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dr Ewa Balcerowicz

Absolwentka SGPiS (obecnie SGH), gdzie obronila prace doktorska w 1988 r. Wspétzatozy-
cielka, wiceprezes, a od lipca 2004 r. prezes zarzadu CASE - Centrum Analiz Spoleczno-Ek-
onomicznych. W latach 1983-1998 zwigzana z Instytutem Nauk Ekonomicznych PAN, w la-
tach 1992-1997 wspélredaktor miesi¢cznika finansowego ,Bank”. Uczestniczyla w wielu
projektach badawczych, w tym miedzynarodowych, poswieconych barierom wejscia (entry)
i wyjscia (exif) w transformujacych si¢ gospodarkach Europy Srodkowo-Wschodniej, sekto-
rowi MSP, uwarunkowaniom rozwoju sektora prywatnego, bankowego oraz systemom upa-

dto$ciowymi. Jest autorka lub wspétautorks wielu publikacji, w tym ksigzkowych.
dr Edward P. Koztowski

Ma wieloletnie do§wiadczenie w badaniach na temat finansowania mieszkalnictwa, rynkéw
mieszkaniowych, rozwoju sektora nieruchomosci. Pracowal w $rodowiskach badawczych
i konsultingowych krajowych i miedzynarodowych. Zaangazowany w reformy sektorowe:
w latach 1991-1997 jako cztonek zespotu Banku Swiatowego i rzadu polskiego pracowat
nad zasadami i wdrazaniem systemu kredytéw hipotecznych. Nastepnie jako cztonek zespo-
tu Krakowskiego Instytutu Nieruchomosci wspétpracowat przy realizacji Projektu Finanso-
wania Mieszkalnictwa USAID. Jest autorem badz wspétautorem wielu publikacji, w kraju
i zagranicg. Od 1998 r. pelni funkcje prezesa Zarzadu Fundacji Krakowski Instytut Nieru-
chomosci. Wyktada na Wydziale Zarzadzania Uniwersytetu Jagielloniskiego oraz w Wyzszej

Szkole Dziatalno$ci Gospodarczej. Jest takze zwigzany Instytutem Rozwoju Miast.
dr Jacek taszek

Specjalista w dziedzinie finanséw sektora mieszkaniowego z do$wiadczeniem krajowym oraz
zagranicznym. Od 1994 r. jako Szef Projektu Rzadu Polskiego i Banku Swiatowego ds. Finan-
sowania Budownictwa Mieszkaniowego wspolpracowal z deweloperami, bankami, oraz firma-
mi budowlanymi w polskim sektorze mieszkaniowym wdrazajac rynkowe zasady finansowa-
nia inwestycji mieszkaniowych oraz udzielania kredytéw. Prowadzit studia nad systemami fi-
nansowania sektora mieszkaniowego w Polsce oraz innych krajach Europy Centralnej
i Wschodniej. W latach 1990-92 pracowat jako doradca premiera L. Balcerowicza nad zagad-
nieniami transformacji sektora. Byly doradca ING Banku Slaskiego w sprawach dotyczacych
kas mieszkaniowych oraz nowo tworzonego banku hipotecznego. Od 2001 r. pracuje jako do-
radca prezesa w Narodowym Banku Polskim. Jest wykladowcg w SGH w Warszawie. Pracuje
tez jako konsultant krajowych i miedzynarodowych instytucji badawczych.
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Streszczenie

Celem raportu jest postawienie diagnozy obecnego stanu administracyjnej interwencji na
rynkach débr, ustug i nieruchomosci w Polsce oraz sformutowanie na jej podstawie wnioskéw
co do niezbednych zmian, sprzyjajacych poszerzeniu wolno$ci gospodarczej i zmniejszeniu
obcigzen biurokratycznych nalozonych na przedsiebiorcéw. Przedmiotem analizy raportu sg
w szczegblnosci nastepujace obszary: (1) regulacje prawne i praktyka rejestracji dziatalnosci
gospodarczej osob fizycznych i rejestracji oséb prawnych (spolek); (2) zakres swobody
podejmowania dzialalnoéci gospodarczej, a Scislej obszary dzialalno$ci reglamentowane
przez panstwo za pomocg koncesji i zezwoleni; (3) ograniczenia swobody wykonywania

zawodow; (4) stopien i jako$¢ regulacji rynku nieruchomosci oraz (5) rynek mieszkan.

Abstract

The aim of the report is to present a diagnosis of the current state of administrative
intervention on goods, services and real estate markets in Poland. The diagnosis also serves
to draw conclusions as to indispensable changes advantageous for broadening economic
freedom and for diminishing administrative burdens imposed on Polish entrepreneurs. The
analysis focuses particularly on the following five areas: (1) legal regulation and practice of
registration of enterprises, (2) scope of freedom in undertaking economic activity, and more
precisely areas of activity controlled by the state with licences and permits, (3) limitations to
freedom of professional services, (4) degree and quality of regulation of the real estate

market, (5) regulation of housing sector.
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Wprowadzenie

Polska u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Kierunki niezb¢dnych reform gospodar-
czych to projekt poswiecony kompleksowej diagnozie stanu polskich reform i wskazaniu naj-
wazniejszych ograniczen rozwoju polskiej gospodarki w przededniu i w pierwszych miesigcach
naszego cztonkostwa w Unii Europejskiej. Projekt byl realizowany przez Zesp6t CASE - Cen-
trum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych od pdZnej jesieni 2002 do konica lata 2004.

Geneza tego projektu miala, z jednej strony, swoje Zrédto w obserwowanym istotnym spo-
wolnieniu wzrostu gospodarczego w Polsce w latach 2000-2002 w stosunku do wynikéw osia-
ganych w polowie lat 90. Utrzymujace si¢ wysokie bezrobocie oraz coraz szerzej podzielany po-
glad, iz proste rezerwy wzrostu zostaly juz wykorzystane i nalezy poszukiwa¢ nowych rozwia-
zan systemowych, ktére uczynig nasz kraj bardziej konkurencyjnym gospodarczo i w konse-
kwencji pozwola wrdci¢ na szybsza $ciezke wzrostu, stanowily istotne przestanki dla realizacji
projektu. Z drugiej strony, proces negocjacji o cztonkostwo w UE zostal zdominowany przez wa-
skie resortowe i lobbystyczne interesy i pozbawiony glebszej refleksji nad pozadanym ksztattem
instytucjonalnym polskiej gospodarki oraz optymalnym tempem dostosowan strukturalnych i
instytucjonalnych do warunkéw funkcjonowania na europejskim i $wiatowym rynku.

Takie przemys$lenia sklonily nas do podjecia po raz kolejny' proby dokonania poglebionej
diagnozy stanu reform gospodarczych w Polsce i zdolno$ci gospodarki polskiej do sprostania
konkurencji zewngtrznej, w kontekscie ustalonego na rok 2004 terminu uzyskania czlonkostwa
w Unii Europejskiej oraz pogltebiajacych sie proceséw globalizacji. Takiej diagnozy ewidentnie
brakowalo w naszym kraju. Dyskusja nad przyczynami spowolnienia wzrostu gospodarczego
koncentrowala si¢ na krétkookresowych kosztach dezinflacji oraz przywracaniu réwnowagi
makroekonomicznej, a takze na wplywie koniunktury zewnetrznej, przy czym nie byla i nadal
nie jest wolna od populistycznych uproszczen.

Program gospodarczy rzadu koalicji SLD-UP przewidywat tylko niektére z koniecznych re-
form, i to w sposéb ograniczony?, podczas gdy inne przemilczat lub nadawat im zbyt niskg ran-

ge. Wiele z proponowanych rozwigzan czastkowych majgcych stuzy¢ ozywieniu gospodarki gro-

! Centrum Analiz Spoleczno-Ekonomicznych (CASE), realizowato podobne projekty w latach 1996-1999, najpierw
pt. ,Drugi etap reform gospodarczych i politycznych w Polsce”, a nastepnie pt. ,Trwaly wzrost dzieki konsolida-
cji reform”. Wiele ze sformutowanych wéwczas propozycji, np. w sferze liberalizacji rynku pracy, nie doczeka-
to sie po dzien dzisiejszy realizacji. Proponowane przedsiewziecie jest wiec, w pewnym stopniu, kontynuacja
dwczesnej pracy.

2 Mamy tu przede wszystkim na mysli zesp6t przedsiewzigé okreslanych wspolng nazwg ,Program Hausnera”.
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zito poluzowaniem twardych ograniczen budzetowych i przyniesieniem w przyszto$ci trudnych
do przewidzenia skutkéw w finansach publicznych. Brak jednoznacznego poparcia polityczne-
go dla proponowanego wéwczas programu stawialo pod znakiem zapytania realizacje nawet
tak wasko zakrojonych reform, a szerzacy sie w naszym kraju na coraz wigksza skale populizm
sktaniat do obaw o dalszg degradacje istniejacych rozwigzan systemowych, jak tez spadek wia-
rygodnosci naszego kraju na $wiecie.

Badaniami objeto zaréwno dziedziny podlegajace unijnym acquis communautaire (uwzgled-
niajac okresy przejsciowe oraz przystepowanie do Unii Gospodarczej i Walutowej, proces ten
bedzie trwal jeszcze przez szereg lat i w jego ramach istnieje konieczno$¢ znalezienia optymal-
nej $ciezki osiggania rozwigzan docelowych), jak i pozostajace w wiekszosci lub w cato$ci w sfe-
rze kompetencji wladz narodowych (rynek pracy, elementy polityki socjalnej, polityka fiskalna,
prywatyzacja, otoczenie dla przedsiebiorczosci). Gtéwny nacisk zostat potozony na zagadnienia
strukturalne i instytucjonalne, gdyz od postepu w tej dziedzinie zalezy obecnie, naszym zda-
niem, przywrécenie gospodarce polskiej zdolnosci do szybkiego i zréwnowazonego wzrostu go-
spodarczego.

Jedenascie podzespotéw badawczych prowadzito intensywne prace dotyczace wybranych
przez nas kluczowych zagadnien, tj.: uwarunkowan prawnych konkurencyjnosci systemowe;j,
deregulacji rynku produktéw, ustug i nieruchomosci oraz poprawy klimatu inwestycyjnego (w
tym kwestii inwestycji zagranicznych), programu naprawy finanséw publicznych i reformy po-
datkowej, szacunku kosztéw zaniechania i spowolnienia prywatyzacji, deregulacji i elastyczno-
$ci rynku pracy, tworzenia gospodarki opartej na wiedzy, reformy ochrony zdrowia i zabezpie-
czenia spolecznego, poprawy konkurencyjnosci sektor6w infrastrukturalnych oraz strategii
przystapienia Polski do Unii Gospodarczej i Walutowe;j.

Do realizacji projektu zaprosilismy wielu specjalistow, a takze korzystalismy z dorobku or-
ganizacji miedzynarodowych, m.in. Banku Swiatowego, MFW, OECD i instytucji unijnych. Do-
$wiadczenie CASE, wynikajace ze specjalizacji w projektach kompleksowych reform ekono-
micznych w kraju i za granica, pozwolito na wykorzystanie doswiadczen miedzynarodowych, w
tym uwzglednienie nasilajacej sie konkurencji w zakresie reziméw regulacyjnych, podatkowych
i prawnych w warunkach otwartej gospodarki. W trakcie tych prac odbywaly sie liczne dysku-
sje, w ramach ktérych poszczegélne podzespoly badawcze dzielily sie z innymi wynikami swo-
ich prac i przemyslen, a takze prébowaliSmy przyciaggnaé do tej debaty ekspertéw spoza nasze-
go Zespotu.

Obecnie pragniemy przedstawic szerokiej publiczno$ci wyniki naszych prac w formie publi-
kacji czgstkowych oraz raportu koncowego. Mamy nadzieje, ze nasze prace i zawarte w nich
przemyslenia przyczynia sie do wzbogacenia debaty publicznej na temat koniecznych zmian i
reform w polskiej gospodarce i organizacji spolecznej i uczynig dyskusje polityczne na te tema-

ty bardziej rzeczowymi i udokumentowanymi.

www.case.com.pl 9
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Jako koordynator i kierownik naukowy tego projektu pragne serdecznie podziekowaé za
owocng wspotprace wszystkim cztonkom Zespotu Badawczego, do ktérego nalezeli (w porzad-
ku alfabetycznym): Malgorzata Antczak, Rafal Antczak, Ewa Balcerowicz, Michal Boni, Jacek
Cukrowski, Pawel Dobrowolski, Stanistawa Golinowska, Michal Gérzynski, Matgorzata Jaku-
biak, Malgorzata Kalbarczyk, Kamila Kloc — Evison, Ewa Kocot, Adam Kozierkiewicz, Edward
Kozlowski, Piotr Kurek, Jacek Laszek, Matgorzata Markiewicz, Wioletta Nawrot, Jarostaw Ne-
neman, Wojciech Paczynski, Katarzyna Pietka, Bartlomiej Piotrowski, Radostaw Piwowarski,
Artur Radziwill, Jacek Rostowski, Aleksandra Rusielewicz, Piotr Rymaszewski, Joanna Siwin-
ska, Agnieszka Sowa, Christoph Sowada, Krzysztof Suréwka, Tadeusz Syryjczyk, Urszula
Sztanderska, Wojciech Szymczak, Mateusz Walewski, Jakub Wojnarowski, Richard Woodward.

Podziekowania za wzorowe wsparcie organizacyjno-techniczne podczas calego okresu trwa-
nia projektu naleza si¢ Annie Macigzek.

Szczegoblne podzickowania nalezg sie tez innym osobom spoza Zespotu, ktére dzielity sie z
nami swoimi pomystami i uwagami. Nalezg do nich przede wszystkim: Marek Dabrowski, An-
drzej Cylwik, Marek Gora, Stefan Kawalec, Irena Topiniska. Projekt nie doszedltby tez do skut-
ku, gdyby nie uwagi, zainteresowanie i czynne poparcie Jarostawa Myjaka, bytego prezesa Com-
mercial Union Polska. Osobne podzickowania nalezg si¢ sponsorom projektu badawczego i pu-

blikacji, ktérych wymieniamy w innym miejscu.

Prof. dr hab. Barbara Blaszczyk
koordynator projektu
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Wstep

Ewa Balcerowicz

Przeslanki

W ekonomii istnieje ogromna literatura teoretyczna na temat znaczenia wolnosci gospo-
darczej, czyli swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, jej skutkéw mikro- i makro-
ekonomicznych.

O znaczeniu wolno$ci gospodarczej dla rozwoju gospodarczego i bogactwa narodéw pi-
sal twérca nowozytnej ekonomii Adam Smith! i inni klasyczni ekonomisci, szkota austriac-

ka, a w XX wieku Friedrich von Hayek i Milton Friedman.

Waznym elementem wolno$ci gospodarczej sg swoboda ,wejScia na rynek” (entry) i swo-
boda ,wyjscia z rynku” (exit). Teoretycznie dowiedziono, ze obie te swobody sprawiaja, ze
rynki sg konkurencyjne. Swoboda wejscia na rynek daje gwarancje, ze potencjalni przedsie-
biorcy wykorzystujg pojawiajace sie mozliwosci zrealizowania zyskéw i wchodza do zyskow-
nych segmentéw gospodarki, co pocigga za sobg wzrost konkurencji na danym rynku, w re-
zultacie — obnizke cen produktéw tego sektora oraz wyparcie z rynku firm nieefektywnych,
ktére bankrutujg lub zostajg zlikwidowane. Pojawienie si¢ konkurentéw dyscyplinuje nie-
efektywne przedsiebiorstwa, zmuszajac je do obnizania kosztéw i wprowadzania innowacji

technologicznych i produktowych?.

Gdy swobody wejscia na rynek nie ma lub gdy jest ona ograniczona, struktura rynku staje
sie niekonkurencyjna: funkcjonujgce juz na rynku nieefektywne przedsi¢biorstwa wobec bra-
ku zagrozenia ze strony nowych przedsiebiorstw majg stabsze bodZce do obnizania kosztow
i wprowadzania innowacji produktowych, a jednocze$nie mogg utrzymywac wyzsze ceny i re-

alizowaé dzieki temu zyski, ktérych w przypadku konkurencyjnego srodowiska nie byloby.

! Poswigcil temu problemowi calg prace pt. An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of the Nations, opubliko-
wang po raz pierwszy w 1776 roku.

2 Wedtug teorii rynku konkurencyjnego (Baumol, Panzar i Willig, 1988;) juz sama $wiadomo$¢ istnienia swobody wejscia
dyscyplinuje przedsiebiorcé6w czynnych na danym rynku: zmusza ich do takiego zachowania, jakby potencjalni kon-
kurenci juz weszli na rynek. Informacje dotyczace pracy Baumola, Panzara i Williga, jak tez te dotyczace wszystkich
nastepnych pozycji literatury do ktérych odwotujemy si¢ we Wstepie, znajduja sie w bibliografii umieszczonej na kon-
cu rozdzialu 1.
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Zapewniona dzieki swobodzie wejscia i wyjscia, konkurencja na rynku prowadzi do ogél-
nej poprawy alokacji zasobéw (Bain 1968 i Stigler 1968). Lepsza alokacja zasobéw prowa-

dzi z kolei do wzrostu dobrobytu konsumenta spoteczenstwa (Von Wizsacker 1980).

Istnieje takze duzy dorobek badan empirycznych na temat znaczenia wolnosci gospodar-
czej dla wzrostu gospodarczego. Ekonomisci zaliczani do szkoly tzw. nowej teorii wzrostu?
dowiedli za pomocg testéw statystycznych, ze wysokie tempo wzrostu gospodarczego jest do-
datnio skorelowane m.in. z otwarciem gospodarki, czyli wolno$cig handlu (m. in. Baldwin
1992) oraz ochrong praw wtasnosci, a ujemnie z r6znymi formami regulacji administracyj-
nych (m.in. Barro i Sala-I-Martin 1995). Liczne studia por6wnawcze dowiodly, ze wysoki po-
ziom wydatkéw rzadowych, czyli rozdete budzety panstwa i zwigzane z nimi wysokie podat-
ki wplywaja na spowolnienie wzrostu gospodarczego w dlugim okresie (np. Grier i Tullock
1989, Engen i Skinner 1992; Marlow 1986)*.

Wplywem wolnosci gospodarczej na tempo rozwoju gospodarczego i wielko$¢ bogactwa
narodéw zajmuja si¢ ekonomisci zwigzani z przedsiewzieciem polegajacym na regularnym
mierzeniu poziomu wolnosci gospodarczej w indywidualnych krajach (Heritage Foundation
1997)°. Z badan (Beach and Davis 1997; Johnson 1997) wynika, ze kraje, ktore zliberalizo-
waly swoje gospodarki sg najbogatsze lub rozwijajg sie najszybciej. Reguta ta dziala takze
w przeciwng strone: kraje z najsilniejszg ingerencjg panstwa w gospodarke sg najbiedniejsze
i rozwijaja si¢ najwolniej. Z modelowania ekonomicznego wynika ponadto, ze kraje, ktére
uwolnily gospodarke od ingerencji panstwa, bedg prawdopodobnie rozwijaly sie szybcie;j.
Z badan tych wycigga sie wniosek, ze ,wolno$¢ gospodarcza jest najwazniejszym pojedyn-
czym czynnikiem kreujacym warunki dla wzrostu gospodarczego i dobrobytu” (Johnson
1997, s. 15).

Mimo dowod6w teoretycznych i empirycznych przemawiajacych na rzecz wolnosci go-
spodarczej i negatywnych dla wzrostu gospodarczego i bogactwa narodéw skutkéw inter-
wencji pafistwa w gospodarce, ograniczenia wolnosci gospodarczej sa faktem, cho¢ ich ska-
la w réznych krajach jest bardzo rézna®. Ograniczenia wolnosci gospodarczej wprowadzane
sg przez panstwo i panstwo na ogét nimi ,zarzadza”; niekiedy deleguje te uprawnienia, np.
na samorzady zawodowe.

W teorii ekonomii stosowanie ograniczen ttumaczy si¢ zawodno$ciami rynku (market fa-

ilures), na ktére panstwo moze i powinno reagowac, po to, by maksymalizowaé¢ dobrobyt

3 Jej powstanie zainicjowat Paul Romer w 1983 1. artykulem pt. Increasing returns and long term growth, w ktérym pod-
wazyl zatozenia dominujacej od lat 60. teorii wzrostu Solowa.

4 Tym tematem w ramach projektu realizowanego przez CASE pt. ,Polska u progu cztonkostwa w Unii Europejskiej. Kie-
runki niezbednych reform gospodarczych” zajmujg si¢ M. Markiewicz i J. Siwinska (2004).

5> Szerzej na temat tego badania piszemy w rozdziale 1 raportu oraz w zatgcznikach 1 i 2 do tego rozdziatu.

¢ Szerzej na ten temat zob. rozdziat 1, pkt. 1.3.

12 www.case.com.pl



Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

spoleczny. Majgca swoje zrodto w pracy Arthura Pigou (pt. Ekonomia dobrobytu) sprzed bli-
sko 70 lat, teoria zwana w ekonomii teorig interesu publicznego (public interest theory), wy-
mienia w$réd owych niedoskonatosci rynkéw bariery wejscia, efekty zewnetrzne’ i niedosko-
nalg informacje. W przypadku efektéw zewnetrznych zasadno$¢ wkroczenia panstwa moz-
na podwazad, poniewaz mozna oczekiwaé aktywnosci ze strony samych poszkodowanych na
rzecz wypracowania dobrowolnych porozumien miedzy ,producentami” efektéw zewnetrz-
nych i ich przymusowymi ,konsumentami”. Zadaniem takich porozumien jest zrekompenso-
wanie konsumentom skutkéw wystepowania efektow zewnetrznych. Tu jednak teoria ekono-
mii podpowiada, ze taka oddolna (rynkowa) inicjatywa moze mie¢ miejsce, gdy koszty za-
warcia uktadu sg zerowe®. W rzeczywistosci jednak koszty te (zwane w ekonomii kosztami
transakcyjnymi) zawsze sa dodatnie, a czg¢sto wysokie, w rezultacie czego konsumenci raczej
nie podejma oddolnej inicjatywy, co uzasadnia wkroczenie panstwa z jego uprawnieniami
narzucania ograniczen administracyjnych i ciezaréw fiskalnych. Teoria ekonomii jest w tym
przedmiocie jednak bardzo ogélna i nie wyznacza racjonalnych i nie szkodzacych sposobéw

radzenia sobie przez panstwo z poszczegdlnymi zawodno$ciami rynku.

Innym zadaniem, ktérym uzasadnia sie¢ wlgczanie sie panstwa w gospodarke jest dostar-
czanie débr publicznych (public goods). Jak poprzednio, takze w przypadku definicji dobra
publicznego teoria jest bardzo ogdlna, za$ ,publiczno$é¢” wielu débr traktowanych w litera-
turze jako sztandarowe przyktady débr publicznych (np. edukacja czy drogi), jest przekony-

wujgco kwestionowana’®.

Wychodzac z krytyki zalozen pozytywnej teorii interesu publicznego, na gruncie ekono-
mii pojawily sie teorie, ktére ttumaczyly interwencjonizm panstwa diametralnie innymi
przyczynami'®. Wedlug teorii ,przechwycenia” (regulatory capture theory), regulacji dokonu-
je sie pod naciskiem danej branzy i to ona wtasnie, a nie spoteczenstwo odnosi korzysci z re-
gulacji. Z kolei wedtug ekonomicznej teorii regulacji (economic theory of regulation, nazywa-
nej takze interest group theory of regulation), rynki sa regulowane wg zapotrzebowania zgla-
szanego przez poszczegblne grupy intereséw. Jest tak dlatego, poniewaz rzady starajg sie
maksymalizowaé poparcie polityczne dla siebie, a zasobem, ktérym dysponujg i ktéry w tym
celu moga uzywac jest prawo do przymuszania uczestnikéw rynku do okreslonego zachowa-

nia (Stigler 1971, Peltzman 1976). Paiistwo moze wiec dawac jakie$ przywileje jednym gru-

7 Chodzi o zanieczyszczenie srodowiska, hatas, nadmierng koncentracje w przestrzeni, bezrobocie wynikajace z postepu
technicznego.

8 Idee te jako pierwszy sformulowal Ronald Coase w 1960 r. (w pracy pt. The Theory of Social Cost). Wtedy zresztg w re-
zultacie nie wystepowalby dany efekt zewnetrzny, bo zawarte oddolnie porozumienie migdzy stronami likwidowatoby
go. Za: Blaug (2000), s. 619.

° Tak podsumowuje stan teorii ekonomii Blaug (2000), s. 614-616. Na rzecz ,prywatyzacji” réznych ustug dotychczas po-
wszechnie uwazanych za publiczne przekonywujgco argumentujg Milton i Rose Friedmanowie (1980).

10 7Za.: Raczka (2002), Hashi i Balcerowicz (2003).
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pom, a na inne naklada¢ ciezary. Stigler przeprowadzit dowdd teoretyczny, ze najwieksze
szanse na przechwycenie instytucji regulacyjnej, a wiec zrealizowanie swoich celéw, maja
producenci; na przegranej pozycji sg za$ konsumenci, poniewaz ci ostatni sg gorzej zorgani-

zowani i majg na ogét trudnosci z zebraniem stosownych funduszy na lobbing.

W pracach teoretycznych tego nurtu znaczace miejsce zajal problem kosztéw, jakie pono-
si spoleczenistwo na skutek ,pogoni za renta” (rent-seeking) ze strony uczestnikéw rynku, kté-
rej dysponentem jest ,instytucja regulacyjna” (czyli parlament i rzad)!!. Przedsiebiorcy za-
biegajac o ,rente”, staraja sie uzyskac¢ pozycje monopolisty (wymuszajg na panstwie wpro-
wadzenie barier wej$cia na rynek) i zabiegaja o regulacje cen (chodzi oczywiscie o ustalenie
ceny na poziomie wyzszym od ceny na rynku konkurencyjnym). Powstajg koszty spoteczne
monopolu i wszystkich innych form regulacji. Koszty lobbingu stanowia bezpowrotng strate

spoteczng (deadwight cost, Tullock 1996).

Silnemu nurtowi badawczemu zajmujgcemu sie teorig regulacji towarzyszyly liczne ba-
dania empiryczne. Wyniki badan dobitnie dowodza, ze ingerencja panstwa w gospodarke
prowadzi lub przyczynia si¢ w znaczacym stopniu do negatywnych zjawisk spotecznych i go-
spodarczych, czyli generuje ujemne efekty zewnetrzne. Usztywnienie rynku pracy prowadzi
do wysokiego bezrobocia; silny fiskalizm skfania do omijania podatkéw (tax evasion) oraz ko-
rupcji; rozbudowane bariery wej$cia na rynek i wysokie koszty biurokratyczne funkcjonowa-
nia na rynku wypychaja przedsiebiorcow do szarej strefy oraz tworzg pole dla korupcji; ad-
ministracyjne ograniczenia prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej ograniczajg wolnos¢ jed-
nostek. Co wiecej, z badan empirycznych wynika np. ze ingerencja panstw np. w tworzenie
firm prywatnych nie spelnia swego celu, tj. nie stuzy zakltadanej poprawie jakosci débr pu-
blicznych lub prywatnych oraz eliminowaniu efektéw zewnetrznych (np. Djankov, Lopez-
-de-Silanes, La Porta i Shleifer, 2000).

Pigta i ostatnia przestanka brana pod uwage przy pisaniu raportu jest natury historycz-
nej. System gospodarczy panujacy w Polsce przez ponad 40 powojennych lat byt zaprzecze-
niem wolnosci gospodarczej. Jego skutki: wypaczona struktura gospodarki oraz nieefektyw-
noé¢ przedsiebiorstw panstwowych i pseudospétdzielczych, ujawnity si¢ w calej pelni wraz
z rozpoczeciem transformacji systemu gospodarczego. Waznym elementem transformacji we
wczesnej jej fazie byla liberalizacja handlu, a wiec otwarcie polskiego rynku dla zagranicz-
nych towardéw i ustug oraz zniesienie reglamentacji i monopolu eksportu. Krajowi producen-
ci towar6éw i ustug zostali wystawieni na konkurencje zagraniczng i to zaréwno w Polsce
(konkurencja ze strony débr importowanych), jak i za granicg (w przypadku towaréw eks-

portowanych). Wychodzimy z zalozenia, ze w krajach transformacji w zwigzku z ogromna

1 Zajmowali sie nimi wybitni ekonomisci: James Buchanan, Robert Tollison, Gordon Tullock.
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skalg koniecznej restrukturyzacji przedsiebiorstw oraz realokacji zasobéw (ludzi, kapitatu,
nieruchomosci), swoboda prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest zasadniczo wazna

i ma nadal, po 15 latach od rozpoczecia reformy systemowej, szczegélng role do odegrania.

Podsumowujac, w raporcie wychodzimy z teoretycznie i empirycznie dowiedzionego za-
tozenia, ze wyzwalajgca przedsi¢biorczo$¢ wolno$é gospodarcza sprzyja wzrostowi gospo-
darczemu i dobrobytowi spotecznemu. Zadaniem panstwa (parlamentu i rzadu) i ekonomi-
stow dysponujacych stosownymi narzedziami analizy systemu gospodarczego jest podejmo-
wanie wszelkich dzialan na rzecz zwigkszania wolnosci gospodarczej w Polsce. Administra-
cyjna regulacja powinna by¢ zmniejszona do minimum, a jej skutecznos$¢ (rzeczywiste wyni-
ki w zestawieniu z zamierzonymi przez ustawodawce), skutki uboczne i koszty powinny by¢

przedmiotem regularnej obserwacji i oceny.

Zakres tematyczny i cel raportu

Celem raportu jest postawienie diagnozy obecnego stanu administracyjnej interwencji na
rynkach débr, ustug i nieruchomos$ci w Polsce i sformulowanie na jej podstawie wnioskéw
co do niezbednych zmian, sprzyjajacych poszerzeniu wolno$ci gospodarczej i zmniejszeniu

obcigzen biurokratycznych natozonych na przedsiebiorcéw.

Przedmiotem analizy raportu sg w szczeg6lnosci nast¢pujace obszary: (1) regulacje praw-
ne i praktyka rejestracji dziatalnosci gospodarczej oséb fizycznych i rejestracji os6b praw-
nych (spétek); (2) zakres swobody podejmowania dziatalnosci gospodarczej, a $cislej obsza-
ry dzialalnosci reglamentowane przez panstwo za pomocg koncesji i zezwolen; (3) ograni-
czenia swobody wykonywania zawoddw; (4) stopien i jako$¢ regulacji rynku nieruchomosci,
oraz (5) rynek mieszkan. Ten ostatni stanowi wprawdzie element rynku nieruchomosci, ale
po$wiecamy mu - nie bez powodu - osobne miejsce. Elastyczny rynek mieszkan warunkuje
(obok innych czynnikéw) mobilno$¢ sily roboczej, ktéra ma kluczowe znaczenie dla efektyw-
nosci mikroekonomicznej. Mobilnos¢ sity roboczej jest wazna takze z punktu widzenia ma-
kro-ekonomicznego, poniewaz sprzyja zmniejszeniu bezrobocia, ktére ma zawsze charakter
lokalny.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej, ktore pociagneto za sobg wiaczenie polskiej gospo-
darki w ramy jednolitego rynku europejskiego, z jednej strony daje zarejestrowanym w Pol-
sce firmom wieksze mozliwosci dziatania, z drugiej jednak wystawia polskie przedsiebior-
stwa na wiekszg konkurencje na rynku europejskim. Jednocze$nie trzeba zdawacé sobie spra-
we z tego, ze czlonkostwo Polski w UE nie odbiera polskiemu rzadowi i parlamentowi

uprawnien regulacyjnych wobec krajowych (tj. zarejestrowanych w Polsce) podmiotéw go-
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spodarczych, poniewaz prawo wspdlnotowe nie reguluje znaczacych obszaréw z zakresu
otoczenia przedsiebiorstw, rynku nieruchomosci i polityki mieszkaniowe;j. Jest wiec tak, ze
to od polskiego rzadu nadal bedzie zalezalo, jak przyjazne dla aktywnosci gospodarczej be-
da regulacje krajowe i czy w rezultacie otoczenie biznesu bedzie zachecalo do inwestowania
w Polsce, czy tez raczej do przenoszenia dzialalnosci do innych panstw czltonkowskich,
w ktérych kontrola administracyjna jest mniejsza i mniejsze sa towarzyszace jej koszty po-

noszone przez przedsiebiorcow.

Czlonkostwo w UE ma jednak takze dwie bezposrednie konsekwencje dla polskich przed-
sigbiorcow i dla polskiego rzadu i parlamentu. Po pierwsze, przedsigbiorcy (zaréwno osoby
fizyczne, jak i prawne) z krajow czlonkowskich moga odwolywaé sie do Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci (ETS), jesli majg podstawy sadzi¢, ze regulacje krajowe naruszaja
tzw. prawa podstawowe, w tym w szczegdlnoséci wolno$é gospodarcza. Zgodnie z orzecznic-
twem ETS bowiem przepisy prawa stanowione przez organy krajéw cztonkowskich podlega-
ja kontroli z punktu widzenia ich zgodno$ci z prawami podstawowymi. Czlonkostwo Polski
w UE daje wiec przedsiebiorcom zarejestrowanym w Polsce wazny instrument obrony swo-

ich praw w stosunkach z krajowymi wtadzami administracyjnymi oraz parlamentem!2.

Po drugie, od lat organy Wspdlnoty intensywnie podejmujg kwestie przedsiebiorczosci
w krajach czlonkowskich i analizujg czynniki jej sprzyjajace. UE w sktadzie sprzed poszerze-
nia (czyli UE-15) wypracowala kilka waznych inicjatyw, ktére w dtuzej perspektywie stuzy¢
maja poprawie stanu wolnosci gospodarczej w krajach czlonkowskich. Przede wszystkim
trzeba wymieni¢ przyjeta w marcu 2000 r. na szczycie Rady Unii Europejskiej tzw. Strategie
Lizbonska, czyli program reform gospodarczych i spolecznych Unii Europejskiej na lata
2000-2010. Program ten obejmuje m.in. rozw6j przedsiebiorczosci i liberalizacje, czyli do-
konczenie budowy wspélnego rynku. Mozna wigc oczekiwac rosngcych naciskéw na wpro-
wadzanie w nowych krajach cztonkowskich reform, ktére beda realizowa¢ cele Strategii Li-
zbonskiej. Skutki naciskéw w Polsce juz widaé, o czym $wiadczy, w naszym przekonaniu,
przyjecie w lipcu 2004 r. nowego prawa, korzystnej dla przedsiebiorcéw Ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej.

Raport sktada sie z trzech rozdziatéw. Opracowany przez Ewe Balcerowicz rozdziat
pierwszy zajmuje sie administracyjng regulacja dotyczaca rejestracji przedsiebiorstw, ogra-
niczeniami wejcia na rynek (za pomoca koncesji i zezwolen) oraz ograniczeniami swobody
wykonywania zawodéw. Rozdzial drugi, ktérego autorem jest Edward Kozlowski, omawia
ograniczenia administracyjne obowigzujace na rynku nieruchomosci w Polsce. Rozdzial

trzeci, napisany przez Jacka Laszka dotyczy rynku mieszkan. Wszystkie trzy rozdziaty zbu-

12 Na ten temat piszemy w rozdz. 1, pkt. 1.4.
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dowane sg wedlug tego samego planu. Po pierwsze, omawiajg one ewolucje regulacji po-
szczegblnych rynkéw w Polsce okresie transformacji. Po drugie, poréwnujg instrumenty i po-
lityke stosowane w Polsce z odpowiednikami przyjetymi w krajach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej; odnoszg sie réwniez do regulacji unijnych. Po trzecie, analizujg stan obecny regu-
lacji administracyjnych na poszczegdlnych rynkach. Po czwarte wreszcie, wszystkie rozdzia-

ly koncza sie rekomendacjami kierowanymi do ustawodawcy i politykéw gospodarczych.
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Rozdziat 1.
Wolnosé gospodarcza w Polsce
- ocena stanu i rekomendacje

Ewa Balcerowicz

1.1. Wprowadzenie

Tematem rozdzialu jest administracyjna interwencja na rynku débr oraz ustug w Polsce,
a jego celem jest krytyczna diagnoza stanu obecnego i sformutowanie na jej podstawie wnio-
skéw co do zmian, ktére sprzyjatyby zwiekszeniu wolnosci gospodarczej. Rozdziat sktada sie
z czterech czeSci. W pierwszej czeSci przedstawiamy kroétki opis i ocene zmian regulacyj-
nych, jakie nastepowaly w okresie 1989-2004 oraz sygnalizujemy mechanizmy, ktére prowa-
dzity do tych zmian. Nastepnie oceniamy stan wolnos$ci gospodarczej w Polsce na tle 15 kra-
jow starej UE (czyli UE-15) i 10 nowych cztonkéw UE (UE-10). Punktem odniesienia sg tak-
ze najbardziej liberalne gospodarki krajéw pozaeuropejskich. W kolejnej, trzeciej czesci
omawiamy podejscie do wolnosci gospodarczej w prawie wspdlnotowym i polityke Unii Eu-
ropejskiej wobec przedsiebiorczosci. Analiza obu tych zagadnieni ma na celu pokazanie ogra-
niczen narzuconych krajom czlonkowskim przez prawo wspdlnotowe i przedstawienie ob-
szaru swobody dla polityk krajowych. W czwartej i — z oczywistych powodéw — najobszer-
niejszej czesci rozdzialu omawiamy i oceniamy aktualne regulacje ograniczajace wolno$é
gospodarczg w Polsce, w szczegdlnosci te dotyczace (1) rejestracji dziatalnosci gospodarcze;j,
(2) podejmowania dziatalnosci w okreslonych obszarach (koncesje i zezwolenia) oraz (3) wy-
konywania tzw. wolnych zawodéw, ktére sg zawodami regulowanymi. Nie zajmujemy sie re-
gulacjami rynku pracy, ktéry ma zasadnicze znaczenie dla przedsiebiorcéw, poniewaz to za-
gadnienie jest przedmiotem zainteresowania odrebnego raportu, przygotowanego w ramach
projektu pt. ,Polska u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Kierunki niezb¢dnych reform
gospodarczych” przez zesp6t kierowany przez Michata Boniego!. Rozdzial zamykaja reko-
mendacje dla Polski w dziedzinie deregulacji, ktére czerpig ze sprawdzonych dos§wiadczen

najbardziej rozwinietych gospodarczo krajow.

' Michat Boni (red). Elastyczno$¢ polskiego rynku pracy, w: Elastyczny Rynek pracy w Polsce. Jak sprostac temu wyzwa-

niu, Zeszyty BRE Bank-CASE Nr 73, BRE Bank SA i CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warsza-
wa 2004.
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1.2. Zmiany regulacji administracyjnych na rynku produktéw i ustug w Polsce
w okresie transformaciji (1989-2004)

Liberalizacja dzialalno$ci gospodarczej wyprzedzita prawie o rok transformacje systemu
gospodarczego: jesienig 1988 r. ostatni rzad komunistyczny przygotowat Ustawe o dziatalno-
$ci gospodarczej, ktora zostata uchwalona 23 grudnia 1988 r. Posuniecie to byto ostatnig hi-
storycznie prébg ratowania nieefektywnej i zadtuzonej gospodarki PRL, nieskuteczng
z punktu widzenia celu jej wprowadzenia, ale za to zasadniczo wazng dla rozwoju sektora
prywatnego w punkcie startu transformacji systemowej. Ustawa byta rewolucyjna, bowiem
oglosita wprowadzenie w Polsce z dniem 1 stycznia 1989 r. wolnosci prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej?. Ograniczenie generalnej zasady wolno$ci gospodarczej dotyczyto waskiej,
liczacej 11 pozycji listy rodzajéw dziatalnosci gospodarczej; w ich przypadku konieczne mia-
fo by¢ uzyskanie koncesji. Za wazne trzeba uznaé zapisanie zakresu koncesjonowania
w Ustawie (art. 11), co mialo utrudniac realizacj¢ potencjalnych zakuséw administracji go-

spodarczej, by poszerzaé liste reglamentowanych rodzajéow dziatalnosci gospodarcze;j.

Ustawa o dziatalnosci gospodarczej uregulowata takze kompleksowo zasady postepowa-
nia ewidencyjnego dla dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez osoby fizyczne oraz
przesadzila, ze organem ewidencyjnym jest terenowy organ administracji panstwowej. Przy-
jeto, ze decyzja o wpisie, zmianach we wpisie i wykresleniu z ewidencji ma charakter decy-
zji administracyjnej; oraz ze odmowa wpisu moze nastgpi¢ tylko w przypadku stwierdzenia
brakéw formalnych nieusunigetych w terminie mimo wezwania’. Waznym dla przedsigbior-
coéw zapisem bylo narzucenie organowi ewidencyjnemu limitu czasu na dokonanie wpisu.
Artykut 15 ustep 2 przesadzil, Ze musi to nastgpic ,... nie p6Zniej niz w terminie 14 dni od
zgloszenia”. Za istotne trzeba takze uznaé rozstrzygniecie, ze ewidencja dziatalnosci gospo-
darczej jest jawna (art. 16, ustep 2). Inna sprawa, ze cho¢ jawna, ewidencja ta byla i nadal
pozostaje trudno dostepna ze wzgledéw technicznych. Wobec braku centralnej bazy danych
o wpisach mamy do czynienia z rozproszeniem informacji w terenie, a urzedy gmin, miast
i dzielnic, ktére po wprowadzeniu reformy samorzadowej przejely ewidencje dziatalnosci
gospodarczej, nie majg skomputeryzowanej bazy danych, w ktérg mozna by mie¢ wglad na
stronie internetowej urzedu.

2 Podejmowanie i prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej jest wolne i dozwolone kazdemu na réwnych prawach z zacho-
waniem warunkéw okreslonych przepisami prawa. Art. 1 Ustawy z dnia 23 grudnia 1988r. o dziatalnosci gospodar-
czej.

3 Pozostale przewidziane w Ustawie dwa przypadki odmowy wpisu byly oczywiste i dotyczyly: (1) dziatalnosci gospodar-
czej, ktora byla objeta koncesjonowaniem; (2) dziatalnosci gospodarczej w ogéle nie podlegajacej zgloszeniu (a tym
samym opodatkowaniu); byly nimi i nadal sg produkcja rolna i hodowlana; sprzedaz nieprzetworzonych produktéw
rolnych, ogrodniczych, sadowniczych i hodowlanych; wytwarzanie oraz drobne naprawy i konserwacja przedmiotéw
uzytku domowego i osobistego; do tej listy wyjatkéw pdzniej dopisano ustugi agroturystyczne.
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Reguly ewidencji dziatalno$ci gospodarczej os6b fizycznych przyjete w Ustawie z 1988 r.
pozostaly do dzi§ prawie niezmienione (piszemy o nich szczegélowo dalej, w punkcie
1.5.1.2.), za$ préba stworzenia jednego (a wiec dla oséb fizycznych i prawnych) i centralne-
go rejestru (o ktorej piszemy nizej) dotychczas sie nie powiodta.

Odmiennie byta uregulowana rejestracja oséb prawnych (spétek prawa handlowego
i spétdzielni), a jej procedura byla czasochtonna i kosztowna (Balcerowicz 2002, s. 202-204).
Organem rejestrowym byt sad tzw. rejestrowy, ktérym byt wlasciwy dla siedziby rejestrowa-
nego podmiotu rejonowy sad gospodarczy; w skali kraju sprawy rejestrowe prowadzito 79
wydziatéw gospodarczych w 60 sgdach rejonowych. Czynnos$¢ zawarcia umowy spétdzielni,
spotki akcyjnej, spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki komandytowej musiala sie
odby¢ przed notariuszem (sp6tki cywilnej i jawnej ten wymég nie dotyczyt), co wigzato sie
ze znacznym kosztem. Sad rejestrowy miat formalnie az 3 miesigce na rozpatrzenie wniosku
i wydanie postanowienia. Zwykle robit to w krétszym czasie. Jednakze rejestracja mogta za-
bra¢ wiecej niz 3 miesiace, jezeli dokumenty byty nieckompletne lub w sytuacji duzego napty-
wu wnioskéw, gdy sad nie byt w stanie rozpatrzy¢ ich na czas; taka sytuacja wystgpowata
w najwiekszych miastach, w ktérych koncentrowata sie aktywno$¢ gospodarcza (Raport
1998). Najgorzej wypadat sad gospodarczy w Warszawie. Pomoc w przyspieszaniu rejestra-
cji oferowali niekt6rzy notariusze, pobierajgc za te szczegolng ustuge dodatkowg optate, kto-
rej przeznaczenia tatwo bylo sie domysleé. Zmiany w zasadach rejestracji os6b prawnych na-
stagpily dopiero w 2001 r. wraz z wejsciem w zycie Ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym;
sygnalizujemy je na koncu tego punktu, a obowigzujace zasady i praktyke omawiamy

w punkcie 1.5.1.2.

Wybrany w czerwcu 1989 r. sejm tzw. kontraktowy przygotowal w bardzo krétkim czasie
nowele obowigzujgcej wowczas Konstytucji lipcowej*, tak by stworzyé grunt prawny do
wprowadzenie (m.in.) zasad gospodarki rynkowej®. Nowela uchylita z dniem 31 grudnia
1989 r. dwa pierwsze rozdzialy Konstytucji lipcowej stanowigce podstawy ustroju politycz-
nego oraz ustroju spoleczno-gospodarczego®. Do Konstytucji wprowadzona zostala expresis
verbis zasada wolnoSci gospodarczej’; zapis ten zostal powtérzony nastepnie w Matej Kon-
stytucji z 1992 r.8, a p6zniej w dtugo oczekiwanej Konstytucji I Rzeczpospolitej uchwalo-

nej dopiero w 1997 r.° W art. 20 Konstytucji zadekretowano, ze ,spoteczna gospodarka ryn-

4 Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 ., Dz.U. z 1952 r.,, Nr 33, poz. 232.

5 Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (zwana Konstytucja RP z 1989 r.),
Dz.U. z 1989 . Nr 75, poz. 444.

6 zob. Biernat i Wasilewski (2000), rozdz. VII, pkt. 4.

7 ,Rzeczpospolita Polska gwarantuje swobode dziatalnoéci gospodarczej bez wzgledu na forme witasnosci; ograniczenie
tej swobody moze nastapi¢ jedynie w ustawie” (art. 10).

8 Ustawa Konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawczg ii wykonaw-
czg Rzeczpospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. z 1992 r., Nr 84, poz. 426.

° Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.
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kowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspdlpracy partneréw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rze-
czypospolitej Polskiej” (art. 10). Zasada wolnosci gospodarczej nie jest rozumiana w sposéb
absolutny'’: moze by¢ ograniczana, ale tylko w celu zapewnienia bezpieczenstwa oraz po-
rzadku publicznego, albo ochrony srodowiska, albo wolnosci i praw innych oséb (art. 31 ust.
3). Za zasadniczo wazng trzeba tez uznac¢ ochron¢ wolnosci gospodarczej poprzez zapisanie
w Konstytucji, ze ,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22). Réwnocze$nie
w Konstytucji sformutowana zostata expressis verbis gwarancja prawna ochrony wtasnosci
i prawa dziedziczenia (art. 21 oraz art. 64). Z przedmiotowego punktu widzenia polskie pra-
wo rozumie wolno$¢ gospodarcza wasko, utozsamiajac jg z przejawami inicjatywy gospodar-
czej, na boku pozostawiajac prace najemng oraz uprawianie wolnych zawodow!!. Jest wiec
wazne, ze w Konstytucji zapisana zostata takze gwarancja prawna wolno$ci wyboru i wyko-
nywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy (Art. 65 ust. 1). Konstytucja przesadza ponad-
to, ze tworzone przez podmioty gospodarcze rézne rodzaje samorzadu ,nie moga naruszac
wolno$ci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolno$ci podejmowania dziatalnosci gospo-
darczej” (art. 17 ust. 2).

Wprowadzenie zasady wolnosci gospodarczej wraz z p6zniejsza, z poczatkiem stycznia
1990 r. dokonang przez rzad Mazowieckiego liberalizacjg cen i handlu oraz opanowaniem
hiperinflacji — wszystkie te trzy czynniki dzialajac tacznie wyzwolity ukryte przez lata po-
ktady przedsiebiorczosci prywatnej. Nastapita fala zaktadania nowych przedsiebiorstw pry-
watnych. Byly to gléwnie tzw. zaklady oséb fizycznych oraz spétki cywilne, czyli dwie naj-
prostsze formy przedsiebiorstwa, prawnie wéwczas dopuszczalnie (zob. pkt. 1.5.1.1 tego

rozdziatu).

Waski na poczatku transformacji zakres reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej juz od
1991 r. zaczal stopniowo rosngé. Pierwszy wylom zrobiono wprowadzajac — nowelg z 16 paz-
dziernika 1991 r. Ustawy o dziatalno$ci gospodarczej — koncesje na: przetwdrstwo i obrét
metalami niezelaznymi; rozlew wédek i spirytusu (wcze$niej koncesjonowaniem byl objety

tylko sam wyrdéb wodek i spirytusu); przenoszenie zapisu dzwigku lub/i obrazu na no$niki na

10 Biernat i Wasilewski (2000), s. 141. Z analiz system6w prawa panstw o gospodarkach rynkowych wynika, ze ,\W zad-
nym systemie prawnym wolno$¢ gospodarcza nie jest traktowana (...) w sposéb absolutny. Oznacza to, ze korzystanie
z (...) wolnoéci gospodarczej poddane jest zawsze okreslonym rygorom prawnym w interesie publicznym (...). W kon-
sekwencji mozna wigc mowié o granicach korzystania z wolnosci gospodarczej (...) Jednakze w demokratycznym pan-
stwie prawa ograniczenia dotyczace (...) dziatalnosci gospodarczej w kazdym wypadku musza by¢ wprowadzone
przez konstytucje lub w drodze ustawowej i to zgodnie z zasada proporcjonalnosci i réwnosci. Powszechnie przyjmu-
je sie, ze zamierzajac wprowadzi¢ ograniczenia wolnoéci gospodarczej (...) ustawodawca jest zobowigzany rozwazy¢
,niezbedno$¢” proponowanych ograniczen (...) oraz ich odpowiednio$¢ z punktu widzenia celu ich wprowadzenia,
a takze i to, aby nie byly one ,nadmierne” (wykonalne) dla korzystajacego z tej wolnosci”. Tamze, s. 180-181.

11 Bardzo szerokie podejscie stosuje np. prawo w Szwajcarii. Tamze s. 182.
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plyty, tasmy, kasety i wideokasety. Kolejne nowelizacje Ustawy rozszerzaly zakres koncesjo-
nowania o nowe dziedziny lub tez zwickszaly obszar koncesjonowania w ramach dziedzin
juz objetych reglamentacjg!?. Kolejne dziedziny byty obejmowane reglamentacjg takze poza
rezimem Ustawy o dziatalno$ci gospodarczej, na mocy odrebnych ustaw. Duzo przyktadéw
dostarcza tu rok 1997, w ciggu ktérego parlament uchwalit kilka ustaw, rozszerzajacych re-
glamentacj¢ na nowe dziedziny. I tak, Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ustugach tury-
stycznych wprowadzila obowigzek uzyskania koncesji w przypadku organizowania imprez
turystycznych; Ustawa o transporcie kolejowym uchwalona 27 czerwca wprowadzita konce-
sjonowanie ,zarzadzania liniami kolejowymi i wykonywania przewozéw kolejowych”; Usta-
wa z 20 czerwca — Prawo o ruchu drogowym - wprowadzita koncesje na produkcje i dystry-
bucje tablic rejestracyjnych pojazdéw; Ustawa o wyrobie i rozlewie wyrobéw winiarskich
oraz obrocie tymi wyrobami objela reglamentacja produkcje i dystrybucje win. W sumie

w pod koniec lat 90. koncesjonowaniem objetych bylo 28 dziedzin!3.

W rezultacie skala koncesjonowania po 9 latach od wprowadzenia Ustawy o dziatalno$ci
gospodarczej z 1988 r. zaczela przekracza¢ znacznie poziom, ktéry da sie obronié racjonal-
nymi przyczynami; inaczej rzecz ujmujgc, ograniczenia wolnosci gospodarczej przekroczyly
putap, ktéry prawnicy konstytucjonali$ci nazywajg ,odpowiednim” i ,niezbednym” z punktu
widzenia celu (zob. cytowani wczesniej Biernat i Wasilewski (2000)). W niektérych dziedzi-
nach reglamentacja chronila po prostu monopolistéw — przedsiebiorstwa panstwowe przed
potencjalng konkurencjg ze strony prywatnych przedsi¢biorstw, przerzucajac koszty utrzy-
mania nieefektywnych firm na klientéw. Skrajnym przyktadem sa tu ustugi pocztowe i pan-
stwowa Poczta Polska SA, ktéra na mocy odrebnej ustawy'# uzyskata monopol na $wiadcze-
nie ustug pocztowych o charakterze powszechnym'. Niekiedy reglamentacja byta wprowa-
dzana jako najprostszy, wydawaloby sie, sposdb zwalczenia patologii wystepujacych w ja-
kiej$ sferze: np. wprowadzenie koncesjonowania kopiowania nagran muzycznych i filmo-
wych miato by¢ sposobem na masowe piractwo. Metoda przeciwdzialania okazata si¢ jednak
kompletnie nieskuteczna, a wigc wybdr byt niewlasciwy; raczej nalezalo szybko dokonad
zmian w prawie autorskim i karnym. Wreszcie, reglamentacja miata w wielu przypadkach
w gruncie rzeczy chroni¢ obecne juz na rynku przedsi¢biorstwa przed potencjalnymi konku-
rentami, cho¢ publicznie powolywano si¢ oczywiscie na inne cele jej wprowadzenia. Tak

mozna oceni¢ obecny od poczatku (tj. od 1988 r.) w Ustawie o dziatalno$ci gospodarczej za-

12 Wzrost skali koncesjonowania do 1996 r. mozna prze$ledzi¢ w: Kloc (1998), tabela 6.

13 7 badan J. Paczochy (2004) wynika, ze w 1997 r. koncesjonowaniem objetych bylo 26 obszaréw, za$ koncesji w ramach
tych obszaréw bylo 82.

14 Ustawa z dnia 12 maja 1995 r. o zmianie ustawy o facznosci oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 60, poz. 310.

15 Definiowane w prawie polskim jako: przyjmowanie, przew6z i doreczanie w obrocie krajowym i zagranicznym przesy-
fek listowych (z wyjatkiem drukéw bezadresowych i ankiet) oraz listow warto$ciowych o masie do 2000 g., paczek
pocztowych oraz nadawaniu i dorgczaniu przekazéw pocztowych.
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pis o reglamentacji ,obrotu z zagranicg towarami i ustugami”, przy przyjeciu zasady, ze wy-
kaz towaréw i ustug okresla minister wtasciwy dla handlu zagranicznego.

Zaletg Ustawy o dziatalnosci gospodarczej w jej pierwotnej wersji z 1988 r. bylo to, ze re-
gulowala ona prawie w pelni proces ubiegania sie o koncesje i jej udzielania: okreslata orga-
ny koncesyjne i tryb koncesjonowania, forme prawng koncesji, jej tres¢, czas obowigzywa-
nia, a takze procedury (w tym przyczyny) udzielania odmowy, cofania lub ograniczania za-
kresu koncesji. Kolejne nowelizacje Ustawy dotknely niestety takze i te sfere i wzbudzily uza-
sadniong w naszym przekonaniu krytyke przedsiebiorcow oraz prawnikéw: przedmiotem
krytyki byto zwigkszanie uprawnien organéw koncesyjnych oraz wzrost uznaniowosci decy-
zji. Wprowadzono np. zapis dajacy organowi koncesyjnemu prawo odméwienia udzielenia
koncesji lub ograniczenia zakresu koncesji ,ze wzgledu na zagrozenie interesu gospodarki
narodowej”, nie definiujgc jednoczesnie, co sie rozumie pod terminami ,zagrozenie” i ,inte-

res gospodarki narodowej” .

W koncu 1997 r. nowo utworzony rzad AWS-UW, ktéry w swoim programie podkreslat
znaczenie przedsiebiorczosci dla rozwoju gospodarczego i zadeklarowal zasadniczg popra-
we warunkéw dla dziatalno$ci gospodarczej, powotat Zespét ds. Odbiurokratyzowania Go-
spodarki. Zadaniem tego spoteczno-rzadowego zespolu bylo zidentyfikowanie zbednych
i szkodliwych przepiséw, dokonanie przegladu prawa gospodarczego w celu jego uproszcze-
nia i likwidacji barier rozwoju przedsi¢biorczosci, opiniowanie przygotowywanych projek-
tow aktow prawnych pod katem zapewnienia przejrzystosci prawa, rozwoju konkurencji
i ochrony praw konsumenta. W polu zainteresowan Zespotu znalazly sie takze koncesje, ze-
zwolenia i licencje. Na podstawie wnioskéw zespotu rzad przygotowat projekt nowego pra-
wa, ktére mialo zastgpi¢ nowelizowang wielokrotnie Ustawe o dzialalno$ci gospodarczej
z 1988 r. Ztozony w Sejmie w pazdzierniku 1998 r. projekt zaktadal zasadnicze ogranicze-
nie liczby obszaréw objetych koncesjonowaniem z 28 do 6. Ostatecznie, uchwalona 19 listo-
pada 1999 r. ustawa Prawo dzialalnosci gospodarczej'” utrzymata koncesjonowanie
w 8 dziedzinach dziatalnosci gospodarczej; 12 obszaréw dotychczas objetych koncesjami zo-
stalo catkowicie uwolnionych'®, za$ pozostale przeszly pod Izejszy rezim kontroli wejscia (ze-

16 Zmiane te wprowadzono juz w 1991 r. Ustawg z 16 pazdziernika o zmianie ustawy o dziatalnosci gospodarczej,
Dz.U. Nr 107, poz. 460).

17Dz.U. 2 1999 . Nr 101, poz. 1178.

18 Byly to: (1) przetwérstwo i obrét metalami szlachetnymi i kamieniami szlachetnymi, (2) przetworstwo i obrét metala-
mi niezelaznymi, (3) obrét dobrami kultury powstatymi przed 9 maja 1945 r., (4) ustugi paszportowe, (5) dokonywa-
nie przenoszenia zapisu dzwieku lub dzwieku i obrazu na tasmy, plyty, kasety, wideokasety i wideoptyty, (6) produk-
cja, opracowywanie, dystrybucja i rozpowszechnianie filméw, (7) chéw, hodowla i potéw ryb w wodach $rédlagdowych,
(8) prowadzenie targowisk, (9) transport morski oraz zarzagdzanie portami morskimi innymi niz porty o podstawowym
znaczeniu dla gospodarki narodowej, (10) ustug turystycznych, (11) sportu profesjonalnego, (12) poszukiwania i wy-
dobywania surowcéw mineralnych znajdujacych sie w odpadach po robotach gérniczych oraz po procesach wzboga-
cania kopalin.
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zwolenia), o ktérym szerzej piszemy w dalszej czeSci rozdziatu (zob. pkt. 1.5.2.2). Podobnie
jak jej poprzedniczka z 1988 r., nowa ustawa rozstrzygnela, ze objecie koncesjonowaniem in-
nych obszaréw wymaga zmiany ustawy; ponadto jednak wprowadzita dwa istotne warunki
stanowigce bariere dla préb poszerzania koncesjonowania w gospodarce. Po pierwsze, prze-
sadzita, ze wprowadzenie innych niz okre$lone w Ustawie koncesji moze dotyczy¢ dziedzin
dziatalno$ci ,majacych szczegélne znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa i oby-
wateli albo inny wazny interes publiczny”. Po drugie, ze koncesja moze by¢ rozwazana ,tyl-
ko w przypadku, gdy dziatalno$¢ ta nie moze by¢ wykonywana jako wolna lub po uzyskaniu

zezwolenia” (art. 14, ustep 2).

Ustawa wprowadzita takze - jak juz wspomnieliémy — drugi tryb kontrolowania dostepu
do niektérych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej, a mianowicie tzw. zezwolenia. R6znica
miedzy koncesjg a zezwoleniem jest istotna i korzystna dla przedsigbiorcéw: dla otrzymania
zezwolenia konieczne jest spetnienie warunkéw wymaganych przez prawo, nie ma wiec
miejsca na arbitralno$¢ decyzji dla organu wydajacego zezwolenie. Prawo dziatalnosci go-
spodarczej nie zawieralo niestety listy dzialalnoéci gospodarczej objetych zezwoleniami, od-
sylajac w tym zakresie do odrebnych ustaw. Istotne jest jednak, ze dla 9 obszaréw dziatalno-
Sci koncesje zastgpiono zezwoleniami. Warto takze podkresli¢, ze Ustawa uregulowata ogél-
ny tryb wydawania zezwolen oraz okreslita przypadki, w ktérych organ zezwalajacy cofa ze-

zwolenie.

Prawo dziatalno$ci gospodarczej przyznalo takie same jak obywatelom polskim prawa do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej: (1) obywatelom panstw obcych, jezeli uzyskali oni
zezwolenie na osiedlenie si¢ w Polsce oraz (2) osobom zagranicznym, jezeli miedzy Polska

a krajem pochodzenia danego podmiotu istniejg stosowne umowy.

Ustawa z 19 listopada 1999 roku - poza kilkoma artykutami, ktére zaczely obowigzywaé
po trzech miesigcach od daty uchwalenia — weszta w zycie dopiero 1 stycznia 2001 r. i obo-
wigzywala w cato$ci do 21 sierpnia 2004 r., kiedy w zycie weszta nowa ustawa komplekso-
wo regulujgca prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w Polsce (o niej piszemy na koncu te-
go punktu).

Takze 1 stycznia 2001 r. zmienila sie organizacja procesu rejestracji oséb prawnych, jed-
nakze utrzymano dotychczasowg zasade rejestracji sadowej!. W zycie weszta wowczas Usta-
wa z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, a po 3 i pét latach intensywnych
i kosztownych prac przygotowawczych (Sobolewski 1999) uruchomiony zostal jeden, scen-

19 Alternatywnym rozwigzaniem jest przyjecie zasady, Ze rejestracja jest procesem administracyjnym; organem rejestru-
jacym jest wowczas wydzielony organ administracji publicznej. Trzecia opcja to powierzenie prowadzenia rejestru in-
stytucjom nierzagdowym, np. izbom przemystowo-handlowym (tak jest np. w Holandii). Do kwestii rodzaju procesu re-
jestracji wrécimy w pkt. 1.5.1.2. rozdziatu).
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tralizowany Krajowy Rejestr Sagdowy (KRS), ktéry zastgpil 17 istniejacych do tej pory
rozproszonych rejestrow sgdowych, prowadzacych rejestracje poszczegdlnych rodzajow
0s6b prawnych (gospodarczych i innych). W miejsce dotychczasowych sagdéw rejestro-
wych utworzono 20 wydziatéw terenowych (wydziatéw gospodarczych) Krajowego Reje-
stru Sadowego, znajdujacych sie w najwiekszych miastach, ktére prowadzg rejestracje
w systemie informatycznym. Przejecie zbioréw danych rejestrowych o przedsiebior-
stwach zalozonych przed 1 stycznia 2003 r. zaplanowano na 3 lata, czyli proces miat sie
zakonczy¢ do 31 grudnia 2003 r.

KRS sklada si¢ z interesujgcego nas tutaj (1) rejestru przedsiebiorcow, a takze (2) rejestru
stowarzyszen, innych organizacji spolecznych i zawodowych, fundacji oraz publicznych za-
ktadéw opieki spotecznej. Ponadto KRS prowadzi (3) rejestr dtuznikéw niewyptacalnych.

Rejestr przedsiebiorcow mial z zalozenia obja¢ wszystkich przedsiebiorcéw, jednakze
z powodu liczebnosci zaktadéw osdb fizycznych, i wigzacych sie z tym probleméw admini-
stracyjno-technicznych, przejecie ewidencji od gmin (wéjtéw i prezydentéw miast) odlozono
najpierw do stycznia 2002 r., a p6Zniej na kolejne lata, az Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej rozstrzygneta o utrzymaniu zasady administracyjnej ewiden-

cji dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez gminy i miasta.

Pierwsze miesigce funkcjonowania KRS byly trudne dla oséb i firm rejestrujgcych przed-
siebiorstwa lub zmieniajacych zapisy w rejestrze. Prace przygotowawcze nie zostaly zakon-
czone na czas, formularze okazaly sie by¢ skomplikowane, a postepowanie KRS formali-
styczne. W rezultacie byly kolejki, proces rejestracji wydtuzat sie, co wywotato fale krytyki
pod adresem nowej instytucji. Przedsi¢biorcy nadal narzekaja na sposéb funkcjonowania

KRS, o czym piszemy w punkcie 1.5.1.2.

Rejestr przedsigbiorcéw jest jawny. Ustawa o KRS powolata do zycia tzw. Centralng In-
formacje Krajowego Rejestru Sadowego (CIKRS), ktérej zadaniem jest udostepnianie infor-
macji o zarejestrowanych w Polsce podmiotach. Celem utworzenia KRS, jak i CIKRS byto
m. in. zwiekszenie bezpieczenstwa obrotu gospodarczego w Polsce. Dane rejestrowe groma-
dzone przez KRS dla poszczegdlnych przedsiebiorcow majg forme zbioru akt i sg udostep-

niane w czytelni KRS (i tylko na miejscu).

Bez watpienia daleko idgce zmiany na lepsze wprowadzita i wprowadzi w 2005 i 2007 r.-
20 przegtosowana przez Sejm 2 lipca 2004 r. Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.
Jej projekt przygotowalo jesienig 2003 r. Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecz-

20 1 stycznia 2005 r. wejdg w zycie artykuly 10 oraz 103-110; z kolei 1 stycznia 2007 r. zacznie obowigzywac art. 16 oraz
caly rozdzial 3 regulujacy ewidencje dzialalnosci gospodarczej. Odsuniecie w czasie wejscia w zycie niektérych prze-
pis6w Ustawy wynika z koniecznosci przygotowania odpowiednich warunkéw techniczno-organizacyjnych dla ich wy-
konywania.
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nej w ramach realizacji programu rzadu SLD-UP dotyczgcego gospodarki, a opatrzonego
hastem Przedsigbiorczosé, rozwdj, praca. Mozna sadzié, ze na jej ksztalt miata wptyw m. in.
Strategia Lizbonska UE i che¢ wykazania si¢ przez Polske poprawg regulacji administracyj-
nych sprzyjajacych rozwojowi przedsiebiorczosci (zob. dalej pkt. 1.4). Projekt zostat bardzo
dobrze przyjety przez $rodowisko przedsiebiorcow, a w konsultacje i wspieranie Ustawy
w toku prac rzadowych i sejmowych wlaczyly sie najwigksze organizacje reprezentujace
dziatajacych w Polsce pracodawcéw. Projekt spotkal sie natomiast z oporem w samym rzg-
dzie, co spowodowalo przedtuzenie prac nad Ustawg o kilka miesiecy w stosunku do napie-

tego oryginalnego harmonogramu.

Ideg przewodnig projektu nowego prawa regulujacego prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w Polsce byta poprawa relacji miedzy organami administracji publicznej a przedsie-
biorcami. Warto zwrdci¢ uwage, ze Ustawa formutuje gléwne zasady regulujace stosunki
mi¢dzy organami wladzy publicznej a przedsiebiorca: naktada na organy administracji ge-
neralny obowigzek wspierania przedsiebiorczosci (art. 8), sprawnego (,bez zbednej zwloki”)
zalatwiania spraw przedsigbiorcéw (art. 11), udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom
(art. 8) ,z poszanowaniem zasad réwnosci i konkurencji” (art. 7), wspotdziatania z organiza-
cjami przedsiebiorcéw (art. 12), wigzacej interpretacji przepiséw podatkowych, poszanowa-
nia przez administracj¢ publiczng w toku wykonywania nalozonych na nig zadan ,uzasad-
nionych intereséw przedsiebiorcy” (art. 9). Wprowadzenie tych klauzul generalnych miato
na celu ustanowienie istotnych dyrektyw dla interpretacji pozostatych przepiséw zawartych

w Ustawie.

Nowe prawo zmniejsza nieco ingerencje administracji panstwowej w swobodg dziatalno-
Sci gospodarczej (poprzez zawezenie zakresu koncesjonowania) oraz upraszcza proces reje-
stracji dla okreslonej liczby przypadkéw zezwolen. Przy tej okazji powieksza niestety zamie-
szanie terminologiczne stwarzajgce juz obecnie problemy w prawie i praktyce gospodarczej.

O tym wszystkim piszemy w pkt. 1.5.2.

Do osiggnie¢ Ustawy nalezy bez watpienia przesadzenie o zasadniczym skréceniu
i uproszczeniu procesu rejestracji przedsiebiorcy z dniem 1 stycznia 2007 roku. Ustawa
utrzymuje dualizm rejestracji: w ewidencji gospodarczej prowadzonej przez gminy i w KRS.

Szczegobly przedstawiamy w pkt. 1.5.1.2.

Ustawa zapowiada uruchomienie z dniem 1 stycznia 2007 r. Centralnej Informacji o Ewi-
dencji Dziatalno$ci Gospodarczej (CIEDG), ktérej zadaniem bedzie (a) prowadzenie zbioru
informacji o danych zgromadzonych w ewidencji, (b) udzielanie (odplatnie) informacji
o wpisie oraz (c) wydawanie za$wiadczen o tresci wpiséw do ewidencji. Dzigki utworzeniu

CIDG nastgpi komasacja danych obecnie rozproszonych w zbiorach gromadzonych dotych-
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czas na poziomie gmin. Budowa CIDG bedzie wielkim przedsiewzieciem organizacyjno-i-
nformatycznym i sadzac po dos§wiadczeniach z budowg Centralnej Informacji Krajowego
Rejestru Sgdowego mozna si¢ spodziewac opdznien i perturbacji w pierwszym okresie funk-
cjonowania.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej reguluje ponadto ogélne zasady kontroli
przedsiebiorcy, co ma miejsce po raz pierwszy w okresie po 1989 r. i co trzeba uzna¢ oczy-
wiscie za prawidlowe?!. Zapisy tego rozdzialu Ustawy, ktéry znalazl sic w niej na wyrazne
zyczenie przedsiebiorcow??, byt przedmiotem ostrych sporéw w ramach rzadu. Ostatecznie,
przepisy powigkszyly prawa kontrolowanych. I tak, Ustawa przesgdza m.in., ze do przepro-
wadzenia kontroli jest konieczne indywidualne upowaznienie?3, ktére prowadzacy kontrole
ma obowigzek doreczy¢ przedsiebiorcy. Zakres przedmiotowy kontroli nie moze wykraczaé
poza okreslony w upowaznieniu. Istotne jest, ze kontroli nie mozna przeprowadzi¢ bez wie-
dzy i pod nieobecnos$¢ kontrolowanego przedsiebiorcy?*. Bardzo dobrze odbieranym przez
przedsiebiorcéw zapisem jest wprowadzenie generalnego ograniczenia czasu kontroli
u przedsigbiorcy w ciggu roku kalendarzowego do 8 tygodni (4 tygodni — w przypadku mi-
kro-, matych i $rednich przedsiebiorc6w)* oraz wprowadzenie generalnego zakazu prowa-
dzenia wiecej niz jednej kontroli jednocze$nie?®. Przepiséw o ograniczeniu czasu kontroli
i zakazie prowadzenia wiecej niz jednej kontroli naraz nie stosuje sie wobec dziatalnosci
przedsiebiorstw w zakresie sze$ciu wymienionych w Ustawie przypadkach przedmiotowych:
szczegblnego nadzoru podatkowego, nadzoru nad rynkiem kapitalowym i towarowym, nad-
zoru bankowego i nadzoru nad instytucjami pienigdza elektronicznego, nadzoru ubezpiecze-

niowego, nadzoru emerytalnego oraz nadzoru weterynaryjnego.

Organizacje przedsiebiorcow stoczyly prawdziwg bitwe o wprowadzenie do Ustawy pra-
wa do otrzymania przez przedsiebiorc6w na zyczenie pisemnej interpretacji przepiséw pra-
wa podatkowego, ktora staje siec wowczas wigzgca (art. 10). Zapis przetrwal burzliwy pro-
ces prac sejmowych, takze wbrew opiniom prawnikéw uznajacych taki przepis za niekon-

stytucyjny.

2I'W Ustawie z 1999 . uregulowane byly tylko kompetencje kontrolne organéw udzielajgcych koncesji i zezwolen oraz in-
cydentalnie organéw wykonawczych gminy. Pozostate przepisy dotyczace kontroli byly rozproszone w wielu aktach
prawnych.

22 Zob. H. Bochniarz, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej jest przetomem, Rzeczpospolita z 7.06.2004 .

23 Nie wystarcza wiec samo okazanie legitymacji, za czym optowato w toku prac nad Ustawg np. Ministerstwo Finanséw
w przypadku kontroli skarbowej.

24 Sg 4 wyjatki od tej reguly, ktére Ustawa precyzuje.

%5 Sg jednak odstepstwa od tej reguly w nastepujacych przypadkach (art. 83): gdy wobec przedsiebiorcy wszczeto poste-
powanie, $ledztwo lub dochodzenie; gdy przeprowadzenie kontroli uzasadnione jest zagrozeniem zycia, zdrowia lub
srodowiska; gdy kontrola dotyczy zasadnosci zwrotu VAT przed dokonaniem tego zwrotu; gdy kontrola stanowi reali-
zacje obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa wspélnotowego o ochronie konkurencji lub o ochronie intereséw
finansowych Wspélnoty Europejskiej.

26 Odstepstwa od tej generalnej zasady sg takie same jak w przypadku rocznego limitu czasu kontroli (zob. poprzedni od-
no$nik).
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1.3. Wolno$é gospodarcza w Polsce na tle krajéw starej UE, nowych cztonkéw
Unii i krajéw o najbardziej liberalnych systemach gospodarczych

Sposrdd kilku regularnie prowadzonych badan miedzynarodowych oceniajgcych warun-
ki dla prowadzenie dziatalnosci gospodarczej tu siegamy do zainicjowanych w 1995 r. dah
amerykanskiej Fundacji Heritage Foundation prowadzonych we wspétpracy z Wall Street Jo-
urnal. Badania te — ze wzgledu na ich szczegélows tematyke (zob. zalgcznik 1 umieszczony
na konicu rozdziatu) - dajg najblizsze przyblizenie obrazu stanu interwencji panstwa w go-
spodarce, ponadto obserwacji poddaja bardzo duza populacje — od 155 do 161 krajéow. Sta-
boscig tych badan jest zastosowana metoda: opinie ekspertéw krajowych, ktére nastepnie
wspiera si¢ danymi ,twardymi” pochodzacymi ze Zrédet publicznych i prywatnych. Ta sta-
bos¢, ktéra wynika z rodzaju skomplikowanej materii objetej oceng, cechuje zreszta takze in-

ne, konkurencyjne badania poréwnawcze dotyczace klimatu inwestycyjnego?’.

Wynikiem corocznych badan prowadzonych przez Heritage Foundation (HF) jest przypi-
sanie kazdemu krajowi wskazZnika (indeksu) tzw. wolnosci gospodarczej (dalej bedziemy uzy-
waé dla wygody skrétu IWG). Wolno$¢ gospodarczg definiuje sie szeroko, jako brak przymu-
su i ograniczen naktadanych przez panstwo na produkcje i dystrybucje débr i ustug (Herita-
ge Foundation 1997, s. 33). Warto$¢ wskaznika miesci si¢ w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza
gospodarke wolng (liberalng), a 5 — gospodarke catkowicie nierynkowa (w terminologii HF
— repressed). Wskazniki wykorzystuje sie¢ dwojako. Po pierwsze, kraje szereguje sie wedtug
warto$ci IWG i w ten sposéb powstaje ranking gospodarek od najbardziej liberalnych do naj-
silniej kontrolowanych przez panstwo. Po drugie, kierujac sie wartoécig IWG kraje grupuje
sie w cztery kategorie:

* gospodarki liberalne (free): takie, dla ktérych indeks wolnosci gospodarczej (IWG) mie-

Sci sie w przedziale 1-1,99;

* gospodarki raczej liberalne (mostly free) IWG w przedziale: 2- 2,99);
* gospodarki raczej nieliberalne (mostly unfree) (IWG w przedziale 3-3,99) i
* gospodarki nieliberalne (nierynkowe, repressed): IWG w przedziale 4-5).

Polska zostala objeta badaniami HW od samego poczatku, tak wiec dysponujemy dla niej
maksymalnie dtugim (10-letnim) szeregiem czasowym. W latach 1995-1997 IWG dla Polski

27 Pierwszym badaniem poréwnawczym tego typu, ktore nie polega na zbieraniu opinii ekspertéw lub inwestoréw lecz
odwoluje si¢ do twardych faktéw, jest zainicjowany przez Bank Swiatowy w 2002 r. projekt pt. Doing business: Under-
standing Regulation (Bank Swiatowy 2004). W projekcie tym, w jego pierwszym etapie, obserwacja objeto 5 dziedzin,
dla ktérych zebrano kilkanascie wskaznikéw mierzacych zakres regulacji i ich koszt. Jedng z tych dziedzin jest reje-
stracja dzialalno$ci gospodarczej. Do wynikéw tego badania odwotamy sie w dalszej cze$ci rozdziatu.
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przekraczal poziom 3 (zob. tabela 1a w Aneksie tabelarycznym na koncu rozdzialu), a wiec
Polska plasowala sie w kategorii ,gospodarek raczej nieliberalnych”. Poczawszy od 1996 r.
przez kolejnych 7 lat (do 2002 r.) Polska oceniana byla coraz lepiej: indeks wolnosci gospo-
darczej malal z roku na rok i w 2002 doszedt do najnizszego poziomu: 2,6. W latach 2003-
2004 pogorszyt si¢ 0 0,21-0,23, ale utrzymat sie ponizej 3. W rezultacie tej pozytywnej tenden-
cji poczgwszy od roku 1998 Polska miesci sie w kategorii ,gospodarek raczej liberalnych”. Do
tej kategorii zalicza sie obecnie (w 2004 r.) opréocz Polski 54 innych krajéw (Heritage Founda-
tion 2004), z tego 9 krajow starej Unii (UE-15): Austri¢, Belgie, Francje, Grecje, Hiszpanig,
Holandig, Niemcy, Portugalie i Wlochy oraz 7 krajéw nowych w Unii (UE-10): Czechy, Litwe,
Lotwe, Malte, Stowacje, Stowenie, Wegry. Pierwsza kategoria (,gospodarki liberalne”) jest
obecnie bardzo skromnie reprezentowana: liczy zaledwie 16 krajow, z tego: 6 to kraje UE-15
(Dania, Finlandia, Irlandia, Luksemburg, Szwecja, Wlk. Brytania), a 2 to kraje UE-10 (Esto-
nia i Cypr). Warto zauwazy¢, ze ani jeden kraj poszerzonej Unii Europejskiej (UE-25) nie pod-
pada pod 3. kategorie¢ gospodarek ocenianych pod wzgledem zakresu wolno$ci gospodarcze;j,
a jest to kategoria na $wiecie najliczniejsza, bo obejmuje az 72 kraje, co stanowi blisko poto-
we badanej populacji (155 krajéw w 2004 r.). Pokazuje to dystans, jaki majg do pokonania kra-
je innych kontynentéw, jesli chcg sie rozwija¢ w szybkim tempie. Z kolei wiekszo$¢ krajow
unijnych (9 starych i 8 nowych czlonkéw UE) pozostaje w tyle za krajami, ktére plasuja si¢ na
pierwszych miejscach trzech miejscach w rankingu: Hongkongiem, Singapurem, Nowg Ze-
landia, a takze USA (pozycja 10), Australig (11), Chile (13) i Kanada (16).

Jezeli chodzi o pozycje Polski w rankingu krajéw pod wzgledem zakresu wolnosci gospo-
darczej, to w pierwszych 3 latach objetych obserwacjg (1995-1997) polska gospodarka pla-
sowala si¢ w polowie listy krajow (zob. tabela 1a, wiersz 2, w Aneksie tabelarycznym). W na-
stepnych 5 latach znaczaco poprawila swojg pozycje do rekordowo wysokiej 45. w 2002 r.
W ostatnich dwéch latach miejsce Polski w rankingu pogorszylo sie: zajmowala ona 66 po-
zycje w 2003 1., 56. w 2004 r.

Jak Polska plasuje sie na tle krajéw Unii Europejskiej? Przecietny indeks dla starej UE
(czyli 15 krajoéw) oscylowal wokét 2,2 w pierwszych 6 latach 10-lecia 1995-2004, i byt bliski
2,1 w ostatnich czterech latach (zob. tabela 1a w Aneksie). Polska przez caly okres miata
wskaznik wolnosci gospodarczej znaczaco gorszy (2,6 w najlepszym roku, 3,46 w najgor-
szym) od przeci¢tnego dla UE-15, ale trzeba zauwazy¢, ze dystans z uptywem kolejnych lat
znaczgco malal ( 1,27 w pierwszym roku do 0,6 w ostatnim roku 10-lecia), jednakze nadal

pozostal duzy, co wskazuje na duzg przestrzen koniecznych zmian.

Przecietna dla nowych cztonkéw Unii (UE-10) oscylowata w pierwszych 6 latach analizo-
wanego okresu w przedziale 2,7-3, ale w ostatnich 4 latach 10-lecia indeks poprawit si¢

i miescit sie w przedziale 2,4-2,5. Warto zauwazy¢, ze dystans miedzy UE-15 a UE-10 zmniej-

www.case.com.pl 29



3 etap reform

szyt sie w ostatnim 10-leciu i jest obecnie naprawde niewielki (0,17 punktu). Polska w kaz-
dym roku ostatniego 10-lecia miata IWG gorszy od przeci¢tnego dla 10 nowych krajéw Unii
(zob. tabela 1b).

Za przecietnymi kryje si¢ duze zr6znicowanie sytuacji w poszczegélnych krajach UE-15
i UE-10. Na ponizszym rysunku przedstawiony jest przedzial, w jakim miescit sie¢ IWG dla
indywidualnych krajow ,starej” Unii (wykres z lewej strony) i nowych czlonk6w Unii (wykres

z prawej strony) w latach 1996-2004. Pogrubiona krzywa na obu wykresach obrazuje IWG
dla Polski.

Rysunek 1.1. Indeks wolnosci gospodarczej: Polska na tle starej Unii Europejskiej
(UE-15) i nowych czlonkéw Unii (UE-10), lata 1996-2004
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: The Index of Economic Freedom, Heritage Foundation,
http: /www.heritage.org/research/features/index/search.html

Whnioski, jakie mozna wyciaggnaé z danych zawartych na wykresie z lewej strony rysunku
(oraz w tabeli 1.1 w Aneksie), a dotyczacych UE-15 sg nastepujace:

* Przez cale 10-lecie zakres wolnosci gospodarczej w poszczegdlnych krajach UE-15 byt
bardzo rézny: miedzy najbardziej liberalnym i najmniej liberalnym krajem réznica po-
ziomu IWG byla duza i wynosita najmniej 0,87 punktu, a zwykle nieco przekraczata
1 punkt;

* W pierwszej potowie 10-lecia najbardziej liberalny system gospodarczy miata WIk.
Brytania, ktorej IWG oscylowal wokét 1,8. W drugiej potowie badanego okresu kraj ten
utrzymal IWG na tym samym dobrym poziomie, jednakze stracil pozycje lidera na
rzecz Irlandii (lata 2000-2002), ktéra w latach 1998-2001 zliberalizowala swdéj system
gospodarczy. W ostatnich dwéch latach (2003-2004) na czoto wysunat sie Luksemburg

ze wskaznikiem wolnosci gospodarczej na poziomie 1,7.
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* Najmniej liberalny system gospodarczy w UE-15 przez caly okres miala Grecja, jed-
nakze i w tym kraju dokonat si¢ znaczacy postep. Grecja wchodzita w analizowane 10-

lecie ze wskaznikiem IWG na poziomie 3,15, a zamykala je ze wskaznikiem 2,8.

* Polska, poza trzema wyjgtkowymi latami (1999, 2001, 2002), w pozostatych miata gor-
szy IWG od najgorszego pod tym wzgledem kraju UE-15, czyli Grecji.

Z kolei odnos$nie stanu wolnosci gospodarczej w krajach UE-10 nasuwaja sie nastepuja-

ce wnioski:
* Zr6znicowanie w tej grupie bylo duze i wigksze niz w ramach UE-15. Rozpieto$¢ mie-
dzy liderem a najgorszym krajem pod wzgledem wartosci IWG wynosita najmniej 0,89

punktu i bylo to w 1998 r., w pozostalych latach wynosita od 0,99 do 1,52 punktu.

* W krajach UE-10 obserwujemy wyrazng tendencje zwiekszania wolno$ci gospodarczej
w ostatniej dekadzie. Poprawa byla wigksza niz w krajach starej Unii w tym samym
okresie, ale trzeba tez zauwazy¢ (co wida¢ wyraznie jesli poréwnaé wykres po lewej

stronie z wykresem po prawej), ze wicksza byla przestrzen do poprawy.

* Na tle tej generalnej pozytywnej tendencji dla calej grupy krajéow UE-10 zwraca uwa-
ge niekorzystna zmiana w wartoéci IWG dla trzech krajow, ktére na poczatku lat 90.
byly liderami reform rynkowych. W Polsce i Wegrzech w dwéch ostatnich latach,
aw Czechach w trzech zakres wolnosci gospodarczej jest nieco mniejszy niz byt w naj-
lepszych latach 2001-2002.

* Przez pierwszych 6 lat ostatniego 10-lecia krajem o najbardziej liberalnym systemie go-
spodarczym byly Czechy (zob. tabela 1b w Aneksie tabelarycznym). Mimo, ze w latach
1999-2001 Czechy poprawily swdj wskaznik IWG, to w 2000 r. stracity pozycje lidera
w grupie UE-10 na rzecz Estonii, ktéra dzieki radykalnym reformom wysuneta si¢ na
pierwsze miejsce i utrzymuje znaczaca przewage nad pozostalymi krajami transforma-
cji (czyli 8. z grupy UE-10, bez Malty i Cypru). Z IWG o wartos$ci 1,76 lokuje si¢ w gru-
pie ,gospodarek liberalnych” (ktérych, jak juz pisaliSmy jest na $wiecie tylko 16) i zaj-
muje bardzo wysoka 6. pozycje w rankingu wolnosci gospodarczej.

* Relatywnie najmniej liberalny system gospodarczy miata w grupie krajow obecnej UE-
10 Stowenia, ktérg w dwoch latach (1998-1999) przebita pod tym wzgledem Stowacja,
a w 2004 r. Polska (ze wskaznikiem 2,81). Warto jednak odnotowa¢, ze Stowenia takze
przeprowadzita znaczgce zmiany w regulacjach administracyjnych w okresie 9 lat ob-
jetych w jej przypadku badaniami, o czym $§wiadczy poprawa IWG az o 1 punkt: z 3,74
w 1996 do 2,75 w 2004 1.
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* Przez cale ostatnie 10-lecie Polska miata IWG gorszy od przecietnego dla UE-10, byta wiec
w grupie mniej liberalnych gospodarek transformacji, za$§ w 2004 r. spadla na ostatnie

miejsce, stajac sie najmniej liberalng gospodarka w grupie nowych cztonkéw UE?S,

Jedng z 10 dziedzin poddanych obserwacji w badaniach nad Indeksem Wolnosci Gospo-
darczej sg ,regulacje” (regulation), ktére terminologicznie wydajg sie by¢ najbardziej bliskie
interesujgcej nas w tym raporcie tematyce. Zakres ,regulacji” w badaniach HF jest szerszy
niz badany w niniejszym raporcie?’, poniewaz dotyczy ogdlnie regulacji administracyjnych
dotykajgcych przedsiebiorcéw, podczas gdy nas interesujg tutaj regulacje dotyczace zaktada-
nia firm oraz regulacje dotyczace rynkéw i ustug, nie zajmujemy sie natomiast usztywnienia-
mi rynku pracy narzucanymi przez panstwo. Poniewaz jednak te ostatnie majg wazne zna-
czenie dla decyzji przedsiebiorcéw i menadzeréw spoélek dotyczacych strategii rozwoju
przedsiebiorstw, a ponadto sg przedmiotem analizy i rekomendacji w innym raporcie przy-
gotowanym w ramach projektu pt. Polska u progu cztonkostwa w Unii Europejskiej. Kierunki
niezbednych reform gospodarczych (Boni (red.) 2004), wiec uwazamy, ze warto jest przedsta-
wi¢ wyniki badah poréwnawczych HF nad Indeksem Regulacji (IR). Warto$¢ tego wskazni-
ka dla Polski, krajéw starej Unii (czyli UE-15), nowych cztonkéw Unii (czyli UE-10) oraz
5 najbardziej liberalnych gospodarek pozaeuropejskich przedstawione sg w tabelach 2a, 2b
i 2c w Aneksie tabelarycznym. Oczywiscie, tak jak w przypadku IWG, tak i tu dane dotyczg
ostatniego 10-lecia, czyli okresu 1995-2004. Wskaznik moze przybieraé¢ wartos¢ od 1 do 5,
gdzie 1 oznacza bardzo niski poziom regulacji, 2 - niski, 3 - umiarkowany, 4 — wysoki, 5 -
bardzo wysoki (co sie kryje pod kazdg z tych ocen - zob. Zalacznik 2 do rozdziatu 1).

Warto$¢ IR wynosita dla Polski niezmiennie 33, czyli poziom regulacji byt oceniany jako
umiarkowany, ale wbrew sugestii wigzacej sie konotacjg stowa ,umiarkowany”, taka warto$¢
IR nie powinna nas uspokoi¢, poniewaz nie jest to wskaznik dobry (zob. charakterystyka IR
3 w Zalgczniku 2). Zwréémy takze uwage, ze Indeks Regulacji przez wigekszos¢ okresu byt
dla naszego kraju gorszy niz Indeks Wolnosci Gospodarczej.

Na tle starej Unii Europejskiej (UE-15) Polska w calym 10-leciu wypadata gorzej. Prze-
cietny IR dla 15-tki ksztaltowat si¢ na poziomie 2,6-2,733!, przy czym warto zwrdci¢ uwage
na niewielka jego poprawe w ostatnich 3 latach. Przecietny IR dla obecnych nowych krajow

28 Sytuacja diametralnie przeciwna od tej w latach 1989-1991, kiedy Polska byta liderem w reformach systemu gospodar-
czego.

29 Zakres pojecia ,regulacje” w badaniach HF omawiamy w Zalgczniku 2 umieszczonym na koficu rozdziatu.

30 Zwr6émy jednak uwage, iz w przypadku obszaréw oceny HF wystawia zawsze w jedno$ciach; warto$ci dziesietne i set-
ne pojawiaja sie dopiero w IWG, ktéry jest $rednig arytmetyczng z ocen wystawionych 10 obszarom.

31 Pomijamy tu wyjatkowo na pierwszy rzut oka dobry rok pierwszy, czyli 1995, poniewaz dla niego brakuje danych az
dla 5. z 15 krajow, czyli przecietna jest nieporéwnywalna z przecietng dla pozostatych lat, dla ktérych dane sg kom-
pletne.

32 www.case.com.pl



Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

Unii (UE-10) byt bardzo zblizony do przecietnej dla UE-15%2, a wiec takze nizszy niz dla
Polski. Przecietny indeks dla grupy 6 krajow pozaeuropejskich o liberalnym systemie go-
spodarczym (Australia, Hongkong, Kanada, Nowa Zelandia, Singapur i USA) byl w calym
10-leciu o 0,8 punktu nizszy od przecietnej dla UE-15, co przy skali 1-5 jest réznicg zna-
czaca. W ostatnich 3 latach réznica ta wzrosta do blisko 1 punktu. Polske od tej grupy kra-
jow dzieli 1,33 punktu.

1.4. Wolno$¢ gospodarcza w prawie wspélnotowym i polityka Unii Europejskiej
w dziedzinie przedsigbiorczosci

W $wietle przedstawionych w poprzedniej czesci danych o stanie wolnosci gospodarczej
w krajach UE-15 zasadne jest pytanie, skad te r6znice miedzy krajami starej Unii Europejskiej.

Zacznijmy od stwierdzenia, ze w prawie wsp6lnotowym nie ma zamknietego i spisanego
katalogu tzw. praw podstawowych, jednakze przede wszystkim w wyniku 35-letniego orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci (ETS) rozpatrujgcego rozmaite konkretne
sprawy, prawa podstawowe zostaly okreslone i sg przestrzegane?. Wéréd tych praw znajdu-
je sie wolno$¢ gospodarcza, a takze wazne dla wolno$ci gospodarczej: ochrona wlasnosci
prywatnej i prawo do ochrony prawnej. Istotng zmiang¢ przyni6st Traktat o Unii Europejskiej
(Traktat z Maastricht) z 1992 r., do ktérego wprowadzono zapis, ze ,Unia przestrzega pod-
stawowe prawa gwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci podpisanej w Rzymie 4 listopada 1950 r., a takze wynikajace z konsty-
tucyjnych tradycji wspdlnych panstwom cztonkowskim, jako ogélne zasady prawa wspélno-
towego”34. Kolejny krok zostat zrobiony w czerwcu 2004 r., kiedy szefowie panstw i rzgdow
przyjeli na szczycie w Brukseli Traktat ustanawiajacy Konstytucje¢ dla Europy, ktory wejdzie
w zycie 1 listopada 2006 r., pod warunkiem, ze do tego czasu zostanie ratyfikowany przez
wszystkie panstwa cztonkowskie zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi*®. Cze$¢ II pro-
jektu Konstytucji po$wiecona jest wylgcznie prawom podstawowym i zawiera ich pelny ka-
talog3¢. Wéréd nich umieszczono ,wolno$é¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej zgodnie
z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi” (art. II-16) oraz ,prawo wy-

konywania swobodnie wybranego lub zaakceptowanego zawodu” (art. II-15). W interesuja-

32 7 tego samego powodu, co poprzednio, pomijamy tu 1995 r.

33 Na ten temat piszg interesujgco Biernat i Wasilewski (2000), zob. rozdz. XI pt. ,Wolno$¢ gospodarcza jako prawo pod-
stawowe w porzadku prawnym Wspélnoty Europejskiej”.

34 Art. F ust. 2, cyt. za: Biernat i Wasilewski (2000), s. 194.

35 Traktat przewiduje mozliwo$¢ opéznienia wejécia w zycie Konstytucji dla Europy, ustalajac, ze w przypadku niezakon-
czenia procedury ratyfikacyjnej do 1 listopada 2006 r., decydowac bedzie termin ztozenia ostatniego dokumentu raty-
fikacyjnego. Zob. Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (2004), art. IV-8.

36 Cze$¢ ta jest zostala zatytutowana Karta praw podstawowych Unii.
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cej nas tu sferze dzialalno$ci gospodarczej trzeba takze odnotowaé, ze przygotowana Kon-
stytucja dla Europy gwarantuje prawo wilasnosci (art. II-17), jednakze przewiduje dwa wy-
jatki od tej generalnej zasady: (1) pozbawienie mienia w interesie publicznym, ale tylko ,w
przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za uczciwym odszkodowaniem wy-
placonym we wiasciwym terminie” oraz (2) regulacje¢ korzystania z wlasnosci, ,jesli jest to
konieczne ze wzgledu na interes ogélny”. Zauwazmy, ze oba terminy ,interes publiczny”

i ,interes ogdlny” nie zostaly w projekcie Konstytucji zdefiniowane.

Prawo wspélnotowe nie reguluje znaczacych obszaréw z zakresu otoczenia przedsiebior-
stw®’, stad od polityki rzgdéw krajow cztonkowskich zalezy, jak to otoczenie wyglada, tj. jak
silne sg ograniczenia administracyjne i w jakich dziedzinach wystepuja. Jednakze przedsie-
biorcy: osoby fizyczne i prawne z krajéw cztonkowskich moga odwotywaé sie¢ do ETS, jesli
maja podstawy sadzi¢, ze regulacje krajowe naruszajg prawa podstawowe, w tym w szcze-
g6lnosci wolno$¢ gospodarcza. Zgodnie z orzecznictwem ETS bowiem przepisy prawa sta-
nowione przez organy krajow cztonkowskich podlegajg kontroli z punktu widzenia ich zgod-

nosci z prawami podstawowymi33,

Warto podkresli¢, ze od lat organy Wspdélnoty intensywnie podejmujg kwestie przedsig-
biorczo$ci w krajach czlonkowskich i analizujg czynniki jej sprzyjajace. UE-15 wypracowa-
ta kilka waznych inicjatyw, ktére w dluzszej perspektywie stuzy¢ majg poprawie stanu wol-
nosci gospodarczej w krajach cztonkowskich.

Przede wszystkich trzeba tu wymienié przyjeta w marcu 2000 r. na szczycie Rady Unii
Europejskiej tzw. Strategie Lizbonska, czyli program reform gospodarczych i spotecznych
Unii Europejskiej na lata 2000-2010, ktérego gléwnym celem jest przeksztatcenie Wsp6lno-
ty ,w najbardziej konkurencyjng i dynamiczng gospodarke na $wiecie, zdolng do trwalego
rozwoju, tworzacg wiekszg liczbe lepszych miejsc pracy oraz charakteryzujacg sie wigksza
sp6jnoscig spoteczng”?®. Kwestie, ktorymi zajmuje sie Strategia Lizbonska dzieli sie na 5 ob-
szarow, z ktorych z punktu widzenia tematu niniejszego raportu istotne sg dwa: rozwéj

przedsiebiorczosci i liberalizacja, czyli dokonczenie budowy wspdélnego rynku. Realizacja

37 Wyjatek stanowia: rolnictwo, ktére jest regulowane tzw. Wspélng Politykg Rolng; ryboléwstwo objete wspdlna polityka
rybotéwstwa. Rolnictwo pomijamy w niniejszym raporcie. W Polsce przedunijnej rolnictwo byto takze i nadal jest trak-
towane inaczej niz pozostale dzialy gospodarki: dochody indywidualnych gospodarstw rolnych nie podlegajg opodat-
kowaniu; dopiero od niedawna (1999 r.) zastosowano VAT w rolnictwie, wprowadzajac jednak specjalng 3% stawke;
rolnicy optacajg bardzo niskg sktadke na ZUS, co stawia ich w uprzywilejowanej sytuacji w stosunku do pozostatych
platnik6w; gospodarstwa rolne sg wyjete spod prawa upadto$ciowego.

38 Tamze, s. 193. Jednakze w $wietle bogatego orzecznictwa ETS w indywidualnych skargach dotyczacych ograniczenia
wolnoéci gospodarczej przez decyzje organéw Wspdlnoty (zob. s. 203-218), Biernat i Wasilewski stwierdzaja, ze wy-
maganie, by ograniczenia wolno$ci wprowadzane regulacjami czy decyzjami organéw Wspodlnoty nie naruszaly ,isto-
ty” wolnosci gospodarczej (niezdefiniowanej zreszta) nie chroni przed niekorzystnymi dla przedsigbiorcy decyzjami
czy polityka. Europejski Trybunal Sprawiedliwos$ci do 1999 r. (wtedy praca byla pisana) ani razu nie stwierdzit naru-
szenia przez organy Wspdlnoty tej zasady (s. 215), oceniajac kazdorazowo, ze interes ogélny Wspdlnoty uzasadniat
podjecie decyzji przez organy Wspélnoty.

39 Wstep do Strategii Lizbonskiej, zob. http://europa. eu.int/comm/lisbon_strategy/index_en.html.
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Strategii Lizbonskiej, tam gdzie dotyczy polityk wspélnotowych opiera sie na dotychczaso-
wej (klasycznej dla WE) metodzie, natomiast w czesci dotyczacej polityk krajow cztonkow-
skich opiera si¢ na tzw. ,otwartej” (migkkiej) metodzie koordynacji i fakultatywnych (indy-
katywnych) programach. Mimo oczywistej stabo$ci otwartej metody koordynacji dziatan po-
szczegblnych panstw czlonkowskich, zmiany na lepsze sa widoczne, o czym $wiadczy choé-
by lekka poprawa Indeksu Wolno$ci Gospodarczej i Indeksu Regulacji dla UE-15 w latach
2001-2003 (zob. pkt. 1.3 niniejszego rozdzialu). Oznacza to, ze zastosowane narzedzia
(benchmarking, seminaria i spotkania robocze dwustronne, obowigzek regularnego raporto-
wania przez rzady postepu, raporty poréwnawcze Komisji Europejskiej) przynosza rezulta-

ty, cho¢ nie sg one bliskie zalozonym w Strategii celom ilo$ciowym*.

W ramach realizacji celéw zakreslonych w Agendzie Lizbonskiej w czerwcu 2000 r. na
szczycie w Feira szefowie rzadéw panstw UE-15 przyjeli Europejska Karte dla Matych
Przedsiebiorstw (The The European Charter for Small Enterprises). Wychodzac z zalozenia
o szczegblnym znaczeniu ekonomicznym i spotecznym matych przedsiebiorstw w Europie,
Karta wzywa panstwa czlonkowskie oraz Komisje Europejskg do podjecia dziatan wspiera-
jacych rozwdj przedsiebiorczosci i wymienia 10 obszaréw, ktore takiego wsparcia wymaga-
ja. Wéréd nich dwa sg wazne z punktu widzenia tematu tego raportu: ot6z Karta wzywa do
dziatan na rzecz: (1) przyspieszenia i potanienia rejestracji matych firm; (2) poprawienia re-
gulacji. Kraje czlonkowskie zostaly zobowigzane do sktadania rocznych raportéw z dziatan
podjetych na rzecz realizacji Karty, na podstawie ktérych Komisja Europejska przygotowu-
je raport zbiorczy. Uwaza sig, ze raporty te majg duze znaczenie dla wzajemnego uczenia sig,
pozwalajg bowiem korzysta¢ z najlepszych do$wiadczen. Konieczno$é ich przygotowania
jest takze bez watpienia waznym czynnikiem nacisku na rzady krajéw czlonkowskich, sprzy-
jajacym przedsigwzieciom deregulacyjnym.

Kraje kandydackie podpisaly sie pod Europejska Kartg dla Malych Przedsiebiorstw 23
kwietnia 2002 r. w Mariborze (Stowenia)*! i zobowigzaly si¢ do corocznego raportowania
przedsiewzieé na rzecz realizacji Karty. Pierwsze raporty Polska i pozostate kraje kandydac-
kie przedstawity w styczniu 2003 .

W marcu 2004 r. Komisja Europejska przedstawita tzw. Plan dzialan na rzecz przedsie-
biorczosci (A New Action Plan for Entrepreneurship). Plan identyfikuje obszary, w ktérych
konieczne sg konkretne dzialania tak na poziomie UE, jak i w poszczegdlnych krajach, kté-

re sprzyjalyby wzrostowi aktywnosci gospodarcze;.

40 Najnowszy raport roczny Komisji Europejskiej (2004) z realizacji Strategii Lizbonskiej przedstawiony Radzie Europy
wiosng 2004 r. jest bardzo krytyczny.

4 Rok p6zniej w czerwcu 2003 r. Karte podpisaly takze kraje Zachodnich Batkanéw oraz Motdowa; w sumie sygnatariu-
szy jest obecnie 34. Zob. Report from the Commission to the Council and the European Parliament on the Implementa-
tion of the European Charter for Small Enterprises, COM (2004) 64 final, s. 3.
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Dziedzina, ktérg przepisy unijne regulujg, zas regulacje te dotykajg wprost przedsiebiorstw
zarejestrowanych w krajach czlonkowskich, to standaryzacja wyrobéw. By wej$¢ do obrotu go-
spodarczego na wspdlnym rynku poszczegdlne produkty musza spelnia¢ wymogi okreslone $ci-
$le przez unijne przepisy*?. Celem regulaciji jest bezpieczenistwo konsumenta, a dowodem, ze
dany produkt spelnia normy jest oznakowanie przez producenta wyrobu znakiem CE*. Wigze
sie to oczywiscie z kosztami dla przedsiebiorcéw. W tej dziedzinie Polska nie ma zadnego po-
la manewru: przedsiebiorstwa polskie s zmuszone do stosowania norm unijnych, ktére wraz
z wejSciem naszego kraju do UE obowigzujg w miejsce dotychczasowych norm polskich**. Nie
spetnianie norm unijnych bedzie eliminowalo polskg firme z rynku unijnego, w tym i krajowe-
go, skoro jest on od maja 2004 r. czeScig wspolnego rynku. Standaryzacjg w tym raporcie sie
nie zajmujemy. Powdd jest oczywisty: w tym obszarze regulacji nie miejsca na rekomendacje

pod adresem rzadu polskiego, poniewaz nie ma on tu kompetencji decyzyjnych.

1.5. Diagnoza stanu administracyjnej interwenciji na rynku débr i ustug w Polsce
w latach 2003-2004

1.5.1. Wejscie na rynek czyli rejestracja dzialalnosci gospodarczej

Stopien skomplikowania i wigzaca sie z tym czasochlonno$¢ procesu rejestracji nowego
podmiotu gospodarczego, a takze koszt tego procesu sag miarami fatwosci ,wejscia na rynek”.
Im rejestracja jest prostsza, tafsza i im mniej czasu wymaga, tym latwiej i szybciej mozna
rozpocza¢ dziatalno$¢ gospodarczg. Zasadniczo wazna jest takze przestrzen wolnosSci gospo-
darczej, tj. liczba dziedzin, w ktérych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej zalezy tylko od

woli przedsiebiorcy, a nie od zgody administracji panstwowej.
1.5.1.1. Dostepne formy prawne

Przedsiebiorca moze w Polsce prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarcza w réznych formach praw-

nych, co zastuguje na dobra ocene. W gr¢ wchodzi 9 form prawnych przedsiebiorstwa.

42 Niewielka czes¢ jednolitego rynku (5-10%) nie jest regulowana na poziomie europejskim. Tu zastosowanie znajduje dy-
rektywa o ogélnym bezpieczenstwie wyrobow.

43 W przemysle spozywczym jest to certyfikat HAACP.

4 Egzekwowaniem norm europejskich przez polskich przedsigbiorcow zajmuje sie Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumen-
téw, ktéry ma prawo nakladac kare 100 tys. zt za niezgodne z prawem umieszczenie oznakowania CE na produkcie.
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Osoba fizyczna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg w ramach:

* zakladu osoby fizycznej,

* spotki cywilnej,
a takze w ramach spétek osobowych, tj. nie majgcych osobowosci prawnej spétek prawa
handlowego*:

* spotki jawnej,

* spotki partnerskiej,

¢ spolki komandytowe;j,

¢ spotki komandytowo-akcyjnej.

Osoby prawne mogg przybraé nastepujgce formy prawne:
* spolki z o.0.,

* spotki akcyjnej*,

* spéldzielni,

¢ fundacji.

Opciji jest wiec duzo, co samo w sobie jest oczywiscie dobre, jednakze wybér jest w kaz-
dym indywidualnym przypadku ograniczony:
1. Rozmiarami planowanej dziatalnosci,
2. Podejsciem do ryzyka:

a) gdy dziatalno$¢ prowadzi osoba prawna, wéwczas wspdlnicy spétki (cztonkowie spét-
dzielni) ryzykuja tylko majatkiem zaangazowanym w sp6tke/przedsiewziecie; w przypad-
ku dwoch spétek osobowych: komandytowej i komandytowo-akcyjnej komandytariusz
odpowiada wobec wierzycieli tylko do wysokosci sumy komandytowej okreslonej w umo-
wie spotki;

b) osoba fizyczna jako przedsi¢biorca ryzykuje calym swoim (osobistym) majatkiem bez
ograniczenia, podobnie jest w przypadku wspélnikéw spétek: jawnej, partnerskiej oraz
komplementariusza w spotce komandytowej i spétce komandytowo-akcyjnej;

¢) regulacjami prawnymi ograniczajgcymi wprost wybdr formy prawnej przedsiebiorstwa

lub narzucajacymi okres$long forme; np. Ustawa Prawo bankowe przesadza, ze dzialal-

4 Ich tworzenie, organizacje, funkcjonowanie, rozwigzywanie, podzial i przeksztalcanie reguluje Ustawa z 15 wrze$nia
2000 r. Kodeks spotek handlowych.

46 Spotki akceyjne i z ograniczong odpowiedzialnoscig to tzw. spotki kapitatowe. Tak jak spétkami osobowymi zajmuje sic
nimi Kodeks spétek handlowych.
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nos$¢ bankowg mozna prowadzi¢ tylko w formie spétki akcyjnej; podobnie jest z dziatal-
noscig ubezpieczeniows; z kolei spétka partnerska jest wylacznie dla oséb fizycznych
uprawnionych do wykonywania wolnych zawodow*’.

W przypadku dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez osobe fizyczng w gre wcho-
dzi rézny zakres sprawozdawczosci finansowej i podatkowej w zalezno$ci od wyboru jedne-
go z 3 obowiazujacych reziméw podatkowych: (1) tzw. karta podatkowa, (2) ryczalt od przy-
chodéw ewidencjonowanych, (3) podatek na warunkach ogélnych czyli PIT. Oba te aspekty
sg bez watpienia rozwazane przy podejmowaniu decyzji o wyborze formy prawne;j.

Osoby prawne natomiast nie majg pod tym wzgledem wyboru: prowadza pelng ksiego-
wos¢ i ptacg podatek od 0s6b prawnych (CIT - corporate income tax). W przypadku spétki
akcyjnej i spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig w gre wchodzg takze wymogi wniesienia
kapitalu poczatkowego, o czym piszemy w pkt. 1.5.1.3.

Zgrubny obraz struktury podmiotowej polskiej gospodarki przedstawia tabela 1.1 (poni-
z€j). Liczebnie w calym okresie transformacji dominowaly i nadal dominujg osoby fizyczne
(wg ostatnich dostepnych danych stanowig 91,1% przedsiebiorstw), jednakze liczba os6b
prawnych znaczaco rosta i wzrést ich udzial w calej populacji przedsiebiorstw (z 4,9% do
8,9% w ciagu ostatnich 4 lat, dla ktérych sg dane)®.

Osoby fizyczne prowadza dziatalno$¢ gospodarczg najczesciej w postaci ,zaktadu osoby
fizycznej”. Zwraca uwage kurczenie si¢ liczby zaktadéw oséb fizycznych o minimalnych obo-
wigzkach ksiggowych i ptacacych najprostsze i niskie podatki: liczba przedsi¢biorcéow z kar-
ta podatkowg i ,ryczattowcéw” zmalala w ciggu ostatnich 4 lat o 285 599 (z 1 095 327 do
809 728) czyli o 26%. Wynika to ze stopniowych zmian przepiséw, ktére zawezaja dostep-
no$¢ prostych form opodatkowania, i wigzacych sie z nimi ograniczonych obowigzkéw reje-
strowania transakcji gospodarczych dla potrzeb administracji podatkowej. Musiato to ozna-
cza¢ wpychanie przedsigbiorcéw w trzeci system podatkowy, bardzo nieprzyjazny przede
wszystkim z powodu silnej progresji podatkowej az do 2003 r. wlgcznie®. ,PIT-owcow”
w okresie 4 ostatnich lat przybyto 139 870 (9,5%) i to w sytuacji, gdy liczba przedsiebiorcéw
- 0s6b fizycznych ogétem zmniejszyta si¢ 0 150 711 (z 2 434 295 do 2 283 584) czyli 0 6,2%.

47 Kodeks spotek handlowych (art. 88) wymienia nastepujace zawody: adwokata, aptekarza, architekta, bieglego rewidenta,
brokera ubezpieczeniowego, doradcy podatkowego, ksiegowego, lekarza, lekarza stomatologa, weterynarza, notariusza,
pielegniarki, potoznej, radcy prawnego, rzecznika patentowego, rzeczoznawcy majatkowego i thumacza przysiegtego.
W przypadku innych zawodéw mogg o tym przesadzaé odrebne ustawy (art. 87).

48 Inny obraz uzyskuje sie, gdy bierze sie zamiast liczby 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych ich udziat w zatrudnieniu oraz
tworzeniu dochodu narodowego. Poniewaz zaklady os6b fizycznych sg na ogét zasadniczo mniejsze niz spétki, ich
znaczenie w gospodarce (mierzone udzialem z zatrudnieniu w sektorze przedsigbiorstw czy w wartosci produkcji
sprzedanej sektora przedsiebiorstw) jest zasadniczo mniejsze niz ich udzial w liczbie przedsiebiorstw. Z punktu
widzenia tematu raportu wazna jest jednak liczba przedsigbiorstw, ona bowiem informuje o popularnosci danej formy
prawnej wsrod przedsiebiorcow.

49 W 2004 r. tylko dla przedsiebiorcow zniesiono dwie wyzsze stawki podatkowe (czyli zlikwidowano progresje), podatki
placa oni wg jednej stawki na poziomie 19%.
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Tabela 1.1 Liczba os6b fizycznych prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza oraz oséb
prawnych wedlug form opodatkowania w latach 1998 i 2002

Forma podatkowania 1998 2002
Liczba podmiotéw Struktura Liczba podmiotéw Struktura
gospodarczych (%) gospodarczych (%)

1. Karta podatkowa 228.198 8,9 170.639 6,8
2. | Ryczatt od przychodéw 867.129 33,9 639.089 25,5

ewidencjonowanych
3. PIT 1.333.986 52,3 1.473.856 58,8
4. | Razem osoby fizyczne 2.434.295 95,1 2.283.584 21,1

(1+2+3)
5. CIT 126.000 4,9 223.976 8,9
6. | Ogétem (4+5) 2.560.295 100,0 2.507.560 100,0

Zrodlo: Ministerstwo Finansow.

Wsrdd oséb prawnych zdecydowanie przewazajg spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag
(na koniec 2002 r. zarejestrowanych bylo 169 tys.), spétek akcyjnych jest 9 razy mniej (zaledwie
8,6 tys.)*°. Spotdzielni jest tylko 18 68231, a ich liczba poczawszy od 1997 r. powoli maleje®?; jest
to forma prawna bardzo szczegélna i jak dowodza dane statystyczne niewygodna dla prowadze-
nia dzialalno$ci gospodarczej. Fundacje moga prowadzi¢ dziatalnosé gospodarcza, jednakze ich
podstawowym celem jest realizacja okreSlonych przez fundatoréw celéw o charakterze spotecz-
nym, osigganie zysku jest celem wtérnym podporzadkowanym celowi podstawowemu. Funda-
cji jest w Polsce zaledwie nieco ponad 5 tys.>?, tylko cze$¢ z nich prowadzi dziatalno$é gospo-

darczag, a ich udzial w ogélnej liczbie podmiotéw gospodarczych jest marginalny.

1.5.1.2. Procedura rejestracji

Procedura rejestracji dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez osoby fizyczne wygla-
da odmiennie od procedury rejestracji spotek osobowych, spétki z o. o. i akcyjnej, spétdziel-

ni i fundacji.

Rejestracja dzialalnosci gospodarczej oséb fizycznych

Procedure rejestracji dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez osoby fizyczne regu-

luje obecnie catosciowo Prawo dziatalnosci gospodarczej z 1999 r., ktére w tej czesci bedzie

50 GUS 2003, tabl. 9 (596).

51 Tamze.

52 Balcerowicz (2002), s. 196 i GUS (2003), tabl. 9 (596).

53 Z tego 10% na pewno nie prowadzi zadnej dziatalnosci, ale uspionych organizacji jest z pewnoscig grubo wiecej,
zob. Dgbrowska, Gumkowska, Wygnarniski (