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Streszczenie

Zdaniem autorow niniejszego tekstu reformy regulacyjne kulejg w Polsce z kilku przyczyn. Po
pierwsze zagadnienie to jest niedoceniane jako element polityki gospodarczej. Po drugie, potrzeby
zmian sg czesto btednie identyfikowane, przez co takze podejmowane wysitki reformatorskie sg albo
fragmentaryczne albo Zle zaprojektowane. Po trzecie wreszcie, sam proces w jakim tworzy sie
regulacje gospodarcze jest w Polsce zdominowany przez z gruntu nie nastawiony na skutecznosé
dziatania i osiggane rezultaty urzedniczy formalizm.

Autorzy podkreslajg, ze w Swiecie, w ktérym aktywny arbitraz legislacyjny (poszukiwanie przez
globalne podmioty atrakcyjnych srodowisk prawnych) staje sie standardem, zaniedbanie budowy
przewag, ktére wyrdznig Polske na tle innych panstw OECD, stajgc sie magnesem dla inwestoréw
oraz know how z krajéw Azji i Ameryk, nalezy do najwiekszych grzechdw polskiej polityki
gospodarczej AD 2010. Krytyke stanu obecnego wieniczy pozytywny program zmian systemowych,
jakie, zdaniem autoréw tekstu, mogtyby skutecznie przeciwdziata¢ spychaniu Polski na coraz
odleglejsze obrzeza globalizujgcej sie gospodarki Swiatowej.

Program ten obejmuje trzy gtéwne ptaszczyzny. Na pierwszej z nich miesci sie potrzeba
wyodrebnienia z catosciowej reformy regulacyjnej procesu odbiurokratyzowania polskiej regulacji
gospodarczej jako takiego. Tym samym autorzy proponujg jasne rozgraniczenie odpowiedzialnosci
poszczegdlnych ministerstw i Kancelarii Premiera za skuteczne przeprowadzenie tego, znajdujgcego
sie w centrum zmian regulacyjnych, procesu. Po drugie wskazujg, ze systemowe podnoszenie
efektywnosci regulacyjnej Polski w diugim okresie wymaga gruntownej przebudowy procedury wg
jakiej tworzy sie i stanowi prawo w Polsce. Po trzecie autorzy podkreslajg, ze bez gtebokich reform
zasad i pragmatyki dziatania wymiaru sprawiedliwosci nie bedzie mozliwe rzeczywiste wdrozenie
jakichkolwiek systemowych reform regulacyjnych w Polsce, gdyz to wtasnie polski wymiar
sprawiedliwosci stanowi jedng z tych sfer interwencji panstwa w obrdét gospodarczy, ktére generujg
najwieksze koszty dla przedsiebiorstw i obywateli, obnizajgc miedzynarodowg konkurencyjnosc¢ kraju
jako atrakcyjnego miejsca do inwestowania i zycia.
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Wprowadzenie

Dojrzata debata o regulacji gospodarczej nie zajmuje sie pytaniem o to czy interwencja panstwa
powinna by¢ duza czy mata, lecz o to jaki powinien by¢ jej ksztatt. Dzisiejszy poziom skomplikowania
procesdw i mechanizméw rynkowych powoduje, ze bez istotnego zaangazowania instytucji
publicznych wiekszos¢ z nich nie mogtaby funkcjonowad. Stad podstawowym pytaniem nie jest ,,czy”
ale ,jaka” regulacja gospodarcza. Tym samym, przez ,deregulacje” nalezy rozumieé nie wycofywanie
sie panstwa z legislacji w ogdle ale jej optymalizacje.

Niestety w praktyce o tej prostej prawdzie sie zapomina. W debacie publicznej reprezentowane sg
przede wszystkim dwa skrajne stanowiska. Nieufni wobec rzadu zwolennicy paristwa minimalnego,
dazg do deregulacji w kazdej sferze zycia w imie przekonania, ze kazda interwencja publiczna przez
to, ze krepuje zachowania ludzkie jest w istocie rzeczy szkodliwa i niebezpieczna. Ich
przeciwienstwem sg osoby sceptycznie nastawione do gospodarki rynkowej jako takiej, upatrujgce w
panstwie sity ograniczajgcej nieakceptowanych przez nich cech kapitalizmu tj. zwtaszcza nieréwnosci
majatkowych i dochodowych oraz przedktadania indywidualizmu nad wspdlnotowos¢.

Sptyca to dyskusje nad pozgdanym ksztattem reform systemowych i instytucjonalnych, redukujac
zagadnienie do sztucznej opozycji miedzy ideg panistwa nocnego stréza a panistwa
paternalistycznego, silnie ingerujacego w kazda sfere ludzkiej aktywnosci. Antynomia ta zdominowata
takze polskie myslenie o regulacjach gospodarczych, w konsekwencji czego swiadomos¢ tego jak
waznym zjawiskiem we wspodfczesnym Swiecie jest miedzynarodowa konkurencja regulacyjna lokuje
sie na obrzezach myslenia naszych policy makerow.

Niniejszy tekst jest préobg zwrdcenia uwagi, ze obecny stan rzeczy uniemozliwia faktyczng
modernizacje Polski tj. skuteczne witaczenie naszego kraju w Swiatowy krwioobieg gospodarczy na
prawach silnego, konkurencyjnego organizmu ekonomicznego. Tym samym madrze zaprojektowane
zmiany regulacyjne sg nie mniej waine dla dtugofalowego sukcesu Polski niz reformy
makroekonomiczne czy spoteczne. Naszym zdaniem sg one takze bardzo pilne. Podkreslamy, ze
dziatania polskich wtadz powinny by¢ prowadzone réwnolegle na trzech ptaszczyznach. Po pierwsze,
wyodrebnié¢ nalezy proces odbiurokratyzowania polskiej regulacji gospodarczej tj. jasno rozgraniczy¢
odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych ministerstw i Kancelarii Premiera za ten proces. Po drugie,
systemowe podnoszenie efektywnosci regulacyjnej naszego kraju wymaga gruntownej przebudowy
procesu stanowienia prawa w Polsce, w tym fundamentalnej zmiany niektérych funkcjonujacych od
wielu lat rozwigzan instytucjonalnych i przyzwyczajen aparatu administracyjnego. Po trzecie wreszcie,
niezbedne s3 gtebokie reformy w zasadach dziatania wymiaru sprawiedliwosci, ktéry w chwili obecnej
stanowi jedng z najwiekszych przeszkdd na drodze Polski do stania sie panstwem prawdziwie
nowoczesnym, konkurencyjnym i skutecznym w dziataniu.
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1 Czym saregulacje gospodarcze?

Badania prowadzone zaréwno przez szanowanych ekonomistéw specjalizujacych sie w ekonomii
rozwoju takich jak Dani Rodrik jak i przez swiatowe think-tanki takie jak Instytut McKinseya pokazuja,
ze poziom produktywnosci jest w przekroju miedzynarodowym skorelowany z ,przyjaznoscig”
otoczenia regulacyjnego. Ta obserwacja jest zbiezna z intuicjg. Jezeli panstwo tworzy przepisy, ktore
utrudniajg dziatalnos¢ gospodarczg, to system jednych zniecheca do jej prowadzenia (odstrasza
innowacyjnych inwestoréw zewnetrznych i zacheca rodzimych przedsiebiorcéw do inwestowania za
granicg), a na innych wymusza niskg efektywnos$¢ dziatania (ci ktorzy podjeli dziatalnos¢ ponosza
wysokie koszty radzenia sobie z niepotrzebng regulacja, tracgc w sposéb bezproduktywny wiecej
zasobow niz ich konkurenci dziatajgcy w lepiej uregulowanym systemie). Podobne straty gospodarka
ponosi gdy wadliwe rozwigzania instytucjonalne i organizacyjne w urzedach panstwowych naktadajg
dodatkowy ciezar biurokratyczny na firmy. Ta druga, , biurokratyczna” warstwa regulacji moze nie
mniej uposledzac obrdt gospodarczy jak warstwa pierwsza — stricte legislacyjna.

Regulacje gospodarcze mozna podzieli¢ na dwie kategorie:

1. takie, ktére okreslajg podstawowe czynnosci w obrocie i generuja, lub nie, niepotrzebne
koszty prowadzenia dziatalnosci,
2. takie, ktore promujg (lub nie) efektywnos$¢ ekonomiczng

W pierwszym wypadku rzady powinny kierowac sie znang ze starozytnosci zasadg Hipokratesa, a
wiec ,przede wszystkim nie szkodzi¢”. Niestety, jedynie w nielicznych panstwach ma to w
rzeczywistosci miejsce, gdyz nader czesto ,policy makerzy” btednie zaktadaja, ze regulacje prawne i
rozwigzania instytucjonalne nalezg wytgcznie do drugiej, a nie do pierwszej kategorii. W krajach o
niskiej samokontroli w obszarze regulacji gospodarczej firmy ,systemowo” tracg dystans wobec
konkurentdéw zagranicznych.

Tak wtasnie jest w Polsce. Niezrozumienie przez polskich urzednikéw, politykéw i czesto ,,policy
maker-ow” znaczenia regulacji gospodarczych w ogdle oraz nieswiadomos¢ ich wewnetrznego
podziatu na dwie odrebne kategorie jest jedng z przyczyn dysfunkcjonalnosci polskiego systemu
instytucjonalno-prawnego i niskiej sprawnosci polskiego panstwa. Anegdotycznym juz przyktadem
prawa, ktére ma wyjgtkowo mato szczescia do polskich regulatoréw , sg przepisy dot. zaktadania firm
(w tym spotek). Niedawno wprowadzone zostato tzw. ,jedno okienko”, przy czym w zamierzeniu,
celem tej zmiany byto usprawnienie poprzednich procedur i ,zoptymalizowanie” procesu zaktadania
podmiotéw gospodarczych. W rzeczywistosci, uksztattowane historycznie bardzo zte prawo w wyniku
wysitku regulatoréow ulegto dalszej degradacji. Zatozenie firmy, zupetnie trywialna czynnos¢ w
Stanach Zjednoczonych czy Wielkiej Brytanii, w Polsce pozostaje wyjgtkowo kosztownym i
dtugotrwatym przedsiewzieciem, z rozbudowanym, wrecz ,ceremonialnym” udziatem notariuszy,
sgddéw i licznych urzedéw. Dzieje sie tak nie dlatego, ze panstwo podjeto swiadomag decyzje o
uzasadnionej potrzebie interwencji, ktéra musi za sobg nies¢ istotne koszty. W tym przypadku
zréodtem nieefektywnosci rozwigzan legislacyjnych jest niemoc polskich urzedéw i brak zdolnosci
myslenia o procesach gospodarczych w oderwaniu od przestarzatych i nieuzasadnionych rozwigzan
instytucjonalnych. Rozsgdek i pragmatyzm przegrywa z przyzwyczajeniami, anachroniczng tradycja
prawng i brakiem umiejetnosci zarzagdzania zmiana.
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Z kolei drugg ze wspomnianych kategorii regulacji tworzg przepisy, ktérych zadaniem jest
zmniejszanie niedoskonatosci rynku wszedzie tam, gdzie takie niedoskonatosci istniejg. Ekonomisci
precyzyjnie definiujg przypadki, w ktérych takie interwencje majg uzasadnienie. Sg to: asymetria
informacji miedzy uczestnikami obrotu gospodarczego, istnienie monopoli naturalnych, obecnosé
efektdow zewnetrznych w transakcjach rynkowych oraz rzadkie przypadki tzw czystych débr
publicznych, ktérych sektor prywatny z samej ich natury dostarcza¢ nie bedzie, o ile nie zostanie do
tego zachecony przez odpowiednie dziatania panstwa.

2 Jakregulacje zmieniajg konkurencyjnos¢ krajow?

Przyktadem regulacji, ktéra znaczaco wptywa na wzrost efektywnosci ekonomicznej panstwa sg
przepisy dotyczace publicznego obrotu instrumentami finansowymi. W ich wypadku podstawowym
motywem interwencji jest obecnos$¢ silnej asymetrii informacji miedzy uczestnikami obrotu
gietdowego, ktdrej istnienie prowadzi do zjawisk podwazajgcych zaufanie inwestoréw do rynku akgcji.
Gtéwnym Zrddtem kosztéw przepisdw o obrocie publicznym nie jest urzednicza niefrasobliwos$¢ czy
instytucjonalna inercja, ale decyzja rzadu i ustawodawcy skali interwencji pafnstwowej, ktéra jest
uzasadniona bezpieczeistwem obrotu. Szczegétowy zakres regulacji rynkéow kapitatowych jest
przedmiotem wyboru publicznego i jako taki powinien wynikaé¢ z dogtebnej analizy funkcjonalnej
proponowanej regulacji. Jesli wiec polskie wtadze uwazajg, ze istniejg obszary, w ktérych polskie
regulacje obrotu publicznego stwarzaty bariery dziatania (koszty) wieksze niz na tak rozwinietych
rynkach jak USA, Wielka Brytania czy Luksemburg, to powstaje zasadne pytanie o to, czy
przeprowadzity dogtebng analize korzysci i kosztéw zastosowanych rozwigzan?

Obnizanie kosztdw tworzonych przez pierwszg kategorie regulacji polega na ,,operacyjnym” usuwaniu
barier biurokratycznych i jako takie nie wymaga w zasadzie wyrafinowanej analizy ekonomicznej, a
wyltgcznie usystematyzowanej oceny. Z pozoru wydaje sie wiec prostsze, cho¢ w praktyce zmiany
natury instytucjonalnej i systemowej okazujg sie wyjatkowo trudne, przegrywajac z tradycjg prawng i
wpisang w kazdy system inercja.. Z kolei ,optymalizowanie” drugiej kategorii przepisow wymaga
czesto wyrafinowanych analiz i rzadko jest mozliwe bez zastosowania metody préb i btedéw. W
przypadku panistw, ktére jak Polska nadrabiajg zalegtosci, pewnym ufatwieniem moze by¢ umiejetne
czerpanie z doswiadczen krajow relatywnie lepiej rozwinietych.

Oczywiscie, analizujgc poziom jakosci regulacji, nie mozna poming¢ kwestii systemu wymiaru
sprawiedliwosci. Bez sprawnych i wysokiej jakosci sgdéw dyskusja o dobrym prawie staje sie
bezprzedmiotowa. Bo co warte jest niewdrazalne prawo, choéby najlepiej sformutowane. W
praktyce, nieimplementowalnos¢ prawa sprowadza sie do procedur postepowania, ktdre swojg
nieprzewidywalnoscig i dtugoscig niszczg wartos¢ ekonomiczng w sposéb nieodwracalny (n.p. z analiz
BS wynika, ze kazdy dodatkowy roku postepowania upadtoéciowego zmniejsza wartoéé¢ majatku do
odzyskania o ok. 1/3)

Najbardziej konkurencyjne kraje Swiata wiedza, ze gteboko przemyslane i dobrze ,skalibrowane”
przepisy i wiarygodny wymiar sprawiedliwosci to de facto wydajna maszyna do tworzenia PKB, a wiec
takze podnoszenia dobrobytu spotecznego. Kazda niepotrzebnie wydana ztotéwka, euro, dolar czy
yuan, a takze kazda godzina zmarnowana na zwiekszanie wygody i nieprzemyslanych zachcianek
funkcjonariuszy publicznych to obnizenie wydajnosci gospodarczej kraju. Pomnozenie tych godzin i
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naktadow przez liczbe szamoczacych sie po urzedach przedsiebiorcow i zwyktych obywateli to
zagregowane straty gospodarki idgce w miliardy rocznie.

Dlaczego uwazamy, ze eliminacja niepotrzebnych kosztéw regulacji jest kluczowa dla Polski AD2010?
Poniewaz efektywna regulacja jest fundamentem budowy przewagi konkurencyjnej kazdego kraju,
ktéry znajduje sie w samym centrum miedzynarodowej konkurencji o kapitat, technologie i
dtugoletnie szanse rozwojowe. Dla Polski tworzenie efektywnych przepisow jest wielkim i trudnym
wyzwaniem, a jednoczesnie wielkg szansa na wyrdznienie sie na tle coraz bardziej
zbiurokratyzowanych krajow Unii Europejskiej. Niestety w naszym kraju dominuje bezrefleksyjnie
restrykcyjne implementowanie dyrektyw unijnych dodatkowo przetworzonych przez nieprzystajace
do wymogdw wspétczesnosci przyzwyczajenia polskiego aparatu urzedniczego i legislatorow.

Uwazamy wiec, Ze niezaleznie od koniecznosci wiekszego zaangazowania w tworzenie przepiséw na
forum Unii, ze polski rzad i parlament powinny wprowadzié¢ systemowe rozwigzania nakierowane na
tworzenie przewag legislacyjnych w regulacjach krajowych. Przewag, ktore wyrdznig Polske na tle
naszych unijnych partnerdw i stang sie magnesem dla inwestoréw i know how z krajéw Azji i Ameryk,
jednoczesnie uwalniajgc przedsiebiorczos¢ Polakéw. Bowiem w globalnej gospodarce aktywny
arbitraz legislacyjny (poszukiwanie przez globalne podmioty atrakcyjnych srodowisk prawnych) staje
sie standardem.

3 Cozmieni¢ by Polska stala sie konkurencyjna regulacyjnie?

Dziatania wtadz powinny by¢ naszym zdaniem prowadzone réwnolegle na trzech pfaszczyznach. Po
pierwsze, wyodrebni¢ nalezy proces odbiurokratyzowania polskiej regulacji gospodarczej.
Odpowiedzialno$¢ za usuwanie barier biurokratycznych (regulacje pierwszej z wyrdznionych przez
nas kategorii) powinna by¢ przeniesiona do resortéw, ktore w Scistej wspotpracy ze srodowiskami
gospodarczymi opracowywatyby roczne plany zmian instytucjonalnych i poprawy przepisow, a
nastepnie je wdrazaty. Efektywna koordynacja prac resortéw i przedktadanie rzgdowych propozycji w
parlamencie bytoby odpowiedzialnos$cig specjalnej komdrki w KPRM, ktéra dodatkowo raz do roku
publikowataby sprawozdanie z wykonania planéw (mierzonego iloscig przedtozonych w Parlamencie
inicjatyw legislacyjnych i zmian w aktach wykonawczych).

Po drugie, systemowe podnoszenie ekonomicznej efektywnosci regulacji gospodarczej (druga
kategoria przepiséw) nie bedzie mozliwe bez gruntownej przebudowy procesu stanowienia prawa, w
tym fundamentalnej zmiany niektdrych rozwigzan instytucjonalnych. Zmiany jakie postulujemy w tym
obszarze obejmujg kilka elementéw . Pierwszym z nich jest dogtebna weryfikacja niedziatajacego i
paralizujgcego prace rzadu procesu uzgodnied miedzyresortowych. Istniejgce procedury nie
zawierajg mechanizméw promujgcych szybkie i proaktywne podejscie do przyjmowania
uzasadnionych decyzji legislacyjnych. Jednoczesnie nie zawierajg bodzcéw negatywnych dla pokusy
nieuzasadnionego ingerowania urzednikbw w projekty prowadzone przez ich kolegéw
sponsorujgcych wybrane rozwigzanie. Jesli chcemy realnie mysle¢ o konkurowaniu efektywnoscia
systemu prawnego w skali europejskiej i Swiatowej to znaczaco nalezy zwiekszy¢ poziom
wykorzystania wiedzy i doswiadczen srodowisk gospodarczych i ograniczy¢ urzedniczo-akademickie
podejscie do stosowania ocen skutkéw regulacji (tzw. OSR). Pierwszy z tych probleméw powinien by¢
rozwigzany poprzez wykorzystanie rozleglych doswiadczen panistw rozwinietych, szersze
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wykorzystanie instytucjonalnego zaplecza eksperckiego (think-tanki) oraz prowadzenie
usystematyzowanego, publicznego dialogu z interesariuszami. Na kazdym z tych pdél mamy do
czynienia z trwajagcym od lat paralizem myslenia i dziatania, uniemozliwiajagcym przeprowadzenie
modernizacji zasad tworzenia i stanowienia prawa poprzez odstgpienie od dotychczasowych
przyzwyczajen i polskiej tradycji urzedniczej.

W odniesieniu do OSR (teoretycznej oceny skutkdw regulacji) tatwo zauwazy¢ ich niskg skutecznosé¢ w
Polsce , jako instrumentu stosowanego w fazie projektowania interwencji publicznej. Kluczem jest
wiec upraktycznienie OSR, tak by stanowity rzeczywiste narzedzie w trakcie podejmowania decyzji
przez rzad a nie, jak to sie nader czesto dzieje, byty listkiem figowym przyklejanym na korcu do
gotowych juz projektédw ustaw by wypetnié litere prawa. Jednak nawet podniesienie jakosci oceny
skutkow regulacji nie pozwoli na to, zeby staty sie one czym$ wiecej niz jedynie zatozeniami i
teoretycznymi dywagacjami na temat spodziewanych efektéw wprowadzanych rozwigzan. Znacznie
wazniejsze od proby doskonalenia OSR jest stworzenie w ramach rzgdu umiejetnosci szybkiej
weryfikacji tego jak wprowadzone przepisy faktycznie dziatajg. Jest to szczegdlnie wazne w wypadku
ustaw o szerokim zakresie oddziatywania Kazde gospodarczo istotne rozwigzanie legislacyjne
powinno by¢ w ciggu roku-trzech od wejscia w zycie analizowane pod katem jego dziatania i
faktycznie generowanych korzysci i kosztéw. Weryfikacja taka mogtaby by¢ prowadzona réwnolegle
przez przedstawicieli Rzadu i/lub Parlamentu oraz przez podmioty prywatne na zlecenie organéw
panstwa. Jej nastepstwem powinno by¢ wprowadzenie ewentualnych poprawek.

Po trzecie, w odniesieniu do wymiaru sprawiedliwosci nalezy pilnie podja¢ odwazne i gtebokie zmiany
w zasadach jego dziatania. Zaczynajac od ,,odmonopolizowania” samorzgdéw zawodowych (na
przyktad poprzez objecie ich regulacjami antymonopolowymi), przez zmiane zakresu
odpowiedzialnosci i procedur dziatania poszczegdlnych instytucji, po wprowadzenie praktycznego
ksztatcenia w zakresie ekonomii i finanséw dla sedziow orzekajgcych w sprawach gospodarczych.
Szereg kierunkowych propozycji reform z tego zakresu przedstawilismy w opracowaniu ,Polska
2030”, rozdziat IX ,,Sprawne Paristwo”.

Pojecie ,,sprawnosci panstwa”, prowadzgcej do wzrostu konkurencyjnosci Polski nie jest w naszym
kraju niczym wiecej niz hastem. Hastem chetnie przywotywanym przez politykdw w trakcie kampanii
wyborczych i debat parlamentarnych oraz rytualnie powtarzanym przez urzednikdw w dokumentach
strategicznych i planistycznych. Jest to jednak hasto pozbawione tresci. Zmiana tego stanu rzeczy
wymaga od polskich funkcjonariuszy publicznych wyobrazni i odwagi w dziataniu, a od ksztattujgcych
debate prawnikéw, ekonomistéw i publicystdw wyjscia poza magiczny krag wieloletnich
przyzwyczajen i szablondw myslowych. Od tego czy jesteSmy na to gotowi zalezy czy zdotamy
przeksztatci¢ Polske w kraj o nowoczesnej gospodarce, zdolny do konkurencji miedzynarodowej, a
,modernizacja”, o ktdrej tak czesto mdwig polscy politycy, stanie sie czyms wiecej niz tylko wiecznie
niezrealizowang ambicja.
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