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WSTEP

Wolnos¢ gospodarowania jest fundamentem rozwoju gospodarczego
i funkcjonowania paristwa demokratycznego. Wolno$¢ gospodarcza jest pod-
stawowg zasada ustroju gospodarki rynkowej. Wolno$¢ ta dotyczy m.in. wybo-
ru przez obywatela rodzaju dziatalnosci gospodarczej, momentu jej podjecia,
formy organizacji i sposobu jej wykonywania, a takze wyboru zawodu. W Unii
Europejskiej do podstawowych praw zagwarantowanych traktatowo zalicza
sie réwniez wolnos¢ przemieszczania kapitatu i towaréw, wolnos¢ §wiadczenia
ustug oraz wolno$¢ przemieszczania si¢ 0séb i podejmowania pracy na obsza-
rze catej Unii'. Jednak w zadnym kraju wolno$¢ gospodarcza nie jest realizo-
wana bezwarunkowo. System prawny danego paristwa wyznacza jej granice
poprzez przepisy ograniczajace swobode korzystania z wolnosci, czgsto juz od
poziomu ustawy zasadniczej. Jednym z najistotniejszych skutkéw ustawodaw-
stwa gospodarczego jest — paradoksalnie — ograniczanie wolnosci prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej?. Ograniczanie to czyni si¢ w celu ochrony in-
nych konstytucyjnie chronionych wartosci, takich jak np. zycie izdrowie
obywateli, bezpieczedstwo panstwa lub obywateli. Interwencja wtadzy pu-
blicznej powodujaca ograniczenie wolnosci gospodarczej powinna wystepo-
wacé jedynie wtedy, gdy w okreslonej sytuacji jest w szczegdlny, udokumento-
wany sposéb uzasadniona i niezbedna, a jednoczesnie ograniczenia z niej
wynikajace nie s3 nadmiernie ucigzliwe z punktu widzenia zamierzonego

! Z. Brodecki (red.), Wolnos¢ gospodarcza, LexisNexis, Warszawa 2003.
2J. Krzyzewski, Reglamentacja i wolnosé uméw na rynku finansowym w Polsce, [w:] W. Szprin-
ger (red.), Regulacja sektora bankowego, Materiaty i Prace SGH, LXXV, Warszawa 1997.
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celu’. Ograniczenia naktadane przez ustawodawce powinny mieé¢ odpowied-
nie uzasadnienie uniemozliwiajace — zgodnie z zasadg paristwa prawa — do-
mniemywanie ograniczen.

Polska konstytucja, po nowelizacji z 29 grudnia 1989 r., nadata wolnosci
gospodarczej range zasady ustrojowej. Obecnie obowigzujaca Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. dopuszcza mozliwosé ograni-
czenia wolnosci gospodarczej, przy czym ograniczenia te powinny by¢ wpro-
wadzane tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny i tylko poprzez ustawe*.
Regulacja konstytucyjna oparta jest na prawnej konstrukeji wolnosci gospo-
darczej, na ktérg sktadaja si¢ zaréwno elementy pozytywne (respektowanie
zasady wolnosci w powstawaniu dziatalnosci gospodarczej, wolnos$¢ w jej dal-
szym prowadzeniu), jak i elementy negatywne (kryteria dopuszczajace ogra-
niczenie wolnosci gospodarczej, np. bezpieczenistwo panstwa, obywateli etc.)’.
Pomimo trudnosci z prawnym zdefiniowaniem wolnosci gospodarczej twier-
dzi sig, ze przepisy polskiej konstytucji w tym zakresie majg na celu zapewnie-
nie jak najszerszej ochrony wolnosci dziatalnosci gospodarczej®. Ustawy regu-
lujace dziatalno$¢ gospodarczg (Prawo dziatalnosci gospodarczej z 1999 r.
oraz Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej z 2004 r.) uscislity kon-
stytucyjne pojecie waznego interesu publicznego, stwierdzajac, ze chodzi tu
o bezpieczenistwo paristwa i obywateli. Pozostawiono jednak mozliwos§¢ roz-
budowy tego katalogu poprzez powotanie si¢ na ,inny wazny interes publicz-
ny”, co tworzy szerokie pole dla subiektywnych decyzji wtadz’.

Ztozonos¢ wspélezesnych gospodarek, spoteczenistw oraz natury ludzkiej
powoduje, ze faktem sa rozliczne regulacje i reglamentowanie dziatalnosci
gospodarczej praktycznie we wszystkich krajach, cho¢ ich poziom i jakos¢ sa
zréznicowane. Brakuje jednoznacznej identyfikacji optymalnego poziomu re-
gulacji w danej gospodarce. Badania i poréwnania mi¢gdzynarodowe wskazuja
generalnie, ze nizszy poziom regulacji wiaze si¢ z wigksza skutecznoscia in-
stytucji publicznych, mniejsza korupcja oraz z wyzszym poziomem rozwoju®.
Ograniczony poziom regulacji w takich krajach powiazany jest z wysokim

* S. Biernat, A. Wasilewski, Wo/nos¢ gospodarcza w Europie, Zakamycze, Krakéw 2000.

* Art. 201 22 oraz art. 31. ust. 3 Konstytucji RP.

> K. Sobezak, Wolnos¢ gospodarcza w kregu problemow konstytucyjnych, Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego 1996, nr 3, s. 4.

¢ Por. J. Beksiak, Paristwo w polskiej gospodarce lat 90-tych XX wieku, Wyd. PWN, Warszawa
2003, s. 84.

7 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Wyd. UW, War-
szawa 1986,

8 S. Djankov (red.), Doing Business 2004. Regulacje i ich znaczenie, Ius et Lex, Warszawa
2004, s. 89.



USTAWOWE OGRANICZENIA WOLNOSCI GOSPODAROWANIA W POLSCE W LATACH 1989-2003 191

stopniem ochrony przez system instytucjonalny jasno zdefiniowanych praw
wlasnosci, uksztattowanych historycznie w warunkach spéjnego i efektywne-
go systemu moralnego (religijnego). Istniejg réwniez kraje, w ktérych regula-
cje oceniane sg jako skomplikowane i ucigzliwe dla prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza; w przeregulowaniu tym upatruje si¢ przyczyn stabego rozwoju
i zacofania. Towarzysza temu stabe i nieskuteczne instytucje iwyzszy niz
w innych krajach poziom korupcji.

Na gruncie teorii nowej ekonomii instytucjonalnej uzasadnione jest bada-
nie wplywu poziomu regulacji prawnych w gospodarce na wzrost gospodar-
czy’. Okreslenie takiego zwigzku przyczynowo-skutkowego bedzie mozliwe,
gdy znany bedzie poziom regulacji gospodarki i okreslona jego zmiennosci.
Poznanie iudokumentowanie rozleglosci i zmiennosci jednego z rodzajow
regulacji reglamentacji dziatalnosci gospodarczej pozwala w pierwszej kolej-
nosci na doktadne okreslenie granic wolnosci gospodarczej. Majac na wzgle-
dzie zaréwno oceng procesu legislacyjnego, jak i dalsze badanie wplywu
zmiennosci regulacji na ekonomig, podjelismy sie zbadania prawa, ktére regu-
luje i ogranicza wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

PRZEGLAD DOTYCHCZASOWYCH BADAN

Wplyw prawa lub szerzej systemu prawno-instytucjonalnego na kondycje
gospodarki i jej wzrost byl zauwazany juz w czasach A. Smitha. Jednak sto-
sunkowo niedawno podjeto badania wpltywu zmiennosci prawa czy jakosci
systemu prawnego na funkcjonowanie i wyniki gospodarki jako catosci, a tak-
ze jej poszczegdlnych galezi'®. Metodologia ekonomicznej analizy prawa
sprowadza si¢ do zastosowania teorii ekonomicznych i metod ekonometrycz-
nych w badaniu formacji, struktur i proceséw prawnych (legislacyjnych) oraz
wplywu prawa i instytucji prawnych na gospodarke i jej rozwé;j'.

Przedmiotem analiz ekonomicznych prawa sg przede wszystkim regulacje
definiowane jako prawne ograniczenia naktadane na zachowania uczestnikéw
rynkéw, a tworzone przez legislatury, sady lub agendy rzagdowe'?. Regulacje te
przybieraja ré6zna forme¢ — od podatkéw, cet, taryf, koncesji, licencji, zezwolen,

° Nurt badawczy law and economics — ekonomiczna analiza prawa, cyt. za: J. Wilkin,
M. Iwanek, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, Wyd. Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 1997.

10'H. Landreth, D. C. Colander, Historia mysii ekonomicznej, WN PWE, Warszawa 1998.

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

2 A. Ogus, Regulation — Legal Form and Economic Theory, Clarendon Press, Oxford 1994, s. 1.
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certyfikatéw, dopuszczen, zgloszeni cen urzgdowych, ograniczen poza taryfo-
wych (limitéw), kontroli fuzji etc. az po subsydia.

Przeglad literatury, dokonany w celu weryfikacji proponowanej metodolo-
gii i uzyskania danych dla analizy poréwnawczej, wskazuje, ze dotychczasowe
badania koncentrowaly si¢ nie tyle na inwentaryzacji form regulacji, co na
analizie przejawéw (np. procedur) przez nie generowanych. Stabo rozpoznane
sg réwniez zwiazki pomiedzy liczebnoscia regulacji a ich skutkami ekonomicz-
nymi. Wyniki przegladu literatury wskazuja, ze najlepiej poréwnawczo rozpo-
znanymi instytucjami prawnymi pozostaja podatki (fiscal policy). Ze wzgledu na
zréznicowanie systeméw prawnych i trudnosci w ich poréwnywaniu w pierw-
szej kolejnosci badane powinny by¢ poszczegélne formy regulacji (jak np. przy-
padki reglamentacji), a takze dokonana ich inwentaryzacja i klasyfikacja.

Literatur¢ mogaca zawiera¢ wskazéwki metodologiczne dla inwentaryza-
¢ji poziomu regulacji i(lub) reglamentacji w prawie poszczegélnych krajow
otwiera praca C. Longa i E. Buscaglia (1996) przedstawiajaca zmiany struk-
tury ekonomicznej i zmiany w prawie krajéw Ameryki Eacinskiej". Ziden-
tyfikowali oni wszystkie zmiany (nowelizacje) w kodeksach handlowych ba-
danych krajéw oraz umowy handlowe pomiedzy nimi na przestrzeni lat
1850-1990. Wezesne badania dotyczace poziomu regulacji prowadzone przez
Bank Swiatowy czy OECD obejmowaty jedynie wybrane obszary gospodarki
(network industries, np. telekomunikacja) i waska grupe gospodarek’. W ostat-
nich latach rozwinieto analizy ekonomiczne poszczegélnych instytucji praw-
nych, m.in. sadéw, prawa upadiosciowego, prawa wiasnosci, prawa pracy i za-
trudnienia, oraz szczegélnie intensywne badania regulacji rynkéw i instytucji
finansowych®.

Systemy prawne poszczegdlnych panstw znajduja sie pod szczegdlng ob-
serwacja instytucji finansowych oraz firm konsultingowych dziatajacych glo-
balnie lub regionalnie'®. Podobnie badania prowadzace do stworzenia wskaz-

13 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 1996, No. 96.

" World Bank, Industry Structure and Regulation in Infastructure: a Cross-Country Survey,
PSD Occasional Paper 1996, No. 25, May.

5 Przyktadem badari nowej ekonomii poréwnawczej moga by¢ prace harwardzkiego zespo-
tu pod kierunkiem R. La Porta np. R. La Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shleifer, R. W. Vishny,
Law and Finance, NBER Working Paper 1996, No. 5661, www.nber.org

16 Co najmniej 12 organizacji migdzynarodowych prowadzi badania aspektéw instytucjo-
nalnych poszczegdlnych gospodarek, w tym wskazniki ryzyka prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, wolnosci gospodarczej, konkurencyjnosci migdzynarodowej (np. OECD, IMF, World
Bank, Babson Collage, Fraser Institute, Heritage Foundation, AT Kernay, Word Economic Fo-

rum, International Inwestor etc.).
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nikéw wolnosci gospodarczej wykorzystuja ograniczong liczbe informacji
o systemie prawnym w badanych gospodarkach'. Duze zastugi dla zidentyfi-
kowania réznic pomiedzy systemami prawnymi maja m.in. Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju (EBOR), Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD) oraz Bank Swiatowy (BS), prowadzacy rozlegly program ba-
dar instytucjonalnych. Zespét Banku Swiatowego pod kierunkiem S. Djanko-
wa (2004) postawit sobie za cel rozwinigcie metodologii pomiaru czynnikéw
mikroekonomicznych i instytucjonalnych 145 gospodarek narodowych $wia-
ta'®. Z punktu widzenia pomiaru rzeczywistego poziomu regulacji badanie to
nie przynosi koniecznych dla nas wskazéwek metodologicznych, gdyz nie re-
jestruje zjawiska liczebno$ci przepiséw prawnych skutkujacych reglamentacja.
Zliczane i oceniane sg procedury (,formalnoséci”) wymagane przepisami pra-
wa i tylko takie, ktére majg zastosowanie jedynie w przypadku hipotetycznej,
modelowej firmy, zaktadanej przez 5 wspélnikéw. Nie daje to jednak podstaw
do wnioskowania o poziomie reglamentowania dzialalnosci gospodarczej
w gospodarce jako catosci, jednak przynosi wartosciowy materiat poréwnaw-
czy w wybranych, istotnych dla praktyki gospodarowania obszarach. Wyniki
badan S. Djankova przynosza wiele interesujacych wnioskéw wskazujacych na
zalezno$¢ rezultatéw ekonomicznych kraju od stopnia rozbudowania stosowa-
nych w tym kraju regulacji. Co wigcej, bardziej rozbudowane regulacje kore-
luja z mniejsza skutecznoscia instytucji publicznych oraz z gorsza jakoscia
zasobéw publicznych i prywatnych. Kraje najbogatsze i najszybciej si¢ rozwi-
jajace (kraje common law) jawig si¢ w $wietle tych badan jako regulujace naj-
mniej inajmocniej chronigce prawa wilasnosci. Powigzanie ograniczonego
obecnie w tych krajach poziomu regulacji z jasng definicja praw wilasnosci
iich dobra ochrong pozwala im na osiaganie tego, do czego inne kraje tylko
zmierzaja — rozwoju i dobrobytu.

Badania podjete w OECD przez zespét pod kierunkiem G. Nicolettiego
(2000) miaty na celu wypracowanie metodologii okreslenia znaczenia regula-
¢ji (przyjaznosci regulacji) dla mechanizmu rynkowego w poszczegélnych
gospodarkach, jak i dla poréwnan miedzynarodowych i miedzysektorowych.
W wyniku badan powstata baza danych o regulacjach w kilku wybranych ga-
teziach (telekomunikacja, transport drogowy, transport kolejowy, transport
lotniczy pasazerski, handel detaliczny), i obszarach problemowych (polityka
konkurencji, otwarto$¢ rynkéw, wlasnos¢ paristwa), zawierajaca informacje

7 Np. J. Gwartney, R. Lawson, Economic Freedom of the World. Annual Report, Vancouver
1997, The Fraser Institute.
8'S. Djankov (eds.), Doing Business in 2004, World Bank 2004,

www.worldbank.org/doing business
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jakosciowe uzyskane z przeprowadzonej ankiety oraz pozyskane z innych do-
stepnych zrédet". Baza danych byta wykorzystywana w dalszych badaniach
poszukujacych zwiazkéw pomiedzy réznego rodzaju regulacjami i wzrostem
gospodarczym czy produktywnoscia®. Wykorzystujac te baze danych o regu-
lacjach rynkéw produktéw w siedmiu galeziach w 21 gospodarkach OECD,
wykazano metoda regresji OLS, Ze intensywno$¢ regulacji, szczegélnie tych
tworzacych bariery wejscia do gatezi koreluje negatywnie z poziomem inwe-
stycji w tych gateziach gospodarki®’.

Zblizonym do prezentowanego w tym artykule badania reglamentacji byta
analiza poréwnawcza prawa regulujacego prowadzenie wolnych zawodéw
(audytorzy, prawnicy, architekci, inzynierowie, farmaceuci) w krajach Unii
Europejskiej (EU15). Ocenie poddano przepisy prawa traktujace o rozpoczy-
naniu dziatalnosci w tych profesjach, jak i przepisy regulujace pézniejsza
praktyke, w wyniku czego powstal wazony wskaznik ogélnego poziomu regu-
lacji. Analiza wynikéw wskazuje na duze zréznicowanie stopnia regulacji tak
pomigdzy poszczegélnymi krajami, jak ipomiedzy badanymi profesjami.
W skali Europy najsilniej regulowane sg profesje farmaceutéw i prawnikéw,
najstabiej inzynieréw oraz architektéw. Najbardziej restrykcyjne dla wolnych
zawod6éw regulacje maja Austria, Wiochy i Luksemburg, najtagodniejsze
Wielka Brytania, Irlandia i Finlandia®.

Na gruncie polskim wstepnej analizy rozlegtosci reglamentowania admi-
nistracyjnego podjat si¢ M. Waligérski, jednak z wynikéw jego badania trud-
no dowiedzie¢ si¢ o liczebnosci reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, jak
tez o trendach zmian®.

Analize¢ zmian w prawie regulujacym koncesje i zezwolenia na dziatalnosé
gospodarcza w latach 90. XX w. przeprowadzit L. Ligeza, stwierdzajac ,zdecy-
dowany wzrost liczby koncesji i zezwolen po 1 stycznia 1989 1.”, a szczegdlnie
w latach 1991, 1995 oraz 1997, gdy uchwalono wiele ustaw wprowadzajacych

¥ G. Nicoletti, S. Scarpetta, O. Boylaud, Summary Indicators of Product Market Regulation
with an Extension to Employment Protection Legislation, Organization for Economic Co-Opera-
tion and Development (OECD), Working Paper 2000, No. 226, s. 2.

20'S. Scarpetta, G. Nicoletti, Regulation, productivity and growth: OECD evidence, Econo-
mic Policy, April 2003, s. 9-72.

2 A. Alesina, S. Ardagna, G. Nicoletti, F. Schiantarelli, Regulation and Investment, NBER
Working Paper No. 9560, Cambrige 2003.

22 1. Paterson, M. Fink, A. Oqus, Economic impact of regulation in the field of liberal profes-
sions in different Member States, Research Report for the European Commision, DG Competi-
tion, IfHS, Vienna 2003.

# M. Waligérski, Administracyjna regulacja dziatalnosci gospodarczej, Ars Boni, Poznan 1998.
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reglamentowanie szczegélnie w formie koncesji**. W przypadku zezwoleni
autor stwierdza jedynie ciagly wzrost ich liczby, ale nie podejmuje si¢ wyod-
rebni¢ okreséw charakteryzujacych si¢ rézna intensywnosciag wprowadzania
zezwolen. Zauwaza jednoczesnie, ze w latach 90. XX w. pojawity si¢ inne niz
koncesja i zezwolenie formy ograniczania dziatalnosci gospodarczej o charak-
terze publicznoprawnym — kontyngenty, ,plafony”, rejestracja obrotu, licencje
na wykonywanie zawodu.

Podsumowujac przeglad literatury dotyczacej regulacji iich badan pod
katem ich skutkéw ekonomicznych (efektu gospodarczego) mozna stwierdzié,
ze w wickszosci przypadkéw badania obejmuja jedynie wycinek $rodowiska
prawnego, a nie caly dorobek prawa obowiazujacy w danym momencie. Do-
minuje podejécie polegajace na analizie przejawéw wybranych regulacji (pro-
cedury, formalnosci, ich ucigzliwos¢, dtugotrwatos¢ ew. koszt), mato jest nato-
miast badari koncentrujacych si¢ na ewidencji rzeczywistych ,jednostek”
systemu prawa mozliwych do zaobserwowania w legislacjach wielu krajéw.
Do tych rzeczywistych jednostek zaliczamy analizowane w naszym badaniu
reglamentacje, czyli ustawowe nakazy naktadane na przedsi¢biorcéw (pod-
mioty gospodarki), rodzace (wymuszajace) okreslone dalsze ich dziatania
(przejawy formalnosci, procedury, postgpowania etc.). W ich konsekwencji
powstaja okreslone skutki pozytywne dla paristwa i obywateli (np. wzrost bez-
pieczenstwa), jak inegatywne (np. koszty, korupcja). Problemem pozostaje
symetria i adekwatno$¢ rozktadu tych efektéw. W innych systemach praw-
nych reglamentacje moga by¢ naktadane réwniez dekretami, rozporzadzenia-
mi etc. Bez wzgledu na nazwe, ktéra moze by¢ stosowana w poszczegdlnych
systemach prawa, te naturalne jednostki posiadajg okreslong charakterystyke
pozwalajaca na ich identyfikacje, co mozna wykorzysta¢ w dalszych badaniach
poréwnawczych. W literaturze prawniczej dominuje podejscie prezentujace
réznice pomig¢dzy rozwiazaniami prawnymi przyjetymi w poszczegélnych
okresach lub systemach (krajach) oraz szczegétowe ich opisy, czgsto bez ele-
mentéw ocennych czy tez oceny wptywu tych regulacji na gospodarke®.

PROBLEMATYKA | CEL BADANIA

Celem podjetego badania ustawodawstwa gospodarczego byto okreslenie
zakresu, liczebnosci i zmiennosci form i obszaréw reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej. Przedmiotem badania byto polskie ustawodawstwo gospodar-

2 J. Beksiak, op.cit., s. 88.
» M.in. S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza w Europie, Zakamycze, Krakéw 2000.
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cze obowiazujace w latach 1989-2003%. Pod uwage bralismy tylko reglamen-
tacje wynikajaca z przepiséw ustaw. Podjelismy prébe empirycznej odpowiedzi
na nastepujace pytania badawcze: W jakich obszarach dziatalnos¢ gospodarcza
wymaga przyzwolenia administracji? Jaki jest poziom reglamentacji dziatal-
nosci gospodarczej w poszczegélnych obszarach iw poszczegdlnych okre-
sach? W jakich obszarach wolno$¢ gospodarcza wzrasta wraz z zaawansowa-
niem transformacji i rozwoju cywilizacyjnego, a w jakich maleje?

Aby zinwentaryzowa¢ reglamentacje¢ dziatalnosci gospodarczej w polskim
prawie i jej zmienno$¢ w okresie 1989-2003 wybrano kilka punktéw czaso-
wych obserwacji. Ze wzgledu na polityczna geneze ustawodawstwa — jest ono
efektem pracy poszczegélnych rzadéw w ramach poszczegélnych kadencji
parlamentu, przyjelismy, ze obserwacje beda podsumowywane na koniec/
poczatek czteroletnich kadencji Sejmu RP, czyli na czerwiec 1989, wrzesieni
1993 (koniec dwéch skréconych kadencji Sejmu), pazdziernik 1997, wrzesien
2001 oraz na potowe kadencji 2001-2005, tj. na dzieri 30 czerwca 2003 roku®.
Badanie zmian poziomu reglamentacji gospodarki w okresach krétszych niz
kadencja Sejmu, ewentualnie polowa kadencji, wydaje si¢ mato produktywne.
Procesy zmian legislacyjnych sa dlugotrwate i dlatego przytoczone okresy
prébkowania i poréwnywania wydaja si¢ by¢ wystarczajace do uzyskania mia-
rodajnych wnioskéw. Kazda kadencja Sejmu pozostawia po sobie bogaty do-
robek legislacyjny, na ktéry sktadaja si¢ nowe przepisy gospodarcze oraz no-
welizacje dotychczasowych (por. wykres 1). Brakuje szczegétowej ewidencji
naukowej i analizy tego dorobku, zaréwno pod katem wspomnianych kryte-
riéw reglamentacji, jak i wptywu na wzrost gospodarczy.

Analizowany okres 1989-2003 to czas transformacji paristwa i gospodar-
ki, bedacy sukcesywnym demontazem monopolu paristwa w gospodarce®.
Réwnolegle z zanikaniem starego rezimu gospodarczego trwata budowa no-
wego systemu gospodarki rynkowej. Badania opinii przedsi¢biorcéw wskazuja
jednak, ze budowa ,nowego tadu” spotyka si¢ z gorzka ocena srodowisk bizne-
sowych, ze zamiast gospodarki umacnia si¢ biurokracja i pojawiaja nowe ba-
riery dla przedsigbiorczo$ci®. Nasze badanie miato tez na celu zweryfikowanie

% Badanie wykonano z wykorzystaniem bazy aktéw prawnych LEX Omega.

27'W. Roszkowski, Najnowsza historia Polski 1980-2002, Swiat Ksigzki, Warszawa 2003.

28 W przesztoéci byt realizowany poprzez centralne sterowanie i narzucenie monopoli-
stycznej lub dominujacej pozycji przedsigbiorstw padstwowych.

2 Np. wyniki badari ankietowych na zlecenie Brytyjsko-Polskiej Izby Handlowej w War-
szawie wskazujace, ze najwickszymi przeszkodami w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
w Polsce sa: zly stan infrastruktury, korupcja, obcigzenia podatkowe i biurokratyczne; zrédlo:
Gazeta Wyborcza, grudzien 2003.
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tak formutowanej hipotezy o wzroscie barier przedsigbiorczosci (tych praw-
nych). Lata 1991-2003 to réwniez czas przygotowan do cztonkostwa w Unii
Europejskiej, zwiazany z dostosowaniem polskiego prawa do aquis communi-
tarae. Pojawito si¢ w nim wiele rozwigzan wzorowanych na dorobku prawnym
krajéw UE. Podjelismy tez prébe okreslenia, na ile proces harmonizacji z pra-
wem UE wplynat na zakres i rozmiar legislacji.

METODOLOGIA BADANIA REGLAMENTACJI

Przedmiotem badania jest gospodarka i regulujace ja prawo. Kazda z tych
dziedzin posiada wiasciwe sobie sposoby klasyfikacji jej materii — gospodarka
jest najczesciej widziana w podziale funkcjonalno-statystycznym (np. wg Pol-
skiej Klasyfikacji Dziatalnosci na sekcje dzialy, etc), prawo za$ dysponuje
szeregiem wiasnych klasyfikacji (prawo formalne i materialne, prawo cywilne
i administracyjne, prawo publiczne i prywatne etc). Klasyfikacja dorobku legi-
slacyjnego nie jest rzecza prosta i brak powszechnie przyjetego przedmioto-
wego systemu klasyfikacji prawa materialnego®. Brak dotychczas doktadne;j
ewidencji, jak duzy jest to dorobek, tzn. ile ustaw aktualnie obowiazuje w Pol-
sce i ktére z nich dotycza reglamentacji gospodarki.

METODA BADANIA

Badaniem objeto wszystkie ustawy w wyréznionych 208 ,obszarach” go-
spodarki®. W ustawach tych zostaty rozpoznane poszczegélne rodzaje regla-
mentacji. Badanie polegalo na zidentyfikowaniu daty i podstawy prawnej
ustanowienia danego rodzaju reglamentacji oraz na zakwalifikowaniu go do
jednej z wydzielonych grup. Nast¢pnie zostaly przeanalizowane wszystkie
nowelizacje zidentyfikowanych przepiséw. Celem tej analizy byto ustalenie,
czy dany rodzaj reglamentacji nadal obowigzuje w krytycznym momentach
poszczegdlnych okreséw badawczych oraz uchwycenie wszystkich przypad-
kéw przeksztatcenia lub zniesienia poszczegélnych rodzajéw reglamentacii.
W danym obszarze gospodarki sa wydawane rézne rodzaje koncesji, zezwolen
etc. Dlatego liczba koncesji i zezwolenl znacznie przewyzsza liczbg obszaréw

OW. Géralezyk jr., Podstawy prawa, Wyd. WSPIZ, Warszawa 2004.

31 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.
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reglamentacji (np. w obszarze wytwarzania, przesytu, dystrybucji i obrotu
energia sa wydawane odrebne koncesje dotyczace energii elektrycznej, energii
cieplnej, paliw ciektych lub paliw gazowych).

DEFINICJEITYPOLOGIA

Pod pojeciem ,reglamentacja dziatalnosci gospodarczej” rozumie si¢ praw-
ng regulacj¢ warunkéw podejmowania i wykonywania poszczegélnych rodza-
jow dziatalnosci gospodarczej i zawodéw, wynikajaca z ustawodawstwa gospo-
darczego®?. Administracyjna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej polega na
przewidzianym prawem ograniczaniu podmiotom (przedsigbiorcom) wolnosci
w zakresie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Z prawne-
go punktu widzenia reglamentacja wyraza kompetencj¢ do okreslonej prze-
pisami prawa ingerencji organéw administracji publicznej lub samorzadu
zawodowego w sfere realizacji gospodarczo istotnych praw podmiotowych,
w tym wolnoséci gospodarczej®. Dla potrzeb naszego badania przyjmujemy,
ze ,reglamentacja gospodarki” to wystepujaca w réznej formie ustawowa re-
gulacja powodujaca ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Reglamentacja ta wystepuje gtéwnie w formie koncesji lub w formie
zezwolenl pod réznymi postaciami.

Zasady techniki prawodawczej, jak réwniez ustawy nie definiujg i nie kla-
syfikuja sposobéw reglamentacji. Sad Najwyzszy (1998) zdefiniowat koncesje
jako publicznoprawne uprawnienie podmiotowe przyznane decyzja wlasciwe-
go organu administracji publicznej indywidualnie oznaczonemu podmiotowi,
ktéry spelnia ustawowo okreslone wymagania zaréwno podmiotowe, jak
i przedmiotowe wykonywania okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarcze;.
Natomiast zezwolenie oznacza dopuszczenie przedsigbiorcy do wykonywania
okreslonej dziatalnosci gospodarczej, po uprzednim stwierdzeniu, ze przed-
siebiorca spetnia okreslone prawem warunki wykonywania tej dziatalnosci. Po
spetnieniu warunkéw formalnoprawnych organ jest zobowiazany wydaé ze-
zwolenie. Zezwolenie nie nadaje przedsigbiorcy nowych praw, lecz jedynie
konkretyzuje je pod wzgledem podmiotowym?*.

32 C. Kosikowski, Koncesje i zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarczg, LexisNexis, Warszawa
2002, . 12.

33 C. Banasinski, Koncesjonowanie jako forma reglamentacji dzialalnosci gospodarczej, [w:]
W. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjno-prawne, Warszawa
1996,s. 119.

3* C. Kosikowski, op.cit., s. 133.
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Na podstawie analizy dorobku prawnego i piSmiennictwa w tej materii,

mozna przyja¢ nastgpujace rozréznienie miedzy koncesjami i zezwoleniami.

1) Koncesja to forma rezygnacji z monopolu panstwa na rzecz przedsigbior-

cy, ktéry otrzymuje przyzwolenie na podjecie okreslonej dziatalnosci go-

spodarczej; przyznawanie koncesji ma charakter uznaniowy; koncesjo-

nowanie wystepuje tylko w tych dziedzinach gospodarki, ktére maja
szczeg6lne znaczenie dla bezpieczenstwa paristwa lub obywateli, lub jest

wprowadzane ze wzgledu na inny wazny interes publiczny.

2) Zezwolenie na podjecie dziatalnosci gospodarczej oznacza potwierdzenie

przez uprawniony organ, ze przedsi¢biorca spetnia — stawiane przez pra-

wo — warunki podjecia reglamentowanej dzialalnosci; zezwolenie nie ma

charakteru uznaniowego i nie jest limitowane; spetnienie wymogéw okre-

slonych w przepisach zapewnia uzyskanie zezwolenia.

Tabela 1. Typologia reglamentacji

REGULACJE

RobzAJE
REGLAMENTACJI

OBSZARY REGLAMENTACJI
(PRZYKLADOWO)

PODMIOTY UPRAWNIONE

Przepisy
reglamentacyjne

koncesja

. Wydobywanie kopalin

Przedsiebiorca 1
Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n

. Wytwarzanie energii

Przedsiebiorca 1
Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n

jow.

zezwolenie

. Wytwarzanie srodkéw

farmaceutycznych

Przedsiebiorca 1
Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n

. Dziatalno$¢ pocztowa

Przedsiebiorca 1
Przedsigbiorca 2
Przedsiebiorca n

jow.

zgtoszenie

. Wydawanie czasopism

Przedsiebiorca 1
Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n

. Paczkowanie produktow

Przedsiebiorca 1
Przedsiebiorca 2
Przedsiebiorca n

jow.

Przepisy
podatkowe

Inne regulacje

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ustawodawca postuguje si¢ wieloma réwnoznacznymi lub bliskoznaczny-
mi ,zamiennikami” pojecia ,,zezwolenie”. Mamy do czynienia z nieuzasadnio-
nym ,bogactwem” nazw. Oprécz zezwolenia s stosowane takie okreslenia jak:
licencja, pozwolenie, dopuszczenie, upowaznienie, uprawnienie, zgoda, akre-
dytacja itp. W niniejszym opracowaniu wszystkie te réznie nazywane sposoby
reglamentacji uwzgledniono w jednej grupie zezwoleri na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarcze;.

Na marginesie nalezy doda¢, ze pierwsza — i jak na razie jedyna — préba
uporzagdkowania nazewnictwa w tej materii byl art. 88 prawa dziatalnosci go-
spodarczej (uchwalonego 19 listopada 1999 r. i uchylonego w chwili wejscia
w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z 2 lipca 2004 r.), kt6-
rego ust. 1 brzmial: ,Ilekro¢ w dotychczas obowiazujacych przepisach uzywa
sie termindw pozwolenie, upowaznienie, zgoda, licencja, oznaczajacych formy
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, nalezy przez to rozumie¢ ,zezwole-
nie” w rozumieniu niniejszej ustawy”.

W trakcie analizy konkretnych przepiséw prawa okazato sie, ze podziat na
koncesje i zezwolenia jest niewystarczajacy, i nalezy wyréznic nastgpujace ro-
dzaje reglamentacji:

A. Koncesje na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej,
B. Zezwolenia, w tym:

B1. Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

B2. Dopuszczenia produktéw i wyrobéw do obrotu,

B3. Dopuszczenia urzadzen i instalacji do eksploatacji,

B4. Limitowanie produkcji,

B5. Licencje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

B6. Dopuszczenia do wykonywania zawodu;

C. Zgloszenia dzialalnosci gospodarcze;j.

Kazdy z wyréznionych tu rodzajéw reglamentacji jest zwigzany z ustawo-
wym obowigzkiem przeprowadzenia postgpowania administracyjnego zakon-
czonego decyzja organu administracji albo upowaznionego organu samorzadu
zawodowego. Wyjatkiem jest procedura zgloszenia, czyli zawiadomienie wia-
$ciwego organu kontrolnego lub inspekcyjnego o rozpoczeciu danej dziatal-
nosci gospodarczej, ktéra powinna si¢ zakoriczy¢ wydaniem zaswiadczenia
o dokonaniu zgloszenia. W praktyce zgloszenia czesto staja si¢ pseudozezwo-
leniami za sprawa przepiséw, ktére pozwalaja organowi administracji na
sprzeciw do dokonanego zgloszenia. Takie zabiegi legislacyjne — oprécz mno-
gosci nazw — zacierajg réznice pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami regla-
mentacji.

Do zezwoleni zostaly zaliczone wszystkie formy reglamentacji wymagajace
decyzji organu, niezaleznie od nazw uzytych w poszczegélnych ustawach (np.
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licencja, pozwolenie, dopuszczenie, upowaznienie, uprawnienie, zgoda, akre-
dytacja, limit, wpis do rejestru).

Liczby zezwoleri, podane w monografii, nalezy traktowac jako minimalne.
Woynika to z faktu, ze w niektérych obszarach reglamentacji liczba zezwolen
jest uzalezniona od rodzajéw towaréw objetych reglamentacja. W tych przy-
padkach w monografii uwzgledniano jeden rodzaj zezwolenia, niezaleznie od
mnogosci rodzajow towaréw, ktérych te zezwolenia dotycza (np. obrét towa-
rami i ustugami okreslanymi przez Ministra Gospodarki w rozporzadzeniu).

WYNIKI BADAN

Dokonany przeglad ustawodawstwa pozwolil na jednoznaczne okreslenie,
w ilu i jakich obszarach gospodarki konieczne jest przyzwolenie administracji
dla wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Zaobserwowalismy staty wzrost
liczby obszaréw objetych reglamentacja wolnosci gospodarowania (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%). Szczegétowe wyniki badania dokumentuja

wykresy 11 2.
700
* dane szacunkowe 607
579
600 - 44
515 o
Liczba reglamentacji
500 - 44% 131
403 443 27
o 120
4 il 38
00 e 33 13 13
o 101 27 3
300 - 20 1
20 1
24
200 -
124 16 208 222
100 [ais
82
53 2 35 33
0 T T T T
1989 1993 1997 2001 2003*
DA. Koncesje [IB1. Zezwolenia na prowadzenie dzial.gosp.  BB2. Dopuszczenia produktow i wyrobéw
mB3. Dopuszczenia urzadzen i instaladji @ B4. Limity produkgji/obrotu mBS5. Licencje na dziatalnosc gosp.
[B6. Dopuszczenia do zawodu O C. Zgtoszenia dziatalnosci gospodarczej

Wykres 1. Liczba rodzajéw reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w Polsce w latach 1989-2003
* stan na koniec czerwca 2003 r.

Zrédto: obliczenia wiasne.
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Analiza dorobku legislacyjnego kadencji Sejmu RP (por. wykresy 11 2)
ujawnia, ze z kadencji na kadencje rosnie liczba uchwalanych ustaw oraz po-
garsza si¢ wskaznik skutecznosci parlamentu (iloraz liczby rozpatrywanych
projektéw ustaw i liczby ustaw uchwalonych w danej kadencji). W II i III
kadencji najwigcej ustaw wydano w ostatnim (niepetnym) roku kadencji. Do-
stepne informacje wskazuja, ze ustawy dostosowawcze do prawa unijnego
stanowig jedynie okoto 22-24% dorobku legislacyjnego ostatnich kadencji
i trudno procesem integracji europejskiej wyttumaczy¢ aktywnosc¢ legislacyjna
ostatnich Sejméw. Jeszcze szybszy niz dorobek legislacyjny jest przyrost za-
warto$ci Dziennika Ustaw, ktérego rocznik 2004 zbliza si¢ do 20 000 stron.
Warto zauwazy¢, ze ustawy stanowia obecnie jedynie 8-14% jego zawarto$ci.

250
* dane szacunkowe 208
Liczba obszaréw [szt.]1 205
2 *
00 181 - 33
141 156 - *
150 38 38
33"
33" 3 32 8 7 8 7
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100 + 5| 22 2 1
il
50 36 41 48 69 72
o 18 21 0] 8 7
1989 1993 1997 2001 2003
OA. Koncesje OB1. Zezwolenia na prowadzenie dziat.gosp. B B2. Dopuszczenia produktow i wyrobow
B B3. Dopuszczenia urzadzen i instalacji @B4. Limity produkcji/obrotu W BS5. Licencje na dziatalnosc gosp.
OB6. Dopuszczenia do zawodu OC. Zgtoszenia dziatalnosci gospodarczej

Wykres 2. Obszary gospodarki objete reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w Polsce w latach
1989-2003
** stan na koniec czerwca 2003 .

Zrédto: obliczenia whasne.

Zaobserwowane prawidlowosci moga swiadczy¢ o tym, ze poszczegélne
koalicje rzadzace nie tacza swojej aktywnosci legislacyjnej z zapowiedziami
wyborczymi, ktére powinny by¢ realizowane na poczatku kadencji, jak to byto
w przypadku Sejmu Kontraktowego. ,Nadaktywnos§¢” legislacyjna w ostatnim
roku kadencji czesto ma charakter gry przedwyborczej i z racji pospiechu le-
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gislacja ta moze by¢ obarczona wieloma btedami. Gdyby nowe ekipy rzadzace
byty dobrze przygotowane to w pierwszym roku kadencji, najdalej drugim,
powinien powstawa¢ najwigkszy dorobek legislacyjny, umozliwiajacy sprawne
rzadzenie przez nastepne lata kadencji.

Decyzje ustawodawcy w latach 1989-2003, zwtaszcza zwigzane z ustana-
wianiem koncesji izezwolen (w tym licencji) na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, pokazuja brak spdjnego programu realizacji zadan paristwa
w obszarach objetych monopolem oraz ujawniaja brak koordynacji i konse-
kwencji wobec obszaréw objetych reglamentacja dziatalnosci gospodarczej.
Czeste zmiany legislacyjne typu: ,zezwolenie — koncesja — zezwolenie”, ,ze-
zwolenie — koncesja — licencja” albo ,zezwolenie — koncesja — brak reglamen-
tacji” $wiadcza o nieuporzadkowanym, a nawet ,przetargowym” trybie inge-
rencji ustawodawcy w poszczegdlne obszary dziatalnosci gospodarcze;.

Liczba stron
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Wykres 3. Objetos¢ rocznika Dziennika Ustaw wydanego w latach 1989-2004

Zrédto: Puls Biznesu, Dziennik Ustaw, obliczenia wtasne, kolorem zaznaczono poszczegélne kadencje Sejmu.

Warto zauwazy¢, ze wszystkie obszary koncesjonowania, wprowadzone
w latach 1989-1997 (nowe lub przeksztatcone z zezwoleni), w kadencji 1997—
-2001 zostaty zlikwidowane badZ przeksztalcone w zezwolenia. Obserwacja
ta moze wspiera¢ formulowana teze o niestabilnosci prawa gospodarczego
w Polsce, a takze o niekonsekwencji i nieprzewidywalnosci czy wrecz o nie-
frasobliwosci ustawodawcy w tej dziedzinie.
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Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej jest miernikiem woli rzadu
i parlamentu do zwigkszania lub ograniczania reglamentacji gospodarki. A po-
niewaz przyznawanie koncesji ma charakter uznaniowy, dlatego, niezaleznie
od intencji ustawodawcy i przejrzystosci dziatania administracji, przyznawa-
nie koncesji jest kojarzone ze wzrostem zagrozen korupcyjnych. Z tego punk-
tu widzenia na pozytywna ocene zastuguja lata 1997-2001, kiedy nastapito
radykalne ograniczenie zaréwno liczby koncesji z 82 do 35, jak i obszaréw
objetych koncesjonowaniem z 26 do 8.

Liczba zezwoleri na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w latach 1989—
—2003 stale rosta od poziomu 116 do 222 zezwolen (w tym 29 zezwolen prze-
ksztatcono z koncesji w zwigzku z wejsciem w zycie prawa dziatalnosci gospo-
darczej). Zastapienie 29 uznaniowych koncesji zezwoleniami zostato odebrane
przez srodowiska gospodarcze jako dziatanie niewystarczajace dla deregulacji
gospodarki, ze wzgledu na ucigzliwo$¢ i czasochtonnos¢ obowiazujacych proce-
dur administracyjnych. Bardzo czesto praktyka urzednicza oraz przewlektosé
i nieprzejrzystos¢ procedur sa gléwnymi sitami napedowymi tzw. korupcji co-
dziennej (administracyjnej) i ucieczki przedsi¢biorcéw w ,szarg strefe”.
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Wykres 4 . Dorobek legislacyjny Sejmu w poszczegélnych latach i kadencjach

Zrédto: Kancelaria Sejmu, obliczenia wtasne, dane dla IV kadencji Sejmu RP stan na dzien 13.12.2004 r.; Skrét SK ozna-
cza kadencje Sejmu Kontraktowego.
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Stwierdzony w niniejszym badaniu wzrost liczby dopuszczeni produktéw
i wyrobéw do obrotu oraz urzadzen i instalacji do eksploatacji jest zwiazany
z nieuchronnym procesem wdrazania powszechnie obowiazujacych norm
projektowania, produkcji i eksploatacji okreslonych wyrobéw i urzadzen.
Spelnienie tych norm jest warunkiem dopuszczenia do rynku oraz przesadza
o konkurencyjnosci producentéw i wyrobéw. Niemniej jednak ta dziedzina
legislacji réwniez nie jest optymalizowana. Ten sam przedsigbiorca nie powi-
nien by¢ obciazany obowigzkiem uzyskania zezwolenia na dany rodzaj dzia-
talnosci i réwnoczesnie obowiazkiem uzyskania dopuszczenia do obrotu wy-
robéw, ktére sa efektem tej dziatalnosci, jak to jest w przypadku materiatéw
medycznych, farmaceutykéw i wielu innych.

Obserwujemy zwiegkszanie si¢ liczby obszaréw, w ktérych wprowadzane sa
limitowane poziomy produkcji i obrotu. W latach 1989-2003 wprowadzono
12 limitéw w 6 nowych obszarach reglamentacji. 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 akcesja, wymaga
dalszych badari.

Stale zwigksza si¢ liczba licencji na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;
i dopuszczen do wykonywania zawodu. W latach 1989-2003 liczba licencji
wzrosta z 20 do 38, a dopuszczeni do zawodu z 93 do 131. Tylko cze¢$¢ tych
zmian wynika z pojawienia si¢ nowych zawodéw, typowych dla gospodarki
rynkowej, ktérych znaczenie moze sktania¢ do objecia ich reglamentacja.
Czes$¢ tych zmian jest, niestety, zwiazana z budowaniem korporacji zawodo-
wych, czgsto utrudniajacych dostep do zawodu i stosujacych ,praktyki mono-
polistyczne”. Mamy tu do czynienia z samorzadem zawodowym tworzonym
z mocy prawa. Wieloletnia praktyka pokazuje, ze poszczegdlne $rodowiska
zawodowe staraja si¢ utrudnia¢ dostep nowych oséb do wykonywania zawodu.
Powoduje to daleko idace konsekwencje spoteczne i ekonomiczne. Ograni-
czenie konkurencji prowadzi do wzrostu kosztu ustug, nepotyzmu, a w konse-
kwencji do korupcji —jako instrumentu umozliwiajacego lub ulatwiajacego
dostep nowych oséb do zawodu.

Instytucja licencjonowania dziatalno$ci gospodarczej jest tworem sztucz-
nym, obejmujacym typowe zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej oraz dopuszczenia do wykonywania zawodu. Mozna zatem ,wyeliminowac¢”
ten rodzaj reglamentacji poprzez odpowiednie przemianowanie istniejacych
licencji na zezwolenia i dopuszczenia do wykonywania zawodu. Warto réw-
niez przy tej okazji rozwazy¢ uporzadkowanie nazewnictwa réznych dopusz-
czenn do wykonywania zawodu poprzez upowszechnienie jednolitej nazwy li-
cencja. W takim przypadku mozna by m.in. pozegnaé si¢ z historycznym
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,prawem jazdy” na rzecz trafniejszej licencji kierowcy. Wprowadzenie tadu
nomenklaturowego jest na pewno dzialaniem pozadanym, ale ze wzgledu na
koszty musiatoby by¢ roztozone w czasie.

WNIOSKI I POSTULATY DLA PRAKTYKI

Duza liczba koncesji i zezwolen oraz zwiazane z nimi czasochtonne pro-
cedury administracyjne wywoluja w okreslonych warunkach instytucjonal-
nych skutki uboczne w postaci przerostu biurokracji i korupcji. Nadmierna
reglamentacja i wysoki fiskalizm paralizuja gospodarke. Aby wyjs¢ z tego pa-
ralizu — niezaleznie od obnizenia i uproszczenia podatkéw — nalezy przepro-
wadzi¢ radykalna dereglamentacje i debiurokratyzacje gospodarki. Czescia
tego procesu jest likwidacja czedci koncesji i zezwolen, a takze zastapienie
czedci z nich zgloszeniami®. Zadanie to nie powinno mieé¢ charakteru jedno-
razowej akcji. Powinno zosta¢ wpisane jako rozwigzanie systemowe do pol-
skiego prawa w ramach implementacji reformy regulacji, zgodnie z zaleceniem
Rady OECD z 9 marca 1995 r. w sprawie jakosci regulacji. Postulujemy, aby
ustanowi¢ obligatoryjne okresowe przeglady regulacji. W ich ramach powin-
no sie:

— ocenia¢ funkcjonowanie i istotno$¢ wszystkich istniejacych rodzajéow re-
glamentacji,

— wytypowaé poszczegélne rodzaje reglamentacji do utrzymania lub do li-
kwidacji, ze wzgledu na wyczerpanie si¢ ich znaczenia lub skutecznosci,
lub ze wzgledu na patologie majaca miejsce przy ich stanowieniu,

— wymagaé przeprowadzenia poszerzonej oceny skutkéw regulacji (OSR)
i zwigzanych z tym konsultacji spotecznych w przypadku kazdego rodzaju
reglamentacji przeznaczonej do utrzymania,

— spoéréd wszystkich utrzymanych rodzajéw reglamentacji wytypowac te,
ktére powinny zostaé uproszczone, tzn. koncesje, ktére zostang przeksztat-
cone w zezwolenia oraz koncesje i zezwolenia, ktére zostang przeksztat-
cone w zgloszenia,

— zweryfikowa¢ kazda procedure administracyjna w celu jej skrécenia,
uproszczenia i potanienia; nalezy zweryfikowa¢ kazdy etap postgpowania

% Jak wspomniano wezesniej, zgloszenie to zawiadomienie odpowiedniego organu kontro-
Inego lub inspekeyjnego o rozpoczeciu dziatalnosci gospodarczej; jest to najtagodniejsza forma
reglamentacji, a whasciwie jedynie kontrolowania dziatalnosci gospodarczej przez odpowiednie
organy kontrolne i inspekcyjne.
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(kazdy element algorytmu), prowadzacy do uzyskania niezb¢dnych uzgod-

nier, opinii, a nastepnie koncesji lub zezwolenia,

— zweryfikowaé przepisy dotyczace zgloszen pod katem wykluczenia patolo-
gii, polegajacej na prawie organu administracji do wniesienia sprzeciwu do
ztozonego zgloszenia, a takze na stosowaniu tzw. procedury ,przyjmowa-
nia zgloszenia”,

— uzasadni¢ w ramach przegladu nalezy niezbedno$¢ oraz forme kazdego
zalgcznika do wniosku o koncesje, zezwolenie lub do zgloszenia; nalezy
wytypowaé zalaczniki do likwidacji lub do zamiany na o$wiadczenia
wnioskodawcy.

W naszej opinii tego typu obligatoryjne przeglady powinien zarzadzaé
Prezes Rady Ministréw. Pierwsze dwa przeglady powinny by¢ zarzadzone na
poczatku i w potowie kadencji parlamentu. W takim przypadku Rada Mini-
stréw powinna dwukrotnie — w potowie i na koniec kadencji — przyjac i opu-
blikowaé sprawozdanie z realizacji przegladu regulacji. Z czasem bytoby
mozliwe przeprowadzanie przegladéw raz na 4 lata*. Opisany wyzej obowia-
zek przeprowadzania przegladéw regulacji i sporzadzania ocen skutkéw regu-
lacji (OSR) powinien by¢ réwniez natozony na jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

ZAKONCZENIE

Przedstawione wyniki badain dokumentujg stan prawny i jego zmienno$¢
w zakresie reglamentacji. Jednoznacznie identyfikuja obszary, w ktérych wy-
magane jest przyzwolenie administracji do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. W badanym okresie zaobserwowano stale rozszerzanie si¢ reglamen-
tacji na nowe dziedziny gospodarki. Otrzymane wyniki badan wskazuja, ze
obecnie w gospodarce polskiej, w poréwnaniu z pierwszymi latami transfor-
macji, utrzymuje si¢ wysoki poziom reglamentacji. Ze wzgledu na stosowang
w badaniu nowsa (unikalna) metodologie, nie dysponujemy poréwnywalnymi
do naszych pomiaréw wynikami badan reglamentacji z innych krajéw, pozwa-
lajacymi na doktadne ich odniesienie. Nasze stwierdzenie wspieraja jednak
oceny, jakie uzyskuje Polska w analizach poréwnawczych opracowywanych
przez wspomniane wyzej zespoly badawcze. Analizujac wyniki badan ankie-
towych opinii publicznej, trzeba jednak mie¢ na uwadze ograniczenia meto-
dologiczne wspomnianych powyzej rezultatéw badar.

3¢ Tak jak to jest np. w USA.
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Uzyskana ewidencja stanowi dobry punkt wyjscia do dalszych badan nad
okresleniem kosztéw spotecznych i ekonomicznych reglamentacji (tak dla
przedsigbiorcéw, jak i dla rynkéw), jak réwniez do analizy procedur admini-
stracyjnych ustanowionych tymi regulacjami. Kontynuowane bedzie badanie
majace na celu dalsza oceng stanu reglamentacji gospodarki na koniec kolej-
nych kadencji parlamentu. Wskazane jest, aby na podstawie przedstawione;
w artykule metodologii poddane zostaly analizie réwniez legislacje innych
krajéw, co pozwoli na przeprowadzenie doktadnych poréwnan miedzynaro-
dowych i dalszg weryfikacje tezy o przeregulowaniu gospodarki.

LEGAL LIMITATIONS TO THE FREEDOM OF ECONOMIC ACTIVITY
IN POLAND IN 1989-2003

SUMMARY

Economic freedom, which is the basis of the economic system and one of the
most crucial development factors, is significantly restricted. Numerous regulations
and restrictions in the economic activity occur virtually in all countries. The research
shows varied levels of regulations and their quality (Djankov, 2004). The undertaken
study aimed to reveal and document variations and the extent of regulatory restric-
tions of economic activity in the Polish economy in 1989-2003. The study identifies
all regulations restricting the pursuit of economic activity in the Polish law, including
such forms as: concessions, business activity permits and licenses, admissions of prod-
ucts, goods or equipment to market, admissions to a profession, limitations of produc-
tion or sales and notifications of economic activity. The results of the study performed
with proprietary methodology indicate an increase of economic areas subject to re-
strictions in the period under review (from 108 areas in 1989 up to 175 areas in 2003)
and an increased number of restrictions (from 403 cases in these areas in 1989 up to
607 cases in 2003). Excessive restrictions in economic activity implemented by the
state result in weakened competitiveness of the economy and may cause a long-term
high unemployment rate and decreased economic growth. The presented method
should be applied to constant monitoring of legislative activities, both quantitative
and qualitative. Moreover, it may help calculate administrative costs to be borne by
entrepreneurs and it may be used in further international comparative studies



