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Streszczenie

WolnoÊç gospodarcza, b´dàca podstawà ustroju gospodarki i jednym z najwa˝niejszych
czynników rozwoju, jest znaczàco ograniczana. Faktem sà liczne regulacje i reglamentowanie dzia-
∏alnoÊci gospodarczej praktycznie we wszystkich krajach. Badania wskazujà na zró˝nicowanie ich
poziomu regulacji i jakoÊci (Djankov, 2004). Podj´te badanie mia∏o na celu poznanie i udokumen-
towanie rozleg∏oÊci i zmiennoÊci reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej w gospodarce polskiej
w latach 1989–2003. Zidentyfikowano wszystkie regulacje reglamentujàce wykonywanie dzia∏alno-
Êci gospodarczej wyst´pujàce w polskim prawie pod postacià: koncesji, zezwoleƒ i licencji na wy-
konywanie dzia∏alnoÊci gospodarczej, dopuszczeƒ produktów, towarów lub urzàdzeƒ, dopuszczeƒ
do wykonywania zawodu, limitów produkcji lub obrotu oraz w postaci zg∏oszeƒ dzia∏alnoÊci go-
spodarczej. Wyniki badaƒ otrzymane z zastosowaniem w∏asnej metodologii wskazujà m.in.
na wzrost w analizowanym okresie liczby obszarów gospodarki poddanych reglamentacji (z 108
obszarów w 1989 r. do 175 w 2003 r.) jak równie˝ na wzrost liczebnoÊci reglamentacji (z 403 przy-
padków w tych obszarach w 1989 r. do 607 w 2003 r.). Dokonywana przez paƒstwo nadmierna
reglamentacja prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej skutkuje os∏abieniem konkurencyjnoÊci go-
spodarki i mo˝e byç przyczynà utrzymywania si´ wysokiego poziomu bezrobocia i obni˝enia wzro-
stu gospodarczego. Prezentowana metoda powinna byç wykorzystywana do sta∏ego monitorowa-
nia aktywnoÊci legislacyjnej, tak w wymiarze iloÊciowym, jak i jakoÊciowym. Mo˝e byç ona równie˝
podstawà do obliczenia kosztów administracyjnych dla przedsi´biorców oraz wykorzystywana
do dalszych mi´dzynarodowych badaƒ porównawczych. 

S∏owa kluczowe: regulacje, prawo gospodarcze, reglamentacja wolnoÊci gospodarczej, Polska, 

Klasyfikacja JEL: K23, L43, K41, P5 
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Wprowadzenie

WolnoÊç gospodarowania jest fundamentem rozwoju gospodarczego i funkcjonowania paƒ-
stwa demokratycznego1. WolnoÊç ta dotyczy m.in. wyboru przez obywatela rodzaju dzia∏alnoÊci
gospodarczej, momentu jej podj´cia, formy organizacji i sposobu jej wykonywania, a tak˝e wybo-
ru zawodu. W Unii Europejskiej do podstawowych praw zagwarantowanych traktatowo zalicza si´
równie˝ wolnoÊç przemieszczania kapita∏u i towarów, wolnoÊç Êwiadczenia us∏ug oraz wolnoÊç
przemieszczania si´ osób i podejmowania pracy na obszarze ca∏ej Unii2. Jednak w ˝adnym kraju
wolnoÊç gospodarcza nie jest realizowana bezwarunkowo. System prawny danego paƒstwa wyzna-
cza jej granice poprzez przepisy ograniczajàce swobod´ korzystania z wolnoÊci cz´sto ju˝ od po-
ziomu ustawy zasadniczej. Jednym z najistotniejszych skutków ustawodawstwa gospodarczego jest
– paradoksalnie – ograniczanie wolnoÊci prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej3. Ograniczanie to
czyni si´ w celu ochrony innych konstytucyjnie chronionych wartoÊci, takich jak np. ˝ycie i zdrowie
obywateli, bezpieczeƒstwo paƒstwa lub obywateli. Interwencja w∏adzy publicznej powodujàca
ograniczenie wolnoÊci gospodarczej powinna mieç miejsce jedynie wtedy, gdy w okreÊlonej sytuacji
jest w szczególny, udokumentowany sposób uzasadniona i niezb´dna, a jednoczeÊnie ograniczenia
z niej wynikajàce nie sà nadmiernie ucià˝liwe z punktu widzenia zamierzonego celu4. Ograniczenia
nak∏adane przez ustawodawc´ powinny mieç odpowiednie uzasadnienie uniemo˝liwiajàce – zgod-
nie z zasadà paƒstwa prawa – domniemywanie ograniczeƒ.

Trudno odpowiedzieç na pytanie, na ile rzeczywiste skutki takich interwencji w∏adzy publicz-
nej sà zbie˝ne z celami deklarowanymi w momencie tworzenia regulacji i na ile w praktyce zacho-
wany jest wymóg spo∏ecznej i ekonomicznej racjonalnoÊci przepisów prawnych. W przypadku wie-
lu regulacji istniejà powa˝ne przes∏anki pozwalajàce stwierdziç, ˝e przyczynà ich wprowadzenia nie
by∏ jedynie interes publiczny, ale partykularny interes konkretnej grupy zawodowej, a nawet po-
szczególnych przedsi´biorstw. Taki stan rzeczy powoduje, ˝e ograniczenie wolnoÊci gospodarowa-
nia w danej dziedzinie gospodarki skutkuje wzrostem kosztów dla ca∏ego spo∏eczeƒstwa, korzyÊci
zaÊ przypadajà wàskiej grupie spo∏ecznej. Majàc to na wzgl´dzie, jak równie˝ pozytywne dla wzro-
stu gospodarczego doÊwiadczenia krajów, które zredukowa∏y dokuczliwoÊç regulacji5, postuluje
si´, aby w gospodarce by∏o jak najwi´cej miejsca dla wolnego rynku dzia∏alnoÊci gospodarczej (kon-
kurencji), a jak najmniej paƒstwowej reglamentacji gospodarki. W dalszej kolejnoÊci do rozstrzy-
gni´cia jest, jakimi metodami reglamentacja, jeÊli jest niezb´dna, powinna dokonywaç si´ w nowo-
czesnym paƒstwie – decyzjami administracyjnymi czy na drodze mechanizmów cywilnoprawnych.
Z∏o˝onoÊç wspó∏czesnych gospodarek, spo∏eczeƒstw oraz natury ludzkiej powoduje jednak, ˝e fak-
tem sà rozliczne regulacje i reglamentowanie dzia∏alnoÊci gospodarczej praktycznie we wszystkich
krajach, choç ich poziom i jakoÊç sà zró˝nicowane. Brak jest jednak jednoznacznej identyfikacji
optymalnego poziomu regulacji w danej gospodarce. Badania i porównania mi´dzynarodowe
wskazujà generalnie, ˝e ni˝szy poziom regulacji wià˝e si´ z wi´kszà skutecznoÊcià instytucji publicz-
nych, mniejszà korupcjà oraz z wy˝szym poziomem rozwoju6. Ograniczony poziom regulacji w ta-
kich krajach powiàzany jest z wysokim stopniem ochrony przez system instytucjonalny jasno zdefi-
niowanych praw w∏asnoÊci, ukszta∏towanych historycznie w warunkach spójnego i efektywnego
systemu moralnego (religijnego). Istniejà równie˝ kraje, w których regulacje oceniane sà jako skom-
plikowane i ucià˝liwe dla prowadzàcych dzia∏alnoÊç gospodarczà; w przeregulowaniu tym upatru-

1 L. Balcerowicz: WolnoÊç i rozwój. Kraków 1998, Znak.
2 Z. Brodecki (red.): WolnoÊç gospodarcza. LexisNexis 2003.
3 J. Krzy˝ewski: Reglamentacja i wolnoÊç umów na rynku finansowym w Polsce. W: Regulacja sektora bankowego. W.
Szpringer (red.), Materia∏y i Prace SGH, LXXV, Warszawa 1997.
4 S. Biernat, A. Wasilewski: WolnoÊç gospodarcza w Europie. Kraków 2000, Zakamycze.
5 Np. O. Blanchard, F. Giavazzi: Macroeconomic effects of Regulation and Deregulation in Goods and Labour Markets.
NBER WP nr 8120/2001.
6 S. Djankov (red.): Doing Business 2004. Regulacje i ich znaczenie. 2004, s. 89.
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je si´ przyczyn s∏abego rozwoju i zacofania. Towarzyszà temu s∏abe i nieskuteczne instytucje i wy˝-
szy ni˝ w innych krajach poziom korupcji. 

Na gruncie teorii nowej ekonomii instytucjonalnej uzasadnione jest badanie regulacji praw-
nych pod kàtem ich efektu gospodarczego7. Zanim jednak b´dzie mo˝liwe okreÊlenie takiego
zwiàzku przyczynowo-skutkowego, w pierwszym etapie nale˝y poznaç poziom regulacji gospodar-
ki oraz dokonaç pomiaru jego zmiennoÊci. Poznanie i udokumentowanie rozleg∏oÊci i zmiennoÊci
reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej pozwoli tym samym na okreÊlenie granic wolnoÊci gospo-
darczej.

WolnoÊç gospodarcza jest podstawowà zasadà ustroju gospodarki rynkowej. Polska konsty-
tucja, po nowelizacji z 29 grudnia 1989 r., nada∏a wolnoÊci gospodarczej rang´ zasady ustrojowej.
Obecnie obowiàzujàca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. dopuszcza mo˝li-
woÊç ograniczenia wolnoÊci gospodarczej, przy czym ograniczenia te powinny byç wprowadzane
tylko ze wzgl´du na wa˝ny interes publiczny i tylko poprzez ustaw´8. Regulacja konstytucyjna opar-
ta jest na prawnej konstrukcji wolnoÊci gospodarczej, na którà sk∏adajà si´ zarówno elementy po-
zytywne (respektowanie zasady wolnoÊci w powstawaniu dzia∏alnoÊci gospodarczej, wolnoÊç w jej
dalszym prowadzeniu), jak i elementy negatywne (kryteria dopuszczajàce ograniczenie wolnoÊci go-
spodarczej, np. bezpieczeƒstwo paƒstwa, obywateli etc.)9. Pomimo trudnoÊci z prawnym zdefinio-
waniem wolnoÊci gospodarczej twierdzi si´, ˝e przepisy polskiej konstytucji w tym zakresie majà
na celu zapewnienie jak najszerszej ochrony wolnoÊci dzia∏alnoÊci gospodarczej10.

Ustawy regulujàce dzia∏alnoÊç gospodarczà (Prawo dzia∏alnoÊci gospodarczej z 1999 r.
oraz Ustawa o swobodzie dzia∏alnoÊci gospodarczej z 2004 r.) uÊciÊli∏y konstytucyjne poj´cie
wa˝nego interesu publicznego, stwierdzajàc, ˝e chodzi tu o bezpieczeƒstwo paƒstwa i obywate-
li. Pozostawiono jednak mo˝liwoÊç rozbudowy tego katalogu poprzez powo∏anie si´ na „inny
wa˝ny interes publiczny”. W ten sposób pozostawiono szerokie pole dla kolejnych subiektywnych
decyzji w∏adz11.

W∏adza publiczna ustanawiajàc poszczególne ustawowe ograniczenia wolnoÊci gospodarczej
w uzasadnieniach do tych ustaw powo∏uje si´ na wiele przyczyn. Wyró˝nia si´ przyczyny obiektyw-
ne (uniwersalne), wynikajàce z zagro˝eƒ, jakie mo˝e wywo∏aç wykonywanie dzia∏alnoÊci gospodar-
czej dla obywateli lub paƒstwa, oraz przyczyny subiektywne, majàce swoje uzasadnienie w polity-
ce gospodarczej lub spo∏ecznej (tabela 1).

Analizujàc wskazywane w literaturze przyczyny reglamentacji gospodarki nie znaleêliÊmy uj´-
cia warunkowego, tzn. takiego, które z jednej strony traktowa∏oby regulacje jako narz´dzie do za-
pewnienia i bezpieczeƒstwa paƒstwa i obywateli, a z drugiej strony jako instrument do zapewnie-
nia rozwoju gospodarki (wzrostu gospodarczego). Nawet najlepiej pomyÊlane regulacje wywo∏ujà
negatywne skutki, gdy˝ bywajà odleg∏e od rozwiàzaƒ optymalnych. Choç decyzje w∏adzy publicz-
nej powinny byç podejmowane na podstawie wspomnianych racjonalnych przes∏anek, to cz´sto by-
wajà one wypadkowà gry interesów polityków, urz´dników i samych przedsi´biorców (szczególnie
du˝ych). Dlatego mogà powstawaç regulacje, których dzia∏anie przynosi negatywne skutki dla go-
spodarki i jej konkurencyjnoÊci, a w konsekwencji dla rozwoju gospodarczego i spo∏ecznego. Skut-
ki gospodarcze i spo∏eczne poszczególnych sposobów ograniczania wolnoÊci dzia∏alnoÊci gospo-
darczej sà zró˝nicowane.

Obok regulacji po˝àdanych istniejà regulacje zb´dne, ˝eby nie powiedzieç szkodliwe, któ-
rych ∏àczne skutki gospodarcze czy spo∏eczne sà ujemne. Mo˝na podjàç prób´ typologii reglamen-
tacji na:

A) niezb´dne by chroniç dobro wspólne, zdrowie i ˝ycie ludzi – uzasadnione, wskazane,
i efektywne;

7 Nurt badawczy law and economics – ekonomiczna analiza prawa (Wilkin, Iwanek, 1997)
8 Art. 20 i 22 Konstytucji RP oraz art. 31. ust.3.
9 K. Sobczak: WolnoÊç gospodarcza w kr´gu problemów konstytucyjnych. PUG nr 3/1996, s. 4.
10 Por. J. Beksiak: Paƒstwo w polskiej gospodarce lat 90-tych XX wieku. Warszawa 2003, Wyd. PWN, s. 84.
11 M. Wyrzykowski: Poj´cie interesu publicznego w prawie administracyjnym. Warszawa 1986, Wyd. UW. 
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B) zb´dne: wp∏ywajàce negatywnie na procesy gospodarcze i spo∏eczne, poniewa˝:

– wynikajà z naturalnej sk∏onnoÊci biurokracji do rozrastania si´ i przeregulowywania,

– sà wynikiem lobbowania podmiotów gospodarczych próbujàcych za pomocà paƒstwa
ograniczyç konkurencj´ na rynku i tym samym umocniç swojà dotychczasowà pozycj´,

– sà pozosta∏oÊcià po poprzednim systemie, 

– zdezaktualizowa∏y si´, ze wzgl´du na szybkà transformacj´ i zmiany rzeczywistoÊci go-
spodarczej, ale si∏à rozp´du funkcjonujà nadal, gdy˝ nie prowadzi si´ okresowych prze-
glàdów obcià˝eƒ przedsi´biorców i nie usuwa zb´dnych, nieefektywnych przepisów. 

Przeprowadzenie klasyfikacji istniejàcych reglamentacji wed∏ug powy˝szych kryteriów nie jest
proste, jednak – jak wskazujà doÊwiadczenia deregulacji w innych krajach – mo˝liwa by∏a ich selek-
cja. Zmniejszenie poziomu regulacji sprzyja wzrostowi gospodarczemu. Formu∏owana jest te˝ teza,
˝e we wspó∏czesnych paƒstwach nast´puje wzrost reglamentacji administracyjnej za sprawà doko-
nujàcego si´ post´pu naukowego, technicznego i cywilizacyjnego, wymuszajàcego reglamentowa-
nie nowych obszarów i dzia∏alnoÊci12.

Na szczególnie skomplikowanà wyglàda sytuacja w krajach dokonujàcych transformacji jak
np. Polska, gdzie cz´Êç istniejàcych reglamentacji powsta∏a w momencie wycofywania si´ paƒstwa
z obszarów dzia∏alnoÊci dotychczas zastrze˝onych dla niego. Dla zaspokojenia niektórych potrzeb
spo∏ecznych i w wyniku niewiary w skutecznoÊç rynku i konkurencji (dyscyplina rynkowa) w nast´p-
nych latach reglamentowaniem administracyjnym obj´to wiele dziedzin dzia∏alnoÊci gospodar-
czej13. Nie jest ustalone, w jakim stopniu proces harmonizacji prawa polskiego z prawem unijnym,
dokonujàcy si´ szczególnie intensywnie od 1998 r. w zwiàzku z bliskà perspektywà przystàpienia
do Unii Europejskiej, wp∏ynà∏ na wzrost reglamentacji gospodarki.

Tabela 1. Deklarowane i rzeczywiste przyczyny reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej
wskazywane w literaturze

Deklarowane przyczyny obiektywne
(uniwersalne)*

Deklarowane 
przyczyny subiektywne

* wynikajàce z zagro˝eƒ, jakie mo˝e wywo∏aç wykonywanie dzia∏alnoÊci gospodarczej w pewnych dziedzinach ˝ycia spo∏ecznego.
èród∏o: opracownie w∏asne wg M. Waligórski, 1998; S. Biernat, A. Wasilewski, 2000; C. Kosikowski, 2002; L. Balcerowicz, 2003;
A. Walaszek-Pyzio∏, 1994; J. Beksiak, 2001.

Domniemywane, rzeczywiste przyczyny 

• bezpieczeƒstwo obywateli,

• bezpieczeƒstwo paƒstwa,

• ochrona ˝ycia i zdrowia ludzkiego,

• ochrona praw innych osób,

• moralnoÊç publiczna,

• spokoj spo∏eczny,

• obronnoÊç paƒstwa,

• ochrona Êrodowiska naturalnego,

• „inny wa˝ny interes publiczny“.

• za∏o˝enia polityki gospodarczej paƒstwa,

• zobowiàzania mi´dzynarodowe paƒstwa, 

• wzgl´dy polityki spo∏ecznej, 

• czuwanie paƒstwa nad ∏adem rynkowym

(ochrona mechanizmów rynkowych 

i uczestników obrotu gospodarczego).

• ch´ç ograniczenia konkurencji, 

• interes grupy wytwórców,

• interes grupy konsumentów,

• interes innych grup spo∏. w tym polityków,

urz´dników (korupcja)

• protekcjonizm, 

• interwencjonizm paƒstwa,

• egalitaryzm.

12 M. Waligórski: Administracyjna regulacja dzia∏alnoÊci gospodarczej. Poznaƒ 1998, s. 74.
13 M. Szyd∏o: Koncepcja koncesji w uj´ciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim. „Paƒstwo i Prawo” nr 1/2004, 
s. 46-56.
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Wp∏yw prawa lub szerzej systemu prawno-instytucjonalnego na kondycj´ gospodarki i jej
wzrost by∏ zauwa˝any ju˝ w czasach A. Smitha. Jednak stosunkowo niedawno podj´to badania wp∏y-
wu zmiennoÊci prawa czy jakoÊci systemu prawnego na funkcjonowanie i wyniki gospodarki jako ca-
∏oÊci, a tak˝e jej poszczególnych ga∏´zi14. Ekonomiczna analiza prawa sta∏a si´ znaczàcym nurtem ba-
dawczym dopiero w latach 80. XX wieku i szybko znalaz∏a zastosowanie w g∏ównych nurtach
wspó∏czesnej ekonomii (szko∏a austriacka, instytucjonaliÊci). Jej metodologia sprowadza si´ do zasto-
sowania teorii ekonomicznych i metod ekonometrycznych w badaniu formacji, struktur i procesów
prawnych (legislacyjnych) oraz wp∏ywu prawa i instytucji prawnych na gospodark´ i jej rozwój15. Zna-
czàcym obszarem badaƒ jest równie˝ ekonomiczna analiza porównawcza prawa poszczególnych for-
macji lub instytucji prawnych, rozwijajàca si´ szczególnie w latach 90. XX w. m.in. ze wzgl´du doko-
nujàcy si´ w tym czasie proces transformacji wielu krajów posocjalistycznych i poszukiwanie przez nie
wzorców rozwoju i w∏asnej to˝samoÊci instytucjonalnej. Podejmowane sà próby sparametryzowania
i zinwentaryzowania Êrodowiska prawnego w poszczególnych okresach i systemach prawnych. Wyni-
ki tych badaƒ próbuje si´ wykorzystywaç m.in. jako zmienne w modelach produktywnoÊci sektorów
gospodarki, post´pu technologicznego, zatrudnienia i p∏ac oraz wzrostu gospodarczego16.

Przedmiotem analiz ekonomicznych prawa sà przede wszystkim regulacje definiowane jako
prawne ograniczenia nak∏adane na zachowania uczestników rynków, a tworzone przez legislatury,
sàdy lub agendy rzàdowe17. Regulacje te przybierajà ró˝nà form´ od podatków, ce∏, taryf, konce-
sji, licencji, zezwoleƒ, certyfikatów, dopuszczeƒ, zg∏oszeƒ cen urz´dowych, ograniczeƒ pozataryfo-
wych (limitów), kontroli fuzji etc. a˝ po subsydia. 

Przeglàd literatury wskazuje, ˝e badania porównawcze koncentrujà si´ nie tyle na inwentary-
zacji form regulacji, co na analizie przejawów (np. procedur) przez nie generowanych. S∏abo roz-
poznane sà równie˝ zwiàzki pomi´dzy liczebnoÊcià regulacji a ich skutkami ekonomicznymi. Wyni-
ki przeglàdu literatury wskazujà, ˝e najlepiej porównawczo rozpoznanymi instytucjami prawnymi
pozostajà podatki (fiscal policy). Ze wzgl´du na zró˝nicowanie systemów prawnych i trudnoÊci
w ich porównywaniu w pierwszej kolejnoÊci badane powinny byç poszczególne formy regulacji (jak
np. przypadki reglamentacji), a tak˝e dokonana ich inwentaryzacja i klasyfikacja.

Literatur´ mogàcà zawieraç wskazówki metodologiczne dla inwentaryzacji poziomu regula-
cji i(lub) reglamentacji w prawie poszczególnych krajów otwiera praca C. Longa i E. Buscaglia
(1996) przedstawiajàca zmiany struktury ekonomicznej i zmiany w prawie krajów Ameryki ¸aciƒ-
skiej18. Zidentyfikowali oni wszystkie zmiany (nowelizacje) w kodeksach handlowych badanych kra-
jów oraz umowy handlowe pomi´dzy nimi na przestrzeni lat 1850–1990. Wykazali, ˝e najszybciej
rozwijajàce si´ gospodarki tego regionu (Argentyna i Brazylia) to równie˝ najdynamiczniejsze syste-
my pod kàtem dostosowywania prawa – np. w Brazylii kodeks handlowy by∏ nowelizowany w ana-
lizowanym okresie Êrednio 3,7 razy w ciàgu roku. Mo˝na zauwa˝yç, ˝e nowele przepisów nadà˝a-
jàce za zmianami rzeczywistoÊci gospodarczej nie muszà byç mankamentem legislacji, ujawnia si´
w tym przypadku problem – stabilnoÊç prawa versus aktualnoÊç prawa. 

Wczesne badania dotyczàce poziomu regulacji prowadzone przez Bank Âwiatowy czy OECD
obejmowa∏y jedynie wybrane obszary gospodarki (network industries, np. telekomunikacja) jak

14 H. Landreth, D.C. Colander: Historia myÊli ekonomicznej. Warszawa 1998, WN PWE. 
15 E. Mackkay: History of Law and Economics. 1999, s. 65.
16 Np przywo∏ane poni˝ej prace Alessina, Scarpetta.
17 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 obejmowa∏y wàskà grup´ gospodarek19. Podobnie badania prowadzàce do stworzenia wskaêni-
ków wolnoÊci gospodarczej wykorzystujà ograniczonà liczb´ informacji o systemie prawnym w ba-
danych gospodarkach20. W ostatnich latach rozwini´to analizy ekonomiczne poszczególnych insty-
tucji prawnych, m.in. sàdów, prawa upad∏oÊciowego, prawa w∏asnoÊci, prawa pracy i zatrudnienia,
oraz szczególnie intensywne badania regulacji rynków i instytucji finansowych. Przyk∏adem badaƒ
nowej ekonomii porównawczej mogà byç prace harwardzkiego zespo∏u pod kierunkiem R. La Porta
(1996) dotyczàce zró˝nicowania prawa handlowego, prawa upad∏oÊciowego i prawa rachunkowo-
Êci pod kàtem problemu ochrony praw akcjonariuszy21. Autorzy przeanalizowali wspomniane akty
prawne obowiàzujàce w 49 krajach Êwiata pod kàtem 14 kryteriów prawnych i wyniki uzupe∏nili
o 9 charakterystyk gospodarek tych krajów (od stopnia korupcji poprzez ocen´ ryzyka finansowego
a˝ po wielkoÊç PKB na obywatela). Rezultatem tych analiz by∏y charakterystyki zero-jedynkowe lub
wskaêniki bonitacyjne, np. wskaênik zarzàd-w∏aÊciciele (antidirectors index) czy wskaênik praw ak-
cjonariuszy. Przeprowadzona analiza ekonometryczna wykaza∏a, ˝e kraje z systemem prawa typu
anglosaskiego (common law) oferujà najlepszà ochron´ praw akcjonariuszy, w przeciwieƒstwie
do krajów, których prawo wywodzi si´ z francuskiego systemu kodeksowego. Wykryto równie˝, ˝e
koncentracja w∏asnoÊci w najwi´kszych spó∏kach publicznych jest negatywnie skorelowana ze stop-
niem ochrony praw inwestorów. Potwierdzi∏o to hipotez´, ˝e drobni inwestorzy korzystajà z przy-
s∏ugujàcych im praw pe∏niej w krajach o dobrze rozwini´tym systemie praw akcjonariuszy.

Systemy prawne poszczególnych paƒstw znajdujà si´ pod szczególnà obserwacjà instytucji fi-
nansowych oraz firm konsultingowych dzia∏ajàcych globalnie lub regionalnie22. Du˝e zas∏ugi dla zi-
dentyfikowania ró˝nic pomi´dzy tymi systemami ma m.in. Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju
(EBOR), Organizacja Wspó∏pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Bank Âwiatowy (BÂ). K. Pi-
stor (2000) z zespo∏em (EBOR) dokona∏a przeglàdu legislacji finansowej w obszarze corporate go-
vernance oraz efektywnoÊci wybranych instytucji prawnych (legality) transformujàcych si´ krajów
Europy Ârodkowo-Wschodniej i Azji posowieckiej (24 kraje)23. Poza obj´ciem tych krajów indeksem
praw akcjonariuszy zaproponowanym przez R. La Porta z zespo∏em (1996), Pistor opracowa∏a w∏a-
sne dodatkowe indeksy dla poszczególnych krajów. Indeksy te konstruowane sà na zasadzie przy-
dania wartoÊci 1 jeÊli w prawie danego kraju jest identyfikowana dana regulacja lub w∏aÊciwoÊç,
uwzgl´dniona na liÊcie kilku pytaƒ sk∏adajàcych si´ na dany indeks. Stàd wskaênik ten mo˝e przy-
bieraç wartoÊç od 0 do np. 16, jak w przypadku indeksu VOICE24. Ocenie poddawano prawo kra-
jowe, obowiàzujàce na koniec roku w latach 1992–1998, dzi´ki czemu autorzy mogli zidentyfiko-
waç stopieƒ rozwoju poszczególnych legislacji narodowych w zakresie ochrony praw akcjonariuszy
i wierzycieli. Choç nie jest celem tego opracowania analiza tych wyników, warto zaznaczyç, ˝e Pol-
ska (indeks 3,0 w 1998 r.) lokuje si´ powy˝ej Êredniej dla krajów transformujàcych si´ jeÊli chodzi
o prawa akcjonariuszy. Dla porównania, kraje z systemem prawa typu common law – najlepiej dba-
jàce o prawa akcjonariuszy – charakteryzujà si´ indeksem o Êredniej wartoÊci 4,0. 

Zespó∏ Banku Âwiatowego pod kierunkiem S. Djankowa (2004) postawi∏ sobie za cel rozwini´-
cie metodologii pomiaru czynników mikroekonomicznych i instytucjonalnych 145 gospodarek naro-
dowych Êwiata25. Przedmiotem podj´tych badaƒ sà tylko wybrane regulacje administracyjne, celem
zaÊ pomiar oraz parametryczne okreÊlenie oddzia∏ywania tych regulacji na dzia∏alnoÊç gospodarczà,
co sprowadza si´ do pomiaru czasu i kosztu stosowanych procedur i obowiàzujàcych zwyczajów.
Stosowane sà dwie grupy wskaêników. Pierwsza grupa to miary regulacji obowiàzujàcych w momen-
cie badania. Miary te powstajà w wyniku zliczenia okreÊlonych przejawów regulacji, np. wszystkich
formalnoÊci niezb´dnych do rozpocz´cia dzia∏alnoÊci gospodarczej czy te˝ ograniczeƒ nak∏adanych

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 mi´dzynarodowych prowadzi badania aspektów instytucjonalnych poszczególnych
gospodarek, w tym wskaêniki ryzyka prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej, wolnoÊci gospodarczej, konkurencyjnoÊci
mi´dzynarodowej (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 Analizujàcy skutecznoÊç opcji „g∏os” w zachowaniach inwestorów.
25 S. Djankov: Doing Business in 2004. World Bank 2004, www.worldbank.org/doing business
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na przedsi´biorców prawem pracy (tzw. indeks sztywnoÊci prawa zatrudnienia). Druga grupa to mia-
ry dzia∏ania regulacji rozumiane jako pomiar czasu niezb´dnego do przejÊcia pewnych procedur (np.
rejestracji przedsi´biorstwa, upad∏oÊci czy skutecznoÊci wykonywania postanowieƒ umownych) oraz
ich kosztów dla przedsi´biorców26. Badanie przeprowadzane jest metodà ankietowà, a dla zapew-
nienia porównywalnoÊci wyników uzyskanych w ró˝nych krajach i w ró˝nym czasie ankieta przedsta-
wia fikcyjny przypadek, do którego muszà odnieÊç si´ ankietowani respondenci (doradcy biznesowi,
podatkowi, adwokaci, radcowie i s´dziowie). Metodologia ta ma swoje istotne ograniczenia.
Po pierwsze, w wielu przypadkach zebrane dane dotyczà przedsi´biorstw w najludniejszych miastach
danego kraju i mogà nie byç reprezentatywne dla praktyki w innych jego cz´Êciach. Po drugie, ana-
lizowana jest tylko jedna forma prawna przedsi´biorstwa – spó∏ka z o.o., która mo˝e nie byç repre-
zentatywna dla sytuacji i regulacji w danym kraju. Po trzecie, okreÊlenie czasu trwania procedur obar-
czone mo˝e byç subiektywizmem ocen, a nie pomiaru i nie przeciwdzia∏a temu zastosowanie
mediany z wyników zebranych ocen eksperckich. Niemniej powsta∏a unikalna baza danych obejmu-
jàca informacje o instytucjonalnych i biznesowych charakterystykach gospodarek 145 krajów Êwiata,
pozwalajàca na tworzenie porównaƒ i ratingów problemowych. Badanie obejmuje dotychczas 7 ob-
szarów dzia∏alnoÊci gospodarczej: rozpoczynanie dzia∏alnoÊci gospodarczej (zak∏adanie firm), likwi-
dacja dzia∏alnoÊci gospodarczej, zatrudnianie i zwalnianie pracowników, zakup i rejestracja w∏asno-
Êci, ochrona praw inwestorów, realizacja kontraktów oraz zaciàganie kredytu, charakteryzowanych
∏àcznie przez 26 wskaêników. Z punktu widzenia pomiaru rzeczywistego poziomu regulacji badanie
S. Djankova z zespo∏em (2004) nie przynosi koniecznych dla nas wskazówek metodologicznych, gdy˝
nie rejestruje zjawiska liczebnoÊci przepisów prawnych skutkujàcych reglamentacjà. Zliczane i ocenia-
ne sà procedury („formalnoÊci”) wymagane przepisami prawa i tylko takie, które majà zastosowanie
jedynie w przypadku hipotetycznej, modelowej firmy, zak∏adanej przez 5 wspólników27. Nie daje to
jednak podstaw do wnioskowania o poziomie reglamentowania dzia∏alnoÊci gospodarczej w gospo-
darce jako ca∏oÊci, jednak przynosi wartoÊciowy materia∏ porównawczy w wybranych, istotnych dla
praktyki gospodarowania obszarach. Wyniki badaƒ zespo∏u pod kierunkiem S. Djankova przynoszà
wiele interesujàcych wniosków wskazujàcych na zale˝noÊç rezultatów ekonomicznych kraju od stop-
nia rozbudowania stosowanych w tym kraju regulacji. Co wi´cej, bardziej rozbudowane regulacje ko-
relujà z mniejszà skutecznoÊcià instytucji publicznych oraz z gorszà jakoÊcià zasobów publicznych
i prywatnych. Kraje najbogatsze i najszybciej si´ rozwijajàce (kraje common law) jawià si´ w Êwietle
tych badaƒ jako regulujàce najmniej i najmocniej chroniàce prawa w∏asnoÊci. Powiàzanie ograniczo-
nego obecnie w tych krajach poziomu regulacji z jasnà definicjà praw w∏asnoÊci i ich dobrà ochronà
pozwala im na osiàganie tego, do czego inne kraje tylko zmierzajà – rozwoju i dobrobytu28. 

Badania podj´te w OECD przez zespó∏ pod kierunkiem G. Nicolettiego (2000) mia∏y na celu
wypracowanie metodologii okreÊlenia znaczenia regulacji (przyjaznoÊci regulacji) dla mechanizmu
rynkowego w poszczególnych gospodarkach, jak i dla porównaƒ mi´dzynarodowych i mi´dzysek-
torowych. Zamiarem autorów nie by∏a ocena jakoÊci badanych regulacji ani okreÊlenie stopnia
zgodnoÊci osiàgni´cia zak∏adanych przy ich stanowieniu celów spo∏ecznych czy gospodarczych29.
W wyniku badaƒ powsta∏a baza danych o regulacjach w kilku wybranych ga∏´ziach (telekomunika-
cja, transport drogowy, transport kolejowy, transport lotniczy pasa˝erski, handel detaliczny) i ob-
szarach problemowych (polityka konkurencji, otwartoÊç rynków, w∏asnoÊç paƒstwa) zawierajàca in-
formacje jakoÊciowe uzyskane z przeprowadzonej ankiety oraz pozyskane z innych dost´pnych
êróde∏. 

26 Pionierskie w tym zakresie by∏o badanie H. De Soto z zespo∏em (1989).
27 Autorzy wyró˝niajà 4 typy formalnoÊci:
– takie, które sà wymagane zawsze w przypadku ka˝dego przedsi´biorcy, 
– takie, które sà wymagane co do zasady, ale mo˝na ich uniknàç w wyjàtkowych wypadkach lub w przypadku niektórych
przedsi´biorstw, 
– obowiàzkowe formalnoÊci, których dope∏nienie jest wymagane od wszystkich przedsi´biorstw danej bran˝y albo
niektórych rodzajów przedsi´biorstw, 
– formalnoÊci dobrowolne.
NieostroÊç tej klasyfikacji uniemo˝liwia jej wykorzystanie do przeprowadzonej przez nas inwentaryzacji reglamentacji. 
28 S. Djankov: Doing Business 2004. Warszawa 2004, World Bank i Fundacja Ius 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 powy˝ej baza danych jest wykorzystywana w dalszych badaniach poszukujà-
cych zwiàzków pomi´dzy ró˝nego rodzaju regulacjami i wzrostem gospodarczym czy produktyw-
noÊcià. Badania zespo∏u P. Scarpetta i G. Nicoletti (2003) obejmowa∏y regulacje rynków produktów,
barier wejÊcia, liberalizacji handlu oraz w∏asnoÊci. Autorzy skonstruowali wskaênik restrykcyjnoÊci
regulacji w poszczególnych obszarach legislacji (5 obszarów), ga∏´ziach gospodarki – na poziomie
dwucyfrowej klasyfikacji statystycznej (23 ga∏´zie) w 18 krajach OECD. Wykorzystano dane za lata
1975–1998. Analizowano cztery wskaêniki regulacji: wskaênik regulacji ogólnogospodarczych
(w 1998 r.), wskaênik regulacji bran˝owych (w latach 1988, 1993, 1996), wskaênik reform regula-
cji (liberalizacja handlu, u∏atwienia administracyjne, zmiany regulacji zorientowane rynkowo (brak
informacji dla jakiego okresu), wskaênik prywatyzacji (udzia∏ paƒstwa w poszczególnych ga∏´ziach
w latach 1975–1998). Wyniki wskazujà na wzrost w badanym okresie zró˝nicowania poziomu re-
gulacji wÊród krajów OECD, co koreluje ze zró˝nicowaniem obserwowanego wzrostu gospodarcze-
go w tych krajach. W ga∏´ziach, w których przeprowadzono reformy regulacji skutkujàce liberaliza-
cjà wejÊcia do ga∏´zi, zwi´kszeniem konkurencji oraz zmianà struktury w∏asnoÊci (prywatyzacja)
zaobserwowano korelacj´ ze wzrostem produktywnoÊci. Âcis∏e regulowanie rynków produktów
i us∏ug oraz brak reform regulacji, jaki zaobserwowano w niektórych krajach europejskich skutkuje
wzgl´dnie s∏abszà produktywnoÊcià i gorszà absorpcjà nowych technologii, szczególnie w ga∏´-
ziach zaawansowanych technologicznie30.

A. Alesina (2003) z zespo∏em, wykorzystujàc wy˝ej wspomnianà baz´ danych o regulacjach
rynków produktów w siedmiu ga∏´ziach w 21 gospodarkach OECD (Nicoletti et al., 2000), wykaza∏
metodà regresji OLS, ˝e intensywnoÊç regulacji, szczególnie tych tworzàcych bariery wejÊcia do ga-
∏´zi koreluje negatywnie z poziomem inwestycji w tych ga∏´ziach gospodarki31.

I. Paternsen (2003) z zespo∏em przeprowadzi∏ analiz´ porównawczà prawa regulujàcego pro-
wadzenie wolnych zawodów (audytorzy, prawnicy, architekci, in˝ynierowie, farmaceuci) w krajach
Unii Europejskiej (EU15). Ocenie poddano przepisy prawa traktujàce o rozpoczynaniu dzia∏alnoÊci
w tych profesjach jak i przepisy regulujàce póêniejsza praktyk´, w wyniku czego powsta∏ wa˝ony
wskaênik ogólnego poziomu regulacji. Analiza wyników wskazuje na du˝e zró˝nicowanie stopnia
regulacji tak pomi´dzy poszczególnymi krajami, jak i pomi´dzy badanymi profesjami. W skali Euro-
py najsilniej regulowane sà profesje farmaceutów i prawników, najs∏abiej in˝ynierów oraz architek-
tów. Najbardziej restrykcyjne dla wolnych zawodów regulacje majà Austria, W∏ochy i Luksemburg,
naj∏agodniejsze Wielka Brytania, Irlandia i Finlandia.

Na gruncie polskim wst´pnej analizy rozleg∏oÊci reglamentowania administracyjnego podjà∏
si´ M. Waligórski (1998), jednak z wyników jego badania trudno dowiedzieç si´ o liczebnoÊci re-
glamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej, jak te˝ o trendach zmian32. 

Analiz´ zmian w prawie regulujàcym koncesje i zezwolenia na dzia∏alnoÊç gospodarczà w la-
tach 90. XX w. przeprowadzi∏ L. Lig´za (1998) stwierdzajàc „zdecydowany wzrost liczby koncesji
i zezwoleƒ po 1 stycznia 1989 r.”, a szczególnie w latach 1991, 1995 oraz 1997, gdy uchwalono
wiele ustaw wprowadzajàcych reglamentowanie szczególnie w formie koncesji33. W przypadku ze-
zwoleƒ autor stwierdza jedynie ciàg∏y wzrost ich liczby, ale nie podejmuje si´ wyodr´bniç okresów
charakteryzujàcych si´ ró˝nà intensywnoÊcià wprowadzania zezwoleƒ. Zauwa˝a jednoczeÊnie, ˝e
w latach 90. XX w. pojawi∏y si´ inne ni˝ koncesja i zezwolenie formy ograniczania dzia∏alnoÊci go-
spodarczej o charakterze publiczno-prawnym – kontyngenty, plafony, rejestracja obrotu, licencje
na wykonywanie zawodu.

Podsumowujàc przeglàd literatury dotyczàcej regulacji i ich badaƒ pod kàtem ich skutków
ekonomicznych (efektu gospodarczego) mo˝na stwierdziç, ˝e w wi´kszoÊci przypadków badania
obejmujà jedynie wycinek Êrodowiska prawnego, a nie ca∏y dorobek prawa obowiàzujàcy w danym
momencie. Dominuje podejÊcie polegajàce na analizie przejawów wybranych regulacji (procedury,
formalnoÊci, ich ucià˝liwoÊç, d∏ugotrwa∏oÊç ew. koszt), ma∏o jest natomiast badaƒ koncentrujàcych

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. Waligórski: Administracyjna regulacja dzia∏alnoÊci gospodarczej. Poznaƒ 1998, Ars Boni.



1

Przeglàd dotychczasowych badaƒ pokrewnych

MATERIA Y̧ I STUDIA – ZESZYT 187 13

si´ na ewidencji rzeczywistych „jednostek” systemu prawa mo˝liwych do zaobserwowania w legi-
slacjach wielu krajów. Do tych rzeczywistych jednostek zaliczamy analizowane w naszym badaniu
reglamentacje, czyli ustawowe nakazy nak∏adane na przedsi´biorców (podmioty gospodarki), ro-
dzàce (wymuszajàce) okreÊlone dalsze ich dzia∏ania (przejawy-formalnoÊci, procedury, post´powa-
nia, etc.). W ich konsekwencji powstajà okreÊlone skutki pozytywne dla paƒstwa i obywateli (np.
wzrost bezpieczeƒstwa), jak i negatywne (np. koszty, korupcja). Problemem pozostaje symetria
i adekwatnoÊç rozk∏adu tych efektów. W innych systemach prawnych reglamentacje mogà byç na-
k∏adane równie˝ dekretami, rozporzàdzeniami, etc. Bez wzgl´du na nazw´, która mo˝e byç stoso-
wana w poszczególnych systemach prawa, te naturalne jednostki posiadajà okreÊlonà charaktery-
styk´ pozwalajàcà na ich identyfikacj´, co mo˝na wykorzystaç w dalszych badaniach
porównawczych.

W literaturze prawniczej dominuje podejÊcie prezentujàce ró˝nice pomi´dzy rozwiàzaniami
prawnymi przyj´tymi w poszczególnych okresach lub systemach (krajach) oraz szczegó∏owe ich opi-
sy, cz´sto bez oceny wp∏ywu tych regulacji na gospodark´34. 

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

Podj´liÊmy si´ zbadania regulacji, które reglamentujà dzia∏alnoÊç gospodarczà w Polsce.
Przedmiotem badania jest polskie ustawodawstwo gospodarcze obowiàzujàce w latach
1989–200335. Analizowany okres to czas transformacji paƒstwa i gospodarki, b´dàcy sukcesyw-
nym demonta˝em monopolu paƒstwa w gospodarce, który w przesz∏oÊci by∏ realizowany poprzez
centralne sterowanie i narzucenie monopolistycznej lub dominujàcej pozycji przedsi´biorstw paƒ-
stwowych. Równolegle z demonta˝em starego re˝imu gospodarczego, trwa∏a budowa nowego
systemu gospodarki rynkowej. W badanym okresie pracuje ju˝ piàta kadencja Sejmu RP. Ka˝da ka-
dencja Sejmu pozostawia po sobie bogaty dorobek legislacyjny, na który sk∏adajà si´ nowe przepi-
sy gospodarcze oraz nowelizacje dotychczasowych (por. wykres 1). Brak jest szczegó∏owej ewiden-
cji naukowej i analizy tego dorobku, zarówno pod kàtem wspomnianych kryteriów reglamentacji
jak i wzrostu gospodarczego. 

Badania opinii przedsi´biorców wskazujà jednak, ˝e budowa „nowego ∏adu” spotyka si´
z gorzkà ocenà Êrodowisk biznesowych, ˝e zamiast gospodarki, umacnia si´ biurokracja36. Lata
1991–2003 to równie˝ czas przygotowaƒ do cz∏onkostwa w Unii Europejskiej, zwiàzany z dosto-
sowaniem polskiego prawa do aquis communitaire. W polskim prawie pojawi∏o si´ wiele rozwià-
zaƒ wzorowanych na dorobku prawnym krajów UE. Rozbie˝noÊç opinii o polskim prawie gospo-
darczym, a tak˝e zahamowanie wzrostu gospodarki majàce miejsce w latach 2001–2002
po∏àczone ze z∏ym stanem finansów paƒstwa, sk∏aniajà do podj´cia badaƒ nad regulacyjnymi uwa-
runkowaniami wzrostu i postawienia nast´pujàcych pytaƒ badawczych: 

• W jakich obszarach dzia∏alnoÊç gospodarcza wymaga przyzwolenia administracji?

• Jaki jest poziom reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej w poszczególnych obszarach?

• W jakich obszarach wolnoÊç gospodarcza wzrasta wraz z zaawansowaniem transformacji
i rozwoju cywilizacyjnego, a w jakich maleje?

Celem podj´tego badania ustawodawstwa gospodarczego w pierwszym etapie by∏o okreÊle-
nie zakresu i zmiennoÊci form reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej.
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Wykres 1. Obj´toÊç rocznika Dziennika Ustaw wydanego w latach 1989–2004

èród∏o: Puls Biznesu, Dziennik Ustaw; obliczenia w∏asne; kolorem zaznaczono poszczególne kadencje Sejmu.

35 Badanie zosta∏o oparte na bazie aktów prawnych LEX.
36 Jako przyk∏ad mo˝emy przywo∏aç wyniki badaƒ ankietowych na zlecenie Brytyjsko-Polskiej Izby Handlowej 
w Warszawie wskazujàce, ˝e najwi´kszymi przeszkodami w prowadzeniu dzia∏alnoÊci gospodarczej w Polsce sà z∏y stan
infrastruktury, korupcja, obcià˝enia podatkowe i biurokratyczne; êród∏o: „Gazeta Wyborcza”, grudzieƒ 2003 r. 
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Wykres 2. Dorobek legislacyjny Sejmu w poszczególnych latach i kadencjach
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Przedmiotem badania jest gospodarka i regulujàce jà prawo. Ka˝da z tych dziedzin posiada
w∏aÊciwe sobie sposoby klasyfikacji jej materii – gospodarka jest najcz´Êciej widziana w podziale
funkcjonalno-statystycznym (np. wg Polskiej Klasyfikacji Dzia∏alnoÊci na sekcje dzia∏y, etc.), prawo
zaÊ dysponuje szeregiem w∏asnych klasyfikacji (prawo formalne i materialne, prawo cywilne i admi-
nistracyjne, prawo publiczne i prywatne, etc). Klasyfikacja dorobku legislacyjnego nie jest rzeczà
prostà i brak jest powszechnie przyj´tego przedmiotowego systemu klasyfikacji prawa materialne-
go37. Brak by∏o dotychczas dok∏adnej ewidencji jak du˝y jest to dorobek, tzn. ile ustaw aktualnie
obowiàzuje w Polsce i które z nich dotyczà reglamentacji gospodarki.

3.1 Definicje i typologia

Pod poj´ciem „reglamentacja dzia∏alnoÊci gospodarczej” rozumie si´ prawnà regulacj´ wa-
runków podejmowania i wykonywania poszczególnych rodzajów dzia∏alnoÊci gospodarczej i zawo-
dów, wynikajàcà z ustawodawstwa gospodarczego38. Administracyjna reglamentacja dzia∏alnoÊci
gospodarczej polega na przewidzianym prawem ograniczaniu podmiotom (przedsi´biorcom) wol-
noÊci w zakresie podejmowania i prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej. Z prawnego punktu wi-
dzenia reglamentacja wyra˝a kompetencj´ do okreÊlonej przepisami prawa ingerencji organów ad-
ministracji publicznej lub samorzàdu zawodowego w sfer´ realizacji gospodarczo istotnych praw
podmiotowych, w tym wolnoÊci gospodarczej39. Dla potrzeb naszego badania przyjmujemy, ˝e
„reglamentacja gospodarki” to wyst´pujàca w ró˝nej formie ustawowa regulacja powodujàca ogra-
niczenia wolnoÊci prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej. Reglamentacja ta wyst´puje g∏ównie
w formie koncesji lub w formie zezwoleƒ pod ró˝nymi postaciami.

Zasady techniki prawodawczej, jak równie˝ ustawy, nie definiujà i nie klasyfikujà sposobów
reglamentacji. Sàd Najwy˝szy (1998) zdefiniowa∏ koncesj´ jako publicznoprawne uprawnienie pod-
miotowe przyznane decyzjà w∏aÊciwego organu administracji publicznej indywidualnie oznaczone-
mu podmiotowi, który spe∏nia ustawowo okreÊlone wymagania zarówno podmiotowe, jak i przed-
miotowe wykonywania okreÊlonego rodzaju dzia∏alnoÊci gospodarczej.

Natomiast zezwolenie oznacza dopuszczenie przedsi´biorcy do wykonywania okreÊlonej
dzia∏alnoÊci gospodarczej, po uprzednim stwierdzeniu, ˝e przedsi´biorca spe∏nia okreÊlone prawem
warunki wykonywania tej dzia∏alnoÊci. Po spe∏nieniu warunków formalnoprawnych organ jest zo-
bowiàzany wydaç zezwolenie. Zezwolenie nie nadaje przedsi´biorcy nowych praw, lecz jedynie kon-
kretyzuje je pod wzgl´dem podmiotowym40.

Na podstawie analizy dorobku prawnego i piÊmiennictwa w tej materii, mo˝na przyjàç nast´-
pujàce rozró˝nienie mi´dzy koncesjami i zezwoleniami.

KKoonncceessjjaa to forma rezygnacji z monopolu paƒstwa na rzecz przedsi´biorcy, który otrzymuje
przyzwolenie na podj´cie okreÊlonej dzia∏alnoÊci gospodarczej; przyznawanie koncesji ma charak-
ter uznaniowy; koncesjonowanie wyst´puje tylko w tych dziedzinach gospodarki, które majà szcze-
gólne znaczenie dla bezpieczeƒstwa paƒstwa lub obywateli, lub jest wprowadzane ze wzgl´du
na inny wa˝ny interes publiczny,

37 W. Góralczyk jr.: Podstawy prawa. Warszawa 2004, Wyd. WSPIZ.
38 C. Kosikowski: Koncesje i zezwolenia na dzia∏alnoÊç gospodarczà. Warszawa 2002, LexisNexis, s. 12.
39 C. Banasiƒski: Koncesjonowanie jako forma reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej. W: Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjno prawne. W. Wierzbowski (red.), Warszawa 1996, s. 119.
40 C. Kosikowski, 2002, op.cit., s. 133;
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ZZeezzwwoolleenniiee  nnaa ppooddjj´́cciiee  ddzziiaa∏∏aallnnooÊÊccii  ggoossppooddaarrcczzeejj  oznacza potwierdzenie przez uprawniony
organ, ˝e przedsi´biorca spe∏nia – stawiane przez prawo – warunki podj´cia reglamentowanej dzia-
∏alnoÊci; zezwolenie nie ma charakteru uznaniowego i nie jest limitowane; spe∏nienie wymogów
okreÊlonych w przepisach zapewnia uzyskanie zezwolenia.

Ustawodawca pos∏uguje si´ wieloma równoznacznymi lub bliskoznacznymi „zamiennikami”
poj´cia zezwolenie. Mamy do czynienia z nieuzasadnionym „bogactwem” nazw. Oprócz zezwole-
nia sà stosowane takie okreÊlenia jak: licencja, pozwolenie, dopuszczenie, upowa˝nienie, uprawnie-
nie, zgoda, akredytacja, itp. W niniejszym opracowaniu wszystkie te ró˝nie nazywane sposoby re-
glamentacji uwzgl´dniono w jednej grupie zezwoleƒ na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej. 

Na marginesie nale˝y dodaç, ˝e pierwszà – i jak na razie jedynà – próbà uporzàdkowania na-
zewnictwa w tej materii by∏ art. 88 Prawa dzia∏alnoÊci gospodarczej (uchwalonego 19 listopada
1999 r. i uchylonego w chwili wejÊcia w ˝ycie ustawy o swobodzie dzia∏alnoÊci gospodarczej z dnia
2 lipca 2004 r.), którego ust. 1 brzmia∏: „Ilekroç w dotychczas obowiàzujàcych przepisach u˝ywa
si´ terminów pozwolenie, upowa˝nienie, zgoda, licencja, oznaczajàcych formy reglamentacji dzia-
∏alnoÊci gospodarczej, nale˝y przez to rozumieç „zezwolenie” w rozumieniu niniejszej ustawy.”

W trakcie analizy konkretnych przepisów prawa okaza∏o si´, ˝e podzia∏ na koncesje i zezwo-
lenia jest niewystarczajàcy, i nale˝y wyró˝niç nast´pujàce rodzaje reglamentacji: 

AA..  KKoonncceessjjee  nnaa pprroowwaaddzzeenniiee  ddzziiaa∏∏aallnnooÊÊccii  ggoossppooddaarrcczzeejj,,

BB..  ZZeezzwwoolleenniiaa – w tym:

B1. Zezwolenia na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej.

B2. Dopuszczenia produktów i wyrobów do obrotu.

Schemat 1. Typologia reglamentacji

Regulacje Rodzaje reglamentacji

èród∏o: opracowanie w∏asne.

Podmioty uprawnioneObszary reglamentacji
(przyk∏adowo)

Przepisy reglamentacyjne
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B3. Dopuszczenia urzàdzeƒ i instalacji do eksploatacji.

B4. Limitowanie produkcji.

B5. Licencje na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej.

B6. Dopuszczenia do wykonywania zawodu.

CC..  ZZgg∏∏oosszzeenniiaa  ddzziiaa∏∏aallnnooÊÊccii  ggoossppooddaarrcczzeejj  

Ka˝dy z wyró˝nionych tu rodzajów reglamentacji jest zwiàzany z ustawowym obowiàzkiem
przeprowadzenia post´powania administracyjnego zakoƒczonego decyzjà organu administracji al-
bo upowa˝nionego organu samorzàdu zawodowego. Wyjàtkiem jest procedura zg∏oszenia, czyli
zawiadomienie w∏aÊciwego organu kontrolnego lub inspekcyjnego o rozpocz´ciu danej dzia∏alno-
Êci gospodarczej, która powinna si´ zakoƒczyç wydaniem zaÊwiadczenia o dokonaniu zg∏oszenia.
W praktyce zg∏oszenia cz´sto stajà si´ pseudozezwoleniami za sprawà przepisów, które pozwalajà
organowi administracji na sprzeciw do dokonanego zg∏oszenia. Takie zabiegi legislacyjne – oprócz
mnogoÊci nazw – zacierajà ró˝nice pomi´dzy poszczególnymi rodzajami reglamentacji. 

Do zezwoleƒ zosta∏y zaliczone wszystkie formy reglamentacji wymagajàce decyzji organu,
niezale˝nie od nazw u˝ytych w poszczególnych ustawach (np. licencja, pozwolenie, dopuszczenie,
upowa˝nienie, uprawnienie, zgoda, akredytacja, limit, wpis do rejestru).

Liczby zezwoleƒ, podane w monografii, nale˝y traktowaç jako minimalne. Wynika to z fak-
tu, ˝e w niektórych obszarach reglamentacji liczba zezwoleƒ jest uzale˝niona od rodzajów towa-
rów obj´tych reglamentacjà. W tych przypadkach w monografii uwzgl´dniano jeden rodzaj zezwo-
lenia, niezale˝nie od mnogoÊci rodzajów towarów, których te zezwolenia dotyczà (np. obrót
towarami i us∏ugami okreÊlanymi przez Ministra Gospodarki w rozporzàdzeniu).

3.2 Metoda badania 

Aby zinwentaryzowaç reglamentacj´ dzia∏alnoÊci gospodarczej w polskim prawie i jej zmien-
noÊç w okresie 1989–2003 wybrano kilka punktów czasowych obserwacji. Ze wzgl´du na politycz-
nà genez´ ustawodawstwa – jest ono efektem pracy poszczególnych rzàdów w ramach poszcze-
gólnych kadencji parlamentu – przyj´liÊmy, ˝e obserwacje b´dà podsumowywane
na koniec/poczàtek czteroletnich kadencji Sejmu RP, czyli na czerwiec 1989, wrzesieƒ 1993 (koniec
dwóch skróconych kadencji Sejmu), paêdziernik 1997, wrzesieƒ 2001 oraz na po∏ow´ aktualnej ka-
dencji tj. na dzieƒ 30.06.2003 r.41 Badanie zmian poziomu reglamentacji gospodarki w okresach
krótszych ni˝ kadencja Sejmu, ewentualnie po∏owa kadencji, wydaje si´ byç ma∏o produktywne.
Procesy zmian legislacyjnych sà d∏ugotrwa∏e i dlatego przytoczone okresy próbkowania i porówny-
wania wydajà si´ byç wystarczajàce do uzyskania miarodajnych wniosków. 

Badaniem obj´to wszystkie zidentyfikowane regulacje ustawowe w wyró˝nionych obszarach
gospodarki42 (por. Aneks). W ustawach tych zosta∏y zbadane poszczególne rodzaje reglamentacji.
Badanie polega∏o na zidentyfikowaniu daty i podstawy prawnej ustanowienia danego rodzaju re-
glamentacji oraz na zakwalifikowaniu go do jednej z wydzielonych grup. Nast´pnie zosta∏y prze-
analizowane wszystkie nowelizacje zidentyfikowanych przepisów. Celem tej analizy by∏o ustalenie
czy dany rodzaj reglamentacji nadal obowiàzuje w krytycznym momentach poszczególnych okre-
sów badawczych oraz uchwycenie wszystkich przypadków przekszta∏cenia lub zniesienia poszcze-
gólnych rodzajów reglamentacji. W danym obszarze gospodarki sà wydawane ró˝ne rodzaje kon-
cesji, zezwoleƒ, etc. Dlatego liczba koncesji i zezwoleƒ znacznie przewy˝sza liczb´ obszarów
reglamentacji (np. w obszarze wytwarzania, przesy∏u, dystrybucji i obrotu energià sà wydawane od-
r´bne koncesje dotyczàce energii elektrycznej, energii cieplnej, paliw ciek∏ych lub paliw gazowych).

41 W. Roszkowski: Najnowsza historia Polski 1980-2002. Warszawa 2003, Wyd. Âwiat Ksià˝ki.
42 Podzia∏ na obszary zbie˝ny jest z podzia∏em gospodarki stosowanym w naukach prawnych. Identyfikowany tu obszar
odpowiada w przybli˝eniu sekcji/dzia∏owi gospodarki w klasyfikacji wg PKD (trzycyfrowa jednostka statystyczna)
stosowanej powszechnie w badaniach ekonomicznych.
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Dokonany przeglàd ustawodawstwa pozwoli∏ na jednoznaczne okreÊlenie w ilu i jakich ob-
szarach gospodarki konieczne jest przyzwolenie administracji dla wykonywania dzia∏alnoÊci gospo-
darczej. ZaobserwowaliÊmy sta∏y wzrost liczby obszarów obj´tych reglamentacjà wolnoÊci gospo-
darowania (z 108 w 1989 r. do 175 obszarów w 2003 r., wzrost o oko∏o 62%) jak i liczebnoÊci
analizowanych tu podstawowych form reglamentacji (z 359 w 1989 do 607 w 2003 r., wzrost
o oko∏o 60%). Szczegó∏owe wyniki badania dokumentujà tabele w Aneksie 1 oraz wykresy 3 i 4.
Szczegó∏owe wyniki omówimy w kolejnoÊci wynikajàcej z przyj´tej klasyfikacji reglamentacji. 

4.1 Koncesje

Koncesje nie nale˝à do najliczniej reprezentowanych form reglamentacji i jako jedyna grupa
poÊród 8 analizowanych charakteryzuje si´ redukcjà liczebnoÊci w badanym okresie. W pierwszych
dwóch okresach nast´powa∏ wzrost znaczenia tej formy reglamentacji. W kadencji 1997–2001 do-
konano istotnej rewizji stanu reglamentacji gospodarki i uchwalono nowe Prawo dzia∏alnoÊci go-
spodarczej, które wesz∏o w ˝ycie 1 stycznia 2001 r. W art. 14 ustanowiono tylko 8 obszarów obj´-
tych koncesjami oraz wprowadzono zasad´, ˝e „wprowadzenie innych koncesji w dziedzinach
dzia∏alnoÊci gospodarczej majàcych szczególne znaczenie ze wzgl´du na bezpieczeƒstwo paƒstwa
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Wykres 3. Liczba rodzajów reglamentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej w Polsce w latach
1989–2003

* stan na koniec czerwca 2003 r.
èród∏o: obliczenia w∏asne.

A B1 B3 B4 B5 B6 CB2

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

Rok
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lub obywateli albo inny wa˝ny interes publiczny jest dopuszczalny tylko w przypadku, gdy dzia∏al-
noÊç ta nie mo˝e byç wykonywana jako wolna lub po uzyskaniu zezwolenia oraz wymaga zmiany
niniejszej ustawy”. W konsekwencji nastàpi∏o znaczne ograniczenie liczby koncesji i obszarów ob-
j´tych koncesjami, ale wiele z nich przekszta∏cono w zezwolenia i licencje. 

Sejm Kontraktowy + I Kadencji. W 1989 r. obowiàzywa∏y 53 koncesje na prowadzenie dzia-
∏alnoÊci gospodarczej, które ustanowiono w 18 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji. W la-
tach 1989–1993 nastàpi∏ przyrost koncesji do 72, a liczba obszarów obj´tych koncesjami wzros∏a
do 21. Zmiany przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–1993 wprowadzi∏y 19 koncesji, w tym
6 koncesji wprowadzono w 3 nowych obszarach obj´tych koncesjami43 (numeracja wg tablic
w Aneksie) a 13 koncesji wprowadzono rozszerzajàc 4 istniejàce obszary obj´te koncesjami. Ponad-
to przyby∏y 3 nowe obszary reglamentacji obj´te koncesjami.

II Kadencja W latach 1993–1997 nastàpi∏ przyrost liczby koncesji (do 82), a liczba obszarów ob-
j´tych koncesjami wzros∏a do 26. W wyniku zmiany przepisów wprowadzono 10 koncesji, w tym 4
koncesje wprowadzono w 3 nowych obszarach obj´tych koncesjami, 2 koncesje, w 2 kolejnych nowych
obszarach, przekszta∏cono z zezwoleƒ, 3 koncesje wprowadzono rozszerzajàc 2 istniejàce obszary ob-
j´te koncesjami a jednà koncesj´, w istniejàcym obszarze koncesjonowania, przekszta∏cono z zezwole-
nia. W tym okresie przyby∏o 5 obszarów reglamentacji obj´tych koncesjami, przy czym 3 nowe obsza-
ry obj´to koncesjami, zaÊ 2 obszary obj´te zezwoleniami przekszta∏cono w obszary obj´te koncesjami. 

Kadencja III. W kadencji 1997–2001 zmiany przepisów reglamentacyjnych, a zw∏aszcza wej-
Êcie w ˝ycie Prawa dzia∏alnoÊci gospodarczej spowodowa∏y, ˝e nastàpi∏o zmniejszenie liczby konce-
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Wykres 4
Obszary gospodarki obj´te reglamentacjà dzia∏alnoÊci gospodarczej w Polsce w latach 1989–2003

* stan na koniec czerwca 2003 r.
èród∏o: obliczenia w∏asne.

43 12. Budowa i eksploatacja autostrad; 15. Przenoszenie dêwi´ku lub dêwi´ku i obrazu na taÊmy, kasety, p∏yty,
wideokasety i wideop∏yty; 25.Mi´dzynarodowy transport drogowy rzeczy. Mi´dzynarodowy transport drogowy osób.

A B1 B3 B4 B5 B6 CB2

1989 18 36 19 10 1 2 22 33

1993 21 41 21 11 1 2 26 33

1997 26 48 23 11 2 6 32 33

2001 8 69 28 14 7 8 38 33

2003 7 72 29 14 7 8 38 33

Rok
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sji do 35, w tym 19 zlikwidowano, a 3 wprowadzono, 29 przekszta∏cono w zezwolenia, 2 prze-
kszta∏cono w licencje. Liczba obszarów obj´tych koncesjami zmala∏a do 8 (spadek o 18), w tym 5
obszarów koncesjonowania zlikwidowano ca∏kowicie44, 12 obszarów koncesjonowania przekszta∏-
cono w obszary obj´te zezwoleniami45 zaÊ 1 obszar koncesjonowania przekszta∏cono w obszar ob-
j´ty ∏àcznie licencjami i zezwoleniami46.

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nastàpi∏o zmniejszenie liczby koncesji do 33 (spadek o 2),
w tym 1 koncesja zosta∏a zlikwidowana, 1 koncesja zosta∏a przekszta∏cona w licencj´. Liczba ob-
szarów obj´tych koncesjami zmala∏a do 747. 

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003 w dziedzinie koncesji
na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej jest pozytywny – liczba koncesji zmala∏a o 49 w stosun-
ku do swojego maksimum z 1997 r., liczba obszarów obj´tych koncesjami na prowadzenie dzia∏al-
noÊci gospodarczej zmala∏a o 19 w stosunku do swojego maksimum z 1997 r. W 2003 r. ta forma
reglamentacji stosowana by∏a nadal w 7 obszarach gospodarki i dotyczy∏a 33 rodzajów dzia∏alno-
Êci gospodarczej. 

4.2 Zezwolenia na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej

Zezwolenia na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej sà najcz´Êciej stosowanà formà reglamen-
tacji w Polsce, obecnà w najwi´kszej liczbie obszarów (72 obszary w 2003 r., dwa razy wi´cej ni˝ na po-
czàtku transformacji). Badanie wykaza∏o sta∏y wzrost w tej grupie form reglamentacji, szczególnie silny
w okresie 1997–2001 w zwiàzku z przekszta∏ceniem 29 koncesji w zezwolenia. (tabela 2, Aneks).

Sejm Kontraktowy i I Kadencji. W 1989 r. obowiàzywa∏o 116 rodzajów zezwoleƒ na prowa-
dzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej, które ustanowiono w 36 zidentyfikowanych obszarach reglamen-
tacji. W latach 1989–1993 nastàpi∏ przyrost zezwoleƒ do 124 (wzrost o 8), z tym, ˝e 8 zezwoleƒ
wprowadzono w 5 nowych obszarach obj´tych zezwoleniami48, 3 zezwolenia wprowadzono w 3
istniejàcych obszarach oraz zlikwidowano 3 zezwolenia w 3 istniejàcych obszarach.

Kadencja II. W kadencji 1993–1997 nastàpi∏ istotny przyrost zezwoleƒ do 146, a liczba obsza-
rów obj´tych zezwoleniami wzros∏a do 48. Zmiany przepisów reglamentacyjnych w latach
1993–1997 spowodowa∏y wzrost o 22 zezwolenia, w tym 15 zezwoleƒ wprowadzono w 10 nowych
obszarach obj´tych zezwoleniami, 8 zezwoleƒ przyby∏o w istniejàcych obszarach (12 wprowadzono,
2 przekszta∏cono w koncesje, 1 przekszta∏cono w licencj´ i 1 zlikwidowano) a 1 zezwolenie zlikwi-
dowano wraz z obszarem reglamentacji. Ponadto przyby∏o 7 nowych obszarów reglamentacji obj´-

44 3. Przetwórstwo, obrót metalami i kamieniami szlachetnymi. Przetwórstwo, obrót metalami nie˝elaznymi; 
9. Transport morski. Zarzàdzanie portami morskimi; 14. Obrót dobrami kultury; 15. Przenoszenie dêwi´ku lub dêwi´ku
i obrazu na taÊmy, kasety, p∏yty, wideokasety i wideop∏yty. 26. Prowadzenie agencji celnej.
45 5. Wytwarzanie i obrót Êrodkami farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi. Wytwarzanie i obrót Êrodkami
farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi stosowanymi u zwierzàt. Sk∏ad celny i konsygnacyjny Êrodków
farmaceutycznych, wyrobów medycznych; 6. Prowadzenie apteki; 7. Wyrób, rozlew, oczyszczanie, ska˝anie,
odwadnianie i wydzielanie spirytusu. Wyrób i rozlew wódek. Wyrób i rozlew wyrobów winiarskich; 8. Wytwarzanie
wyrobów tytoniowych; 13. Produkcja tablic rejestracyjnych pojazdów; 17. Organizowanie imprez turystycznych.
PoÊrednictwo w Êwiadczeniu us∏ug turystycznych; 18. Profesjonalne wspó∏zawodnictwo sportowe; 20. Us∏ugi pocztowe
o charakterze powszechnym (Poczta Polska). Dzia∏alnoÊç pocztowa. Us∏ugi kurierskie; 21. Us∏ugi telekomunikacyjne
(telefonia). 22. Konfekcjonowanie i obrót Êrodkami ochrony roÊlin; 23. Obrót zwierzynà ˝ywà. Obrót tuszami zwierzyny
i ich cz´Êciami. Sprzeda˝ us∏ug turystycznych obejmujàcych polowania w kraju i za granicà; 24. Obrót z zagranicà
towarami i us∏ugami okreÊlonymi przez Ministra Gospodarki.
46 25. Mi´dzynarodowy transport drogowy rzeczy. Mi´dzynarodowy transport drogowy osób.
47 11. Zarzàdzanie liniami kolejowymi. Wykonywanie przewozów kolejowych
48 3. Prowadzenie zak∏adu opieki zdrowotnej. Wykonywanie indywidualnej praktyki lekarskiej. Wykonywanie
indywidualnej specjalistycznej praktyki lekarskiej. Wykonywanie grupowej praktyki lekarskiej; 10. Obrót hurtowy
napojami alkoholowymi; 51. Mi´dzynarodowy transport drogowy rzeczy. Mi´dzynarodowy transport drogowy osób.
Krajowy transport drogowy rzeczy. Krajowy transport drogowy osób. Przewóz osób taksówkà. 58. Prowadzenie domu
maklerskiego. Prowadzenie gie∏dy. Prowadzenie towarzystwa funduszy inwestycyjnych (powierniczych). Prowadzenie
rynku pozagie∏dowego; 65. Badanie wyrobów dla oceny zgodnoÊci (laboratorium). Sprawdzanie wyrobów lub procesów
ich wytwarzania dla oceny zgodnoÊci (jednostka kontrolujàca). Certyfikacja wyrobów lub procesów ich wytwarzania oraz
us∏ug dla oceny zgodnoÊci (jednostka certyfikujàca).
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tych zezwoleniami, w tym 10 nowych obszarów obj´to zezwoleniami49, 2 obszary obj´te zezwole-
niami przekszta∏cono w obszary obj´te koncesjami50 oraz 1 obszar zlikwidowano51.

Kadencja III. W kadencji 1997–2001 w zwiàzku z wejÊciem w ˝ycie Prawa dzia∏alnoÊci gospo-
darczej, nastàpi∏ znaczny wzrost liczby zezwoleƒ ze 146 do 208 (wzrost o 62, w tym 29 zezwoleƒ
przekszta∏cono z koncesji), a liczba obszarów obj´tych zezwoleniami wzros∏a z 48 do 69 (wzrost
o 21, w tym 12 obszarów obj´tych zezwoleniami przekszta∏cono z obszarów, obj´tych koncesjami).
Zmiany przepisów reglamentacyjnych w latach 1997–2001, a zw∏aszcza wejÊcie w ˝ycie Prawa dzia-
∏alnoÊci gospodarczej spowodowa∏y, ˝e przyby∏y 62 zezwolenia, w tym 29 zezwoleƒ przekszta∏cono
z koncesji, 26 zezwoleƒ wprowadzono w 11 nowych obszarach obj´tych zezwoleniami, 13 zezwo-
leƒ przyby∏o w istniejàcych obszarach (18 wprowadzono, 5 zlikwidowano), 6 zezwoleƒ zlikwidowa-
no wraz z 2 obszarami reglamentacji. Ponadto przyby∏o 21 obszarów reglamentacji obj´tych zezwo-
leniami, w tym 11 nowych obszarów obj´to zezwoleniami52, 12 obszarów obj´tych koncesjami
przekszta∏cono w obszary obj´te zezwoleniami,53 2 obszary obj´te zezwoleniami zlikwidowano54.

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nastàpi∏ przyrost zezwoleƒ do 222, z tym, ˝e 3 zezwole-
nia wprowadzono w 3 nowych obszarach obj´tych zezwoleniami, 11 zezwoleƒ przyby∏o w istnie-
jàcych obszarach (17 wprowadzono, 6 zlikwidowano). Liczba obszarów obj´tych zezwoleniami
wzros∏a z 69 do 72 (wzrost o 3)55.

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003, w dziedzinie zezwoleƒ na pro-
wadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej wskazuje wzrost liczby zezwoleƒ o 106, oraz rozszerzenie regla-
mentacji na 36 nowych obszarów obj´tych zezwoleniami na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej.

4.3 Dopuszczenia produktów, wyrobów i us∏ug do obrotu

W 1989 r. obowiàzywa∏y 52 rodzaje dopuszczeƒ produktów i wyrobów do obrotu, które
ustanowiono w 19 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (zob. tabela 3 w Aneksie). W ostat-
nim analizowanym roku istnia∏y 84 rodzaje reglamentacji w 14 obszarach. 

49 5. Prowadzenie szkolenia podyplomowego lekarzy i stomatologów; 6. Prowadzenie szkolenia podyplomowego
piel´gniarek i po∏o˝nych; 13. Us∏ugowe prowadzenie ksiàg rachunkowych; 18. Prowadzenie oÊrodka szkolenia
kierowców; 29. Prowadzenie zwiàzku sportowego; 40. Wytwarzanie odpadów. Odzysk lub unieszkodliwianie odpadów.
Zbieranie lub transport odpadów; 41. Zbieranie i transport odpadów komunalnych. Odzysk lub unieszkodliwianie
odpadów komunalnych. Opró˝nianie zbiorników bezodp∏ywowych i transport nieczystoÊci ciek∏ych. Ochrona
przed bezdomnymi zwierz´tami. Prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzàt; 61. Prowadzenie towarzystwa
emerytalnego. Prowadzenie funduszu emerytalnego; 62. Dzia∏alnoÊç gospodarcza w specjalnej strefie ekonomicznej;
72. Ochrona kolei.
50 23. Zarzàdzanie lotniskami. 54. Prowadzenie agencji celnej.
51 26. Dzia∏alnoÊç artystyczna, rozrywkowa i sportowa.
52 4. Wykonywanie prywatnej praktyki psychologicznej; 20. Wykonywanie specjalistycznych badaƒ technicznych
pojazdu; 22. Prowadzenie kursów dokszta∏cajàcych dla kierowców przewo˝àcych towary niebezpieczne; 32. Skup,
przetwórstwo, sk∏adowanie, transport Êrodków spo˝ywczych pochodzenia zwierz´cego. Inna dzia∏alnoÊç realizujàca
wymogi ustawy o zwalczaniu chorób zakaênych zwierzàt (9 szt.); 33. Wytwarzanie wybranych Êrodków ˝ywienia
zwierzàt. Obrót wybranymi Êrodkami ˝ywienia zwierzàt.37. Obrót leÊnym materia∏em rozmno˝eniowym; 39.
Prowadzenie przedsi´biorstwa sk∏adowego; 43. Zbiorowe zaopatrzenie w wod´ lub odprowadzanie Êcieków; 59.
Prowadzenie systemów p∏atnoÊci. Prowadzenie systemów rozrachunku papierów wartoÊciowych; 60. Prowadzenie
gie∏dy towarowej. Prowadzenie towarowego domu maklerskiego; 67. Prowadzenie badaƒ organizmów genetycznie
modyfikowanych (laboratorium referencyjne).
53 1. Wytwarzanie i obrót Êrodkami farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi. Wytwarzanie i obrót Êrodkami
farmaceutycznymi, wyrobami medycznymi stosowanymi u zwierzàt. Sk∏ad celny i konsygnacyjny Êrodków
farmaceutycznych, wyrobów medycznych; 2. Prowadzenie apteki; 9. Wyrób, rozlew, oczyszczanie, ska˝anie,
odwadnianie i wydzielanie spirytusu. Wyrób i rozlew wódek. Wyrób i rozlew wyrobów winiarskich; 12. Wst´pne
przetwarzanie surowca tytoniowego. Wytwarzanie wyrobów tytoniowych; 14. Us∏ugi pocztowe o charakterze
powszechnym (Poczta Polska). Dzia∏alnoÊç pocztowa. Us∏ugi kurierskie; 15. Us∏ugi detektywistyczne; 17. Produkcja tablic
rejestracyjnych pojazdów; 23. Zarzàdzanie lotniskami; 27. Profesjonalne wspó∏zawodnictwo sportowe.30.
Organizowanie imprez turystycznych. PoÊrednictwo w Êwiadczeniu us∏ug turystycznych; 38. Konfekcjonowanie i obrót
Êrodkami ochrony roÊlin; 53. Obrót z zagranicà towarami i us∏ugami okreÊlonymi przez Ministra Gospodarki
54 25. Produkcja, opracowywanie, dystrybucja, rozpowszechnianie filmów; 35. Rybactwo Êródlàdowe. Dzia∏alnoÊç
hodowlana.
55 74. Udost´pnianie informacji gospodarczych; 75. Przechowywanie informacji osobowej i p∏acowej; 76. Prowadzenie
instytucji pieniàdza elektronicznego.
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Sejm Kontraktowy i I Kadencji. W latach 1989–1993 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 56,
w tym 4 dopuszczenia wprowadzono w nowych obszarach obj´tych dopuszczeniami56, 1 dopusz-
czenie przyby∏o w istniejàcym obszarze, 1 dopuszczenie zlikwidowano w istniejàcym obszarze.

Kadencja II. W latach 1993–1997 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 64, a liczba obszarów ob-
j´tych dopuszczeniami wzros∏a do 2357. 

Kadencja III. W kadencji 1997–2001 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 83, a liczba obszarów
obj´tych dopuszczeniami wzros∏a do 2858. 

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nastàpi∏o zwi´kszenie liczby dopuszczeƒ do 84, przy czym
3 dopuszczenia wprowadzono w nowym obszarze obj´tym dopuszczeniami59, a 2 dopuszczenia
zlikwidowano. Liczba obszarów obj´tych dopuszczeniami wzros∏a do 29.

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003, w dziedzinie dopuszczeƒ
produktów, wyrobów i us∏ug do obrotu wskazuje na wzrost liczba dopuszczeƒ o 32 i poszerzenie
obszaru reglamentacji o 10 nowych obszarów obj´tych dopuszczeniami produktów, wyrobów
i us∏ug do obrotu. (por. tabela 3 w Aneksie).

4.4 Dopuszczenia urzàdzeƒ i instalacji do eksploatacji

Sejm Kontraktowy i I Kadencji. W 1989 r. obowiàzywa∏y 24 dopuszczenia urzàdzeƒ i instala-
cji do eksploatacji, które ustanowiono w 10 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (tabela 4,
Aneks). W latach 1989–1993 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 25, a liczba obszarów obj´tych do-
puszczeniami wzros∏a do 1160. 

Kadencja II. Nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 29, a liczba obszarów obj´tych dopuszczenia-
mi nie zmieni∏a si´. 

Kadencja III. W latach 1997–2001 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 36, a liczba obszarów ob-
j´tych dopuszczeniami wzros∏a do 1461.

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 42. Wszystkie nowe do-
puszczenia wprowadzono w istniejàcych obszarach reglamentacji. IloÊç obszarów reglamentacji nie
zmieni∏a si´.

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003, w dziedzinie dopuszczeƒ
urzàdzeƒ i instalacji do eksploatacji jest nast´pujàcy – liczba dopuszczeƒ wzros∏a o 18, przyby∏y 4
nowe obszary reglamentacji obj´te dopuszczeniami urzàdzeƒ i instalacji do eksploatacji.

4.5 Limitowanie produkcji i obrotu

Sejm Kontraktowy i I Kadencji. W 1989 r. obowiàzywa∏ 1 limit produkcji (tabela 5, Aneks).
Kadencja II. W latach 1993–1997 liczba limitów produkcji zwi´kszy∏a si´ do 3, a liczba obszarów
obj´tych limitami do 262.

56 21. Obrót papierami wartoÊciowymi, 24. ochrona Êrodowiska.
57 15. Dopuszczenie do obrotu produktów zawierajàcych organizmy zmodyfikowane genetycznie; 27. Ograniczenie
obrotu z zagranicà substancjami zubo˝ajàcymi warstw´ ozonowà
58 5. Dopuszczenie nowych substancji do wytwarzania materia∏ów i wyrobów przeznaczonych do kontaktu z ˝ywnoÊcià;
ograniczenie importu materia∏ów i wyrobów zawierajàcych nowe substancje; 9. Dopuszczenie do obrotu wybranych
Êrodków ˝ywienia zwierzàt; 10. Dopuszczenie do obrotu chmielu lub produktów chmielowych; 11. Dopuszczenie
do obrotu leÊnego materia∏u rozmno˝eniowego; dopuszczenie do obrotu jednostkami nasiennymi nie przeznaczonymi
dla celów leÊnych; ograniczenie przywozu leÊnego materia∏u rozmno˝eniowego; 14. Dopuszczenie do obrotu nawozów.
59 29. Dopuszczenie do obrotu produktów biobójczych oraz ograniczenie badaƒ zmierzajàcych do dopuszczenia
do obrotu produktów biobójczych.
60 7. Eksploatacja automatów i urzàdzeƒ do gier losowych.
61 6. Eksploatacja autostrad; 8. Eksploatacja strzelnic; 13. Eksploatacja urzàdzeƒ i instalacji wykorzystujàcych substancje
zubo˝ajàce warstw´ ozonowà.
62 3. Limitowanie produkcji cukru, izoglukozy i syropu insulinowego.
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Kadencja III. W kadencji 1997–2001 nastàpi∏ przyrost limitów do 13, a liczba obszarów ob-
j´tych limitami wzros∏a do 763. 

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nie nastàpi∏y zmiany w liczbie limitów produkcji i obrotu.

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003, w dziedzinie limitów pro-
dukcji i obrotu jest nast´pujàcy liczba limitów wzros∏a o 12, przyby∏o 6 nowych obszarów regla-
mentacji obj´tych limitowaniem produkcji.

4.6 Licencje na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej

Sejm Kontraktowy i I Kadencji. W 1989 r. obowiàzywa∏o 20 licencji na prowadzenie dzia∏al-
noÊci gospodarczej, które wprowadzono w 2 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (tabela 6,
Aneks). W 4–letnim okresie stabilizacji tj. w latach 1989–1993 liczba licencji i liczba obszarów ob-
j´tych licencjami nie zmieni∏a si´. Nastàpi∏ przyrost licencji do 27, a liczba obszarów wzros∏a do 6. 

Kadencja II. W latach 1993–1997 przyby∏o 7 licencji, w tym 6 licencji wprowadzono w 3 no-
wych obszarach obj´tych licencjami oraz 1 licencj´ przekszta∏cono z zezwolenia w istniejàcym ob-
szarze reglamentacji. Cztery obszary reglamentacji obj´to licencjami, w tym 3 nowe64 oraz 1 ob-
szar obj´ty zezwoleniami przekszta∏cono w obszar obj´ty licencjami65.

Kadencja III. W jej trakcie dokonano rewizji stanu reglamentacji gospodarki i uchwalono nowe
Prawo dzia∏alnoÊci gospodarczej, które wesz∏o w ˝ycie 1 stycznia 2001 r. Nastàpi∏ przyrost licencji
do 33 (wzrost o 6, w tym 2 licencje przekszta∏cono z koncesji i 2 z zezwoleƒ), a liczba obszarów ob-
j´tych licencjami wzros∏a do 8. ̧ àcznie w latach 1997–2001 przyby∏o 6 licencji, w tym 1 licencj´ wpro-
wadzono w nowym obszarze obj´tym licencjami, 5 licencji wprowadzono w istniejàcych obszarach
reglamentacji (1 wprowadzono, 2 przekszta∏cono z koncesji, 2 przekszta∏cono z zezwoleƒ). Ponadto
przyby∏y 2 obszary reglamentacji obj´te licencjami, w tym 1 nowy obszar obj´to licencjami66, a 1 ob-
szar obj´ty koncesjami i zezwoleniami przekszta∏cono w obszar obj´ty licencjami i zezwoleniami67.

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nastàpi∏ przyrost licencji do 38 (wzrost o 5), z tym, ˝e 
2 licencje wprowadzono w nowym obszarze obj´tym licencjami, a 3 licencje wprowadzono w ist-
niejàcym obszarze. Liczba obszarów obj´tych licencjami wzros∏a do 968. 

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003, w dziedzinie licencji na pro-
wadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej jest nast´pujàcy – liczba licencji wzros∏a o 18, przyby∏o 7 no-
wych obszarów reglamentacji obj´tych licencjami na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej. Re-
asumujàc, w 2003 r. obowiàzywa∏o 38 licencji, w tym: 3 licencje to przekszta∏cone koncesje, 
3 licencje to przekszta∏cone zezwolenia.

4.7 Dopuszczenia do wykonywania zawodu

Sejm Kontraktowy i I Kadencji. W 1989 r. obowiàzywa∏y 93 dopuszczenia do wykonywania
zawodu, które wprowadzono w 22 zidentyfikowanych obszarach reglamentacji (tabela 7, aneks 1).
W latach 1989–1993 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 101, a liczba obszarów obj´tych dopuszcze-
niami wzros∏a z 22 do 2669.

63 2. Limitowanie produkcji suszu paszowego; 4. Limitowanie produkcji skrobi; 5. Limitowanie produkcji mleka; 
6. Limitowanie produkcji tetrachlorku w´gla; 7. Limitowanie obrotu hurtowego napojami alkoholowymi. Limitowanie
obrotu zaopatrzeniowego dla statków, pociàgów i samolotów.
64 5. Pracownik ochrony; 7. PoÊrednik w obrocie nieruchomoÊciami. Zarzàdca nieruchomoÊci; 8. Zawodnik
profesjonalny. S´dzia sportowy.
65 3. Rybo∏ówstwo morskie.
66 4. Detektyw.
67 1. Mi´dzynarodowy transport drogowy rzeczy. Mi´dzynarodowy transport drogowy osób. Krajowy transport
drogowy rzeczy Krajowy transport drogowy osób. Przewóz osób taksówkà.
68 2. Wykonywanie przewozów kolejowych. Udost´pnianie pojazdów trakcyjnych.
69 18. Rzeczoznawca majàtkowy; 25. Makler gie∏dowy. Doradca inwestycyjny; 27. Broker; 37. Audytor systemów jakoÊci.
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Kadencja II. W latach 1993–1997 nastàpi∏ kolejny przyrost dopuszczeƒ do 120 (wzrost o 19),
a liczba obszarów obj´tych dopuszczeniami wzros∏a z 26 do 3270.

Kadencja III. W latach 1997–2001 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 127, a liczba obszarów
obj´tych dopuszczeniami wzros∏a z 32 do 3871.

Kadencja IV. W latach 2001–2003 nastàpi∏ przyrost dopuszczeƒ do 131 (wzrost o 4), z tym,
˝e jedno dopuszczenie wprowadzono w nowym obszarze obj´tym dopuszczeniami, 4 dopuszcze-
nia wprowadzono w istniejàcym obszarze oraz 1 dopuszczenie zlikwidowano wraz z obszarem re-
glamentacji. Liczba obszarów obj´tych dopuszczeniami nie zmieni∏a si´ i wynosi 3872.

Bilans zmian przepisów reglamentacyjnych w latach 1989–2003, w dziedzinie dopuszczeƒ
do wykonywania zawodu jest nast´pujàcy – liczba dopuszczeƒ wzros∏a o 38 i przyby∏o 16 nowych
obszarów reglamentacji obj´tych dopuszczeniami.

4.8 Zg∏oszenia dzia∏alnoÊci gospodarczej

Zg∏oszenie dzia∏alnoÊci gospodarczej w swojej normalnej postaci nie jest zwiàzane z post´-
powaniem administracyjnym koƒczàcym si´ decyzjà administracyjnà. Przedsi´biorca ma obowiàzek
uprzedniego zawiadamiania okreÊlonego organu kontrolnego lub inspekcyjnego o rozpocz´ciu
dzia∏alnoÊci gospodarczej. OczywiÊcie ze ÊwiadomoÊcià, ˝e zostanie obj´ty kontrolami tego organu
co do zgodnoÊci prowadzonej dzia∏alnoÊci z przepisami. Jest to zatem forma reglamentacji przyja-
zna dla przedsi´biorców (je˝eli ju˝ musi obowiàzywaç), a równoczeÊnie gwarantujàca administra-
cji publicznej wystarczajàcà wiedz´ o prowadzonej przez przedsi´biorców dzia∏alnoÊci gospodar-
czej, a tak˝e prawo ingerencji upowa˝nionych organów w razie stwierdzenia nieprawid∏owoÊci. 

W czerwcu 2003 r. obowiàzywa∏y 44 rodzaje zg∏oszeƒ dzia∏alnoÊci gospodarczej w 33 ob-
szarach reglamentacji73. Mo˝na przypuszczaç, ˝e cz´Êç z nich mog∏aby byç zniesiona. Wiele rodza-
jów zezwoleƒ kwalifikuje si´ do przekszta∏cenia w zg∏oszenia. 

Niniejsze badanie pierwotnie nie obejmowa∏o zg∏oszeƒ dzia∏alnoÊci gospodarczej. ZaÊwiadcze-
nie upowa˝nionego organu, potwierdzajàce zg∏oszenie przedsi´biorcy nie jest decyzjà administracyj-
nà. Jednak ze wzgl´du na uchwalenie ustawy o swobodzie dzia∏alnoÊci gospodarczej z dnia 2 lipca
2004 r., w której ustanowiono nowà form´ reglamentacji tzn. rejestrowanà dzia∏alnoÊç regulowanà,
zachodzi potrzeba rozszerzenia badania. Mianowicie ustawa ta przekszta∏ca pewne zezwolenia i zg∏o-
szenia w rejestrowana dzia∏alnoÊç regulowanà. A zatem bez uzupe∏nienia niniejszego badania o zg∏o-
szenia dzia∏alnoÊci gospodarczej nie by∏oby mo˝liwe jego uaktualnienie na koniec obecnej kadencji
Sejmu. Poza tym w trakcie uzupe∏niania niniejszego badania pojawi∏ si´ jeszcze jeden powód, aby te-
go dokonaç. Okaza∏o si´, ˝e ta specyficzna forma reglamentacji a w∏aÊciwie ewidencjonowania przed-
si´biorców wykonujàcych danà dzia∏alnoÊç gospodarczà, dokonywana przez w∏aÊciwe organy kontro-
lne lub inspekcyjne, bardzo cz´sto przybiera postaç zakamuflowanych zezwoleƒ74. 

70 3. Komornik; 6. Doradca podatkowy; 26. Agent ubezpieczeniowy; 28. Aktuariusz (obliczanie rezerw techniczno-
ubezpieczeniowych w zak∏adzie ubezpieczeƒ); 33. Diagnosta ds. badaƒ technicznych pojazdów. 34. Âwiadectwo
kwalifikacji do prowadzenia ruchu kolejowego. Âwiadectwo kwalifikacji do prowadzenia pojazdu kolejowego.
71 11. Diagnosta laboratoryjny; 12. Psycholog; 20. Hydrolog; 24. Makler gie∏dy towarowej; 32.Rzeczoznawca
samochodowy; 35. Doradca ds. bezpieczeƒstwa przewozu materia∏ów niebezpiecznych kolejà.
72 26. Agent ubezpieczeniowy.
73 Ograniczenia czasowe badania oraz liczba zinwentaryzowanych zg∏oszeƒ na koniec ostatniego okresu kontrolnego
(na dzieƒ 30.06.2003 r. zidentyfikowaliÊmy 44 rodzaje zg∏oszeƒ w 36 obszarach reglamentacji), przesàdzi∏y, ˝e
zrezygnowaliÊmy ze szczegó∏owych badaƒ zmiennoÊci liczby zg∏oszeƒ w latach 1989-2001. Przyj´liÊmy upraszczajàc, ˝e
stwierdzona liczba zg∏oszeƒ zidentyfikowana w czerwcu 2003 r. mo˝e szacunkowo charakteryzowaç poszczególne
punkty pomiarowe w latach wczeÊniejszych (1989-2001).
74 W wielu ustawach organy kontrolne i inspekcyjne uzyska∏y uprawnienia do zg∏aszania tzw. sprzeciwu do zg∏oszenia.
Sprzeciw uruchamia procedur´ wyjaÊniajàcà, która niczym nie ró˝ni si´ od post´powania w sprawie uzyskania
zezwolenia. 
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Analiza dorobku legislacyjnego kadencji Sejmu RP (por. wykres 1, wykres 2) ujawnia, ˝e z ka-
dencji na kadencj´ roÊnie liczba uchwalanych ustaw, oraz pogarsza si´ wskaênik skutecznoÊci par-
lamentu (iloraz liczby rozpatrywanych projektów ustaw i liczby ustaw uchwalonych w danej kaden-
cji). W II i III kadencji najwi´cej ustaw wydano w ostatnim (niepe∏nym) roku kadencji. Dost´pne
informacje wskazujà, ˝e ustawy dostosowawcze do prawa unijnego stanowià jedynie oko∏o 
22-24% dorobku legislacyjnego ostatnich kadencji i trudno procesem integracji europejskiej wyt∏u-
maczyç aktywnoÊç legislacyjnà ostatnich Sejmów. Jeszcze szybszy ni˝ dorobek legislacyjny jest przy-
rost zawartoÊci Dziennika Ustaw, którego rocznik 2004 zbli˝a si´ do 20.000 stron. Warto zauwa-
˝yç, ˝e ustawy stanowià obecnie jedynie 8-14% jego zawartoÊci. 

Zaobserwowane prawid∏owoÊci mogà Êwiadczyç o tym, ˝e poszczególne koalicje rzàdzàce
nie ∏àczà swojej aktywnoÊci legislacyjnej z zapowiedziami wyborczymi, które powinny byç realizo-
wane na poczàtku kadencji, jak to mia∏o miejsce w przypadku Sejmu Kontraktowego. „Nadaktyw-
noÊç” legislacyjna w ostatnim roku kadencji cz´sto ma charakter gry przedwyborczej i z racji po-
Êpiechu legislacja ta mo˝e byç obarczona wieloma b∏´dami. Gdyby nowe ekipy rzàdzàce by∏y
dobrze przygotowane to w pierwszym roku kadencji, najdalej drugim, powinien powstawaç naj-
wi´kszy dorobek legislacyjny, umo˝liwiajàcy sprawne rzàdzenie przez nast´pne lata kadencji.

Decyzje ustawodawcy w latach 1989–2003, zw∏aszcza zwiàzane z ustanawianiem koncesji
i zezwoleƒ (w tym licencji) na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej, pokazujà brak spójnego pro-
gramu realizacji zadaƒ paƒstwa w obszarach obj´tych monopolem oraz ujawniajà brak koordyna-
cji i konsekwencji wobec obszarów obj´tych reglamentacjà dzia∏alnoÊci gospodarczej. Cz´ste zmia-
ny legislacyjne typu: „zezwolenie – koncesja – zezwolenie”, „zezwolenie – koncesja – licencja”, albo
„zezwolenie – koncesja – brak reglamentacji” Êwiadczà o nieuporzàdkowanym, a nawet „przetar-
gowym” trybie ingerencji ustawodawcy w poszczególne obszary dzia∏alnoÊci gospodarczej.

Warto zauwa˝yç, ˝e wszystkie obszary koncesjonowania, wprowadzone w latach 1989–1997
(nowe lub przekszta∏cone z zezwoleƒ), w kadencji 1997–2001 zosta∏y zlikwidowane bàdê prze-
kszta∏cone w zezwolenia. Obserwacja ta mo˝e wspieraç formu∏owanà tez´ o niestabilnoÊci prawa
gospodarczego w Polsce, a tak˝e o niekonsekwencji i nieprzewidywalnoÊci, czy wr´cz o niefrasobli-
woÊci ustawodawcy w tej dziedzinie. 

Koncesjonowanie dzia∏alnoÊci gospodarczej jest miernikiem woli rzàdu i parlamentu
do zwi´kszania lub ograniczania reglamentacji gospodarki. A poniewa˝ przyznawanie koncesji ma
charakter uznaniowy, dlatego niezale˝nie od intencji ustawodawcy i przejrzystoÊci dzia∏ania admi-
nistracji, przyznawanie koncesji jest kojarzone ze wzrostem zagro˝eƒ korupcyjnych. Z tego punktu
widzenia na pozytywnà ocen´ zas∏ugujà lata 1997–2001, kiedy nastàpi∏o radykalne ograniczenie
zarówno liczby koncesji z 82 do 35, jak równie˝ obszarów obj´tych koncesjonowaniem z 26 do 8.

Liczba zezwoleƒ na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej w latach 1989–2003 stale ros∏a
od poziomu 116 do 222 zezwoleƒ (w tym 29 zezwoleƒ przekszta∏cono z koncesji w zwiàzku z wej-
Êciem w ˝ycie Prawa dzia∏alnoÊci gospodarczej). Zastàpienie 29 uznaniowych koncesji zezwolenia-
mi, zosta∏o odebrane przez Êrodowiska gospodarcze jako dzia∏anie niewystarczajàce dla deregula-
cji gospodarki, ze wzgl´du na ucià˝liwoÊç i czasoch∏onnoÊç obowiàzujàcych procedur
administracyjnych. Bardzo cz´sto praktyka urz´dnicza oraz przewlek∏oÊç i nieprzejrzystoÊç procedur
sà g∏ównymi si∏ami nap´dowymi tzw. korupcji codziennej (administracyjnej) i ucieczki przedsi´bior-
ców w „szarà stref´”.

Stwierdzony w niniejszym badaniu wzrost liczby dopuszczeƒ produktów i wyrobów do ob-
rotu oraz urzàdzeƒ i instalacji do eksploatacji jest zwiàzany z nieuchronnym procesem wdra˝ania
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powszechnie obowiàzujàcych norm projektowania, produkcji i eksploatacji okreÊlonych wyrobów
i urzàdzeƒ. Spe∏nienie tych norm jest warunkiem dopuszczenia do rynku oraz przesàdza o konku-
rencyjnoÊci producentów i wyrobów. Tym niemniej ta dziedzina legislacji równie˝ nie jest optyma-
lizowana. Ten sam przedsi´biorca nie powinien byç obcià˝any obowiàzkiem uzyskania zezwolenia
na dany rodzaj dzia∏alnoÊci i równoczeÊnie obowiàzkiem uzyskania dopuszczenia do obrotu wyro-
bów, które sà efektem tej dzia∏alnoÊci, jak ma to miejsce w przypadku materia∏ów medycznych, far-
maceutyków i wielu innych. 

Obserwujemy zwi´kszanie si´ iloÊci obszarów, w których wprowadzane sà limitowane pozio-
my produkcji i obrotu. W latach 1989–2003 wprowadzono 12 limitów w 6 nowych obszarach re-
glamentacji. Jest to skutek wdra˝ania polityki rolnej, polegajàcej na gwarantowaniu producentom
cen minimalnych i dop∏acaniu do produkcji i eksportu okreÊlonych produktów. Stwierdzenie na ile
ten przyrost wynika z harmonizacji prawa w zwiàzku z akcesjà wymaga dalszych badaƒ. 

Stale zwi´ksza si´ liczba licencji na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej i dopuszczeƒ
do wykonywania zawodu. W latach 1989–2003 liczba licencji wzros∏a z 20 do 38, a dopuszczeƒ
do zawodu z 93 do 131. Tylko cz´Êç tych zmian wynika z pojawienia si´ nowych zawodów, typo-
wych dla gospodarki rynkowej, których znaczenie mo˝e sk∏aniaç do obj´cia ich reglamentacjà.
Cz´Êç tych zmian jest, niestety, zwiàzana z budowaniem korporacji zawodowych, cz´sto utrudnia-
jàcych dost´p do zawodu i stosujàcych „praktyki monopolistyczne”. Mamy tu do czynienia z samo-
rzàdem zawodowym tworzonym z mocy prawa. Wieloletnia praktyka pokazuje, ˝e poszczególne
Êrodowiska zawodowe starajà utrudniaç dost´p nowych osób do wykonywania zawodu. Powodu-
je to daleko idàce konsekwencje spo∏eczne i ekonomiczne. Ograniczenie konkurencji prowadzi
do wzrostu kosztu us∏ug, nepotyzmu, a w konsekwencji do korupcji – jako instrumentu umo˝liwia-
jàcego lub u∏atwiajàcego dost´p nowych osób do zawodu.

Instytucja licencjonowania dzia∏alnoÊci gospodarczej jest tworem sztucznym, obejmujàcym
typowe zezwolenia na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej oraz dopuszczenia do wykonywania
zawodu. Mo˝na zatem „wyeliminowaç” ten rodzaj reglamentacji poprzez odpowiednie przemiano-
wanie istniejàcych licencji na zezwolenia i dopuszczenia do wykonywania zawodu. Warto równie˝
przy tej okazji rozwa˝yç uporzàdkowanie nazewnictwa ró˝nych dopuszczeƒ do wykonywania za-
wodu poprzez upowszechnienie jednolitej nazwy licencja. W takim przypadku mo˝na by m.in. po-
˝egnaç si´ z historycznym „prawem jazdy” na rzecz trafniejszej licencji kierowcy. Wprowadzenie ∏a-
du nomenklaturowego jest na pewno dzia∏aniem po˝àdanym, ale ze wzgl´du na koszty musia∏oby
byç roz∏o˝one w czasie. 

Du˝a iloÊç koncesji i zezwoleƒ oraz zwiàzane z nimi czasoch∏onne procedury administracyj-
ne wywo∏ujà w okreÊlonych warunkach instytucjonalnych skutki uboczne w postaci przerostu biu-
rokracji i korupcji. Nadmierna reglamentacja i wysoki fiskalizm parali˝ujà gospodark´. Aby wyjÊç
z tego parali˝u – niezale˝nie od obni˝enia i uproszczenia podatków – nale˝y przeprowadziç rady-
kalnà dereglamentacj´ i debiurokratyzacj´ gospodarki. Cz´Êcià tego procesu jest likwidacja cz´Êci
koncesji i zezwoleƒ, a tak˝e zastàpienie cz´Êci z nich zg∏oszeniami75. Zadanie to nie powinno mieç
charakteru jednorazowej akcji. Powinno zostaç wpisane jako rozwiàzanie systemowe do polskiego
prawa w ramach implementacji reformy regulacji, zgodnie z zaleceniem Rady OECD z dnia 9 mar-
ca 1995 r. w sprawie jakoÊci regulacji. Postulujemy, aby ustanowiç obligatoryjne okresowe przeglà-
dy regulacji. W ich ramach powinno si´:

• oceniaç funkcjonowanie i istotnoÊç wszystkich istniejàcych rodzajów reglamentacji, 

• wytypowaç poszczególne rodzaje reglamentacji do utrzymania lub do likwidacji, ze wzgl´-
du na wyczerpanie si´ ich znaczenia lub skutecznoÊci, lub ze wzgl´du na patologi´ majà-
cà miejsce przy ich stanowieniu, 

• wymagaç przeprowadzenia poszerzonej oceny skutków regulacji (OSR) i zwiàzanych z tym

75 Jak wspomniano wczeÊniej, zg∏oszenie to zawiadomienie odpowiedniego organu kontrolnego lub inspekcyjnego
o rozpocz´ciu dzia∏alnoÊci gospodarczej; jest to naj∏agodniejsza forma reglamentacji, a w∏aÊciwie jedynie kontrolowania
dzia∏alnoÊci gospodarczej przez odpowiednie organy kontrolne i inspekcyjne.
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konsultacji spo∏ecznych w przypadku ka˝dego rodzaju reglamentacji przeznaczonej
do utrzymania,

• spoÊród wszystkich utrzymanych rodzajów reglamentacji wytypowaç te, które powinny zo-
staç uproszczone tzn. koncesje, które zostanà przekszta∏cone w zezwolenia oraz koncesje
i zezwolenia, które zostanà przekszta∏cone w zg∏oszenia,

• zweryfikowaç ka˝dà procedur´ administracyjna w celu jej skrócenia, uproszczenia i pota-
nienia; nale˝y zweryfikowaç ka˝dy etap post´powania (ka˝dy element algorytmu), prowa-
dzàcy do uzyskania niezb´dnych uzgodnieƒ, opinii, a nast´pnie koncesji lub zezwolenia,

• zweryfikowaç przepisy dotyczàce zg∏oszeƒ pod kàtem wykluczenia patologii, polegajàcej
na prawie organu administracji do wniesienia sprzeciwu do z∏o˝onego zg∏oszenia, a tak˝e
na stosowaniu tzw. procedury „przyjmowania zg∏oszenia”,

• w ramach przeglàdu nale˝y uzasadniç niezb´dnoÊç oraz form´ ka˝dego za∏àcznika
do wniosku o koncesj´, zezwolenie lub do zg∏oszenia; nale˝y wytypowaç za∏àczniki do li-
kwidacji lub do zamiany na oÊwiadczenia wnioskodawcy.

W naszej opinii tego typu obligatoryjne przeglàdy powinien zarzàdzaç Prezes Rady Ministrów.
Pierwsze dwa przeglàdy powinny byç zarzàdzone na poczàtku i w po∏owie kadencji parlamentu.
W takim przypadku Rada Ministrów powinna dwukrotnie – w po∏owie i na koniec kadencji – przy-
jàç i opublikowaç sprawozdanie z realizacji przeglàdu regulacji. Z czasem by∏oby mo˝liwe przepro-
wadzanie przeglàdów raz na 4 lata76. Opisany wy˝ej obowiàzek przeprowadzania przeglàdów re-
gulacji i sporzàdzania ocen skutków regulacji (OSR), powinien byç równie˝ na∏o˝ony na jednostki
samorzàdu terytorialnego.

Przedstawione tutaj wyniki badaƒ dokumentujà stan prawny i jego zmiennoÊç w zakresie re-
glamentacji. Jednoznacznie identyfikujà obszary, w których wymagane jest przyzwolenie admini-
stracji do prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej. W badanym okresie zaobserwowano sta∏e roz-
szerzanie si´ reglamentacji na nowe dziedziny gospodarki. Otrzymane wyniki badaƒ wskazujà, ˝e
obecnie w gospodarce polskiej, w porównaniu z pierwszymi latami transformacji, utrzymuje si´ wy-
soki poziom reglamentacji. Ze wzgl´du na stosowanà w badaniu nowà (unikalnà) metodologi´ nie
dysponujemy porównywalnymi do naszych pomiarów wynikami badaƒ reglamentacji z innych kra-
jów, pozwalajàcymi na dok∏adne ich odniesienie. Nasze stwierdzenie wspierajà jednak oceny, jakie
uzyskuje Polska w analizach porównawczych opracowywanych przez wspomniane wy˝ej zespo∏y
badawcze. Analizujàc wyniki badaƒ ankietowych opinii publicznej trzeba jednak mieç na uwadze
ograniczenia metodologiczne wspomnianych powy˝ej rezultatów badaƒ. 

Uzyskana ewidencja stanowi dobry punkt wyjÊcia do dalszych badaƒ nad okreÊleniem kosz-
tów spo∏ecznych i ekonomicznych reglamentacji (tak dla przedsi´biorców jak i dla rynków), jak rów-
nie˝ do analizy procedur administracyjnych ustanowionych tymi regulacjami. Kontynuowane b´dzie
badanie majàce na celu dalszà ocen´ stanu reglamentacji gospodarki na koniec kolejnych kadencji
parlamentu. Wskazanym jest, aby w oparciu o przedstawionà w artykule metodologi´ poddane zo-
sta∏y analizie równie˝ legislacje innych krajów, co pozwoli na przeprowadzenie dok∏adnych porów-
naƒ mi´dzynarodowych i dalszà weryfikacj´ tezy o przeregulowaniu gospodarki.

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