

4.6 Licencje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Sejm Kontraktowy i | Kadencji. W 1989 r. obowigzywato 20 licencji na prowadzenie dziafal-
nosci gospodarczej, ktére wprowadzono w 2 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (tabela 6,
Aneks). W 4—letnim okresie stabilizacji tj. w latach 1989-1993 liczba licencji i liczba obszaréw ob-
jetych licencjami nie zmienita sie. Nastapit przyrost licencji do 27, a liczba obszaréw wzrosta do 6.

Kadengja Il. W latach 1993-1997 przybyto 7 licencji, w tym 6 licencji wprowadzono w 3 no-
wych obszarach objetych licencjami oraz 1 licencje przeksztatcono z zezwolenia w istniejgcym ob-
szarze reglamentadji. Cztery obszary reglamentacji objeto licencjami, w tym 3 nowe®4 oraz 1 ob-
szar objety zezwoleniami przeksztatcono w obszar objety licencjami®5.

Kadengja Ill. W jej trakcie dokonano rewizji stanu reglamentacji gospodarki i uchwalono nowe
Prawo dziatalnosci gospodarczej, ktdre weszto w zycie 1 stycznia 2001 r. Nastgpit przyrost licengji
do 33 (wzrost 0 6, w tym 2 licencje przeksztatcono z koncesji i 2 z zezwolen), a liczba obszaréw ob-
jetych licencjami wzrosta do 8. tgcznie w latach 1997-2001 przybyto 6 licencji, w tym 1 licencje wpro-
wadzono w nowym obszarze objetym licencjami, 5 licencji wprowadzono w istniejgcych obszarach
reglamentacji (1 wprowadzono, 2 przeksztatcono z koncesji, 2 przeksztatcono z zezwolen). Ponadto
przybyly 2 obszary reglamentacji objete licencjami, w tym 1 nowy obszar objeto licencjami®®, a 1 ob-
szar objety koncesjami i zezwoleniami przeksztatcono w obszar objety licencjami i zezwoleniami®”.

Kadencja IV. W latach 2001-2003 nastapit przyrost licencji do 38 (wzrost o 5), z tym, ze
2 licencje wprowadzono w nowym obszarze objetym licencjami, a 3 licencje wprowadzono w ist-
niejacym obszarze. Liczba obszaréw objetych licencjami wzrosta do 968,

Bilans zmian przepisow reglamentacyjnych w latach 1989-2003, w dziedzinie licencji na pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej jest nastepujacy — liczba licencji wzrosta o 18, przybyto 7 no-
wych obszaréw reglamentacji objetych licencjami na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Re-
asumujac, w 2003 r. obowigzywato 38 licencji, w tym: 3 licencje to przeksztatcone koncesje,
3 licencje to przeksztatcone zezwolenia.

4.7 Dopuszczenia do wykonywania zawodu

Sejm Kontraktowy i | Kadencji. W 1989 r. obowigzywaty 93 dopuszczenia do wykonywania
zawodu, ktore wprowadzono w 22 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (tabela 7, aneks 1).
W latach 1989-1993 nastapit przyrost dopuszczen do 101, a liczba obszaréw objetych dopuszcze-
niami wzrosta z 22 do 2659

63 2. Limitowanie produkgji suszu paszowego; 4. Limitowanie produkgji skrobi; 5. Limitowanie produkcji mleka;
6. Limitowanie produkgji tetrachlorku wegla; 7. Limitowanie obrotu hurtowego napojami alkoholowymi. Limitowanie
obrotu zaopatrzeniowego dla statkdw, pociggdw i samolotdw.

645 pracownik ochrony; 7. Poérednik w obrocie nieruchomosciami. Zarzadca nieruchomosci; 8. Zawodnik
profesjonalny. Sedzia sportowy.

65 3. Rybotéwstwo morskie.

66 4. Detektyw.

67 1. Miedzynarodowy transport drogowy rzeczy. Miedzynarodowy transport drogowy oséb. Krajowy transport
drogowy rzeczy Krajowy transport drogowy oséb. Przewdz oséb taksdwka.

68 2 Wykonywanie przewozow kolejowych. Udostepnianie pojazdéw trakcyjnych.

69 18, Rzeczoznawca majatkowy; 25. Makler gietdowy. Doradca inwestycyjny; 27. Broker; 37. Audytor systeméw jakosci.
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Kadengja Il. W latach 1993-1997 nastapit kolejny przyrost dopuszczen do 120 (wzrost o 19),
a liczba obszaréw objetych dopuszczeniami wzrosta z 26 do 3270.

Kadencja Ill. W latach 1997-2001 nastapit przyrost dopuszczen do 127, a liczba obszaréow
objetych dopuszczeniami wzrosta z 32 do 3871,

Kadencja IV. W latach 2001-2003 nastapit przyrost dopuszczen do 131 (wzrost o 4), z tym,
ze jedno dopuszczenie wprowadzono w nowym obszarze objetym dopuszczeniami, 4 dopuszcze-
nia wprowadzono w istniejacym obszarze oraz 1 dopuszczenie zlikwidowano wraz z obszarem re-
glamentacji. Liczba obszaréw objetych dopuszczeniami nie zmienita sie i wynosi 3872

Bilans zmian przepiséw reglamentacyjnych w latach 1989-2003, w dziedzinie dopuszczen
do wykonywania zawodu jest nastepujacy — liczba dopuszczen wzrosta o 38 i przybyto 16 nowych
obszaréw reglamentacji objetych dopuszczeniami.

4.8 Zgtoszenia dziatalnosci gospodarczej

Zgtoszenie dziatalnosci gospodarczej w swojej normalnej postaci nie jest zwigzane z poste-
powaniem administracyjnym konczacym sie decyzjg administracyjng. Przedsiebiorca ma obowigzek
uprzedniego zawiadamiania okres$lonego organu kontrolnego lub inspekcyjnego o rozpoczeciu
dziatalnosci gospodarczej. Oczywiscie ze Swiadomoscig, ze zostanie objety kontrolami tego organu
co do zgodnosci prowadzonej dziatalnosci z przepisami. Jest to zatem forma reglamentacji przyja-
zna dla przedsiebiorcow (jezeli juz musi obowigzywac), a réwnoczesnie gwarantujgca administra-
¢ji publicznej wystarczajacg wiedze o prowadzonej przez przedsiebiorcéw dziatalnosci gospodar-
czej, a takze prawo ingerencji upowaznionych organéw w razie stwierdzenia nieprawidtowosci.

W czerwcu 2003 r. obowigzywaty 44 rodzaje zgtoszen dziatalnosci gospodarczej w 33 ob-
szarach reglamentadji’3. Mozna przypuszcza¢, ze czeé¢ z nich mogtaby by¢ zniesiona. Wiele rodza-
jow zezwolen kwalifikuje sie do przeksztatcenia w zgtoszenia.

Niniejsze badanie pierwotnie nie obejmowato zgtoszen dziatalnosci gospodarczej. Zaswiadcze-
nie upowaznionego organu, potwierdzajace zgtoszenie przedsiebiorcy nie jest decyzja administracyj-
na. Jednak ze wzgledu na uchwalenie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z dnia 2 lipca
2004 r., w ktdrej ustanowiono nowa forme reglamentagji tzn. rejestrowana dziatalnos¢ regulowanag,
zachodzi potrzeba rozszerzenia badania. Mianowicie ustawa ta przeksztatca pewne zezwolenia i zgto-
szenia w rejestrowana dziatalno$¢ regulowang. A zatem bez uzupetnienia niniejszego badania o zgto-
szenia dziatalnosci gospodarczej nie bytoby mozliwe jego uaktualnienie na koniec obecnej kadencji
Sejmu. Poza tym w trakcie uzupetniania niniejszego badania pojawit sie jeszcze jeden powdd, aby te-
go dokonad¢. Okazato sie, ze ta specyficzna forma reglamentacji a wiasciwie ewidencjonowania przed-
siebiorcow wykonujacych dang dziatalnos¢ gospodarcza, dokonywana przez wtasciwe organy kontro-
Ine lub inspekcyjne, bardzo czesto przybiera posta¢ zakamuflowanych zezwolen’4.

70 3. Komornik; 6. Doradca podatkowy; 26. Agent ubezpieczeniowy; 28. Aktuariusz (obliczanie rezerw techniczno-
ubezpieczeniowych w zaktadzie ubezpieczen); 33. Diagnosta ds. badan technicznych pojazdéw. 34. Swiadectwo
kwalifikacji do prowadzenia ruchu kolejowego. Swiadectwo kwalifikacji do prowadzenia pojazdu kolejowego.

7111, Diagnosta laboratoryjny; 12. Psycholog; 20. Hydrolog; 24. Makler gietdy towarowej; 32.Rzeczoznawca
samochodowy; 35. Doradca ds. bezpieczenstwa przewozu materiatéw niebezpiecznych koleja.

72 26. Agent ubezpieczeniowy.

73 Qgraniczenia czasowe badania oraz liczba zinwentaryzowanych zgloszen na koniec ostatniego okresu kontrolnego
(na dzien 30.06.2003 r. zidentyfikowaliSmy 44 rodzaje zgtoszen w 36 obszarach reglamentacji), przesadzity, ze
zrezygnowalismy ze szczegdtowych badan zmiennosci liczby zgtoszen w latach 1989-2001. Przyjelismy upraszczajac, ze
stwierdzona liczba zgtoszen zidentyfikowana w czerwcu 2003 r. moze szacunkowo charakteryzowac poszczegdlne
punkty pomiarowe w latach wczesniejszych (1989-2001).

74 W wielu ustawach organy kontrolne i inspekcyjne uzyskaty uprawnienia do zgtaszania tzw. sprzeciwu do zgtoszenia.
Sprzeciw uruchamia procedure wyjasniajacg, ktéra niczym nie rézni sie od postepowania w sprawie uzyskania
zezwolenia.
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Analiza dorobku legislacyjnego kadencji Sejmu RP (por. wykres 1, wykres 2) ujawnia, ze z ka-
dencji na kadencje rosnie liczba uchwalanych ustaw, oraz pogarsza sie wskaznik skutecznosci par-
lamentu (iloraz liczby rozpatrywanych projektéw ustaw i liczby ustaw uchwalonych w danej kaden-
gji). W II'i 1l kadendji najwiecej ustaw wydano w ostatnim (niepetnym) roku kadencji. Dostepne
informacje wskazuja, ze ustawy dostosowawcze do prawa unijnego stanowig jedynie okoto
22-24% dorobku legislacyjnego ostatnich kadencji i trudno procesem integracji europejskiej wytfu-
maczy¢ aktywnos¢ legislacyjng ostatnich Sejmoéw. Jeszcze szybszy niz dorobek legislacyjny jest przy-
rost zawartosci Dziennika Ustaw, ktérego rocznik 2004 zbliza sie do 20.000 stron. Warto zauwa-
zy¢, ze ustawy stanowia obecnie jedynie 8-14% jego zawartosci.

Zaobserwowane prawidtowosci mogg $wiadczy¢ o tym, ze poszczegdlne koalicje rzadzace
nie tacza swojej aktywnosci legislacyjnej z zapowiedziami wyborczymi, ktére powinny by¢ realizo-
wane na poczatku kadengji, jak to miato miejsce w przypadku Sejmu Kontraktowego. , Nadaktyw-
nos¢” legislacyjna w ostatnim roku kadencji czesto ma charakter gry przedwyborczej i z racji po-
Spiechu legislacja ta moze by¢ obarczona wieloma btedami. Gdyby nowe ekipy rzadzace byty
dobrze przygotowane to w pierwszym roku kadengji, najdalej drugim, powinien powstawa¢ naj-
wiekszy dorobek legislacyjny, umozliwiajgcy sprawne rzadzenie przez nastepne lata kadencji.

Decyzje ustawodawcy w latach 1989-2003, zwtaszcza zwigzane z ustanawianiem koncesji
i zezwolen (w tym licencji) na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, pokazujg brak spéjnego pro-
gramu realizacji zadan panstwa w obszarach objetych monopolem oraz ujawniajg brak koordyna-
¢ji i konsekwencji wobec obszaréw objetych reglamentacjg dziatalnosci gospodarczej. Czeste zmia-
ny legislacyjne typu: ,zezwolenie — koncesja — zezwolenie”, ,,zezwolenie — koncesja — licencja”, albo
.zezwolenie — koncesja — brak reglamentacji” swiadczg o nieuporzagdkowanym, a nawet ,przetar-
gowym” trybie ingerencji ustawodawcy w poszczegdlne obszary dziatalnosci gospodarczej.

Warto zauwazy¢, ze wszystkie obszary koncesjonowania, wprowadzone w latach 1989-1997
(nowe lub przeksztatcone z zezwolen), w kadencji 1997-2001 zostaty zlikwidowane badz prze-
ksztatcone w zezwolenia. Obserwacja ta moze wspiera¢ formutowang teze o niestabilnosci prawa
gospodarczego w Polsce, a takze o niekonsekwencji i nieprzewidywalnosci, czy wrecz o niefrasobli-
wosci ustawodawcy w tej dziedzinie.

Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej jest miernikiem woli rzadu i parlamentu
do zwiekszania lub ograniczania reglamentacji gospodarki. A poniewaz przyznawanie koncesji ma
charakter uznaniowy, dlatego niezaleznie od intencji ustawodawcy i przejrzystosci dziatania admi-
nistracji, przyznawanie koncesji jest kojarzone ze wzrostem zagrozen korupcyjnych. Z tego punktu
widzenia na pozytywng ocene zastugujg lata 1997-2001, kiedy nastgpito radykalne ograniczenie
zarowno liczby koncesji z 82 do 35, jak réwniez obszaréw objetych koncesjonowaniem z 26 do 8.

Liczba zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w latach 1989-2003 stale rosta
od poziomu 116 do 222 zezwolen (w tym 29 zezwolen przeksztatcono z koncesji w zwiazku z wej-
Sciem w zycie Prawa dziatalnosci gospodarczej). Zastgpienie 29 uznaniowych koncesji zezwolenia-
mi, zostato odebrane przez Srodowiska gospodarcze jako dziatanie niewystarczajace dla deregula-
¢ji gospodarki, ze wzgledu na ucigzliwos¢ i czasochtonnos¢ obowigzujacych procedur
administracyjnych. Bardzo czesto praktyka urzednicza oraz przewlektos¢ i nieprzejrzystos¢ procedur
s gtéwnymi sitami napedowymi tzw. korupcji codziennej (administracyjnej) i ucieczki przedsiebior-
cdw w ,szarg strefe”.

Stwierdzony w niniejszym badaniu wzrost liczby dopuszczen produktow i wyrobéw do ob-
rotu oraz urzadzen i instalacji do eksploatacji jest zwigzany z nieuchronnym procesem wdrazania
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powszechnie obowigzujgcych norm projektowania, produkgji i eksploatacji okreslonych wyrobéw
i urzadzen. Spetnienie tych norm jest warunkiem dopuszczenia do rynku oraz przesadza o konku-
rencyjnosci producentéw i wyrobdw. Tym niemniej ta dziedzina legislacji rowniez nie jest optyma-
lizowana. Ten sam przedsiebiorca nie powinien by¢ obcigzany obowigzkiem uzyskania zezwolenia
na dany rodzaj dziatalnosci i réwnoczesnie obowigzkiem uzyskania dopuszczenia do obrotu wyro-
bow, ktore sg efektem tej dziatalnosci, jak ma to miejsce w przypadku materiatéw medycznych, far-
maceutykdw i wielu innych.

Obserwujemy zwiekszanie sie ilosci obszaréw, w ktérych wprowadzane sg limitowane pozio-
my produkcji i obrotu. W latach 1989-2003 wprowadzono 12 limitéw w 6 nowych obszarach re-
glamentagji. Jest to skutek wdrazania polityki rolnej, polegajacej na gwarantowaniu producentom
cen minimalnych i doptacaniu do produkcji i eksportu okreslonych produktéw. Stwierdzenie na ile
ten przyrost wynika z harmonizacji prawa w zwigzku z akcesjg wymaga dalszych badan.

Stale zwieksza sie liczba licencji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej i dopuszczen
do wykonywania zawodu. W latach 1989-2003 liczba licencji wzrosta z 20 do 38, a dopuszczen
do zawodu z 93 do 131. Tylko cze$¢ tych zmian wynika z pojawienia sie nowych zawodow, typo-
wych dla gospodarki rynkowej, ktérych znaczenie moze sktania¢ do objecia ich reglamentacja.
Czes¢ tych zmian jest, niestety, zwigzana z budowaniem korporacji zawodowych, czesto utrudnia-
jacych dostep do zawodu i stosujgcych ,, praktyki monopolistyczne”. Mamy tu do czynienia z samo-
rzadem zawodowym tworzonym z mocy prawa. Wieloletnia praktyka pokazuje, ze poszczegdlne
Srodowiska zawodowe staraja utrudniac¢ dostep nowych oséb do wykonywania zawodu. Powodu-
je to daleko idace konsekwencje spoteczne i ekonomiczne. Ograniczenie konkurencji prowadzi
do wzrostu kosztu ustug, nepotyzmu, a w konsekwencji do korupcji — jako instrumentu umozliwia-

jacego lub utatwiajacego dostep nowych oséb do zawodu.

Instytucja licencjonowania dziatalnosci gospodarczej jest tworem sztucznym, obejmujgcym
typowe zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej oraz dopuszczenia do wykonywania
zawodu. Mozna zatem ,wyeliminowac¢” ten rodzaj reglamentacji poprzez odpowiednie przemiano-
wanie istniejgcych licencji na zezwolenia i dopuszczenia do wykonywania zawodu. Warto réwniez
przy tej okazji rozwazy¢ uporzadkowanie nazewnictwa réznych dopuszczen do wykonywania za-
wodu poprzez upowszechnienie jednolitej nazwy licencja. W takim przypadku mozna by m.in. po-
zegnac sie z historycznym ,, prawem jazdy” na rzecz trafniejszej licencji kierowcy. Wprowadzenie ta-
du nomenklaturowego jest na pewno dziataniem pozgdanym, ale ze wzgledu na koszty musiatoby
by¢ roztozone w czasie.

Duza ilo$¢ koncesji i zezwolen oraz zwigzane z nimi czasochtonne procedury administracyj-
ne wywotujg w okreslonych warunkach instytucjonalnych skutki uboczne w postaci przerostu biu-
rokracji i korupcji. Nadmierna reglamentacja i wysoki fiskalizm paralizujg gospodarke. Aby wyjs¢
z tego paralizu — niezaleznie od obnizenia i uproszczenia podatkéw — nalezy przeprowadzi¢ rady-
kalng dereglamentacje i debiurokratyzacje gospodarki. Czescig tego procesu jest likwidacja czesci
koncesji i zezwolen, a takze zastgpienie czedci z nich zgtoszeniami’®. Zadanie to nie powinno mie¢
charakteru jednorazowej akgji. Powinno zostac¢ wpisane jako rozwigzanie systemowe do polskiego
prawa w ramach implementacji reformy regulacji, zgodnie z zaleceniem Rady OECD z dnia 9 mar-
ca 1995 r. w sprawie jakosci regulacji. Postulujemy, aby ustanowi¢ obligatoryjne okresowe przegla-
dy regulacji. W ich ramach powinno sie:

 oceniac¢ funkcjonowanie i istotnos¢ wszystkich istniejgcych rodzajéw reglamentacji,

* wytypowac poszczegodlne rodzaje reglamentacji do utrzymania lub do likwidacji, ze wzgle-
du na wyczerpanie sie ich znaczenia lub skutecznosci, lub ze wzgledu na patologie maja-
ca miejsce przy ich stanowieniu,

* wymagac przeprowadzenia poszerzonej oceny skutkdw regulacji (OSR) i zwigzanych z tym

75 Jak wspomniano wczesniej, zgtoszenie to zawiadomienie odpowiedniego organu kontrolnego lub inspekcyjnego
o rozpoczeciu dziatalnosci gospodarczej; jest to najtagodniejsza forma reglamentacji, a wiasciwie jedynie kontrolowania
dziatalnosci gospodarczej przez odpowiednie organy kontrolne i inspekcyjne.
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konsultacji spotecznych w przypadku kazdego rodzaju reglamentacji przeznaczonej
do utrzymania,

* sposrod wszystkich utrzymanych rodzajow reglamentacji wytypowac te, ktére powinny zo-
sta¢ uproszczone tzn. koncesje, ktére zostang przeksztatcone w zezwolenia oraz koncesje
i zezwolenia, ktdre zostang przeksztatcone w zgtoszenia,

* zweryfikowa¢ kazdg procedure administracyjna w celu jej skrécenia, uproszczenia i pota-
nienia; nalezy zweryfikowa¢ kazdy etap postepowania (kazdy element algorytmu), prowa-
dzacy do uzyskania niezbednych uzgodnien, opinii, a nastepnie koncesji lub zezwolenia,

* zweryfikowac przepisy dotyczace zgtoszen pod katem wykluczenia patologii, polegajacej
na prawie organu administracji do wniesienia sprzeciwu do ztozonego zgtoszenia, a takze
na stosowaniu tzw. procedury , przyjmowania zgtoszenia”,

* w ramach przegladu nalezy uzasadni¢ niezbedno$¢ oraz forme kazdego zatacznika
do wniosku o koncesje, zezwolenie lub do zgtoszenia; nalezy wytypowa¢ zatgczniki do li-
kwidacji lub do zamiany na oswiadczenia wnioskodawcy.

W naszej opinii tego typu obligatoryjne przeglady powinien zarzadzac Prezes Rady Ministrow.
Pierwsze dwa przeglady powinny by¢ zarzadzone na poczatku i w potowie kadencji parlamentu.
W takim przypadku Rada Ministréw powinna dwukrotnie — w potowie i na koniec kadencji — przy-
jac i opublikowa¢ sprawozdanie z realizacji przegladu regulacji. Z czasem bytoby mozliwe przepro-
wadzanie przegladéw raz na 4 lata’®. Opisany wyzej obowiagzek przeprowadzania przegladéw re-
gulacji i sporzadzania ocen skutkdéw regulacji (OSR), powinien by¢ réwniez natozony na jednostki
samorzadu terytorialnego.

Przedstawione tutaj wyniki badan dokumentuja stan prawny i jego zmiennos¢ w zakresie re-
glamentacji. Jednoznacznie identyfikujg obszary, w ktérych wymagane jest przyzwolenie admini-
stracji do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W badanym okresie zaobserwowano state roz-
szerzanie sie reglamentacji na nowe dziedziny gospodarki. Otrzymane wyniki badan wskazuja, ze
obecnie w gospodarce polskiej, w poréwnaniu z pierwszymi latami transformacji, utrzymuje sie wy-
soki poziom reglamentacji. Ze wzgledu na stosowang w badaniu nowa (unikalng) metodologie nie
dysponujemy poréwnywalnymi do naszych pomiaréw wynikami badan reglamentacji z innych kra-
jow, pozwalajagcymi na doktadne ich odniesienie. Nasze stwierdzenie wspierajg jednak oceny, jakie
uzyskuje Polska w analizach poréwnawczych opracowywanych przez wspomniane wyzej zespoty
badawcze. Analizujac wyniki badan ankietowych opinii publicznej trzeba jednak mie¢ na uwadze
ograniczenia metodologiczne wspomnianych powyzej rezultatéw badan.

Uzyskana ewidencja stanowi dobry punkt wyjscia do dalszych badan nad okreéleniem kosz-
téw spotecznych i ekonomicznych reglamentacji (tak dla przedsiebiorcéw jak i dla rynkéw), jak row-
niez do analizy procedur administracyjnych ustanowionych tymi regulacjami. Kontynuowane bedzie
badanie majace na celu dalszg ocene stanu reglamentacji gospodarki na koniec kolejnych kadendji
parlamentu. Wskazanym jest, aby w oparciu o przedstawiong w artykule metodologie poddane zo-
staty analizie réwniez legislacje innych krajéw, co pozwoli na przeprowadzenie doktadnych poréw-

nan miedzynarodowych i dalsza weryfikacje tezy o przeregulowaniu gospodarki.

76 Tak jak to ma miejsce np. w USA; por. P. Rymaszewski, 2004,
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