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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.
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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.
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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).

24 www.case.com.pl



Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

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.
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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 (2002), r.7.
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obowigzywalo jeszcze do 1 stycznia 2007 r., a wiec do dnia wejScia w zycie rozdziatu 3 Usta-
wy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej. Proces rejestracji dziatalnosci
gospodarczej 0séb fizycznych — prowadzonej indywidualnie oraz w ramach spétki cywilnej

- sktada sie z nastepujgcych szeSciu etapow:

* zgloszenia do tzw. ewidencji dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez urzedy gmi-

ny (miasta),

* otrzymania koncesji/zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej w danej

dziedzinie, jezeli jest ona koncesjonowana’*,

* rejestracji w krajowym rejestrze urzegdowym podmiotéw gospodarki narodowej
REGON,

* otwarcia rachunku bankowego,
* zgloszenia do ewidencji podatnikéw (NIP),
* rejestracji w Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych.

Informacje o wymaganych dla rejestracji w ewidencji dziatalnosci gospodarczej doku-
mentach (sg tylko dwa: wypelniony formularz zgloszenia, dowdd osobisty), wysokosci opta-
ty, terminie zalatwienia sprawy, trybie odwolania, sg od niedawna powszechnie dostepne na
stronach internetowych urzedéw miast i gmin. Jest tak dzigki wdrozeniu ogélnokrajowego
publikatora teleinformatycznego tzw. Biuletynu Informacji Publicznej (BIP), ktérego celem
jest powszechne udostepnianie informacji publicznej®®. W Warszawie, Krakowie, Wroctawiu
wniosek zgloszenia, ktéry jest prostym do wypelnienia formularzem, mozna pobraé na stro-
nie internetowej urzedéw miasta i dzielnic. Wypelniony wniosek mogg przesta¢ do urzedu
drogg elektroniczng na razie tylko przedsiebiorcy warszawscy>®. Takiego udogodnienia nie
maja natomiast jeszcze przedsiebiorcy rejestrujacy sie np. w mieScie i gminie Dywity (woje-
woédztwo warminsko-mazurskie), gdzie wniosek trzeba zlozy¢ osobiScie. Jedna wizyta
w urzedzie jest konieczna w kazdym przypadku: albo przy skladaniu wniosku, albo przy je-
go odbiorze, poniewaz trzeba okaza¢ dowod osobisty (dane do wgladu) oraz dowéd wniesie-
nia oplaty za wpis do ewidencji. Zaswiadczenie o wpisie mozna odebraé osobiscie lub za po-

$rednictwem poczty.

Wazne jest, ze rejestracja nie wymaga zgody urzedu, urzad ma tylko wprowadzi¢ nowe

zgloszenie do rejestru zaktadéw oséb fizycznych i spotek cywilnych, prowadzenie ktérego

54 0 tym etapie piszemy oddzielnie, zob. punkt 1.5.2 rozdziatu.

55 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. 112, poz. 1198; adres BIP: http://bip.gov.pl

%6 Urzad Miasta Warszawy, ktory jest liderem we wprowadzaniu e-ustug publicznych w Polsce, utworzyt elektroniczny Wy-
dzial Obstugi Mieszkanicow (http://um.warszawa.pl/v_syrenka/vom/, ktéry przygotowuje sie do wdrozenia systemu
umozliwiajgcego w pelni elektroniczne $wiadczenie ustug publicznych.
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nalezy do jego obowigzkéw. Innymi stowy urzad nie moze odrzucié zgloszenia z powodéw
merytorycznych; moze to zrobi¢ tylko z powodéw formalnych i tylko wtedy, gdy w wypetnio-

nym formularzu brakuje jakich$ danych.

Optata administracyjna za wpis nowego podmiotu do rejestru jest niewielka i wynosi od
kilku lat niezmiennie 100 zP7. Co wigcej, wiadomo juz, ze oplata pozostanie na tym samym
poziomie nominalnym po wejsciu w zycie 1 stycznia 2007 r. nowych przepiséw o ewidencji
dziatalnosci gospodarczej®. Urzad ma 14 dni*® na wydanie zglaszajgcemu dziatalnosé go-
spodarczg zaswiadczenia o dokonaniu wpisu przedsi¢biorcy — osoby fizycznej do ewidencji

dziatalnos$ci gospodarczej. Zazwyczaj robi to duzo szybciej.

Na stronach internetowych urzedéw miast i gmin na ogét nie ma informacji o nastep-
nych krokach potrzebnych dla dokonczenia procesu rejestracji (chlubnym wyjatkiem jest
np. urzad miasta Nowego Targu). Co wiecej, nie ma tam takze informacji o udogodnieniach,
ktore weszly w zycie 1 stycznia 2004 .0 Wprowadzono mianowicie mozliwo$¢ zlozenia
w urzedzie gminy - wraz z wnioskiem o wpis do ewidencji dziatalnoéci gospodarczej —
dwéch innych wnioskéw: o wpis do rejestru REGON i wpis do ewidencji podatnikéw NIP.
Organ ewidencyjny ma obowigzek przesta¢ oba wnioski ,niezwlocznie, nie pdzniej niz
w ciggu trzech dni” od dokonania rejestracji przedsi¢biorcy, do urzedu statystycznego
i urzedu skarbowego wraz z zaswiadczeniem o wpisie do ewidencji oraz innymi dokumen-
tami dotgczonymi przez przedsigbiorcéw. Ta zmiana stanowi duzy krok naprzéd w skraca-
niu procesu rejestracji i budowaniu tzw. jednego okienka (one-stop shop), kompleksowo ob-
stugujacego przedsiebiorce rejestrujgcego dziatalno$é gospodarcza (piszemy o nim szerzej
- nieco dalej). Réwnolegle z tg innowacjg nadal funkcjonuje takze stara procedura sktada-
nia obu tych wnioskéw bezposrednio w urzedzie statystycznym i urzedzie skarbowym;

przedsiebiorca ma wiec wybor.

Druga formalnoscig, ktérg mozna rozpoczaé dopiero po otrzymaniu zaswiadczenia o wpi-
sie do ewidencji, jest zgloszenie si¢ do rejestru podmiotéw gospodarki narodowej. Aktualna
informacja o procedurze (dostepnych opcjach) uzyskania wpisu w rejestrze REGON, formu-
larze i instrukcje jak je wypelnia¢ sg zamieszczone na stronie internetowej GUS
(www.stat.gov.pl). Formularz wniosku mozna takze otrzyma¢ w urze¢dach statystycznych i ich
oddziatach oraz w urzedach miast i gmin. Wniosek mozna przesta¢ do urzedu statystycznego
poczta lub zlozy¢ go osobiscie; w tym ostatnim przypadku istnieje mozliwo$¢ otrzymania za-

$wiadczenia o wpisie do rejestru od reki, zwlaszcza ze mozna skonsultowac sie z urzednikiem

57 Za wprowadzanie zmiany zapisu w ewidencji optata wynosi 50 zl.

38 Przesgdza o tym art. 28 Ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

3 Ustawa Prawo dziatalnosci gospodarczej, art. 7a, 7b, 7c.

%0 Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy Prawo o dzialalnosci gospodarczej oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. Nr 217, poz. 2125.
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i unikng¢ btedéw w wypelnieniu trudnego formularza. Urzad statystyczny ma maksimum
7 dni na dokonanie wpisu. Przedsiebiorca z kolei powinien dokonaé zgloszenia do rejestru
(o ile robi to sam) w ciggu 14 dni od otrzymania za$wiadczenia o wpisie do ewidencji dzia-

talnosci gospodarczej. Wpis do rejestru REGON jest bezptatny.

Procedura i wymogi zwigzane z uzyskanie numeru ewidencyjnego podatnika sg oméwio-
ne na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw (www.mf.gov.pl) jednak opis jest dlugi
i trudny dla czytelnika, i mozna go uznaé¢ za mato przydatny, poniewaz jest bardzo formal-
nym omowieniem ustawy®!, a nie jasng instrukcjg dla podatnika. Formularz zgloszenia do
ewidencji podatnikéw (tzw. zgloszenia identyfikacyjnego) i pozostalych formularzy mozna
otrzymaé w urzedzie skarbowym, urzedzie gminy lub wydrukowaé go ze strony internetowej
Ministerstwa Finanséw. Oprécz formularza identyfikacyjnego trzeba wypetnié takze dwa in-
ne: (1) Informacje o rachunkach bankowych, (2) informacje o miejscach prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej. W przypadku gdy zgloszenia dokonuje sie osobiscie (a nie za po$red-
nictwem urzedu gminy) do wypelnionych formularzy trzeba dotaczy¢ wypis (oryginal) z ewi-
dencji dziatalnos$ci gospodarczej, zaswiadczenie (oryginal) o numerze identyfikacyjnym
REGON oraz mie¢ otwarty rachunek bankowy, co wskazuje na kolejno$¢ krokéw w proce-
durze rejestracji i ze jest to proces etapowy. Rejestracja jest bezptatna. Ustawa nie podaje ter-
minu, w jakim decyzja o nadaniu musi by¢ podjeta. Stosuje si¢ wobec tego ogdlny przepis
Ustawy Ordynacja podatkowa®?, ktéry méwi, ze ,zatatwienie sprawy... powinno nastgpic bez
zbednej zwloki, jednak nie p6Zniej niz w ciggu miesigca” (art. 138). Dobrze wiec, ze brak nu-
meru NIP nie wstrzymuje rozpoczecia dzialalnosci gospodarczej: do czasu otrzymania nu-
meru identyfikacyjnego przedsigbiorca moze uzywaé numeru zastepczego, ktérym jest nu-
mer statystyczny REGON.

Ulatwienia w rejestracji obowigzujace od 1 stycznia 2004 r. nie objely zgloszenia w Za-
ktadzie Ubezpieczen Spotecznych®. Zgloszenia do obowigzkowych ubezpieczen spotecznych
(czyli emerytalnego, rentowego i wypadkowego) trzeba dokona¢ samodzielnie i bezposred-
nio w ZUS, na specjalnym formularzu, ktéry jest dostepny na stronie internetowej ZUS
(www.zus.pl) oraz w oddziatach zaktadu. Do wypelnionego formularza dofaczy¢ trzeba za-
$wiadczenia: o wpisie do ewidencji i decyzji urzedu skarbowego o wpisie do rejestru podat-
nikéw (w tym przypadku wystarcza kopie). Zgloszenie trzeba ztozy¢ w ciagu 7 dni od po-
wstania obowigzku ubezpieczenia, czyli wkrétce po rozpoczeciu dziatalnosci gospodarcze;.

Jezeli przedsiebiorca zatrudnia pracownikéw, musi takze dokonaé zgloszenia siebie jako

61 Ustawa z 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i platnikéw, Dz.U. Nr 142, poz. 702
z pbézn. zm.

62 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926 z p6zn. zm.

63 Te formalnos¢ reguluje Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U. Nr 137, poz. 887
z p6Zn. zm.
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platnika sktadek osoby (6b) fizycznycznej (ych). Na podstawie zgloszen ZUS zaktada konta
ubezpieczonych, na ktérych bedg gromadzone ich sktadki. Zgloszenia sg nieodptatne.

Podsumowujac, trzeba stwierdzié, ze rejestracja dzialalnosci gospodarczej oséb fizycz-
nych nie jest trudna i jest tania; od stycznia 2004 ., jesli przedsiebiorca korzysta z jednego
okienka dla zatatwienia 3 procedur, nie jest tez czasochtonna. Ta ocena dotyczy oczywiscie

obszaréw dzialalnosci nie objetych koncesjonowaniem i zezwoleniami.

Zastrzezenia budzi jednak zakres udostepniania informacji o obowigzujacych procedurach
rejestracyjnych i aktualno$¢ owych informacji. Odnotowane wyzej niedostatki systemu infor-
mowania przez gminy nie sg rekompensowane ani przez Ministerstwo Gospodarki i Pracy ani
przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci, ktérej misja jest wspieranie rozwoju ma-
tych i $rednich przedsiebiorstw w Polsce. Na stronie internetowej PARP w ,Przewodniku
przedsiebiorcy”, ktéry okresla sie jako baze danych, informacje o procedurze rejestracyjnej
dla osdb fizycznych ostatnio byly aktualizowane w sierpniu 2003 roku, za$ instrukcja pt. Jak
zalozyé wlasng firme zostala przygotowana w styczniu 2001 r. Nieaktualny w czesci dotycza-
cej rejestracji 0s6b fizycznych (a takze koncesji i zezwolen) jest takze obszerny poradnik pt.
Jak zatozy¢ wlasng firme zamieszczony na stronie internetowej MGiP; jak mozna sadzié
uwzglednia on stan prawny z 2003 r. Na tym tle wyré6znia si¢ Gtéwny Urzad Statystyczny, kt6-
ry informuje o ulatwieniach w procedurze rejestracji obowigzujacych od 1 stycznia 2004 r na
swojej stronie internetowej i robi to w sposéb przyjazny dla przedsiebiorcy.

Dalsza poprawa procedury rejestracji dzialalnosci gospodarczej powinna nastgpi¢ od
1 stycznia 2007 r., kiedy wejdzie w zycie rozdzial 3 Ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej. Urzad gminy (miasta) bedzie zobowigzany dokonaé wpisu do ewiden-
cji w terminie 3 dni roboczych (zamiast obecnych 14). Ponadto, wniosek o wpis do rejestru
bedzie mdgt by¢ ztozony droga elektroniczng, pod warunkiem, ze bedzie opatrzony bezpiecz-
nym podpisem elektronicznym. Wraz z wnioskiem o wpis do ewidencji tg samg droga bedzie
mozna zlozy¢ wniosek o wpis do systemu REGON, wniosek o wpis do bazy podatnikéw
(NIP) oraz zgloszenie platnika sktadek i zgloszenie do ubezpieczen spotecznych ZUS. Organ
ewidencyjny (albo KRS, bo ten przepis obejmie takze rejestr przedsiebiorcéw) bedzie zobo-
wigzany przestac kazdy z tych wniosk6w - takze za posrednictwem systemu teleinformatycz-
nego — niezwlocznie po dokonaniu wpisu, do wlasciwych organéw rejestrowych wraz z od-
pisem postanowienia o wpisie do ewidencji. Po wprowadzeniu tych zapiséw w zycie bedzie-
my mieli w Polsce rzeczywiscie one-stop shop dla przedsiebiorcéw. Poza ,jednym okienkiem”
pozostanie aplikowanie o koncesje, zezwolenie i wpis do dziatalnosci regulowanej (o tej
ostatniej piszemy w pkt. 1.5.2). Jednakze przedsiebiorca bedzie zwolniony z obowigzku do-
starczania do ewidencji gospodarczej lub rejestru przedsiebiorcow dokumentéw poswiad-

czajacych posiadanie koncesji, zezwolenia czy wpisu do rejestru dziatalno$ci regulowanej —
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to zadanie przejmg na siebie organy koncesyjne, organy wydajgce zezwolenia i organy pro-

wadzace rejestr dziatalnosci regulowane;.

Zasadne jest jednak pytanie, czy organy odpowiedzialne za wdrozenie systemu ,jednego
okienka” zdaza z przygotowaniem potrzebnej infrastruktury. Druga watpliwos$¢ dotyczy re-
alnosci szacunku kosztéw wdrozenia systemu®*.

Rejestracja spotek%s

Szczegblng formg prawng prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest spotka (incorpora-
ted company), o ktérej rozpowszechnieniu w XIX w. w Europie i Stanach Zjednoczonych za-
decydowaly cztery jej zalety, ktore sa nastepujace:

a) zycie spotki nie jest ograniczone dlugoscig zycia wlasciciela (co jest cechg charaktery-

styczng zaktadéw os6b fizycznych), czyli moze ona ,przezy¢” wlasciciela;

b) gromadzi ona kapitaly pochodzace od wiecej niz jednej osoby, co daje jej przewage eko-

nomiczng nad innymi formami prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j;

¢) eliminuje ryzyko dla przedsiebiorcéw — ograniczajac je do majatku spétki, co sprzyja in-

nowacjom technologicznym;

d) ma dostep do ustug dostarczanych przez banki i sady, ktére w mniejszym stopniu sg do-

stepne dla przedsiebiorstw w innych formach prawnych.

Liczba formalnosci i procedura rejestracyjna

Rejestracja spotki w Polsce wymaga wykonania 9 r6znych czynno$ci, narzuconych i ure-

gulowanych przez panstwo:

1) zawarcia umowy spélki obligatoryjnie w formie aktu notarialnego — w przypadku spétki
z 0.0., dla spétki akcyjnej — sporzadzenie statutu w formie aktu notarialnego

2) zdeponowania kapitatu zatozycielskiego w banku,

3) rejestracji w rejestrze przedsiebiorcéw w Krajowym Rejestrze Sadowym,

4) wpisu do krajowego rejestru podmiotéw gospodarki narodowej - REGON,

5) uzupelnienia wpisu do rejestru o numer statystyczny,

6) otwarcie rachunku bankowego.

7) rejestracji w ewidencji podatnikéw: uzyskania numeru podatnika NIP,

4 W towarzyszacym projektowi ustawy dokumencie pt. Ocena skutkéw regulacji oszacowano koszty budowy i wdrozenia
systemu rejestracji on-line i zbudowania CIEDG na 200 mln zl. Zalozono, ze budzet Panstwa pokryje 25% kosztow,
za$ pozostale 75% wydatkéw zostanie sfinansowanych z funduszy strukturalnych UE.

65 Pomijamy tutaj rejestracje spétdzielni i fundacji, jako rzadko uzywane dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej for-
my prawne. Dodajmy jednak, ze wymogi rejestracyjne sa takie jak dla spélek.
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8) rejestracji w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych,
9) ubiegania sie o koncesje/zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w danej
dziedzinie, jezeli jest ona koncesjonowana.

Wymagane czynnoSci trzeba podejmowacé w pewnej sekwencji. By méc ztozy¢é wniosek
o zarejestrowanie spétki z o.0. lub spétki akcyjnej, wczesniej trzeba przej$é przez dwie
pierwsze z wymienionych wyzej formalnosci. Trzeba takze wybraé zarzad i po§wiadczy¢ no-
tarialnie wzory podpiséw czlonkéw zarzadu. Zgloszenie do KRS powinno nastgpi¢ w ciggu
6 miesiecy, inaczej umowa sp6tki z mocy prawa traci wazno$¢. Z kolei dopiero majac wpis
do rejestru mozna podejmowac nastepne z kroki. Pierwszym chronologicznie jest wéwczas
rejestracja w urzedzie statystycznym: bez numeru REGON nie mozna przej$é¢ do nastepnych
etapow rejestracji: wszedzie dalej wymagane jest podanie numeru statystycznego. W sumie
owych 9 formalno$ci trzeba zalatwia¢ w 5 réznych instytucjach administracji publicznej
(KRS, GUS, urzad skarbowy, odziat ZUS, wtasciwy organ koncesyjny lub zezwalajacy) oraz
dwdch instytucjach z sektora przedsiebiorstw (kancelaria notarialna oraz bank). W kazdej
z tych instytucji trzeba ztozy¢ wniosek (wypelniajac stosowny formularz), konieczne jest tez
przedlozenie réznych dodatkowych dokumentéw. Od stycznia 2004 r. procedure mozna
skroci¢ o dwa etapy, sktadajac w KRS dodatkowe dwa wnioski: o wpis do rejestru REGON
i wpis do ewidencji podatnikéw NIP. Nie wiadomo, ilu przedsigbiorcéw skorzystalo do tej

pory z tego ulatwienia.

Liczba formalnosci: Polska w porownaniach miedzynarodowych

Polska ze swoimi 9 procedurami wypada gorzej niz potowa panstw UE-15, w grupie kt6-
rych liderami sg Irlandia i Szwecja (z zaledwie 3 procedurami), zob. rys. 1.2 ponizej. Tyle sa-
mo krokéw co w Polsce przedsiebiorcy muszg wykonaé w trzech uwazanych za zbiurokraty-
zowane krajach: Austrii, Niemczech i Wloszech. Gorzej niz w Polsce jest w czterech krajach
starej Unii: Francji (10 procedur), Hiszpanii i Portugalii (po 11 procedur) oraz Grecji (az 16) .
Na tle nowych cztonkéw UE®? Polska wypada lepiej, ale oczywiscie tylko dlatego, ze w kra-
jach transformacji etapéw rejestracji jest przecietnie wiecej niz w panstwach ,starej” Unii
(odpowiednio 8,6 w UE-10 i 7,8 w UE-15). Lepsza sytuacja niz w Polsce wystepuje na We-
grzech (tylko 5 procedur) i w Lotwie (7). Na Litwie wymaga tyle samo procedur co w Polsce.
W pozostalych 3 krajach ,nowych” w Unii (Czechach, Stowacji, Stowenii), dla ktérych ze-

brano dane, procedur bylo 10.

Wzorem dla Polski i dla poszerzonej UE moga by¢ dwa kraje, ktére w drodze reform do-

pracowaly sie¢ wzorcowo przyjaznych dla inwestoréw regulacji procesu wejscia nowych

% Dla 15 pafistwa ~ Luksemburga brak danych.
67 Scislej na tle 7 krajow; badaniami nie objeto: Estonii, Malty i Cypru.
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Rysunek 1.2. Liczba procedur rejestracyjnych dla spélki z o.0.: Polska na tle innych
krajéw (2003 r.)
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Australia  najlepszy  najlepszy przecigtna przecietna  Polska najgorszy  najgorszy

(lider krajow UE-15 UE-10 UE-15* UE-10* UE-10 UE-15
liberalnych) (Irlandia)  (Wegry) (Czechy, (Grecja)
Stowacja,
Stowenia)
Objasnienia:

Dla 14 krajow UE-15, brak danych dla Luksemburga

Dla 7 krajéw UE-10, brak danych dla Cypru, Estonii, Malty.
Zrédto: Bank Swiatowy (2003), s. 118-120, dane dla Polski skorygowane.
przedsiebiorcéw na rynek. W Australii i Kanadzie sg zaledwie 2 procedury do przejscia, kto-
re zabieraja tacznie 2 (w Australii) lub 3 (w Kanadzie) dni robocze. O tym, jak mozna doj$¢
do tak prostego i szybkiego procesu rejestracji piszemy w nastepnym punkcie.

Czasochltonnos¢ rejestracji

Rejestracje spotek kapitalowych i osobowych, spétdzielni i fundacji prowadzi Krajowy Re-
jestr Sgdowy. W przeciwienstwie do rejestracji przedsiebiorcéw — 0s6b fizycznych, wpisywa-
nych do ewidencji przez organy administracji lokalnej, tutaj rola organu rejestrujacego jest
stanowigca: sad postanawia o wpisie do rejestru nowego podmiotu lub tez takiego wpisu od-
mawia; odmowa musi by¢ merytorycznie uzasadniona. Rozpatrujac wniosek ,sad bada, czy
dotfaczone dokumenty sg zgodne co do formy i tresci z przepisami prawa, oraz ,czy dane zgto-
szone we wniosku o wpis sg zgodne z rzeczywistym stanem, jezeli ma w tym wzgledzie uza-
sadnione watpliwosci” (art. 23 Ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym). Jezeli sad postano-
wi wpisa¢ dany podmiot do rejestru, to tym samym stwierdza zaréwno prawidtowo$¢ powo-
tania do zycia spotki (spétdzielni, itd.), jak i autentycznos$¢ wszystkich danych wprowadzo-

nych do rejestru. Jednakze odpowiedzialno$¢ za tre$¢ wpisu ponosi wnioskodawca®®. Przyje-

68 Domniemywa si¢, ze dane wpisane w rejestrze sg prawdziwe” (art. 17 Ustawy o KRS, tekst jednolity, www.ms.gov.pl).
,Podmiot wpisany do rejestru ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong zgloszeniem do rejestru nieprawdzi-
wych danych.” (art. 18).
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cie w Polsce sgdowej procedury rejestracji spotek ma natomiast swojg cene w postaci skom-
plikowania procedury i jej czasochtonnosci, a takze sposobu traktowania przedsiebiorcow.

Dla zarejestrowania spétki konieczne jest wypelnienie wtasciwego (urzedowego) formu-
larza i ztozenie go wraz z wymaganymi dokumentami (a) umowa sp6tki, (b) poswiadczony-
mi notarialnie wzorami podpiséw 0séb upowaznionych do reprezentowania spétki, (c) do-
kumentem potwierdzajgcym uprawnienie do korzystania lokalu, w ktérym znajduje si¢ sie-
dziba sp6tki), we wlasciwym dla siedziby sp6tki wydziale KRS. Mozna to zrobi¢ osobiscie lub
przesta¢ dokumenty poczta. Nie mozna natomiast skorzysta¢ z drogi elektronicznej. Ta dro-
ga bedzie otwarta od 1 stycznia 2007 r. Formularze sa dostepne w wydziatach KRS, w przy-
padku formularza wniosku dla spétek jawnych takze w urzedach gmin i miast; formularze moz-
na takze wydrukowaé ze strony internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci (www.ms.gov.pl),
ktéra obstuguje KRS. Trzeba zauwazy¢, ze robi to w skromnym zakresie. Nie ma tam np. in-

formacji o wysokosci optat za wpis do rejestru.

Wypelnienie wnioskéw nastrecza problemy, poniewaz formularze sa szczegétowe i trud-
ne®. Skladajgcy wniosek o rejestracje spotki nie moze liczy¢ na pomoc pracownikéw KRS
przyjmujacych wnioski, za$ wszelkie btedy formalne popelnione przez wypelniajacego wnio-
sek o wpis skutkujg wydtuzeniem procedury, ktéra ma niepotrzebnie cechy typowej proce-
dury sagdowej: sad nie ma w zwyczaju telefonicznie powiadomié o brakach we wniosku lub
bledach, lecz ,wydaje postanowienia wzywajace do uzupelnienia brakéw”, i §le je pocztg po-
lecong. Z kolei nieuzupelnienie brakéw w wyznaczonym terminie pocigga za sobg zamknie-
cie procedury; konieczne staje sie jej rozpoczecie od poczatku wraz z wniesieniem nowej
oplaty za wpis. Sad rejestrowy ma od stycznia 2004 r. 14 dni na rozpatrzenie wniosku o wpis
do rejestru, co czyni w trybie niejawnym; w praktyce jednak — w przypadku, gdy sad okaze
sie mie zastrzezenia do zalgczonych dokumentéw lub wypelnienia wniosku - rejestracja
moze zajaé wiecej czasu niz wynosi limit ustawowy. Od momentu ,usunigcia przeszkod do
dokonania wpisu” do rejestru sad ma 7 dni na rozpatrzenie wniosku.

Rejestracja przedsiebiorstwa wymaga co najmniej dwéch wizyt w KRS: oprécz pierwszej,
kiedy sktada sie wniosek o wpis, takze drugiej, kiedy trzeba zlozy¢ wniosek o uzupetnienie

danych rejestrowych o numer REGON.

W poréwnaniu z wpisem do rejestru przedsigbiorcéw trzy nastepne formalnosci: wpis do
rejestru podmiotéw gospodarki narodowej REGON, zgloszenie identyfikacyjne w ZUS oraz
rejestracja w ewidencji podatnikéw (NIP) sg tatwe i szybkie do przejscia. Nie bedziemy ich
tu opisywac, poniewaz przepisy i praktyka sa takie same, jak w przypadku rejestracji przed-

siebiorcow — 0s6b fizycznych, a te zostaly opisane w poprzednim punkcie.

% Takie oceny zebraliémy rozmawiajac z grupg przedsiebiorcéw i prawnikéw obstugujacych podmioty gospodarcze. Po-
dobne oceny spotyka si¢ w prasie ekonomiczne;j.
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Problemy nastrecza natomiast ostatnia — nie oméwiona dotad — formalno$¢: ubieganie sie
o koncesje/zezwolenie na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, w tych przypadkach gdy
dany obszar dziatalno$ci gospodarczej jest objety reglamentacja dostepu. O niej piszemy
osobno, w pkt. 1.5.2.

Czasochlonnosé rejestracji: Polska w poréwnaniach miedzynarodowych

Czasochtonno$¢ rejestracji w kazdym indywidualnym przypadku moze by¢ rézna, ale
dobrze jest wiedzie¢, ile minimum czasu potrzeba na przejScie wszystkich procedur wy-
maganych w danym kraju, by méc rozpoczgé dziatalno$é¢ gospodarczg. Analize czaso-
chlonnosci rejestracji przedsiebiorstwa przeprowadzil zespél badawczy Banku Swiato-
wego pod kierunkiem Simeona Djankova w ramach szerszego projektu pt. Doing Busi-
ness: Understanding Regulation. Badaniami objeto 133 krajow, w tym Polske. Jako obiekt
badania wybrano spétke z o.0., dzieki czemu uzyskano poréwnywalno$é danych miedzy
krajami. Interpretujac czy cytujac dane trzeba mie¢ w pamieci tez inne zalozenia przyje-
te w badaniu, ktére zapewniaja poréwnywalno$¢ zebranych danych, ale rzutuja na otrzy-
mane wyniki?.

Na rejestracje spotki z 0.0. w Polsce w 2003 r. potrzeba bylo 31 dni, podczas gdy w gru-
pie najbardziej liberalnych gospodarek: Australii, Kanadzie, Nowej Zelandii i USA zaledwie
od 2 do 4 dni. Z 15 krajéw ,starej” Unii najlepiej wypadla Dania (4 dni), najgorzej Hiszpa-
nia (115 dni) (zob. rys. 1.3 ponizej), rozpietos$¢ jest wiec bardzo duza. Przecietna dla UE-15
(38,4 dni) jest jednak nizsza od przecietnej dla UE-107!, ktéra wynosi 54,3 dni. Mniej czasu
niz w Polsce na rejestracje spotki potrzebowali przedsi¢biorcy w dwéch nowych krajach
cztonkowskich: Lotwie (11 dni) i Litwie (26 dni).

70 Zalozenia (te najwazniejsze z punktu widzenia procesu zakladania spétki) za$ sa nastepujace (Bank Swiatowy, 2004,

s. 3-5):

1) spélka: dziata w najludniejszym miescie w kraju; stanowi w 100% wlasno$¢ lokalng i posiada 5 zalozycieli, z kt6-
rych zaden nie jest osobg prawna; podejmuje zwykla dzialalno$¢ produkcyjng lub handlows, co oznacza, ze nie
uwzglednia sie tu dziatalnosci, ktére wymagajg ubiegania si¢ o koncesje, na co trzeba dodatkowego czasu i co po-
cigga za sobg dodatkowy koszt; wynajmuje (a nie kupuje) budynki biurowe i produkcyjne; nie korzysta z zadnych
udogodnien inwestycyjnych ani innych przywilejéw;
zatozyciele: dysponuja potrzebng wiedzg dla zalozenia firmy, czyli nie potrzebujg uczy¢ si¢ w trakcie procesu; sa-
mi dopelniajg formalnosci, tj. nie korzystaja z ustug innych, chyba ze zatrudnienie takiej osoby jest wymagane; nie
stosuja nielegalnych metod przyspieszenia procedury rejestracji (czyli wyklucza si¢ korupcje, uzywanie znajomo-
$ci, itp.);

3) formalnosci: uwzglednia sig: tylko te wymagane prawem ( nie dobrowolne); dotyczace wszystkich przedsiebiorstw

(a nie jakiej$ szczegblnej grupy);
4) czas: mierzony jest w dniach kalendarzowych; minimalny czas na zatatwienie jednej formalnosci to jeden dzien;
przedsiebiorca nie traci czasu i bez zwloki zatatwia kazdg kolejng czynnos¢.
71 Scislej rzecz biorac dla UE-7.

2

~
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Rysunek 1.3. Czas potrzebny na rejestracje spélki z 0.0.: Polska na tle innych krajow
w 2003 r. (dni kalendarzowe)

140
1204 115
98

100 -

80 4

60 4 54,3

38,4
40 4 31
20 4 11 I
2
0 == EEmm . - . . . . .

Australia Dania Lotwa Polska przecigtna przecigtna  Stowacja  Hiszpania
lider krajéow najlepszy  najlepszy UE-15 UE-10 najgorszy  Najgorszy
liberalnych UE-15 UE-10 UE-10 UE-15

Objasnienia:

Dla 14 krajéw UE-15, brak danych dla Luksemburga
) Dla 7 krajévy UE-10, brak danych dla Cypru, Estonii, Malty.
Zrédlo: Bank Swiatowy (2003), s. 118-120.

W wielu krajach w ostatnim 10-leciu podjeto reformy majgce na celu uproszczenie pro-
cedury rejestracji i jej zasadnicze skrécenie (Bank Swiatowy 2003, rozdz. 2). Jest kilka bar-
dzo dobrych rozwigzan, ktére sprawdzily si¢ w réznych miejscach na $wiecie. Elementar-
nym rozwigzaniem ulatwiajgcym i przyspieszajacym podjecie dziatalnosci gospodarczej jest
stworzenie systemu informacji dla potencjalnych przedsiebiorcéw — pelnego i powszechnie
dostepnego - o obowigzujacej procedurze rejestracji, wymaganych dokumentach, obowigzu-
jacych formularzach, o wysokosci optat i terminach zalatwiania spraw. Taki system istnieje
np. w Hongkongu.

Czasochtonnos¢ procedury rejestracji mozna zmniejszy¢ poprzez wprowadzenie wygod-
nego dla przedsiebiorcy tzw. ,jednego okienka” (one-stop shop), tzn. rozwiagzania, ze doku-
menty wymagane przez rézne organy administracji sktada sie¢ w jednym miejscu. W ten spo-
s6b zdejmuje sie z przedsiebiorcy konieczno$¢ krgzenia miedzy r6znymi agendami rzagdowy-
mi, co dla przedsiebiorcy oznacza praktycznie zmniejszenie liczby procedur. Wigze sie to jed-
nak z podjeciem wysitku koniecznych reform wewnatrzadministracyjnej komunikacji i gro-
madzenia informacji. Zasada jednego okienka jest stosowana m.in. w Luksemburgu i we
Francji (od 1994 r.)., w Tajlandii (od 1997 r.), Salwadorze (od 2000 r.). W tym celu w niekté-
rych krajach (np. we Francji) utworzono specjalng instytucje; réwnie dobrze mozna jednak
wykorzystaé¢ do tego celu jedna z istniejacych agend rzadowych, na ogét jednostki prowadzg-
cej rejestr przedsiebiorstw (np. w Turcji). W takim kierunku poszta juz Polska w styczniu

2004 r., a dalsze zmiany sg planowane od 1 stycznia 2007 r.
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Innym sposobem na skrécenie procesu rejestracji, mozliwym dzieki rozpowszechnieniu
internetu, jest wprowadzenie opcji rejestracji on-line, ktéra jest dostepna m.in. w Australii,
Austrii, Nowej Zelandii, Kanadzie, Danii, Hongkongu, Tajwanie, Wielkiej Brytanii. W Polsce
ma ona ruszy¢ od stycznia 2007 r.

Kolejnym posuni¢ciem na rzecz zmniejszenia liczby procedur i skrocenia czasu rejestracji
jest odejscie od stosowania kilku numeréw rejestracyjnych dla jednego przedsigbiorcy i przej-
$cie na system jednego numeru identyfikacyjnego. Tak zrobily Belgia, Maroko, Turcja oraz Es-
tonia. W Polsce kazde przedsiebiorstwo ma az trzy numery identyfikacyjne, ktérymi postuguje
sie rownoczes$nie w obrocie gospodarczym i w relacjach z administracjg pahstwowsg. Sg to nu-
mer ewidencyjny (osoby fizyczne) lub numer KRS (osoby prawne), REGON i NIP. Ustawa
z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej odnosi sie do tej kwestii (w art. 16), ale
nie wprowadza rozwigzania radykalnego. Utrzymujac wielo$¢ numeréw identyfikacyjnych,
przesadza jednakze o postugiwaniu sie przez przedsiebiorcéw — od 1 stycznia 2007 roku -
w obrocie prawnym i gospodarczym jednym numerem identyfikacyjnym i wybiera do tego ce-
lu NIP. Poniewaz jednak Ustawa deklaruje wprowadzenie z tym samym dniem ,jednego okien-
ka” dla rejestracji oraz opcje rejestracji on-line, wiec zapowiada radykalne zmniejszenie liczby
etapoéw rejestracji i czasochlonno$é calej procedury, przenoszac obcigzenia biurokratyczne
z przedsigbiorc6w na administracje¢ panstwows,; jednakze utrzymuje si¢ koniecznos$é wypelnia-
nia przez przedsigbiorcéw kilku formularzy (przesytanych p6zniej przez KRS lub urzad gminy
odpowiednio do ZUS, GUS i urzedu skarbowego). Pozostaje jednak otwarta kwestia, czy wpro-
wadzenie jednego numeru identyfikacyjnego nie zmniejszytoby kosztéw obstugi kazdego z re-
jestréw i czy nie przyniostoby oszczednosci w budzecie administracji panstwowej.

Na koniec trzeba wymieni¢ odejscie od rejestracji sadowej, jako procedury drozszej i bardziej
czasochtonnej i przej$cie na rejestracje administracyjng. Procedure administracyjng stosujg m.in.
Kanada, Chile, Wlochy, a na rezygnacje z sadowej procedury rejestracji zdecydowaly sie w tym
roku Serbia i Czarnogéra (Bank Swaitowy 2004). W rekomendacjach podnosimy te kwestie.

Koszt rejestracji

Sporzadzenie umowy sp6tki wymaga wiedzy prawniczej, stad udzialowcy/akcjonariusze
czesto odwoluja sie tu do pomocy kancelarii prawniczych, co pocigga za sobg koszt zwigza-
ny z oplaceniem ustugi.

Koszty, na ktére zalozyciele spotek nie majg wplywu sg nastepujace. Przepisy wymagaja,
by zawarcie umowy sp6lki bylo potwierdzone notarialnie, co wiaze si¢ z wysokim kosztem

ustugi notariusza’. Rejestracja w Krajowym Rejestrze Sgdowym jest odplatna, a jej koszt (1

2 Wynika to z faktu, ze cena ustugi nie jest wolna lecz regulowana, a dostep do zawodu ograniczony.
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500 zl) trzeba uzna¢ za wysoki’®. Na te¢ oplate sktadajg sic dwa elementy: 1 000 zt za sam
wpis do rejestru, 500 zI za obligatoryjne dla spétek ogloszenie wpisu do KRS w Monitorze
Sadowym i Gospodarczym’, ktory jest ogélnopolskim dziennikiem urzedowym wydawanym
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci. Odplatne jest takze uzyskanie koncesji i zezwolenia,
oplaty sg zréznicowane w zaleznosci od dziedziny.

Whiesienia oplat nie wymagaja 4 obligatoryjne czynno$ci administracyjne: rejestracja
w urzedzie statystycznym, wpis do rejestru podatnikéw (NIP), rejestracja w Zakladzie Ubez-

pieczen Spotecznych.

Koszt rejestracji: Polska w porownaniach migdzynarodowych

Z badan Banku Swiatowego (2004) wynika, ze koszt rejestracji spétki z o.0. wynosit
w Polsce w 2003 r. blisko 930 USD, a w ujeciu wzglednym 20,3% PKB per capita”™. Wzgled-
ny koszt rejestracji w Polsce byt wprawdzie zblizony do przecigtnej dla grupy nowych czlon-
kéw Unii Europejskiej, ale 3,2 razy wyzszy niz w najbardziej przyjaznym pod tym wzgledem
kraju grupy UE-10, jakim byla Litwa (zob. rys. 1.4). Wzgledny koszt rejestracji byt w Polsce
grubo wyzszy niz przecietnie w ,starej” Unii (UE-15). Warto zwréci¢ uwage na duze zrézni-
cowanie wystepujace w ramach UE-15, wigksze niz w grupie nowych czlonkéw. Dwa skraj-
ne przypadki to Dania, gdzie rejestracja jest bezplatna i Grecja ze wzglednym kosztem reje-
stracji na wysokim poziomie 69,6% PKB per capita. Bardzo niski koszt rejestracji wystepuje
w 6 panstwach unijnych: w Szwecji i Wielkiej Brytanii (do 1%); Francji, Finlandii, Niem-
czech oraz Austrii (od 3 do 6%). Poza Europa najlepsze wskazniki ma sze$¢ rozwinigtych go-
spodarek o liberalnych systemach gospodarczych?: Nowa Zelandia (zaledwie 28 USD, co
stanowito 0,2% PKB per capita), Kanada (0,6%), USA (0,6%), Singapur (1,2%), Australia
(2%), Hongkong (2,3%).

1.5.1.3. Kapital zalozycielski

Zgoda na utworzenie spélek: z o.0. i akcyjnej jest w Polsce uzalezniona od spelnienia
przez zalozycieli wymagajgcych warunkéw finansowych. Dla rejestracji spétki z o.0. ko-
nieczne jest uprzednie zdeponowanie w banku przez zalozycieli kapitatu zalozycielskiego,
ktérego poziom minimum zostal ustalony na 50 000 zl. Taka sama kwota obowigzuje dla

7 Ocene takg podzielajg przedsiebiorcy, zob. PKPP 2003, s. 31.

74 Na mocy art. 13 Ustawy z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym. Wysokos¢ oplaty reguluje Ustawa z 22
grudnia 1995 r. o wydawaniu Monitora Sadowego i Gospodarczego, Dz.U. Nr 6, poz. 42 z p6zn. zm. (www.ms.gov.pl).

75 Przypomnijmy, ze w tej kwocie nie uwzglednia sie kosztéw uzyskania koncesji/zezwolenia, ktory jest w Polsce niemaly.

76 Zob. pkt. 1.3 wyzej.

www.case.com.pl 51



3 etap reform

Rysunek 1.4. Wzgledny koszt rejestracji sp6tki: Polska na tle innych krajéw (2003 r.)
(% PKB per capita)
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Objasnienia:

Dla 14 krajow UE-15, brak danych dla Luksemburga
_ Dla 7 krajéw UE-10, brak danych dla Cypru, Estonii, Malty.
Zrédto: Bank Swiatowy (2003), str. 118-120.
spotki komandytowo-akcyjnej. Dla sp6tki akcyjnej poziom minimum wynosi 500 000 zt. Do
konca 2000 r. minima wynosily odpowiednio: 4 000 i 100 000 zt. Nowy Kodeks Spétek Han-
dlowych”?, ktéry podnidst wymogi kapitatowe wobec spotki z 0.0. 12,5-krotnie, a wobec spot-
ek akcyjnych az 5-krotnie, zobowigzal istniejace sp6tki do podniesienia swojego kapitatu do
poziomu minimum dajgc im na to pieé lat.

Wymég zgromadzenia 500 000 zI przed rejestracjg spotki akcyjnej trzeba uznaé za bar-
dzo wysoko ustawiong poprzeczke, skoro odpowiednia dyrektywa unijna’® ustalita minimum
kapitatu zalozycielskiego na poziomie 25 000 euro, czyli blisko 4 razy nizszym. Uprawnione
jest wiec pytanie, dlaczego w Polsce minimum kapitatu zalozycielskiego jest tak wysokie i czy
nie jest nadmiernie wysokie z punktu widzenia dostepnosci tej formy prawnej dla przedsie-

biorcéw.

Takze dla spétki z 0.0. wymdg kapitalowy jest w Polsce bardzo wysoki: jego wartosé
wzgledna odniesiona od Produktu Krajowego Brutto (PKB) per capita wynosi 266,9% (zob.
rys. 1.5). W grupie UE-10 Polska ma najwyzszej postawiony prég minimum kapitalowego:
najkorzystniej wypada Litwa (74,4%), za$ przecietna dla UE-107° wynosi 123,6. Przeci¢tna
dla grupy UE-15 jest 2,2 razy nizsza i wynosi 57,6% PKB per capita. W dwéch krajach ,sta-

77 Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r weszla w zycie 1 stycznia 2001 r.

78 Dyrektywa 922/101/EWG, Dz. Urzed. WE L347, 28.11.92. Przy okazji warto zauwazy¢, ze jednym z powodéw noweli-
zacji prawa spotek handlowych bylo dazenie do harmonizacji polskiego prawa z prawem unijnym.

7 Scislej rzecz biorac dla UE-7.
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rej” Unii (Irlandii i Wielkiej Brytanii) nie ma w ogéle wymogu minimalnego kapitatu zatozy-
cielskiego; w Grecji, ktéra ma najwyzsze minimum w ujeciu wzglednym, wymég finansowy
wobec zalozycieli sp6tki z 0.0. jest grubo ponizej tego obowigzujacego w Polsce. Wychodzac
poza Unie Europejskg warto zauwazy¢, ze w 38 krajach na $wiecie (plus Irlandii i Wielkiej
Brytanii) sposréd 133 panstw objetych badaniami Banku Swiatowego (czyli w 30%) przed
zalozycielami sp6tki z 0.0. nie stawia sie wymogu wylozenia kapitalu zatozycielskiego w mo-
mencie i dla rejestracji spotki. Wsréd tych 40 panstw sg najbardziej rozwiniete gospodarki:
USA, Australia, Kanada, Hongkong, Singapur, Izrael, a takze wiele panstw dynamicznie roz-
wijajacych si¢. Stosowanie zaporowo wysokiego wymogu kapitatu zatozycielskiego jest z ko-
lei charakterystyczne dla gospodarek nieliberalnych (w rozumieniu Indeksu Wolnosci Go-
spodarczej, czyli tam gdzie IWG miesci si¢ w przedziale 3-3,99%%): Arabii Saudyjskiej
(1610%), Chinach (3856%), Etiopii (1756%), Jemenie (1716%), Syrii (5627%). Rekordowo
wysoki wymdg stosujg takze trzy kraje mieszczace sie w grupie gospodarek raczej liberal-
nych IWG w przedziale 2-2,99): Jordania (2404%), Kambodza (1825%) i Mongolia (2046%)
(Bank Swiatowy 2004, s. 118-120).

Rysunek 1.5. Minimalny kapital zalozycielski dla spoélki z o.0.: Polska na tle innych
krajow, 2003 r. (jako % PKB per capita)
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50
0 0
0 T T T T T T
Irlandia Wszystkie  przecietna dla  Litwa - min. przecietna dla Grecja - max Polska - max
Wielka kraje liberalne UE-15 UE-10 UE-10 UE-15 UE-10
Brytania -
min. UE-10
Objasnienia:

Dla 14 krajéw UE-15, brak danych dla Luksemburga
Dla 7 krajéw UE-10, brak danych dla Cypru, Estonii, Malty.

Zrédto: Bank Swiatowy (2003), str. 118-120; dla Polski wartos¢ skorygowana opublikowana na stronie internetowej Ban-
ku Swiatowego rrr-worldbank org/Doingbusiness/ExploreEconomies/BusinessClimateSnapshots

80 Por. pkt. 1.3 wyzej i zalgcznik 1 do rozdziatu 1.
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W $wietle poréwnan miedzynarodowych zasadne jest wiec pytanie, dlaczego minimum ka-
pitatu zatozycielskiego dla spétek z ograniczong odpowiedzialno$cig w Polsce jest tak wysokie,
skoro w bardzo licznej grupie panstw na §wiecie w ogodle si¢ go nie stosuje. Proponujgc dra-
styczne podwyzszenie minimum kapitatu zatozycielskiego dla spétek prawa handlowego twor-
cy nowego Kodeksu Handlowego postugiwali si¢ argumentem ochrony praw wierzycieli. W na-
szym przekonaniu takie uzasadnienie w przypadku spétki z o.0. nie broni si¢ na gruncie eko-
nomicznym, natomiast niepotrzebnie zmniejsza dostepnos$¢ tej formy prawnej dla rozpoczyna-
jacych dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorczych oséb. Wbrew rozpowszechnionemu wéréd
prawnikéw przekonaniu, wysoki prog kapitatu zalozycielskiego nie stanowi instrumentu
zwiekszania bezpieczenstwa obrotu gospodarczego: w praktyce gospodarczej jest on w grun-
cie rzeczy tylko zapisem ksiegowym, i absolutnie nie chroni przed nieuczciwos$cig wlasciciela
lub zarzadu spétki, jesli ten nie ma uczciwych zamiaréw wobec swoich partneréw gospodar-
czych. Spétka moze mieé zarejestrowany w sadzie imponujaco wysoki kapital zalozycielski,
a w praktyce by¢ bankrutem niezdolnym do kontynuowania dziatalnosci gospodarcze;.

1.5.2. Koncesje i zezwolenia

0d 21 sierpnia 2004 r. reglamentacja dost¢pu do dziatalno$ci gospodarczej jest regulowa-
na przez Ustawe z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Ustawa ta przeje-
ta dobry dorobek swojej poprzedniczki czyli Prawa dziatalnosci gospodarczej z 1999 r.
i wprowadzita pewne zmiany na lepsze. Jezeli chodzi o kontynuacje, to nowa ustawa przede
wszystkim utrzymata podzial na dwa podstawowe sposoby ograniczenia swobody wejscia:
koncesjonowanie (rzadko stosowane) i regulowanie wej$cia za pomocg wymogu spelnienia
przez przedsiebiorcéw okreslonych w prawie warunkéw, ktéra jest fagodniejszg forma inge-
rencji administracyjnej w wolno$¢ wyboru dziedziny dzialalno$ci gospodarczej. Zmiany na
lepsze to: ograniczenie liczby obszaréw koncesjonowanych i wprowadzenie uproszczonego
trybu rejestracji (zgloszenia) dla ograniczonej liczby dziedzin, ktére okreslono wspélnym

i nowym terminem: dziatalnoscig regulowana.

Nowa Ustawa nie rozwigzala jednak starego problemu, ktéry polega na tym, ze oprécz
ustawy generalnej (jaka jest Ustawa swobodzie dziatalno$ci gospodarczej przesadzajgca
o zasadach prowadzenia dzialalnosci gospodarczej) samg reglamentacje reguluje wiele in-
nych ustaw i towarzyszacych im rozporzadzen. Lacznie jest ich prawdopodobnie ok. 1000.

Prawdopodobnie, bo chyba nikt (takze w administracji pafstwowej) nie wie, ile ich jest®!.

81 Z wypowiedzi Janusza Paczochy na seminarium pt. Reglamentacja gospodarki zorganizowanym w ramach programu
Przeciw Korupcji przez Fundacje Batorego 20 pazdziernika 2004 r. w Warszawie.
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Ten szacunek wskazuje na wielkg trudno$¢ poruszania sie po przepisach, zwlaszcza dla
przedsiebiorcéw, ktérzy sg adresatami tych przepiséw i ktérzy powinni mieé fatwy do nich
dostep. Informacja natomiast jest bardzo rozproszona, co w sposéb oczywisty wydluza pro-

ces rozpoczecia dziatalno$ci gospodarczej w dziedzinach reglamentowanych.

Reglamentacja w Polsce jest takze obszarem rzadko dotychczas badanym, a jesli juz to
zwykle za pomocg ulomnych narzedzi®?, ktore sitg rzeczy mogg dawac zaledwie wyrywkowy
obraz. Zmudnego zadania zbadania zakresu reglamentacji w Polsce podjat si¢ dwa lata te-
mu Janusz Paczocha (2004a), ktéry przestudiowal ustawy dla okresu 1989-2003. Nadal bra-
kuje jednak usystematyzowanych badan empirycznych w tym zakresie — studiéw nad prak-
tyka reglamentacji: oceng przestrzegania przepiséw, kosztami reglamentacji, spelnianiem

przez reglamentacje celéw jej stosowania, wpltywem reglamentacji na ceny, itd.

1.5.2.1. Koncesje

Koncesjonowanie jest najdalej idaca ingerencjg administracji panstwowej w swobode
dziatalnosci gospodarczej®, poniewaz tworzy ono miejsce na uznaniowo$¢ decyzji. Dobrze
wiec, ze podobnie jak poprzednio, tak i teraz zapis ustawowy przesadza, ze obowigzek uzy-
skania koncesji wynika¢ moze jedynie z Ustawy (o swobodzie dziatalnosci gospodarczej).
Wprowadzenie koncesjonowania w innych niz okreslone w Ustawie obszarach nie moze

wiec nastgpi¢ bez zmiany samej Ustawy.

Postep w dziedzinie koncesjonowania polega na tym, ze lista obszaréw koncesjonowa-

nych zostata skrécona z 8 do 6 dziedzin. Koncesjami objete sg obecnie nastepujgce obszary:

* poszukiwanie zt6z kopalin, wydobywanie kopalin oraz sktadowanie odpadéw w géro-
tworze,

* wytwarzanie i obrét materialami wybuchowymi, bronig i amunicja,

* wytwarzanie, przetwarzanie, magazynowanie, przesytanie, dystrybucja paliw i energii,

* ochrona 0s6b i mienia,

* przewozy lotnicze,

* rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych.

Zniesiono koncesjonowanie w dwdch obszarach:

82 Zwykle za pomocg ankiet, w ktérych na og6t prosi si¢ tylko o opinie przedsi¢biorcéw. Co wiecej, badania zwykle pro-
wadzi si¢ na nie reprezentatywnych prébach przedsigbiorcéw, co wyklucza przenoszenie wnioskéw na calg populacje
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.

83 Sciglej, druga w kolejnosci, za monopolem panstwa. Obecnie obejmuje on cztery dziedziny: emisje pienigdza; emisje
znaczkéw; prowadzenie gier liczbowych, loterii pieni¢znych (poza automatami zreczno$ciowymi); wykonywania foto-
grametrycznych i teledetekeyjnych zdje¢ lotniczych (Paczocha 2004a).
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* budowie i eksploatacji autostrad ptatnych (jest to obecnie dziatalno$é¢ wolna),

* zarzgdzaniu liniami kolejowymi oraz wykonywaniu przewozéw kolejowych (a w miej-

sce koncesji wprowadzono zezwolenia).

W kazdej z 6 wymienionych w Ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej dziedzin
objetych koncesjonowaniem stosowne ustawy przedmiotowe wyodrebniajg podrodzaje dzia-
talnosci gospodarczej, na ktére wydaje sie koncesje. Oznacza to, ze liczba koncesji jest wiek-
sza niz wskazuje na to liczba obszar6w wymienionych w Ustawie z 2 lipca 2004 r. Jest ich
tacznie 31 i jest to zaledwie o cztery mniej niz pod rzadami poprzedniej Ustawy (Paczocha
2004a, tablica 1 is. 37).

Organem udzielajacym koncesji jest minister wlasciwy ze wzgledu na przedmiot dziatal-

nosci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu.

Nowa Ustawa (podobnie jak jej poprzedniczka z 1999 r.) reguluje ogélne zasady udziela-
nia, zmiany i cofania koncesji (rozdz. 4 Ustawy). Koncesja jest przyznawana na czas ozna-
czony, nie krétszy niz 5 lat (chyba ze przedsiebiorca wnioskuje o krétszy czas koncesji) i nie
dtuzszy niz 50 lat. Prawo do ubiegania sie o koncesje Ustawa przyznaje wszystkim przedsie-
biorcom i na jednakowych zasadach. W przypadku gdy liczba koncesji ma by¢ ograniczona,
organ koncesyjny jest zobowigzany oglosi¢ zawiadomienie o tym fakcie w Dzienniku Urze-
dowym RP Monitorze Polskim. Jezeli wnioskéw o udzielenie koncesji jest wiecej niz plano-
wana liczba koncesji, woéwczas organ koncesyjny zarzadza przetarg, ktéry musi oglosié
w takze w Monitorze Polskim. Dokonujac wyboru zwycigskiej oferty, organ koncesyjny ,kie-
ruje sie wysokoscig zadeklarowanych optat za udzielenie koncesji”. Jest to daleko idaca
zmiana w poréwnaniu z poprzednio obowigzujacym (do sierpnia 2004 r.) w takiej sytuacji
rozwigzaniem, kiedy wszystkie wnioski rozpatrywano réwnoczeénie, w ramach tzw. rozpra-
wy administracyjnej. Praktyka stosowania przetargéw powinna by¢ przedmiotem obserwa-
cjii oceny.

Zgodnie z przepisami Ustawy odmowa udzielenia koncesji moze nastgpi¢ w czterech na-
stepujacych przypadkach:

1) gdy przedsiebiorca nie spetnia warunkéw wykonywania zawodu (okreslonych wyraznie

w przepisach prawa),

2) ze wzgledu na zagrozenie obronnosci i bezpieczenistwa Pafistwa oraz obywateli,

3) jezeli w wyniku przetargu (o ktérym wyzej) koncesje otrzymal inny przedsiebiorca(cy),

4) w przypadkach okreslonych w innych (branzowych) ustawach.

Odmowe udzielenia koncesji mozna zaskarzy¢ do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego.

Okreslenie szczegdtowych warunkéw wymaganych od przedsiebiorcéw ubiegajacych sie
o uzyskanie koncesji oraz okreslenie szczegélnych warunkéw wykonywania dziatalnosci ob-

jetych koncesja Ustawa swobodzie dziatalnosci gospodarczej pozostawita (podobnie jak jej
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poprzedniczka) odrebnym (branzowym) ustawom. Wraz z wnioskiem o koncesje przedsie-
biorca musi zlozy¢ szereg dokumentéw, ktére tacznie maja dowiesé, ze aplikujacy spetnia
okreslone w ustawie branzowej warunki dla otrzymania koncesji. Dostep do informacji na
temat wymaganych warunkéw i dokumentéw, kosztéw i terminéw rozpatrywania wnioskéw
jest bardzo rézny. Pochwali¢ mozna Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, kté-
re jest organem koncesyjnym w przypadku ustug ochrony oséb i mienia®*. Na stronie inter-
netowej MSWIA jest przystepnie zaprezentowana kompleksowa informacja na temat konce-
sji; bez zadnych probleméw mozna takze otrzymac informacje telefonicznie. Na dobra oce-
ne nie zasluguje natomiast pod tym wzgledem Ministerstwo Infrastruktury, ktére wydaje

koncesje na przewozy lotnicze®.

Koncesjonowanie pociaga za sobg koszt dla przedsiebiorcy. W gre wchodzi optata skar-
bowa za zlozenie wniosku (plus optata za kazdy z zatacznikéw do wniosku). W sumie ta po-
zycja kosztow jest niewielka. Znaczaca jest natomiast oplata za licencje. Jej wysoko$¢ jest
zréznicowana. Np. w przypadku transportu lotniczego miesci si¢ w przedziale 1000-2500 zi,
za$ oplata za koncesje w zakresie ustug ochrony oséb i mienia wynosi 600 zt. Przypomnijmy,
ze koszt uzyskania licencji (i zezwolen) nie byl uwzgledniany w badaniach poréwnawczych
Banku Swiatowego. W przypadku przetargéw o koncesje mozna sie spodziewa¢ wyzszych

niz wyznaczone w przepisach opfat.

Uzyskanie koncesji wymaga dlugiego oczekiwania. Zgodnie z przepisami Kodeksu Poste-
powania Administracyjnego organ koncesyjny ma 2 do 3 miesiecy (i to o ile wszystkie wyma-

gane dokumenty sg ztozone).

1.5.2.2. Zezwolenia

O ile lista dziedzin dziatalno$ci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu byta krét-
ka juz u progu wejscia nowej Ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, to wymog
uzyskiwania zezwolen byl bardzo rozpowszechniony (o jednym z waznych powodéw pisa-
liSmy w pkt. 1.2 rozdziatu). Ze zmudnych studiéw J. Paczochy (2004a, tablica 2) wynika, ze
w 2001 r., a wiec w roku wejécia w zycie Prawa dzialalno$ci gospodarczej z 1999 r., zezwo-
leniami objetych bylo 69 obszaréw, za$ liczba zezwolen wynosita 208. W potowie 2003 r.
ten typ reglamentacji obejmowat 72 obszary (przyrost o 3), a rodzajéw zezwolen byto 222
(przyrost o 14).

Ustawa z 1999 r. nie zawierala listy zezwolen, odsytajagc w tym zakresie do odrebnych
ustaw; ten niedostatek trzeba uznaé za powazng jej stabosé. Nowa ustawa z 2004 r. po cze-

8% Na mocy Ustawy z 22 sierpnia 1997 r. o Ochronie 0s6b i mienia, Dz.U. Nr 144, poz. 740, z p6zn. zm.
85 Ustawa z 3 lipca 2004 r. Prawo lotnicze, Dz.U. Nr 130, poz. 1112.
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$ci naprawila ten btad i wylicza (w art. 75) 28 obszardw, w ktérych stosuje sie zezwolenia na
wykonywanie dzialalno$ci gospodarczej oraz wymienia ustawy, ktére regulujg te wiasnie
przypadki reglamentacji. Wykaz, o ktérym mowa, nie obejmuje natomiast 25 ustaw, na mo-
cy ktérych obowigzujg 102 zezwolenia (Paczocha 2004a). Mamy wiec paradoksalng sytuacje.
Lacznie zezwoleniami objete sg obecnie 73 obszary, a zezwolen jest razem 225. Zakres regla-

mentacji zwiekszyt sie wiec w poréwnaniu z potowg 2003 .86

Jest zaskakujgce i powinno niepokoié, ze w przeciwienstwie do poprzedniczki obecna
Ustawa nie reguluje trybu wydawania, odmowy i cofania zezwolen, co jest krokiem do tytu
w stosunku do dotychczasowej praktyki. Zamiast utrzymac prymat nad ustawami branzowy-
mi i zabezpieczaé prawa przedsiebiorcy, Ustawa z 2004 r. data w tej materii swobode regu-

lacji ustawom branzowym. Jest to oczywisty btad.

Wydawanie zezwolen na wykonywanie niektérych rodzajéw dziatalnosci zostato przeka-
zane w gestie wladz lokalnych. Dotyczy to trzech dziedzin: transportu drogowego®’, ustug tu-
rystycznych® oraz zezwolen na prowadzenie sprzedazy alkoholu. Na ich przyktadzie mozna

przesledzi¢ ucigzliwos$¢ i koszty procedury dla przedsiebiorcéw.

Na stronie internetowej miasta Warszawy, ktéra przoduje w informowaniu przedsiebior-
coéw jest pelny wykaz dziedzin objetych zezwoleniami wydawanymi przez wladze lokalne,
mozna pobra¢ wniosek o wydanie zezwolenia, jest tez lista wymaganych dokumentéw (na jej
podstawie mozna sobie wyrobi¢ zdanie, jakie wymagania trzeba spetni¢), wysokos$¢ optat,

podstawa prawna, oraz informacja, ze oplaty mozna zrobi¢ przelewem lub w kasie urzedu.

Ubiegajacy sie o zezwolenie przedsi¢biorca musi wypetni¢ wniosek na odpowiednim for-
mularzu i dotaczy¢ do niego od 7 do 10 dokumentéw. Wéréd nich sg nastepujace zaswiad-

czenia, ktore wydaje administracja rzgdowa lub sady:

1) o nie zaleganiu ze sktadkami (wydawany przez ZUS),

2) o nie zaleganiu z podatkiem (urzad skarbowy),

3) za$wiadczenie stwierdzajgce niekaralnos$¢ za przestepstwo popelnione w celu osiagnie-
cia korzysci majatkowej lub przestepstwo przeciwko dokumentom (Krajowy Rejestr Kar-
ny - KRK),

8 Jesli od tej liczby odja¢ zezwolenia, ktore uzyskaly status ,dziatalno$ci regulowanej” (zob. pkt. 1.5.2.3), to zezwolen jest
obecnie 191 rodzajéw.

87 W przypadku transportu drogowego zewoleniami objete sg nastepujace rodzaje dziatalnosci: (1) prowadzenie badaf tech-
nicznych pojazdéw przez Stacje Kontroli Pojazdéw; (2) prowadzenie dzialalnosci instruktora nauki jazdy; (3) prowadze-
nie szkolenia kandydatéw na instruktoréw nauki jazdy; (4) prowadzenie szkolenia kierowcéw i motorniczych na lokal-
nym terenie; (5) wykonywanie krajowego transportu drogowego oséb; (6) wykonywanie krajowego transportu drogowe-
go rzeczy; (7) diagnostyka samochodowa; (8) wykonywanie krajowych przewozéw drogowych oséb lub rzeczy na potrze-
by wlasne; (9) wykonywanie miedzynarodowych przewozéw drogowych oséb lub rzeczy na potrzeby wlasne; (10) wyko-
nywanie przewozow takséwka. Zob. Ustawa z dnia 6 wrze$nia2001 r. o transporcie drogowym, Dz.U. Nr 125, poz. 1371.

88 Chodzi o zgloszenie do ewidencji pol biwakowych oraz zgloszenie innych obiektéw, w ktérych §wiadczy sie ustugi ho-
telarskie.
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4) zaswiadczenie o niekaralno$ci wyrokiem sadu za przestepstwo lub wykroczenie przeciw-

ko bezpieczefistwu w ruchu drogowym.

Zaswiadczenia muszg by¢ nie starsze niz sprzed miesigca. Ich otrzymanie wymaga wizy-
ty w stosownym urzedzie oraz wigze sie z dodatkowym kosztem. Dwa pierwsze zaswiadcze-
nia w naszym przekonaniu stuzg dodatkowym celom, nie zwigzanym bezposrednio ze spraw-
dzaniem kompetencji do wykonywania regulowanej dziatalnosci. Chodzi zapewne o stoso-
wanie dodatkowego instrumentu dyscyplinujgcego ptacenie danin publicznych lub wobec

pracownikéw.

Uzyskanie zezwolenia (podobnie jak koncesji) jest kosztowne; np. w przypadku prowa-
dzenia badan technicznych pojazdéw przez stacje kontroli pojazdéw taczne koszty zlozenia
wniosku i otrzymania dokumentu tzw. upowaznienia (jak sie¢ nazywa w tym przypadku ze-
zwolenie) wynoszg 410 zI. Do tego trzeba doliczy¢ koszty zebrania wszystkich wymaganych

dokumentéw, ktérych przedstawienie jest warunkiem uzyskania zezwolenia.

Uzyskanie zezwolenia jest bardzo czasochtonne: organ zezwalajacy ma 1, a w niektérych
przypadkach 3 miesiace na rozpatrzenie wniosku i wydanie zezwolenia. Ten czas takze nie
byl uwzgledniony w badaniach poréwnawczych Banku Swiatowego.

Generalnie trzeba stwierdzié, ze zakres ograniczenia swobody wejscia jest w Polsce na-
dal znaczny i racjonalne jest pytanie, czy zasadne jest w takiej skali reglamentowanie dzia-
talnosci gospodarczej ze wzgledu na ,interes publiczny”, jakim zwykle ttumaczy si¢ ograni-
czenia wolnosci gospodarczej. Co wigcej, ochrone owego interesu trzeba skonfrontowac
z kosztami, jakie ponoszg przedsiebiorcy w celu otrzymania koncesji czy zezwolenia i ich

wplywem na ceny dobr/ustug ptacone przez nabywcéow.

1.5.2.3. Dzialalnos¢ regulowana

Novum Ustawy z 2004 . jest wprowadzenie pojecia ,dziatalnosci regulowanej”, ktéra jest
terminem uzytym dla nowego, trzeciego sposobu regulowania wej$cia na okreslony rynek
branzowy. Niedobrze si¢ stato, ze wprowadzono do prawa ten nowy, ale tak wieloznaczny
termin, powiekszajac panujacy w Polsce w tej dziedzinie prawa zamet terminologiczny.
W moim rozumieniu tak naprawde chodzi bowiem o nowy, uproszczony tryb rejestracji nie-
ktérych dziatalnosci objetej dotychczas zezwoleniami. Wprowadzono go na razie dla 36

przypadkéw dotychczasowych zezwolen, nowelizujac®® w tym celu 20 ustaw branzowych.

Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej przesadza, ze jezeli przepis ustawy bran-

zowej stanowi, ze dany rodzaj dziatalnosci jest dzialalno$cig regulowang, to przedsiebiorca

8 Ustawg z 2 lipca 2004 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz.U. Nr. 173, poz. 1808.
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moze jg wykonywad, jezeli spelnia szczegdlne warunki okre$lone w tejze ustawie branzowe;j.
Do rozpoczecia i wykonywania tejze dziatalnoSci potrzebny jest tylko wpis do tzw. rejestru

dziatalno$ci regulowane;j.

Wpisu dokonuje organ prowadzacy dany rejestr na wniosek przedsiebiorcy i na podstawie
pisemnego o$wiadczenia, ze przedsiebiorca spetnia warunki wymagane dla wykonywania da-
nego typu dziatalnosci (nie potrzeba sktada¢ zadnych dokumentéw poswiadczajacych spetnia-
nie owych warunkéw). Formularze wniosku i o$wiadczenia jest sg proste do wypelnienia.
Wpis ma by¢ dokonany w ciggu 7 dni. Za rewolucyjny trzeba uznaé przepis, ktéry eliminuje
przewleklo§é postepowania administracyjnego. Ot6z, jesli organ prowadzacy rejestr danej
dziatalnosci regulowanej nie wyda stosownego za$wiadczenia o wpisie w ciggu 14 dni od dnia
zgloszenia wniosku o wpis, woéwczas przedsiebiorca moze rozpoczaé¢ dziatalno$¢ gospodar-

cza, z tym, ze musi o tym fakcie zawiadomi¢ na piSmie organ rejestrowy (art. 67 ustep 2).
Ustawa przewiduje tylko dwa przypadki odmowy wpisu do rejestru, obydwa sg oczywiste:

1) gdy wydano prawomocne orzeczenie zakazujace przedsiebiorcy wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej objetej wpisem,
2) gdy przedsiebiorce wykreslono z rejestru tej dzialalnosci w okresie 3 lat poprzedzajacych
zlozenie wniosku o wpis.
Ustawa daje organowi prowadzacemu rejestr dziatalnosci regulowanej narzedzia kontro-
li nad przedsiebiorcami, ale wyznacza tej kontroli precyzyjne ramy. Organ rejestrowy jest
uprawniony do sprawdzania, czy przedsi¢biorca spelnia wymagane prawem warunki. W $ci-
$le okreslonych trzech przypadkach moze zakaza¢ wykonywania przez przedsi¢biorce dzia-
talnosci. Te trzy przypadki to:

1) gdy okaze sie przedsiebiorca zlozyt o§wiadczenie niezgodne ze stanem faktycznym,
2) wystepuje razace naruszenie warunkéw wymaganych do wykonywania danej dzia-
talnosci,
3) przedsiebiorca nie usunagl naruszen warunkéw wymaganych do wykonywania danej
dziatalnosci w wyznaczonym terminie.
Decyzja o zakazie wykonywania przez przedsiebiorce dziatalnosci skutkuje wykresleniem
z rejestru; tak ukarany przedsiebiorca moze ponownie ztozy¢ wniosek o wpis do rejestru tej
samej dzialalnosci dopiero po uplywie trzech lat od dnia wykreslenia. Sankcj¢ 3-letnig trze-

ba uzna¢ za zbyt surowa.

Ustawa moéwi, ze rejestr dziatalnosci regulowanej jest jawny, kazdy moze mie¢ wglad
w dane gromadzone w rejestrze. Dostep do rejestru nie jest jednak fatwy, o czym mozna si¢

przekona¢ na przykladzie rejestru ustug detektywistycznych prowadzonym przez MSWiA.
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1.5.3. Zawody regulowane

Stosowanie administracyjnej regulacji zawodéw uzasadnia sie koniecznoscig generalnej
ochrony ustugobiorcéw przed szkodami, jakie moglyby wyrzadzi¢ osoby wykonujace okre-
$lone zawody, gdyby nie mialy stosownych kwalifikacji i umiejetnosci oraz gdyby nie wyka-
zywaly sie nalezytg staranno$cig. W szczegdlnosci chodzi o ochrone zdrowia i zycia ludzi,
ale takze o bezpieczenistwo zasob6éw finansowych oraz majatkowych oséb fizycznych i pod-
miotéw gospodarczych oraz o ochrong ich praw cywilnych. W przypadku zawodéw regula-
cja administracyjna ma wiec charakter prewencji. Droga sgdowa ma by¢ ostatecznoscig, gdy
- mimo regulacji — poziom ustug jest niezadawalajacy lub co gorsza ustugobiorca narazony
zostaje na szkody w zwigzku z tymi ustugami.

Regulacja zawod6w przejawia sie w:

1) okreslaniu wymogéw kwalifikacyjnych, bez ktérych spetnienia wykonywanie zawodu jest
niemozliwe (np. minimum poziomu wyksztalcenia i jego kierunku, odbycie kurséw spe-
cjalistycznych),

2) wyznaczeniu innych warunkéw (np. niekaralnosé, okreslone tematycznie i co do dlugo-
$ci do§wiadczenie zawodowe),

3) prowadzeniu egzaminéw, od ktérych zdania uzaleznione jest otrzymanie licencji do
uprawiania zawodu,

4) uzaleznieniu praktykowania w zawodzie od uzyskania licencji,

5) stosowaniu obowigzku przynaleznosci do izby zawodowej, ktéra z kolei sprawuje nadzoér
nad osobami wykonujgcymi dany zawdéd,

6) ustalaniu minimalnych stawek opfat za czynno$ci $wiadczone przez praktykujgcych da-
ny zawod,

7) nakladaniu obowigzku ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej za szkody wyrza-
dzone w zwigzku z prowadzong dziatalnoscia.

Regulacja konkretnego zawodu moze oczywiscie obejmowaé niektére z tych dziatan, al-

bo wszystkie.

Regulacja zawodéw pocigga za sobg oczywiscie koszty, rzecz w tym by trzymac je w ry-
zach, tj. by prewencja nie byla kosztowna ponad miare. Istotne jest takze, by regulacja nie

doprowadzita do pojawienia sie szkodliwych efektéw zewnetrznych.
Dla oceny tychze kosztéw regulacji, czyli dla analizy ekonomicznej wazne jest rozréznie-
nie miedzy dziataniami regulujgcymi:
1) dostep do zawodu, czyli ograniczajacymi wejscie na rynek oséb/podmiotéw chcacych
dziata¢ w danej profesji;

2) koszty wykonywania danego zawodu, ktére muszg sie przektada¢ na ceny ustug (takimi
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dziataniem jest obligatoryjne ubezpieczenie od odpowiedzialno$ci cywilnej, odptatna, ob-
ligatoryjna przynaleznosc);

3) bezposrednio ceny ustug $wiadczonych (np. poprzez wprowadzenie minimalnych stawek
oplat).

W Polsce obecnie mamy 38 obszaréw, w ktorych stosuje sie reglamentacje dostepu, czyli

tzw. dopuszczenia do wykonywania zawod6éw (Paczocha 20044, tablica 7). Sg to m.in.:

1) adwokat i aplikant adwokacki,
2
3
4
5
6
7
8
9
10) makler papieréw warto$ciowych,

radca prawny i aplikant radcowski,
notariusz,

komornik,

biegly sadowy,

ttumacz przysiegly,

rzecznik patentowy,

biegly rewident,

— — ~— — — — — ~—

doradca podatkowy,

11) aktuariusz,

12) posrednik ubezpieczeniowy

13) kierownik apteki oraz hurtowni farmaceutyczne;j,

14) personel lotniczy,

15) lekarz i lekarz stomatolog,

16) pielegniarka,

17) lekarz weterynarii,

18) nauczyciel,

19) nauczyciel akademicki,

20) architekt,

21) rzeczoznawca majatkowy,

22) zarzadca nieruchomosciowy.

W ramach poszczegélnych obszaréw wyodrebnia si¢ czesto wiecej niz jeden zawod. Np.
w przypadku posrednika ubezpieczeniowego prawo wymienia i odrebnie reguluje 5 zawo-
déw: agenta ubezpieczeniowego, brokera ubezpieczeniowego, brokera reasekuracyjnego,
agenta i maklera morskiego (zajmujacych sie ubezpieczeniami morskimi)®®. Lacznie w 38
obszarach mamy w Polsce 131 zawodéw regulowanych. Jest ich duzo wiecej niz w punkcie
startu transformacji systemowej, kiedy liczba zawodéw regulowanych wynosita 93; liczba

dopuszczen do zawodu rosta z roku na rok (zob. Paczocha 2004a, wykres 13), a skumulowa-

90 Ustawa z 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim
Biurze Ubezpieczycieli Gwarancyjnych, Dz.U. Nr 124, poz. 1152

62 www.case.com.pl



Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

ny przyrost w okresie 14 lat wyniést 40% (w ujeciu nominalnych przybylto 38 zawodéw re-
gulowanych).

Regulacje niektorych z nich odziedziczyliémy jeszcze po starym systemie (m.in. zawody
nauczyciela, lekarza, adwokata, notariusza); na liScie zawodéw regulowanych w okresie
transformacji znalazly si¢ takze nowe w Polsce okresu transformacji zawody, takie jak: ma-

kler papieréw warto$ciowych, aktuariusz, rzeczoznawca majgtkowy.

Warto tu zwrécié¢ uwage, ze kompetencje regulacyjne, ktére sg domeng szeroko rozumia-
nego rzadu, moga zosta¢ delegowane na samorzad zawodowy®!. W Polsce istnieje obecnie 17
samorzadéw zawodowych (UOKIK 2004, s. 8), ktére reprezentuja i regulujg wykonywanie
nastepujacych zawodéw: adwokata, radcy prawnego, notariusza, komornika, lekarza i sto-
matologa, farmaceuty, lekarza weterynarii, rzecznika patentowego, biegtego rewidenta, do-
radce podatkowego, kuratora sgdowego, diagnoste laboratoryjnego, architekta, urbaniste

i inzyniera budownictwa, maklera gietdowego.

Powazne problemy wystepuja w przypadku zawodéw prawniczych, lekarzy, nauczycieli
akademickich. Wynikajg one z niedobrych praktyk dzialania samorzadéw zawodowych. Tu-
taj zajmiemy sie zawodami prawniczymi, po pierwsze ze wzgledu na ich znaczenie dla ob-

rotu gospodarczego, a po drugie ze wzgledu na skale obserwowanych negatywnych zjawisk.

Zadaniem samorzadéw zawodowych jest sprawowanie nadzoru nad nalezytym wykony-
waniem zawodu ,w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”, tymczasem korpo-
racje adwokatéw, radcéw prawnych, notariuszy i komornikéw wprowadzity i stosujg regu-
lacje wykraczajace poza te ramy. Przepisy wewnetrzne korporacji generalnie ograniczaja
konkurencje w zawodzie, co prowadzi - z jednej strony — do wzrostu kosztéw ustug dla klien-
tow 1 pogorszenia ich jakos$ci, z drugiej za$ — do ograniczenia wolno$ci wyboru i wykonywa-
nia zawodu. Chodzi w szczegélnosci o nastepujace praktyki: ograniczanie dost¢gpu do zawo-
du, caltkowity zakaz reklamy ustug, kontrole cen ustug, $ciste wyznaczanie form organizacyj-
nych wykonywania zawodu (UOKiK 2004).

Dostep do zawoddéw prawniczych ogranicza si¢ za pomoca kilku instrumentéw: przypi-
sujac korporacji wytacznoéé¢ decydowania o przyjeciu do zawodu, wyznaczajagc maksymalny
limit przyje¢ na aplikacje, stosujac bardzo wysokie oplaty za egzaminy. W rezultacie korpo-
racja ogranicza konkurencje na rynku, a tym samych dba o interesy tych, ktérzy juz sg czton-
kami korporacji zawodowych. O skali ograniczenia dostepu do zawodéw prawniczych, czy-
li ograniczania podazy ustug méwig nastepujace liczby. Liczba obywateli przypadajacych na

jednego prawnika w Polsce jest blisko 4 razy wyzsza niz w Hiszpanii i Portugalii, a 3 razy

1 Szerzej na ten temat na przyktadzie trzech zawodéw zwigzanych z obstugg rynku nieruchomosci: posrednikéw w ob-
rocie nieruchomo$ciami, zarzadcéw nieruchomosci i rzeczoznawcéw majatkowych piszemy w rozdziale 2, pkt. 2.7.
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w poréwnaniu z Wielkg Brytanig, Wtochami, Grecjg. W latach 1997-2002 liczba adwokatéw
wzroslta zaledwie o 2,6%, podczas gdy liczba spraw karnych i rodzinnych (czyli takich, w kt6-
rych wystepowaé mogg tylko adwokaci) o 76%. Dzialo si¢ w sytuacji ogromnego przyrostu
liczby absolwentéw prawa (3,5-krotnego od poczatku lat 90.) (Za: UOKIK 2004, s. 40-43).

Ograniczanie dostepu do zawodéw prawniczych ma jeszcze inne konsekwencje: tworzy
pole dla korupcji i nepotyzmu. Z danych dostarczonych na zadanie komisji sejmowej przez
trzy korporacje prawnicze wynika, ze w latach 1999-2003 przy przyjeciach na aplikacje rad-
cowskie, notarialne i adwokackie silnie preferowano dzieci i wnukéw czlonkéw korporacji®?.
Takiej ,polityce” sprzyjal system organizacji i prowadzenia konkursu, w ktérym dominuje eg-
zamin ustny, a oceniajagcymi sg cztonkowie korporacji tworzacy komisje egzaminacyjna.

Korporacje prébuja takze kontrolowaé ceny ustug prawniczych, wprowadzajac tzw. ceny
ustalone lub rekomendowane i zapisujac w kodeksie etyki zawodowej (jak to zrobita Krajo-
wa Rada Notarialna), Zze proponowanie nizszej ceny za ustuge stanowi przejaw nieuczciwej

konkurencji (!)

W zawodzie adwokata i radcy prawnego obowigzuje narzucony przez korporacje zakaz
jakiejkolwiek reklamy ustug, co zasadniczo utrudnia klientom rozeznanie dostepnej oferty

i ogranicza konkurencje na rynku.

Adwokat rozpoczynajacy praktyke nie moze swobodnie wybraé siedziby dla swojej kan-
celarii. Decyduje o tym okregowa rada adwokacka®. Taka praktyka ogranicza wolno$¢ wy-
konywania zawodu (zagwarantowang przez Konstytucje), a limitujgc liczbe adwokatéw dzia-

tajacych na danym obszarze ogranicza konkurencje.

Kwestie liberalizacji wolnych zawodéw w Polsce podjat Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, wpisujac si¢ w nurt obecny w Komisji Europejskiej, ktéra zacheca kraje
cztonkowskie do przegladu regulacji krajowych dotyczacych wolnych zawodéw. UOKIiK
w lutym 2004 r. przedstawit krytyczng analize stanu regulacji niektérych zawodéw nadzo-
rowanych przez samorzady zawodowe, zamykajac ja konkretnymi wnioskami (UOKiK
2004). Urzad prowadzit takze sprawy przeciwko korporacjom zawodowym w zwigzku z ich
praktykami ograniczajacymi konkurencje. W sprawach praktyk korporacji wypowiadat sie
takze niejednokrotnie Trybunat Konstytucyjny. M.in. uznat za niezgodne z konstytucjg (z za-

sadg wolnos$ci wyboru i wykonywania zawodu) ustalanie maksymalnej liczby aplikantéw
adwokackich®.

92 Np. spoérdd zdajacych dzieci (wnukéw) radcéw prawnych na aplikacje radcowska dostalo sie 68%, podczas gdy ze zda-
jacych nie spokrewnionych dostato sie zaledwie 20%. E. Siedlecka, Nie tylko dla wnukéw, Gazeta Wyborcza z 28 kwiet-
nia 2004 r.

93 Niezastosowanie sie do tej praktyki podlega karze. Dwaj torufiscy adwokaci za niesubordynacje otrzymali nagane oraz ka-
re finansowa. Zob. H. Fedorowicz, Kancelaria tam, gdzie sq interesanci, Rzeczpospolita (z6lte strony) z 19 maja 2004 r.

% Wyrok TK z 18 lutego 2004 r.
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1.6. Rekomendacje dla Polski

Celem przedstawionych nizej propozycji jest skrocenie procesu rejestracji i zmniejszenie
kosztéw rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej, co razem powinno prowadzi¢ do zasadni-
czego obnizenia barier wejScia na rynek dla potencjalnych inwestoréw. Propozycje sg réznej

wagi, a ich wprowadzenie wymagaloby réznego naktadu srodkéw i czasu.

Nasze rekomendacje sg nastepujace:

1. Konieczna jest zasadnicza poprawa dostepu do informacji na temat rejestracji przed-
sigbiorcow.

Mimo ogromnego postepu w ciggu ostatnich 10 lat, informacja procedurze rejestracji
nadal jest rozproszona. Kazdy z urzedéw gmin zapewnia dostep do informacji dotyczacych
procedury przez niego prowadzonej. Jednakze tylko niektére urzedy gmin i miast podajg na
swoich stronach internetowych wiecej informacji o procedurze rejestracji niz tylko o wyma-
ganiach i warunkach dotyczacych samego wpisu do rejestru, ale i ta informacja jest niepet-
na. Informacje na stronach nie sg tez odpowiednio szybko aktualizowane. Np. na stronach
internetowych gmin nie ma informacji o zmianach w procedurze rejestracji wprowadzo-
nych od 1 stycznia 2004 r. Podobne zastrzezenia wzbudza zakres informacji udostepnianych
przez Krajowy Rejestr Sadowy, ktéry ogranicza sie tylko do (niepelnego zreszta) informo-
wania o swoim zakresie dziatania. Tych niedostatkow nie wypelnia Polska Agencja Rozwo-
ju Przedsiebiorczo$ci, mimo ze jej misjg jest wspieranie rozwoju matych i $rednich przed-
siebiorstw w Polsce.

Logicznym rozwigzaniem byloby udostepnianie pelnej informacji na temat calej procedu-
ry przez KRS i urzedy gminy, zar6wno na ich stronach internetowych jak i na terenie wy-
dzialéw KRS i w siedzibach urzedéw, w postaci ogloszen na tablicach informacyjnych oraz
stworzenia punktu informacyjnego. Réwnolegle taka sama, pelna informacja powinna sie

znalez¢ na stronie internetowej PARP.

2. Za niezbedne uznajemy stworzenie centralnego systemu informacji o obszarach dzialal-
nosci gospodarczej objetych reglamentacja.
Obecnie nie ma takiego systemu, co utrudnia poruszanie sie przedsiebiorcéw po przepi-
sach i powoduje niepotrzebnie dodatkowe wydluzenie procesu wejscia na rynek w dziedzi-
nach objetych reglamentacja, a jest ich nie malo. Informacje sg rozproszone po urzedach,

ktére udzielajg koncesji i zezwolen, a sposéb informowania przedsiebiorcéw, cho¢ ogélnie
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rzecz biorgc lepszy niz kilka lat temu, nadal budzi zastrzezenia. Logiczne i racjonalne wyda-
je sie umieszczenie takiej bazy informacji — obok innych zwigzanych z procedursg rejestracji
podmiotu gospodarczego — w KRS oraz urz¢dach gmin i miast, czyli tam gdzie proces reje-
stracji sie rozpoczyna. W bazie danych — przy nazwie kazdej koncesji i zezwolenia — mozna
by zamie$ci¢ informacje, gdzie szukaé szczegétowych informacji na temat konkretnych kon-
cesji i zezwolen. Na stronach urzedéw powinny by¢ natomiast informacje nt. podstaw praw-
nych koncesji/zezwolenia, procedury, wykaz wymaganych dokumentéw, formularz wniosku,
tryb zlozenia wniosku i przekazania decyzji, termin rozpatrzenia wniosku, wysoko$¢ oplat,
tryb odwotania od decyzji odmownej, i in. Wzorem do powielenia moze by¢ jasno napisany
i kompletny ,Informator dla ubiegajgcych sie o koncesje na prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej w zakresie ustug ochrony o0séb i mienia” przygotowany przez Departament Zezwo-

leni i Koncesji MSWiA (zamieszczony pod adresem www.mswia.gov.pl).

3 Konieczne jest usprawnienie dotychczasowej procedury rejestracji w KRS, co bedzie skut-
kowa¢ poprawa komunikacji miedzy sadem rejestrowym i przedsigbiorcami oraz skréce-
niem czasu rejestracji.

Temu stuzy¢ powinno uproszczenie formularzy KRS, tak by byly prostsze i fatwiejsze do
wypelnienia. Powszechne skargi na nieczytelno$¢ formularzy wskazujg, ze jest tu pole do
przyjaznych dla przedsiebiorcéw zmian. Postulujemy takze odejscie od niedobrej praktyki
sztywnego, bardzo formalnego procedowania sadu rejestrowego, ktéry jest nieprzyjazny dla
przedsiebiorcéw i wymaga duzo czasu. Braki formalne powinny by¢ wylapywane juz w mo-
mencie skladania dokumentéw, co wymagatoby zmiany trybu przyjmowania dokumentéw
w sadzie rejestrowym. Jezeli mimo wstepnego sita braki dokumentéw czy bledy w formula-
rzach zostang stwierdzone na dalszym etapie, woéwczas sad powinien kontaktowaé sie reje-
strujacymi spotki nie wylacznie drogg pocztowa, jak to ma miejsce teraz, ale szybszymi §rod-

kami komunikacji: telefonicznie, poczta elektroniczng czy faksem.

4. Za konieczne uwazamy znaczace obnizenie oplaty za wpis do rejestru przedsigbiorcéw pro-
wadzonego przez KRS.

Z analizy poréwnawczej wynika, ze koszty rejestracji spélek sa w Polsce stosunkowo wy-
sokie (facznie stanowig one 20,3% PKB per capita) i znaczaco wyzsze niz przecietnie w gru-
pie UE-15, a dramatycznie wysokie w poréwnaniu z optatami administracyjnymi w grupie
najbardziej liberalnych gospodarek $wiata. Jezeli Polska ma nadrabia¢ dystans, musi stwa-
rzaé sprzyjajace warunki dla nowych przedsiebiorcéw, a nie obcigza¢ ich wysokimi optata-
mi za ustugi rejestrowe KRS. Obnizeniu kosztu rejestracji sprzyjataby takze realizacja dwéch

innych rekomendacji (nr 5 i 6).
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5. Proponujemy likwidacj¢ obligatoryjnego ogloszenia wpisu do KRS w Monitorze Sado-
wym i Gospodarczym.

Koszt ogloszenia jest dla przedsiebiorcy wysoki, za$ czynno$¢ jest zbedna tak z punktu wi-
dzenia przedsiebiorcy, jak i z punktu widzenia rynku: jesli kto§ chce si¢ dowiedzie¢ czego$
o jakiej$ spotce, moze mie¢ wglad w jej dane rejestrowe, poniewaz rejestr przedsiebiorcow
jest jawny. Dostep do danych publikowanych w MSiG natomiast kosztuje: dziennik jest
sprzedawany, a nie rozdawany. Nie jest dobrym argumentem, ze jeden egzemplarz dzienni-
ka trafia do sadu rejonowego do wgladu dla zainteresowanych. Co wiecej, Ustawa o KRS
(art. 15 pkt. 2) przesadza, ze w przypadku rozbieznosci miedzy wpisem do rejestru a oglo-
szeniem w Monitorze Sgdowym i Gospodarczym obowigzuje wpis do rejestru. Obowigzek
oglaszania wpisu do KRS w MSiG jest w naszym przekonaniu podyktowany wylacznie
wzgledem fiskalnym: cato$¢ wpltywow z tego tytutu trafia na fundusz specjalny Ministerstwa
Sprawiedliwosci (koszt wydania dziennika pokrywany jest z wpltywéw z subskrypcji i sprze-
dazy poza subskrypcja)®>. Mamy wiec do czynienia w gruncie rzeczy z quasi- podatkiem na-

fozonym na szczegblng grupe podatnikéw.

6. Proponujemy likwidacj¢ wymogu notarialnego sporzadzania uméw spétki.

Uslugi notariusza powinny by¢ dobrowolne, a nie przymusowe, jak to ma miejsce obec-
nie. Obecny wymog jest kosztowny i nieuzasadniony w sytuacji, gdy sad rejestrowy weryfi-
kuje ztozone dokumenty pod katem ich zgodnosci z Kodeksem Spétek Handlowych i innymi
ustawami. Podobne zadanie nalezaloby do rejestru administracyjnego, gdyby taki zostat

wprowadzony w miejsce rejestru sadowego, o czym piszemy w nastepnym punkcie.

7. Uwazamy, Ze warto jest powaznie rozwazy¢ rezygnacje z rejestracji sadowej na rzecz ad-
ministracyjnej.

Rejestracja administracyjna jest z natury rzeczy szybszym procesem, co ma zasadnicze
znaczenie dla wejscia na rynek, za$ obecnie wpis do KRS stanowi najwiekszy (obok konce-
sji i zezwolen) problem w procesie rejestracji spotek. Przyktady krajow, ktore przeszly na sys-
tem administracyjny dowodza, ze taka zamiana jest mozliwa (choé trzeba sie spodziewaé

oporu $rodowiska sedziowskiego) i ze przynosi dobre efekty.

8. Postulujemy likwidacje obowiagzku wniesienia kapitalu zalozycielskiego jako warunku za-

rejestrowania spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia.

% Takg regulacje wprowadzil Minister Sprawiedliwo$ci. Zob. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 15 kwietnia
1996 r. (zob. bibliografia).
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Drastycznie — w poréwnaniu z innymi gospodarkami rynkowymi — wysoki obecnie po-
ziom kapitalu wymaganego dla spélek z o0.0. ogranicza finansowg dostepno$¢ tej formy
prawnej przedsiebiorstwa dla poczatkujacych przedsigbiorcow. Wysokosé kapitatu zatozy-
cielskiego powinna w naszym przekonaniu by¢ pozostawiona do decyzji wspdlnikéw: to oni
sami powinni rozstrzygad, jaki kapital jest im potrzebny, biorgc pod uwage skale i rodzaj
dziatalnosci, a takze kryteria ocen stosowane przez potencjalnych partneréw handlowych.
Przekonanie prawnikéw, ze narzucenie dosy¢ wysokiego minimum kapitatu zatozycielskiego
zwieksza bezpieczenstwo obrotu gospodarczego jest falszywe, ten wigc argument nie powi-
nien stanowi¢ uzasadnienia dla utrzymywania wymogu wniesienia wysokiego kapitatu

w momencie rejestrowania spotki.

9. Za racjonalne uwazamy obnizenie minimum kapitalu zalozycielskiego dla spétek ak-
cyjnych.

Obecny poziom bezwzgledny kapitalu minimalnego jest blisko 4-krotnie wyzszy od mini-
mum obowigzujagcego w Unii Europejskiej. W ujeciu wzglednym (jako % PKB per capita)
koszt ten jest juz drastycznie wyzszy, stawiajgc polskich przedsiebiorcéw w gorszej pozycji
w stosunku do przedsi¢biorcéw z krajéw unijnych. Nie ma racjonalnego wyjasnienia takiej

réznicy podejScia ustawodawcy do spotek.

10. Zakres reglamentacji nadal jest bardzo duzy i w naszym przekonaniu wymaga rzetelne-
go przegladu.

Analiza powinna dotyczy¢ celowosci utrzymywania poszczegélnych koncesji i zezwolen,
czyli powinna da¢ odpowiedZ na pytanie, czy spelniajg one rzeczywiScie swoje zadania. Nie-
odzownym elementem badania powinny by¢ takze koszty funkcjonowania reglamentacji, cho-
dzi przy tym nie tylko o koszty dla przedsiebiorcéw, ale takze o koszty dla spoleczenstwa
(koszty prowadzenia procedury przez administracje). Pod rozwage trzeba wziaé ponadto skut-
ki uboczne w postaci korupcji, ktéra nieodlgcznie wigze sie z reglamentacja administracyjna.
Takiego przegladu dotychczas (w okresie ostatnich 15 lat) w Polsce nie zrobiono. W wielu kra-
jach europejskich pracujg specjalne mieszane (sktadajgce sie z urzednikéw i przedsigbiorcow)
zespoly zajmujace si¢ analizg regulacji i formulowaniem rekomendacji. Za przyktad moze po-

stuzy¢ brytyjski zesp6t zadaniowy d/s poprawy regulacji (Better Regulation Task Force).

Z kolei kazdy projekt wprowadzenia nowego zezwolenia powinien by¢ wszechstronnie
oceniany”®. Istniejacy obowigzek sporzadzenia tzw. Oceny skutkéw regulacji (OSR) powi-
nien by¢ traktowany bardzo powaznie, a nie by¢ czysta i lekcewazong formalnoscig, jak to

% Taki postulat formutuje takze Paczocha (2004 b).
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jest obecnie®”. Obowigzkowym elementem OSR powinien by¢ rzetelny rachunek kosztéw re-
gulacji. Ocena skutkéw regulacji dotyczaca nowych ustaw, czy nowelizacji prawa powinna
by¢ powszechnie dostepna, poniewaz dostep do informacji jest podstawowym warunkiem

kontroli spolecznej nad procesem stanowienia prawa.

11. Konieczna jest liberalizacja rynku uslug prawniczych.

Obecnie dostep do zawodéw prawniczych jest ograniczony i jest kontrolowany przez kor-
poracje zawodowe, ktére miast dba¢ o nalezyte wykonywanie zawodu przez prawnikéw,
dbaja przede wszystkim o interesy cztonkéw korporacji. Konieczne jest obnizenie barier wej-
Scia do zawodu i ich zobiektywizowanie. Stuzy¢ temu moze wprowadzenie egzaminéw pan-
stwowych (w miejsce prowadzonych przez korporacje) i tylko w formie pisemnej. Adwokat
powinien otrzymaé¢ prawo wyboru miejsca siedziby®®. Konieczne jest takze umozliwienie
prawnikom konkurowania cenami ustug, co w tej chwili jest zakazane przez kodeksy etyki
zawodowej. Postulujemy takze zwiekszenie przejrzystosci rynku, poprzez stworzenie doste-
pu do informacji o ustugach prawniczych: konieczne jest udostepnienie rejestrow zawoddéw

prawniczych oraz informacji o cenach ustug®.

12. Rejestry licencji i zezwolen, a takze rejestry zawod6éw regulowanych powinny by¢ jawne
i powszechnie dostepne.

Obecnie informacja o tym, kto otrzymat licencje¢ i zezwolenie jest niedostepna dla publicz-
nosci. Ujawnienie tego typu danych jest elementarnym warunkiem zwigkszenia przejrzysto-

$ci procedur administracyjnych i poprawy dziatania urzednikéw.

13. Za niezbedne uwazamy znaczace skrécenie czasu rozpatrywania wnioskéw o koncesje
i zezwolenia.

Obecnie okres, jakim dysponujg urzednicy jest dtugi. Ubieganie sie o licencje i koncesje
jest w tej chwili najbardziej czasochfonnym etapem w procesie rejestracji przedsiebiorstwa

(ta ocena nie dotyczy dziatalnosci regulowane;j).

97 Taki sam postulat, ale dla procesu stanowienia prawa w ogéle zostat sformutowany w naszym projekcie CASE przez
zespot ekspertéw zajmujacy si¢ stanowieniem prawa w Polsce. Zob. Rymaszewski, Kurek i Dobrowolski (2004).

8 Takie tez rekomendacje zostaly zapisane w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy Prawo o adwokaturze oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, zlozonym w sejmie 7 marca 2003 r. Projekt ustawy w lipcu 2003 r. przeszed! I czy-
tanie, ale od tego czasu nie wyszedt z Komisji Spraw Wewnetrznych.

9 Takie postulaty formutuje takze urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK 2004, s. 44-45).
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14. Postulujemy, by w jakim$ realnym horyzoncie czasu zarzucono wymég przedstawiania
zaswiadczen z ZUS i urzedéw skarbowych o nie zaleganiu z podatkami i sktadkami na ubez-
pieczenie spoleczne.

Te informacje sg juz w posiadaniu administracji (jej poszczegélnych agend) i organ wy-
dajacy koncesje lub zezwolenie sam powinien sprawdzi¢ odpowiednie dane we wiasciwych
urzedach, jezeli chce si¢ utrzymaé zasade, ze koncesje i zezwolenia moga otrzymac przed-
siebiorcy wywigzujacy sie z obowigzkéw wobec fiskusa i objetych pracownikéw ubezpiecze-
niem emerytalnym. Ochrone¢ prywatno$ci mozna rozwigzaé poprzez ztozenie przez wniosko-
dawce os$wiadczenia, ze wyraza zgode na to, aby organ koncesyjny sam wystapit do wspo-
mnianych instytucji z o przekazanie stosownej informacji. Oczywiscie konieczne bedzie

wprowadzenie procedur regulujacych przekazywanie danych pomiedzy urzedami.
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Zatgceznik 1.
Indeks Wolnosci Gospodarczej

Konstruujgc doroczny Indeks Wolnosci  Gospodarczej IWG) dla indywidualnych krajow
objetych obserwacjg, Heritage Foundation bada polityke rzadu i warunki, w jakich dzialajg
przedsiebiorcy pod katem, na ile warunki te ograniczaja indywidualne decyzje dotyczace
produkcji, dystrybucji i konsumpcji débr i ustug. Ocenie poddaje sie 50 niezaleznych zmiennych,
ktére opisuja 10 nastepujacych dziedzin:

* polityke handlowa;

* polityke podatkowsg;

* interwencje panstwa w gospodarke, przez ktéra rozumie si¢ (1) znaczenie panstwa jako
wlasciciela przedsiebiorstw; miarg jest liczba przedsiebiorstw panstwowych oraz udziat
sektora panstwowego w tworzeniu PKB, oraz (2) udzial szeroko rozumianego rzagdu w
konsumpcji (czyli udzial budzetu w PKB);

* polityke monetarna;

* polityke w dziedzinie przeplywéw kapitalu oraz inwestycji zagranicznych;

* polityke panstwa wobec sektora bankowego;

* kontrole ptac i cen;

* ochrone praw wlasnosci;

* regulacje;

* czarny rynek.

Dziewie¢ pierwszych dziedzin jest analizowanych od strony ograniczen nakladanych przez
panstwo. W tym $wietle nietypowy jest dziesiaty obszar, czyli czarny rynek: jako jedyny pokazuje
skutek istnienia ograniczefi administracyjnych w gospodarce, czyli rozmiary szarej i czarnej

strefy w gospodarce.

Kazdy z obszaréw jest oceniany w skali od 1 do 5, gdzie wskaznik 1 przyznaje sie krajom
najbardziej liberalnym, za$ 5 — krajom z bardzo silng kontrolg panstwa. W przypadku ,czarnego
rynku”, wskaznik 1 otrzymuja kraje, gdzie czarny rynek jest bardzo maly i ogranicza sie do
produkcji i handlu bronig, narkotykami. Kraje o ogromnej szarej gospodarce i czarnym rynku,

ktére sg wieksze od gospodarki legalnej otrzymuja wskaznik 5.
Indeks wolno$ci gospodarczej jest $rednig arytmetyczng z 10 wskaznikéw syntetycznie
charakteryzujacych wyzej wymienione obszary.

Pierwsze historycznie badanie dla 1995 r. objelo 101 krajéw, w nastepnych czterech latach
IWG liczono dla coraz wigkszej liczby krajéow (142 w 1996 r., 150 w 1997 r.,, 156 w 1998 r.,161

74 www.case.com.pl



Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

w 1999 r.). W nastepnych latach badaniami obejmowano 155 lub 156 gospodarek; zmniejszenie

liczby krajéw wynikato z powodéw obiektywnych: trudnos$é dostepu do specjalistéw i danych (w

2004 r. wykruszyt sie m.in. Irak).

Zrodto: Heritage Foundation 1997, rozdz. 4.

Zatgcznik 2
Indeks Regulacji

Stopien regulacji (tzw. wskaznik regulacji) w badaniach Heritage Foundation mierzy sie za

pomoca 6 wskaznikéw czastkowych. Ich warto$¢ okresla sie¢ na podstawie odpowiedzi na

nastepujace pytania:

(1) Czy trzeba mieé licencje, by prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza?

(2) Czy tatwo jest otrzymac taka licencje?

(3) Czy istnieje korupcja w administracji rzgdowej zajmujacej sie gospodarka, dzieki
ktérej przedsiebiorstwa mogg?

(4) Czy rzad zmusza przedsigbiorcéw do przestrzegania okreslonego administracyjnie
czasu pracy, platnych urlopéw, urlopéw macierzynskich, itp.?

(5) Czy rzad zmusza przedsiebiorcow do przestrzegania surowych przepiséw w dziedzinie
ochrony $rodowiska, bezpieczenstwa konsumentéw, ochrony zdrowia pracownikdw, itp.?

(6) Czy regulacje stanowig ciezar dla przedsiebiorcow? Jak duzy?

Dwa pierwsze wskazniki dotyczg fazy rozpoczynania dziatalnosci gospodarczej, czyli rejestra-

cji firmy. Trzy ostatnie — prowadzenia firmy. Trzeci pokazuje czy regulacje sa stosowane po-

wszechnie, czy tez niektére przedsiebiorstwa mogg ich nie przestrzegaé, korumpujac odpowied-

ni segment administracji gospodarczej.

Indeks Regulacji miesci sie w przedziale 1-5, gdzie wskaznik o wartosci:

1 — oznacza bardzo niski poziom regulacji,
2 — niski;

3 - umiarkowany;

4 — wysoki;

5 — bardzo wysoki poziom regulacji.

Wskaznik o warto$ci 1 przypisuje sie krajowi, w ktérym regulacje sg bardzo proste i sa

stosowane wobec wszystkich przedsiebiorcow (czyli powszechnie); regulacje nie stanowig w praktyce

ciezaru dla przedsiebiorc6w; nie ma korupcji.
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Wskaznik 2 przyznaje sic w sytuacji, gdy: procedura rejestrowania dziatalno$ci gospodarczej
jest prosta; jednoczesnie istniejace regulacje sg stosunkowe proste i sg stosowane na ogét bez
wyjatku (czyli powszechnie wobec przedsigbiorcéw); nie ma tapéwek; w niektérych przypadkach
regulacje stanowig jednak problem dla przedsiebiorcéw.

Wskaznik 3 wigze sie z wspotwystepowaniem nastepujacych cech: regulacje moga byé
stosowane w sposob nieregularny, a niekiedy nie sg one nawet publikowane; procedura
rejestrowania przedsiebiorstwa jest skomplikowana; regulacje naktadajg znaczace ciezary na
przedsiebiorcéw; jednakze nie placi sie tapowek.

Wskaznik 4 czyli wysoki poziom regulacji, oznacza: ze rzad ustala kwoty produkcji i zajmuje
sie planowaniem tejze; istniejg duze bariery dla zaktadania przedsiebiorstw; istnieje
skomplikowany proces licencjonowania, wysokie oplaty, czasami konieczne sg tapéwki; regulacje
nakladajg wielkie ciezary na przedsiebiorcéw.

Wskaznik 5 otrzymuje kraj, w ktérym administracja rzgdowa zniecheca do tworzenia firm,

tapéwki sg obowigzkowe, a przepisy sg stosowane losowo.

Poniewaz nie ma warto$ci posrednich, przypisanie ktérej$ z pieciu wartoSci jest kategoryczne,
w tym sensie, ze nie uwzglednia jakich$ odstepstw od cech danej kategorii. Stosuje sie zasade, ze
do przypisania danej wartoéci IR wystarczy, by kraj spelnial wiekszo$¢ (a nie wszystkie)

parametréw charakteryzujacych dang kategorie.

Zrodto: Heritage Foundation 1997, rozdz. 4.
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Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

Rozdziat 2.

Ograniczenia administracyjne rynku nieruchomosci.
Nieruchomosci jako czynnik produkgii

Edward P. Kozlowski

2.1. Wprowadzenie

Kazda dziatalno$¢ gospodarcza ma trzy zasadnicze fazy. Dwie fazy, czyli faza uruchamiania
(tworzenia) przedsiewziecia gospodarczego oraz faza jego zamykania (likwidacji), sg zwigzane
bezposrednio z obrotem nieruchomos$ciami. Trzecia faza to proces wytworczy, a ten bezposred-

nio wigze sie z zagospodarowaniem, czyli wykorzystaniem posiadanego majatku.

Nieruchomosci stanowig znaczacy sktadnik gospodarki narodowej, a w miare rozwoju
gospodarki ich znaczenie rosnie. Dlatego problemy na rynku nieruchomos$ci oddziatujg na
cala gospodarke, podlegajac sprzezeniom zwrotnym. W krajach wysokorozwinietych sektor
nieruchomosci, szczegdlnie komercyjnych jest regulowany posrednio i odbywa si¢ to przez
mechanizmy rynkowe. W stosunku do réznych segmentéw rynku nieruchomosci wtadze pu-
bliczne stosujg odmienne podejscia, co znajduje odzwierciedlenie m.in. w: polityce miesz-
kaniowej, ochronie gruntéw rolnych i le$nych, strategii przewltaszczen i restytucji, swobo-
dzie inwestycji komercyjnych, polityce przestrzennej, a w tym gospodarce terenami i prze-
strzenig, systemie fiskalnym, itd. NajczeSciej regulowang, niejednokrotnie bardzo silnie,
strukturg instytucjonalng jest rynkowy sektor mieszkaniowy, ktéremu poswiecamy trzeci

rozdziat raportu.

W przypadku nieruchomosci nie mozna méwic o istnieniu ,modelowych” rozwigzan do
zastosowania w kazdym kraju. Sktadaja si¢ na to przede wszystkim zaszlosci historyczne,
nie tylko wzgledem tak diugotrwatego dobra jakim sg nieruchomosci, oraz zlozonos¢ sto-
sunkéw wilasno$ciowych. W przypadku nieruchomosci szczegdlnego znaczenia nabieraja
kwestie spoteczne, wazng role odgrywaja instytucje finansowe, jak i zawody obstugujace
ten sektor. To wszystko decyduje o zlozonosci probleméw oraz wystepowaniu unikalnych
instytucji i rozwigzan. Sektor nieruchomosci ze wzgledu na specyfike zar6wno samych nie-
ruchomosci, jak i rynkéw nieruchomosci wymaga poszukiwan odrebnych drég i $ciezek
rozwoju. A te, mimo globalizacji czy europeizacji wydaja si¢ coraz bardziej réznicowac. Na-

lezy jednak w tym wszystkim uwzglednia¢ okreslone uniwersalne reguly rzadzace rynkiem.
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Tu mozna poszukiwaé wybranych charakterystycznych cech i tendencji wspélnych dla réz-
nych rozwigzan rynkowych.

Na rynku nieruchomosci, podobnie jak na kazdym innym rynku, dochodzi do konfron-
tacji popytu (czynniki demograficzne, migracje, zmienne dochody oraz preferencje) z poda-
za. O ile jednak na rynku produktéw i ustug podaz stosunkowo szybko dostosowuje sie do
zmiennego popytuy, to na rynku nieruchomosci - w pewnym przedziale czasowym - jest od-
wrotnie: to popyt reagujac na zmiany cen dostosowuje sie do sztywnej podazy. Podaz re-
aguje ze znacznym opdznieniem na zmiany popytu. Co wiecej, ze wzgledu na dtugi cykl in-
westycyjny i o wiele dtuzszy cykl uzytkowy, na tym rynku nigdy nie dochodzi do réwnowa-
gi rynkowe;j.

Im bardziej rozwinieta jest gospodarka rynkowa, tym wieksza jest réznorodnos$¢ instrumen-
toéw ekonomicznych, finansowych i prawnych.

Deregulacja sektora i rynku nieruchomosci jest wazna, poniewaz niewatpliwie wywoluje
wzrost naplywu kapitatu. Jednoczesnie deregulacja prowadzi do:

* nasilenia konkurencj,

* wzrostu liczby podmiotéw aktywnych na rynku:

* decydentéw: inwestoréw, deweloperéw, wynajmujacych, bankéw,
* specjalistow: posrednikow, notariuszy, zarzadcoéw, rzeczoznawcéw, doradcow,
architektéw, geodetow,

* przyspieszenia cykléw obrotowych,

* wzrostu wymagan wobec uczestnikéw rynku oraz

* zmniejszenia ryzyka.

Sektor nieruchomosci jest skomplikowanym uktadem powigzan rynku rzeczowego (grun-
tow 1 budynkéw) z rynkiem kapitalowym, rynku pierwotnego z rynkiem wtérnym. W Polsce,
tak jak i w pozostalych krajach transformacji ustrojowej, zwigzki te nie sg jeszcze w petni do-
strzegane i doceniane. Przyjmuje si¢ najczesciej, ze rynek nieruchomosci odnosi sie tylko do
rynku rzeczowego. Na to nakladajg si¢ kwestie polityki spolecznej i zwigzany z nimi interwen-
cjonizm panstwa. W polityce panstwa coraz powszechniej przebija sie orientacja polegajaca na
pobudzaniu sektora nieruchomosci nie poprzez oddzialywanie na popyt lecz raczej poprzez
stymulowanie podazy.

Rynki nieruchomosci cechuje cykliczno$¢ rozwoju, ktéra rzutuje na cyklicznos$¢ rynkéw
finansowych. Oddziatlywanie jednych na drugie moze prowadzi¢ do wzajemnego pobudza-
nia sie i hamowania, a co za tym idzie kumulacji napieé¢ i powiekszania si¢ amplitudy wa-
han. Szczegélnie fatwo o to w warunkach globalizacji proceséw gospodarczych oraz zwig-
zanego z tym ulatwionego przeplywu kapitatéw i zmiennej koncentracji dziatan inwesty-
cyjnych. Zakres kryzyséw nieruchomosciowych w tej sytuacji zwieksza si¢ i ma coraz bar-
dziej nieprzewidywalne i dokuczliwe przejawy. Nieruchomosci sktadaja sie na majatek na-
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rodowy, ktéry podlegal innym regutom w okresie gospodarki socjalistycznej, a inaczej mu-
si by¢ postrzegany i zagospodarowany w warunkach gospodarki rynkowej. Spoleczenstwa
realizujgce reformy ustrojowe znalazly sie w sytuacji zamoznosci majatkowe;j, ale ub6stwa
dochodowego spowodowanego niskim wykorzystaniem potencjatu tkwigcego w posiada-
nym majatku.

Polska moze po 15 latach transformacji poszczycic¢ si¢ wieloma modelowymi wrecz rozwia-
zaniami i regulacjami dotyczacymi sektora nieruchomosci i jego otoczenia. Niemniej jednak
nadal istniejg bariery, niespdjnoSci przepiséw prawa, swoboda interpretacyjna i uznaniowosé
decyzji urzedniczych. Celem tego rozdziatu jest wskazanie barier utrudniajacych efektywne go-
spodarowanie nieruchomo$ciami, zar6wno publicznymi, jak i prywatnymi, w taki sposéb by
wydajnie generowaly strumienie dochodéw spoleczenstwa.

Raport przedstawia prawa, ktére tworzg podstawy wladania nieruchomosciami oraz poka-
zuje bariery, ktére utrudniajg efektywne korzystanie z majgtku. Opisuje réwniez problemy
zwigzane z systemem opodatkowania nieruchomosci, a zwlaszcza przejsciem od podatku nali-
czanego od powierzchni nieruchomosci do podatku od ich wartosci. Poza legislacyjnymi, ba-
riery mogg stwarza¢ rozwigzania instytucjonalne, a w szczegélno$ci wprowadzenie samorzg-
du zawodowego, ktéremu po$wigcamy nieco miejsca. Wreszcie, niezwykle istotne znaczenie
dla efektywnego gospodarowania nieruchomosciami ma system planowania przestrzennego
i w tym obszarze wystepuja w Polsce olbrzymie zaniedbania. Ograniczenia techniczne nie po-
zwalajg szczegbtowo i wszechstronnie opisa¢ w raporcie wielu zjawisk, wiele aspektéw musia-
to by¢ wiec pominietych, a te ktére zostaly opisane, zostaly potraktowane syntetycznie.

W rozdziale omawiamy nastepujace zagadnienia:

1) prawa zwigzane z wladaniem nieruchomosciami z punktu widzenia dtuzszej perspekty-
WYy czasowej,

2) inne formy wladania nieruchomos$ciami,

3) podatki i optaty zwigzane z nieruchomos$ciami,

4) proces komunalizacji majatku panstwowego,

5) finansowanie inwestycji nieruchomosciowych,

6) obstuge rynku nieruchomosci,

7) kwestie zwigzane z monitoringiem tego rynku,

8) problemy zwigzane z gospodarkg przestrzenna,

9) kwestie realizacji inwestycji.

Opracowanie koncza rekomendacje, ktére sg syntetycznym opisem sposobéw usuwania wy-

stepujacych na Polsce barier, ktére utrudniajg efektywne gospodarowanie nieruchomosciami.
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2.2. Charakterystyka praw zwigzanych z dtugoterminowym wtadaniem nierucho-
mosciami

Zakres wladania nieruchomos$ciami przeklada sie na relacje kapitalowo-ekonomiczne, co
m.in. odzwierciedla si¢ w kosztach kapitalu ulokowanego w nieruchomosciach. Wiadanie nie-
ruchomoscig wystepuje najpetniej w przypadku wtasnosci nieograniczonej innymi prawami,
ale taki przypadek wystepuje niezwykle rzadko. Wiele ograniczen zwigzanych z wtadaniem nie-

ruchomosciami trudno jest jednak przetozy¢ na wymiar finansowy.

W Polsce podstawowe prawa zwigzane z wladaniem nieruchomosciami sformutowane zo-
staly w Kodeksie cywilnym (k.c.). Drugim aktem prawa, w ktérym obszernie i wieloaspektowo
sformutowano zasady gospodarowania nieruchomosciami i obstugi rynku nieruchomosci jest
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami (u.g.n.). Zaréwno tradycje historyczne (rzymski rodo-
wdd kodeksu cywilnego), jak i specyficzna ,polska droga do socjalizmu” z mocnym sektorem
prywatnym spowodowaly, ze reformy ustrojowe w naszym kraju rozpoczely sie w stosunkowo
dobrze rozwinigtym otoczeniu legislacyjnym praw zwigzanych z wladaniem nieruchomoscia-
mi: zar6wno jedli idzie o ich dostosowanie do mechanizméw rynkowych, jak tez komplekso-

wo$¢ rozwigzan i wezesne zmiany regulacyjne.

Sposréd najwazniejszych form wladania nieruchomosciami nalezy wymienic:

2.2.1. Wlasno$é

Warto na poczatek przytoczy¢ jak polskie prawo definiuje pojecie nieruchomosci: ,nieru-
chomosciami sg czeSci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci (grun-
ty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czgsci takich budynkéw, jezeli na mo-
cy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wlasnosci; za czesci sktado-
we nieruchomosci uwaza sie takze prawa zwigzane z jej wlasnoscig.” (k.c. art. 46 i 50). Z ko-
lei prawo wlasnosci zdefiniowane w k.c. (ks. II, dz, 2, art. 140) stanowi, ze w granicach okre-
Slonych przez ustawy i zasady wspélzycia spotecznego wilasciciel moze korzystaé z rzeczy
zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa. W szczegdlno$ci moze po-
biera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze tez rozporzadzaé rze-

cza. Kodeks cywilny stanowi réwniez jak nalezy wladad rzeczg — kazdg rzecza.

Podstawowym rodzajem nieruchomosci sg grunty. Prawo wlasnosci w tym przypadku roz-
cigga sie réwniez na przestrzen nad i pod jego powierzchnig (w granicach okreslonych przez
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie). Ma to istotne odniesienie do ekonomicznego wymiaru
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nieruchomosci, oznacza bowiem, ze dla wlasnos$ci nieruchomosci gruntowej wazna jest nie tyl-
ko rzecz — sam grunt ale takze przestrzen nad i pod gruntem okreslona jego granicami. To na-
stepnie wiaze si¢ z czerpaniem korzysci: pozytkéw i dochodéw, np. z tytutu reklam, kopalin,
przeplywéw mas powietrza, itp. — jesli nie uchybia to przepisom praw szczegélnych: wodne-
mu, gérniczemu, energetycznemu, lotniczemu.

W calym systemie prawa polskiego dominuje konstytucyjnie zagwarantowana zasada ochro-
ny prywatnej wlasnosci. Jednak wiasciciele nieruchomosci musza liczy¢ sie z nadrzednoscig in-
teresu publicznego (spotecznego) nad interesami indywidualnymi (prywatnymi). Jesli z uwagi
na ,wazny interes publiczny” nastepuje ograniczenie w mozliwosci korzystania przez wilasci-

ciela z efektéw ekonomicznych prawa wlasnosci, to wéwczas przystuguje mu rekompensata.

Charakterystyczne jest, ze w krajach zachodnioeuropejskich nie ma szczeg6lnych barier od-
no$nie transferu praw wlasno$ci do nieruchomosci. Nawet w takich nieduzych krajach jak Bel-
gia, Holandia czy Luksemburg o wiele wieksze znaczenie przywiazuje si¢ do przestrzegania i
egzekwowania zgodno$ci zagospodarowania gruntéw z ustaleniami planu przestrzennego za-
gospodarowania, anizeli do ograniczenia mozliwosci zakupu nieruchomosci przez obywateli

innych krajow.

2.2.2. Uzytkowanie wieczyste

Drugg podstawowg formg wladania nieruchomos$ciami gruntowymi jest prawo uzytko-
wania wieczystego. Zgodnie z regulacjami, zaréwno grunty Skarbu Panstwa, jak i gmin mo-
ga by¢ przekazane w uzytkowanie wieczyste na 99 lat, ale jesli cel spoteczno-gospodarczy te-
go nie wymaga, to dopuszcza sie krotszy czas uzytkowania wieczystego — nie krétszy jednak
niz 40 lat. Wtasciciel gruntu (Skarb Panstwa lub gmina) przy ustanowieniu uzytkowania wie-
czystego ustala réwniez tzw. pierwszg oplate, ktéra — zaleznie od przeznaczenia gruntu — za-
wiera sie w granicach 15-25% wartoS$ci nieruchomosci. Ponadto, wlasciciel ustala tzw. opla-
ty roczne, ktére zawierajg si¢ w granicach 0,3-3% warto$ci nieruchomosci. Optata roczna
jest aktualizowana poprzez aktualizacje wyceny warto$ci nieruchomosci, a zgodnie z zapisa-
mi ustawowymi taka aktualizacja ma by¢ dokonywana przynajmniej co 3 lata (niektére gmi-
ny aktualizujg te warto$¢ nawet kazdego roku). Uzytkownik moze uzytkowanie wieczyste
sprzedad, podzieli¢, obcigzy¢ np. hipoteka lub innym ograniczonym prawem rzeczowym.
W ciggu ostatnich pieciu lat uzytkowania wieczystego uzytkownik wieczysty moze wystgpic¢
o przediuzenie tego prawa na kolejny, taki sam okres. W zasadzie (jesli nie ma szczegdlnego

zapisu w umowie) nie ma przeszkéd w przedtuzeniu prawa uzytkowania wieczystego. Stabi-
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lizuje to pozycje uzytkownika wieczystego na rynku i wzmacnia sile tej formy wladania nie-
ruchomog$ciami. Przy ustanawianiu prawa uzytkowania wieczystego wlasno$¢ gruntu pozo-
staje przy wlascicielu, za$ wlasno$¢ wzniesionych na nim budynkéw i budowli przechodzi na
uzytkownika wieczystego. Wtasciciel gruntu przenosi na uzytkownika prawo do wylgcznego
korzystania z gruntu, dzieki czemu moze on w pelni korzysta¢ z wlasnosci budynkéw i bu-
dowli wzniesionych na gruncie. Dlatego tez uzytkowanie wieczyste zwyklo nazywac sie tak-
ze wlasnoscig czasowa. Kiedy uzytkowanie wieczyste wygasa budynki przechodza na wlasci-

ciela gruntu za umownym odszkodowaniem.

Uzytkowanie wieczyste, dajac duze wladztwo nieruchomoscig, ma wiele zalet szczeg6lnie
w okresie transformacji, poniewaz:

¢ ulatwia inwestowanie bez konieczno$ci zamrazania kapitaléw,

+ ulatwia prowadzenie aktywnej polityki rozwoju przestrzennego,

* umozliwia gminom odsuniecie w czasie sprzedazy gruntéw (wyréwnanie poziomu cen)
oraz uzyskiwanie do$¢ stabilnych, a nawet wzrastajgcych dochodéw w czasie, przewyz-
szajacych warto$¢ prawa wlasnosci.

W latach 70. i 80. warto$¢ prawa uzytkowania wieczystego byla wyceniana stosunkowo ni-
sko, glownie wskutek celowej polityki panstwa zmierzajacej do tego, by obcigzenie przedsie-
biorstw panstwowych z tego tytutu nie bylo za duze. W poczatkowych latach transformacji
rzeczoznawcy wyceniali prawo uzytkowania wieczystego na poziomie 70-80% rynkowej war-
tosci nieruchomosci. Z kolei w polowie lat 90. cena uzytkowania wieczystego zblizala si¢ do
ceny wlasnosci, a nawet przewyzszala te cene, gdyz inwestorzy uczestniczgcy w przetargach
postrzegali jedynie niskie obcigzenie wynikajace z oplaty pierwszej, niedoceniajac wagi optat
rocznych w kosztach dziatalno$ci przedsiebiorstw. Stopniowo jednak - z jednej strony - oka-
zywalo sig, ze koszt rocznej oplaty jest znaczacy, a z drugiej strony — gminy zaczely urealniaé
warto$¢ prawa uzytkowania wieczystego. To spowodowalo, ze dzisiaj warto$¢ uzytkowania
wieczystego w zasadzie jest traktowana na réwni z warto$cig prawa wlasnosci, czasem na ko-
rzy$¢ tego ostatniego.

Na rozwini¢tych rynkach europejskich (jak tez innych kontynentéw) prawo uzytkowania
wieczystego jest istotnym instrumentem gospodarki terenami i obrotu rynkowego. Jako przy-
ktady moga postuzy¢ rozwigzania w Niemczech i we Francji. We Francji uzytkowanie wieczy-
ste wystepuje w formie dzierzawy w przypadkach zabudowy gruntu i moze obejmowac okres
od 18 do 99 lat. Uzytkownik wnosi oplaty roczne aktualizowane co 3 lata. Sklada réwniez zo-
bowigzanie, ze udostepni wlascicielowi czes¢ dziatki na jego zyczenie jesli to bedzie mozliwe.
W Niemczech uzytkowanie wieczyste jest rowniez traktowane jako prawo zabudowy. Uzytkow-
nik uiszcza wilascicielowi opfaty, a ten — po wygasnieciu uzytkowania jest zobowigzany wypla-
ci¢ uzytkownikowi odszkodowanie za wzniesione budynki. Prawo to jest réwniez zbywalne
i dziedziczne.
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2.2.3. Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci

Obecnie nie ma jednoznacznych przepiséw dotyczacych zasad przeksztalcenia prawa uzyt-

kowania wieczystego w prawo wlasnosci.

Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci jest mozliwe na pod-
stawie nastepujacych aktow prawnych, ktére moga by¢ stosowane na obszarze catej Polski
(w tym tzw. Ziem Odzyskanych):

1. Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 . o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktérg nie-
ruchomo$¢ gruntowa oddana w uzytkowanie wieczyste moze by¢ sprzedana wylgcznie
uzytkownikowi wieczystemu, ktéremu nie przystuguje roszczenie o przeniesienie wla-
sno$ci nieruchomosci, w trybie umowy cywilnoprawnej. Organ moze udzieli¢ bonifikaty
od ceny nabycia nieruchomosci.

2. Ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnos$ci za symboliczng odplatno$cia
(5-15 krotnosci optaty rocznej) lub nieodptatnie. Po 2,5 latach obowigzywania ustawy
zakwestionowat jg Trybunal Konstytucyjny (wyrok z 12 kwietnia 2000 r.), poniewaz
gminy tracily cze$¢ swojego majatku bez ekwiwalentu, a przywilej korzystania z tego
prawa posiadata waska grupa uzytkownikéw wieczystych. Znowelizowana ustawa
wprowadzita kategorie uzytkownikéw wieczystych, ktérzy moga zmieni¢ uzytkowanie
wieczyste w prawo wlasno$ci za odplatnoscig w trybie administracyjnym, a organ nie
moégt odmoéwié zgloszonego zadania. Optata moze by¢ roztozona na raty sptacane na-
wet do 10 lat. W przewlaszczeniu odptatnym warto$¢ nieruchomosci okresla rzeczo-
znawca wedlug ceny rynkowej, ktérag pomniejsza sie o warto$é uzytkowania wieczyste-
go. Ponadto, w przewlaszczeniu odplatnym, organ wydajacy decyzje mogt przyznaé
bonifikate od ceny nabycia, jezeli nieruchomos¢ miata przeznaczenie lub byta wykorzy-
stywana na cele mieszkaniowe - niektére gminy stosowaly nawet 90% bonifikate. Pra-
wo do uwlaszczenia mialy osoby (lub ich nastepcy prawni), ktére nabyly prawo uzyt-
kowania wieczystego przed 31 pazdziernika 1998 r. Wnioski nalezato sktada¢ do kon-
ca 2002 r. Olbrzymia liczba zlozonych wnioskéw do dzisiaj czeka na decyzje, a gminy
zwlekajg z ich zalatwieniem tlumaczac si¢ konieczno$cig dotrzymania terminu okre-
Slonego ustawg z lipca 2001 r. Decyzje podejmuje wojt, burmistrz badz prezydent oraz
starosta bagdZz marszalek wojewddztwa.

3. Ustawy z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa
wlasno$ci nieruchomosci. Wedtug zapiséw tej ustawy osoby, ktére byly w dniu 26 ma-
ja 1990 r. uzytkownikami (wspétuzytkownikami) nieruchomosci zabudowanych na ce-
le mieszkaniowe badz nieruchomosci rolnych i nie stracily tego prawa do dnia wejscia
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ustawy w zycie (czyli do 24.10.2001 r.) nabywajg nieodpltatnie, z mocy prawa, wlasno$é
tych nieruchomosci. Nie ma uzasadnienia dlaczego tylko ci uzytkownicy wieczysci na-
byli prawo do uwlaszczenia i dlaczego uwlaszczeniem nie sa objeci uzytkownicy wie-
czy$ci gruntéw niezabudowanych. Nie jest tez dostatecznie jasno zapisane czy prawo
do uwtaszczenia majg réwniez spadkobiercy, stad wladze niektérych gmin zinterpreto-
waly te niejasno$¢ na swoja korzys¢ i zawezily dziatanie przepiséow, wyltgczajac z gro-
na uprawnionych wlasnie spadkobiercéw. Przeksztatcenie ma nastepowaé z mocy pra-
wa, ale na podstawie decyzji wlasciwego organu, a termin wydawania takich decyzji
nie zostal okreslony. Glowny problem w stosowaniu tej ustawy polega jednak na jej
zwigzku z ustawg cytowang nizej, a przez to powoduje trudno$ci w ustaleniu, czy na-
bycie prawa wlasnosci nastepuje odplatnie, czy tez nieodplatnie. Ustawa z 2001 r. od-
nosi si¢ do obszaru Ziem Odzyskanych i dopuszcza przeksztalcenie praw nieodplatnie.
Poczatkowo ustawa ta dawata roczny termin sktadania wnioskéw (do 19.12.2002 r.),
jednak przedtuzono go do 4 lat.

4. Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego rozszerzyta prawo do
przeksztalcenia, dokonywanego w trybie ustawy z lipca 2001 r., na uzytkownikéw wie-
czystych nieruchomosci rolnych lub mieszkaniowych na obszarze catego kraju. Ustawa
nie zawiera jednak regulacji co do odplatnosci przeksztalcenia, uwlaszczenie ma naste-
powac z mocy prawa i nieodplatnie. Nie okresla tez trybu przeksztalcania uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnoséci — mial to okresli¢ minister skarbu, co uczynit w rozpo-
rzadzeniu z listopada 2003 r. Mocg tego rozporzadzenia, organy gmin, starostowie oraz
urzedy marszatkowskie powinni w ciggu trzech miesiecy (do 17 marca 2004 r.) sporza-
dzi¢ spisy nieruchomosci podlegajacych przeksztalceniu. Spisy mialy by¢ przez 1 miesigc
wyltozone do wgladu, a przez nastepny miesigc zainteresowane osoby mogly sktada¢ od-
wolania. W wielu przypadkach spetnienie tego wymogu nie bylo mozliwe, gléwnie ze
wzgledu na nieuregulowane stany prawne nieruchomosci, wyjasnianie ktérych wymaga
diugiego czasu. W maju 2004 r. minister skarbu rozporzadzenie znowelizowal przedtu-
zajac termin wylozenia wykazéw do 12 miesiecy. Ustawa nie wprowadza zadnego ogra-
niczenia co do terminu skladania wnioskéow.

Jak z tego wynika, w regulacjach prawnych brak jednoznacznosci w przeksztatcaniu pra-
wa uzytkowania wieczystego we wlasno$é¢, dzielgc uzytkownikéw wieczystych na kategorie.
Nie sg dostatecznie jasno okreSlone zasady odplatno$ci oraz zasady stosowania bonifikat
(uznaniowo$¢). W réznych miastach stosowane jest odmienne podejécie w tej kwestii, a szcze-
g6lnie wysokie bonifikaty — do 99% - udzielane sg sp6tdzielniom mieszkaniowym. Osoby, kto-
re dokonaly przeksztalcenia na mocy ustawy z 1997 r., a wigc odplatnie nie mogg teraz wy-
stepowac o zwrot oplaty, ale osoby ktérych wnioski nie zostaly jeszcze rozpatrzone prawdo-

podobnie bedg korzysta¢ z nieodptatnego trybu. Z uwlaszczenia na mocy ustawy z 2001 r.
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(nieodplatnie) nie mogg skorzysta¢ osoby, ktore uzyskaly prawo uzytkowania wieczystego w
latach 90, w okresie 26.05.1990 r. — 30.10.1998 r., a osoby ktére staly si¢ uzytkownikami wie-
czystymi w okresie 30.10.1998 r. — 24.10.2001 r. nie spetniajg warunkéw obu ustaw, tzn.
z 1997 1 z 2001 r. Nie mogg skorzystaé¢ z uwlaszczenia osoby spetniajgce warunki ustawy
z 1997 r., ktére nie zlozyly wniosku w ustalonym terminie. Itd. Uwlaszczenie uzytkownikéw
wieczystych moze by¢ réwniez dokonane na podstawie przepiséw ustawy z 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (art. 32), jednak odbywa sie to na zasadzie umowy pomiedzy uzyt-
kownikiem wieczystym a wla$ciwymi organami reprezentujgcymi gmine czy Skarb Panstwa,

jednak nie odbywa si¢ to na zasadzie obligatoryjnej ale swobody decyz;ji.

Gminy nie sg zainteresowane przeksztalceniem uzytkownikéw wieczystych we wtascicieli,
poniewaz pozbawia to je i majatku i biezacych dochodéw, a zazwyczaj wigze sie to z dodatko-
wymi - niejednokrotnie czasochfonnymi (wyja$nianie praw witasnosci) czynno$ciami. Nalezy
doda¢, ze w Sejmie zlozony zostal poselski projekt ustawy, wedle ktérego w Polsce zlikwidowa-
ne zostaloby uzytkowanie wieczyste, a wszyscy uzytkownicy wieczysci (w tym osoby prawne)

przeksztalciliby sie we wlascicieli z mocy prawa.

2.2.4. Trwaly zarzad

Zgodnie z zasadami okre$lonymi w u.g.n., trwaly zarzad jest formg prawng wladania nie-
ruchomoscig przez jednostke organizacyjna (art. 43). Trwaly zarzad ustanawia sie na czas nie
oznaczony lub czas oznaczony, a wygasa z uptywem okresu, na ktéry zostal ustanowiony albo
na skutek wydania decyzji wlasciwego organu o jego wygasnigciu. Jednostka organizacyjna
moze wystapi¢ z wnioskiem o wygasniecie tego zarzadu w stosunku do calej nieruchomosci lub
jej czesci, jezeli stala sie dla niej zbedna. Wlasciwy organ wydaje decyzje o wygasnieciu, po uzy-
skaniu mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci, w ciggu 18 miesiecy od dnia zlozenia
wniosku. Likwidacja jednostki organizacyjnej sprawujacej trwaly zarzad nieruchomosci powo-
duje jego wygasniecie, a gdy likwidacja jednostki nastepuje w wyniku przeksztatcen organiza-
cyjnych, trwaly zarzad przechodzi na nastepce prawnego tej jednostki.

Za nieruchomosci oddane w trwaly zarzad pobiera sie optaty roczne przez caly okres trwa-
tego zarzadu. Optaty z tytulu trwalego zarzadu ustala si¢ wedtug stawki procentowej od ceny
nieruchomosci ustalonej przez rzeczoznawce majatkowego, zaleznie od celu, na jaki nierucho-
mos$¢ zostala oddana. Stawki optat wynoszg odpowiednio: 0,1%, na cele obronnosci i bezpie-
czefistwa panstwa), 0,3% (pod budownictwo mieszkaniowe, na cele publiczne) lub 1% (pozo-
stale cele). Nie pobiera sie optat jesli nieruchomosé jest wykorzystywana pod drogi publiczne,

parki, zielefice, ogrody botaniczne oraz ogrody zoologiczne.
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2.3. Inne formy wiadania nieruchomos$ciami

2.3.1. Prawo pierwokupu

Pod tym prawem kryjg si¢ uprawnienia przyznajace okreslonemu przez ustawe lub umowe
podmiotowi, pierwszenstwo w nabyciu oznaczonej rzeczy w sytuacji, gdy wlasciciel te rzecz za-
mierza sprzeda¢. Kodeks cywilny przewiduje prawo pierwokupu dla wspétwlascicieli oraz diu-
goletnich dzierzawcéw nieruchomosci rolnych, a u.g.n. zastrzega prawo pierwokupu dla gmi-
ny, gdy przedmiotem sprzedazy jest nieruchomo$¢ niezabudowana nabyta od Skarbu Paristwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego lub nieruchomos¢ przeznaczona w planie miejscowym

na cele publiczne albo nieruchomos$¢ zabytkowa.

2.3.2. Dzierzawa, najem i uzytkowanie

Podpisujac umowe dzierzawy wydzierzawiajacy zobowigzuje sie odebraé rzecz do uzywa-
nia i pobierania z niej pozytkéw przez czas oznaczony lub nie oznaczony, a dzierzawca zobo-
wigzuje sie placi¢ wydzierzawiajgcemu umoéwiony czynsz. Umowa dzierzawy pokrywa sie z
umowg najmu, jednak dzierzawa poza uzywaniem cudzej rzeczy pozwala takze na pobieranie
z niej pozytkow. Przedmiotem dzierzawy sg nieruchomosci lub ich czesci, ale réwniez i prawa
majagtkowe dajace ze swego tytulu pozytki lub ich cale zbiory (np. grunt, dom czynszowy,
przedsiebiorstwo). Wtasciciel nieruchomosci pobiera z tytutu dzierzawy czynsz dzierzawny, a
ten moze by¢ oznaczony w pienigdzu lub (i) w pozytkach wynikajacych z samej dzierzawy.
Dzierzawe zawartg na czas dtuzszy niz 30 lat poczytuje sie po uplywie tego terminu za zawar-
tg na czas nie oznaczony, a jezeli dzierzawa nieruchomosci rolnej byla zawarta na okres dtuz-
szy niz trzy lata lub trwata faktycznie przez okres co najmniej 10 lat, dzierzawcy przystuguje z
mocy ustawy prawo pierwokupu w razie sprzedazy tej nieruchomosci. Czasowo$¢ dzierzawy,
podobnie jak i najmu, nalezy do istoty umowy. W zasadzie moze by¢ zawarta w dowolnej for-
mie. Jednakze dzierzawa nieruchomosci na okres dluzszy niz rok wymaga od stron zachowa-
nia formy pisemnej. Niezachowanie tej formy oznacza zawarcie umowy na czas nie oznaczo-
ny. Réznica pomi¢dzy dzierzawa i najmem wystepuje rowniez w tym, ze bez zgody wydzierza-
wiajgcego dzierzawca nie moze oddawaé przedmiotu dzierzawy osobie trzeciej do bezplatne-
go uzywania ani go poddzierzawia¢, a w przypadku najmu moze zaistnie¢ podnajem (bezplat-
ne uzywanie). W odréznieniu od najmu, przy ktérym czynsz platny jest z géry, czynsz dzierza-
wy — pochodzacy z dochodéw uzyskanych dzieki dzierzawie - placi si¢ z dotu (jezeli z umowy
lub zwyczaju nie wynika inna zasada).
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2.3.3. Leasing

Leasing jest specyficzng mieszaning najmu, dzierzawy, wypozyczenia, sprzedazy ratalnej
i kredytu. Ta forma wladania nieruchomosci pojawila si¢ w polowie ubiegtego wieku w Sta-
nach Zjednoczonych, a 10 lat p6zniej réwniez w Europie. W réznych krajach rozwineto sie
wiele form i rodzajow transakcji leasingowych. Generalnie wystepuja dwie gtéwne formy le-
asingu: kapitalowy (finansowy) i operacyjny (biezacy). Leasingobiorca (korzystajacy, najemca,
dzierzawca, uzytkownik — lessee) korzysta z okreslonego dobra czy obiektu udostepnionego mu
przez leasingodawce (finansujacego - lessor) za okre§long optata. W krajach europejskich nie-

ruchomosci stanowig ponad 20% portfela leasingowego.

W Polsce leasing pojawit sie w latach 90 ubieglego stulecia i dynamicznie si¢ rozwija. Naj-
czesciej przedmiotem leasingu sg $rodki transportu drogowego (ponad 70%), a na drugim
miejscu (ponad 20%) znajduja si¢ maszyny i urzadzenia przemystowe. Leasing nieruchomosci
wystepuje w bardzo waskim zakresie, ale nalezy przewidywaé jego dynamiczny rozwdj na

wzor rynkéw europejskich.

2.3.4. Scalanie lub podzial

Zasady dotyczace scalania i podziatu nieruchomosci kazdego rodzaju gruntu (z wyjat-
kiem gruntéw rolnych i lesnych) opisane sg w u.g.n. (art. 94) oraz w ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (art. 10, 15 i 22). Kompetencje w tym zakresie nalezg do
gmin i ich organéw. Z inicjatywg scalania moga wystapic: rada gminy (na podstawie stosow-
nej uchwaly okreslajacej granice zewnetrzne gruntéw) lub wilasciciele lub uzytkownicy wie-
czysci (ktorzy - by to zrobi¢ — musza posiada¢ ponad 50% powierzchni gruntéw objetych sca-
laniem i podziatem). Uchwalg rady gminy scalanie lub podzial dotyczy¢ moze zabudowa-
nych czesci nieruchomosci, ale za zgodg wlasciciela lub uzytkownika wieczystego. Szczegé-
fowe warunki takich proceséw okreslane sg przez studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy lub przez plan miejscowy i tu rodzg si¢ problemy. Wy-
gasniecie z koncem 2003 r. planéw miejscowych spowodowato utrudnienia w odniesieniu do
réznych przejawéw gospodarowania nieruchomosciami, w tym mozliwo$ci dokonywania
scalania i podzialéw nieruchomosci. Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami stanowi, ze je-
zeli gmina oglosita o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego przed zlozeniem
wniosku o podzial nieruchomosci, postepowanie w sprawie podzialu zawiesza sie do czasu
uchwalenia tego planu, jednak nie dluzej niz na okres 12 miesiecy. Dopiero nowelizacja
u.g.n. z dnia 28 listopada 2003 r. poprawila nieco sytuacje w tym zakresie, gdyz zmienione
przepisy nie wiaza juz bezposrednio procedury podziatowej z zapisami planéw miejscowych,
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a w przypadku ich braku podstawg moze by¢ decyzja o warunkach zabudowy i zagospoda-

rowania terenu.

2.3.5. Wywlaszczenie

Prawo pozwala na pozbawienie lub ograniczenie prawa wlasnosci, prawa uzytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego. Zgodnie z regulacjami u.g.n. aby doszto do wyda-
nia takiej decyzji i by decyzja miala moc prawng nieruchomo$¢ musi by¢ niezbedna do celéow
publicznych, a wywlaszczenie moze by¢ dokonane jedynie na rzecz Skarbu Panistwa lub jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Wywlaszczenie moze dotyczy¢ calej nieruchomosci lub jej cze-
Sci (z zastrzezeniem prawa do kupna pozostalej czeSci). Starosta, ktory jest wlasciwym orga-
nem do spraw wywlaszczen, moze ograniczy¢ wlasciciela, uzytkownika wieczystego, najemce
dzierzawce lub trwalego zarzadce w korzystaniu z nieruchomosci. W u.g.n. przewidziano trzy
rodzaje przypadkéw ograniczajacych prawa do nieruchomosci:

* przy przeprowadzaniu na nieruchomosciach urzadzen niezbednych do przesylania ply-

néw, gazéw, urzadzen sieci elektrycznej, itp;

* przy poszukiwaniu, rozpoznawaniu i wydobywaniu kopalin bedacych wtasnoscig Skarbu
Panistwa — okres waznos$ci takiego zezwolenia nie przekracza 1 roku;

* czasowe zajecie nieruchomosci w wypadku wystgpienia sity wyzszej, potrzeby zapobie-
gnigcia powstaniu znacznej szkody oraz na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy (z rygorem
natychmiastowej wykonalnosci). W tym przypadku na staroScie cigza obowigzki przywro-
cenia nieruchomosci do stanu poprzedniego, a gdyby bylto to niemozliwe zaptaty odpo-
wiedniego odszkodowania, a nawet odkupienia nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa.

2.4. Podatki i optaty

2.4.1. System podatkéw od nieruchomosci

W Polsce system podatku od nieruchomosci rozréznia zasadniczo trzy rodzaje nieruchomo-
Sci: grunty, budynki oraz budowle. Naliczanie podatku opiera si¢ niemal w calosci na po-
wierzchni nieruchomosci. Zgodnie z ustawg z 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych rzad w
kazdym roku ustala gérne granice normatywnych stawek podatku za 1 m?. Podstawg wymia-
ru podatkéw od nieruchomosci, zgodnie z ustawa z 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne,

sg dane ewidencji gruntéw i budynkéw.
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Podatek od nieruchomosci ptacg osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nie

majgce osobowosci prawnej, ktore:

* sg wlascicielami lub samoistnymi posiadaczami nieruchomosci, w tym stanowigcych wta-
sno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli posiadanie wynika
z umowy zawartej z wlascicielem lub innego tytutu prawnego;

* sg uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci lub ich czesci;

* posiadajg bez tytulu prawnego nieruchomosci lub ich czesci, stanowigce wlasno$é Skar-
bu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (z wyjatkiem nieruchomosci wcho-
dzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa lub bedacych w zarzadzie La-
séw Panstwowych).

W Polsce podatek od nieruchomosci obcigza co do zasady wilasciciela i posiadacza samoist-
nego, a nie posiadacza zaleznego — najemce czy dzierzawce. Wyjatkiem sa posiadacze nieru-
chomosci, ktére sg wlasnoscig Skarbu Panstwa oraz osoby posiadajace bez tytutu prawnego
nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.
W wielu krajach europejskich podatnikiem jest zaréwno wtasciciel nieruchomosci, jak i jego
uzytkownik (Belgia, Francja, Luksemburg, Holandia, Portugalia), chociaz w krajach anglosa-
skich podatnikiem jest w zasadzie uzytkownik.

Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja:

* grunty nie objete przepisami o podatku rolnym lub lesnym;

* grunty objete przepisami o podatku rolnym lub le$nym, zwigzane z prowadzeniem dzia-

talnosci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza lub lesna;

* grunty pod jeziorami, grunty zajete na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni
wodnych;

* budynki lub ich czesci;

* budowle lub ich czgsci zwigzane z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej innej niz
dziatalno$¢ rolnicza lub le$na.

Stawki podatku gruntowego sg zréznicowane zaleznie od przeznaczenia i wykorzystania grun-
tow. Podatek rolny czy lesny jest znacznie nizszy od gruntowego podatku od nieruchomosci. Réw-
niez podatek od gruntéw wykorzystanych pod zabudowe mieszkaniows jest dwukrotnie nizszy (w
2004 r. 0,31 zH/m?) od podatku gruntowego w dziatalno$ci gospodarczej (odpowiednio 0,63 z}).

O wiele bardziej zr6znicowany jest podatek od budynkéw, do ktérych zalicza sie tylko obiek-
ty trwale zwigzane z gruntem, posiadajace fundamenty. Tak np. w przypadku budynkéw wyko-
rzystywanych do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej stawki podatku sg 34-krotnie wyzsze
(w 2004 1. 17,42 z/m?) anizeli stawki podatku naleznego od budynkéw mieszkalnych (odpo-
wiednio 0,52 z1).

Inaczej jest w przypadku podatku naliczanego od budowli, do ktérych zalicza si¢ nie zwia-
zane trwale z gruntem réznego rodzaju wiaty, szopki, stodoty, komérki, blaszane garaze, itp. Tu
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podatek nalezny jest jedynie w przypadku budowli wykorzystywanych na cele gospodarcze

i naliczany jest wedlug formuly warto$ciowej (2% wartosci).
Podatek rolny i le$ny jest naliczany na zasadzie wydajnosci produkcyjnej gruntu:

a) w przypadku gruntéw gospodarstwa rolnego jest to rownowarto$¢ pieni¢zna 2,5 kwinta-
li zyta od 1 ha przeliczeniowego gruntéw, dla pozostatych gruntéw rolnych - 5 kwintali;

b) w przypadku gruntéw lesnych jest to rownowartos¢ 0,22 m? drewna wedltug $redniej ce-
ny sprzedazy uzyskiwanej przez nadlesnictwa w trzech pierwszych kwartatach poprzed-
niego roku, a w przypadku laséw ochronnych - potowa tej stawki.

Obowigzek podatkowy ciazy solidarnie na wszystkich wspétwlascicielach lub wspétposia-
daczach nieruchomosci. Nie dotyczy to przypadku, kiedy w nieruchomosci ustanowiona jest
odrebna wlasnos¢ lokali. Wtedy obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci od grun-
tu oraz czesci budynku stanowigcych wspétwlasnosé cigzy na wiascicielach lokali w zakresie
odpowiadajagcym czeSciom utamkowym wynikajgcym ze stosunku powierzchni uzytkowej lo-
kalu do powierzchni uzytkowej catego budynku.

W obecnym systemie opodatkowania nieruchomosci wystepuje wiele zwolnien, zaréwno
podmiotowych (jednostki naukowe, badawcze, o$wiatowe, zaklady pracy chronionej), jak tez
przedmiotowych (szkoly, szpitale, zabytki, $wigtynie). Gminy maja prawo wprowadza¢ na swo-
im terenie dodatkowe zwolnienia, np. zeby stymulowac okreslone inwestycje lub przyciggaé ka-
pital inwestorski. Obecny system opodatkowania nieruchomosci w Polsce wymaga glebokiej re-
formy nie ze wzgledu na strumienie finansowe jakie generuje i poziom wpltywéw do budzetéw
lokalnych. Ten spos6b opodatkowania, oparty na powierzchni nieruchomosci, jest niesprawie-
dliwy spolecznie i nieuzasadniony ekonomicznie. Z wielu wzgledéw, o wiele bardziej racjonal-
nym rozwigzaniem jest opodatkowanie nieruchomosci wedtug ich wartosci. Taki system opodat-
kowania cechuje stosunkowo niski poziom kosztéw administracyjnych, jest zrozumiaty dla po-
datnikéw i przejrzysty, a takze sprzyja przedsiebiorczosci. Ponadto, dochody gminy z tytutu po-
datkéw od nieruchomosci sg bezposrednio kontrolowane przez spotecznosci lokalne, a poziom
opodatkowania nieruchomosci zyskuje uznanie spoteczne wéwczas, gdy akceptowane sg wydat-
ki z budzetu lokalnego. Systemy podatkéw od nieruchomosci wedlug formuly wartosciowej sa
powszechne w krajach z rozwinieta gospodarka rynkowg w Ameryce, Azji i Europie. Stawka po-
datku katastralnego wynosi przewaznie od 0,6% do 5% warto$ci nieruchomosci, zaleznie od jej

przeznaczenia, polozenia, wyposazenia, itd. Wybrane przyktady przedstawiono w tabeli 2.1.

Prace nad wprowadzeniem podatku ad valorem trwaja w Polsce od 10 lat. Dyskusyjny krok
w tym kierunku zostal zrobiony w 2002 r., kiedy w drodze nowelizacji przepiséw podatkowych
gminy uzyskaly od 2003 r. uprawnienia do zmniejszania (do poziomu zerowego) wysokosci sta-
wek podatku od nieruchomosci w oparciu o kryteria rynkowe (np. lokalizacje nieruchomosci).

W praktyce oznaczalo to dalsze zamazywanie przejrzystoSci systemu.
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Tabela 2.1. Charakterystyka podatk6w od nieruchomosci w krajach UE-15

Kraj (udziat Podmiot Przedmiot Podatnik Podstawa wyceny [Rewaluacje

podatkéw od opodatkowania | opodatkowania przedmiotu

nieruchomosci | Gosp. Firma | Grunt | Budynki | Wias- | Uzyt- | Dochéd | Kapitat |opodatkowania

w dochodach dom. ciciel | kownik | roczny

lokalnych) (czynsz)

Austria + + + + + + Potowa I. 80. z

(5%) poézn. indeksacjami
(ale nadal wartosci
zanizone)

Belgia + + + + + + + Co 10 lat, ale rewa-

(16%) luacjie 1990 i 2000
opdznione

Dania - + + + + Co 4 lata z roczng

(5%) + indeksacjg

Francja + + + + + + + Co 3 lata, ale wobec

(12%) opoZnien wprowa-
dzono roczne
indeksacje

Niemcy + + + + + + + Co 6 lat, ale od

(5%) 1964 r.
nie dokonano

Grecja + + + + + + Roczne

(b.d.)

Irlandia - + + + + + Co 5 lat

(17%)

Wiochy + + + + + +

(10%)

Luksemburg + + + + + + +

(5%)

Holandia + + + + + + + Co 4 lata

(5%)

Portugalia + + + + + + + +?  |Roczne indeksacje

(12%)

Hiszpania + + + + + + Roczne indeksacje

(7%)

WiIk. Bryt. + - + + + + + Co 5 lat

(14%)

Z poczatkiem 2005 r. wejdzie w zycie rozporzadzenie ministra finanséw zobowigzujace or-
gana podatkowe do wprowadzania ewidencji podatkowej nieruchomosci w systemie informa-
tycznym. Dane do tego systemu majg pochodzi¢ zaréwno z deklaracji podatkowych, jak i z ewi-
dencji gruntéw i budynkow, z ksigg wieczystych oraz dotychczasowej ewidencji organéw po-
datkowych. Urealni to baze rejestrowg i uszczelni system naliczania i poboru podatkéw od nie-
ruchomosci, gdyz mozliwe bedzie poréwnanie danych zawartych w réznych ewidencjach.
Ujawnione zostang przez to nieruchomosci nie zgloszone do opodatkowania lub opodatkowa-
ne niezgodnie ze stanem faktycznym. O rozbiezno$ciach, jakie tu wystepujg, moga Swiadczyé
nastepujace relacje pomiedzy réznymi bazami rejestrowymi w Polsce:

a) liczba nieruchomosci jest 2-krotnie wyzsza od liczby podatnikéw oraz 2,5-krotnie wyzsza

od liczby zalozonych ksigg wieczystych,
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b) liczba dziatek ewidencyjnych jest 3-krotnie wyzsza od liczby podatnikéw oraz 1,5-krot-

nie wyzsza od liczby nieruchomosci.

W 2005 r. wejda tez w zycie przepisy wprowadzajace jednolitg podatkowa ewidencje nieru-
chomosci dla trzech podatkéw: od nieruchomosci, rolnego i lesnego. Ewidencja bedzie prowa-
dzona w systemie elektronicznym przez wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast. Niewatpli-
wie ufatwi to przejécie z podatku od nieruchomosci naliczanego wedlug powierzchni na poda-

tek katastralny, ktérego podstawg jest warto$¢ nieruchomosci.

Aktualnie Ministerstwo Finanséw przewiduje, ze wdrazanie systemu opodatkowania opar-
tego na warto$ci nieruchomosci rozpocznie sie za dwa, trzy lata (jednakze podobne zalozenia

przyjmowano w drugiej potowie lat 90.) i odbywac¢ sie bedzie dwuetapowo:

1. W pierwszym etapie, obejmujacym lata 2006-2007, wdrazany bedzie system katastralny, czy-
li rejestr nieruchomosci, a réwnolegle — uproszczony system opodatkowania nieruchomosci,
w ktérym jeden podatek od nieruchomosci zastapi obecne trzy podatki (rolny, lesny i od nie-
ruchomosci), a do tego podatku wprowadzane bedg stopniowo elementy rynkowe, zwigza-
ne z warto$cig nieruchomosci (np. jej lokalizacja). Przewiduje sie tez, z jednej strony ogra-
niczanie liczby zwolnien i ulg podatkowych, a z drugiej strony mozliwo$¢ wprowadzenia no-
wych zwolnien z podatku m.in. podatnikéw korzystajacych z dodatkéw mieszkaniowych, za-
stosowanie tzw. kredytu podatkowego czyli odroczenia ptatnosci podatku do czasu nabycia
nieruchomosci przez inny podmiot (!) lub wprowadzenie limitu warto$ci wolnej od podat-
ku. Ma to wytraci¢ argumenty opozycji, iz spoteczenstwo polskie jest zbyt ubogie, by moglo
ponosi¢ obcigzenia zwigzane z opodatkowanej nieruchomosci wedtug wartosci, a szczegdl-
nie wlasciciele wykupionych mieszkan komunalnych.

2. W drugim etapie, obejmujgcym lata 2008-2010 okreslone zostang zasady i standardy wyce-
ny nieruchomosci, wybrane nieruchomosci reprezentatywne dla danych typéw i podjete
préby masowej wyceny nieruchomosci dla celéw podatkowych.

Docelowo wprowadzone byloby jednolite kryterium warto$ci katastralnej jako podstawy
opodatkowania nieruchomosci. Przewiduje si¢ jednak, ze ten etap moze by¢ wdrazany dopie-
ro po 2010 r. Warto$¢ katastralna nieruchomosci powinna by¢ zblizona do wartosci rynkowej
jednak jako podstawa opodatkowania moze by¢ obnizana nawet o polowe. Podobne rozwigza-

nie stosuje si¢ we Francji.

2.4.2. Renta planistyczna

Renta planistyczna jest naliczana i pobierana z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci spo-

wodowanego zmiang jej przeznaczenia w planie miejscowym w wyniku jego uchwalenia badz
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zmiany, np. ustalenia przeznaczenia gruntu rolnego na dziatki budowlane. W tym przypadku
grunt o niskiej warto$ci rynkowej, nie generujacy wysokich dochodéw zmienia si¢ na grunt
o duzym potencjale gospodarczym i jego warto$¢ znaczaco wzrasta. Renta planistyczna nie jest
jednak pobierana bezpo$rednio po zmianie lub uchwaleniu nowego planu miejscowego, lecz
dopiero w przypadku, gdy dotychczasowy jej wlasciciel lub uzytkownik wieczysty dokonuje
zbycia nieruchomosci. Przy czym okres od zmiany przeznaczenia gruntu do momentu sprze-
dazy nie moze by¢ dluzszy niz 5 lat. O fakcie sprzedazy nieruchomosci obligatoryjnie musi za-
wiadomié¢ gmine w ciggu 7 dni notariusz sporzadzajacy akt notarialny sprzedazy. Dotychcza-
sowy wiasciciel i uzytkownik wieczysty moze zgda¢ ustalenia renty planistycznej przed doko-
naniem zbycia nieruchomosci, aby wiedziat jakie obcigzenia bedzie musiat ponie$é. Renta pla-
nistyczna naliczana jest od r6znicy warto$ci rynkowej gruntu, na podstawie odnosnej decyzji
podejmowanej uchwalg rady gminy zatwierdzajaca przedmiotowy plan miejscowy lub zmiane

planu - do 30% przyrostu wartosci. Renta planistyczna stanowi doch6d gminy.

2.4.3. Oplata adiacencka

Na mocy u.g.n. na wlascicieli i uzytkownikéw wieczystych, ktérzy nie sg zobowigzani do
wnoszenia oplat rocznych, albo tych ktérzy za zgoda wlasciwego organu uiscili optaty roczne

za caly okres uzytkowania wieczystego jednorazowo, natozone zostaly optaty adiacenckie.

Oplata ta stanowi nalezno$¢ gminy i naliczana jest wéwczas, gdy nastgpi wzrost wartosci nie-
ruchomosci w zwigzku z wybudowaniem z udziatem $rodkéw Skarbu Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego urzadzen infrastruktury technicznej, albo scalaniem lub podzialem nieru-
chomosci (art.143 ust. 2 u.g.n.). Oplata ta nie moze by¢ wieksza niz réznica pomiedzy wartosciag
nieruchomosci przed wybudowaniem urzadzen, a wartoscig po ich wybudowaniu. Obie warto$ci
okreslajg rzeczoznawcy. Oplata naliczana jest jako % od przyrostu warto$ci (przy czym nie moze

by¢ wyzsza niz 50%). Jest placona w przypadku sprzedazy nieruchomosci przez wlasciciela.

2.5. Komunalizacja

2.5.1. Transfer nieruchomosci Skarbu Panistwa do gmin

Jednym z podstawowych zalozen reformy samorzagdowej dokonanej w 1990 r. byto wyposa-

zenie lokalnych jednostek samorzagdowych w majatek. Przyjete zostato zalozenie, ze nierucho-
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mosci stuzgce zadaniom wlasnym gminy (o$wiata, infrastruktura, mieszkalnictwo) nalezy
przenies$¢ na jej wlasno$é. Ustawa z dnia 29.09.1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce grunta-
mi i wywlaszczaniu nieruchomosci okreslata ogélne zasady przekazywania majatku (nie wyli-
czajac szczegdtowo obiektéw). Kazda gmina wystepowata do wojewody o komunalizacje ma-
jatku panstwowego, a ten podejmowal decyzje w tej sprawie. Generalnie caly proces dokonat
sie bezkonfliktowo, chociaz w niektérych miastach wystepowaly problemy, gdy samorzad lo-
kalny chciat przejaé caly majatek panstwowy lezacy na ich obszarze, wychodzac z zalozenia,
ze to wszystko stuzy ich zadaniom wiasnym. W ten sposéb dokonatoby sie przejecie nie tylko
majatku, ale i strumieni biezacych dochodéw. W takich przypadkach prowadzone byly ustale-
nia oparte na szczegétowym okresleniu zaréwno nieruchomosci gruntowych, jak i obiektéw
budowlanych, ktére mialy stuzy¢ realizacji zadan wlasnych gminy.

2.5.2. Uwlaszczenie przedsi¢biorstw panstwowych, sp6ldzielni i innych os6b prawnych

W grudniu 1990 r. weszla w Zycie zmiana ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci, ktéra wprowadzita proces reform rynkowych réwniez w odniesieniu do przed-
siebiorstw i instytucji wladajacych nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa. W tym przypadku cho-
dzito o wywotanie pozytywnych — w stosunku do rozwoju rynku — zmian w zagospodarowywa-
niu majatku panstwowego. Wszystkie grunty Skarbu Panstwa bedace wcze$niej w zarzadzie
o0s6b prawnych przeszly w uzytkowanie wieczyste oséb prawnych - przedsiebiorstw panistwo-
wych. Ustawa przyjeta zalozenie, ze jesli przedsiebiorstwo posiadalo w zarzadzie nieruchomo-
$ci Skarbu Panstwa, to wojewoda moze wydaé decyzje przypisujacg tym jednostkom majatek
- grunty w uzytkowanie wieczyste. Ustawa stanowila, ze przejecie w uzytkowanie wieczyste na-
stepuje nieodplatnie niezaleznie od daty faktycznego przejecia. Liczba kilkudziesieciu tysiecy
przedsigbiorstw przejmujacych w ten sposéb grunty spowodowata wydluzenie calego procesu,
nawet jeszcze dzisiaj wystepuja pojedyncze przypadki przejec. Inne rozwigzanie zastosowano
w odniesieniu do budynkéw i budowli wzniesionych na przejmowanych gruntach: przejecie
nastepowalo nieodplatnie w przypadku budynkéw wzniesionych ze $srodkéw wilasnych przed-
siebiorstw, natomiast budynki wzniesione z funduszéw panstwowych przechodzily na wia-
sno$¢ firm na zasadzie odplatnosci. Poniewaz przedsi¢biorstwa zazwyczaj nie posiadaly $rod-
kéw na odplatne przejmowanie budynkéw o znacznej niejednokrotnie wartosci, przyjeto zasa-
de hipotecznego zabezpieczenia nalezno$ci Skarbu Pafistwa na tych nieruchomosciach. Zna-
czacy procent tak ustanowionego uzytkowania wieczystego gruntéw Skarbu Pafistwa nie zo-
stal — zgodnie z intencjg ustawodawcza wykorzystany przez uwlaszczonych na cele statutowe

(np. produkcyjne czy inwestycyjno-rozwojowe), a zbyty na wtérnym rynku.
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2.6. Inwestowanie, gospodarowanie i obrét nieruchomosciami

2.6.1. Administracja rzadowa odpowiedzialna za gospodarke nieruchomosciami

Nalezy podkresli¢, ze w Unii Europejskiej nie ma wspdlnej polityki zwigzanej z sektorem
nieruchomosci. Zatem instytucjonalnie nie powotano jednego Komisarza odpowiedzialnego za
te dziedzine, ale sprawami tymi zajmuje sie przynajmniej czterech Komisarzy. Nie utworzono
réwniez w Komisji Europejskiej jednej Dyrekcji Generalnej zajmujacej sie nieruchomosciami,
ale sprawy te rozdzielone sg przynajmniej pomiedzy pig¢ Dyrekcji. Przeklada sie to oczywiscie
na kwestie zwigzane z opracowywaniem wspdlnej polityki czy strategii dzialan w odniesieniu
do unijnego majatku nieruchomosciowego.

Podobnie rzeczy sie maja w Polsce. Jak wyzej opisano, u progu reform podjeto niezwykle
wazne decyzje o komunalizacji majatku Skarbu Panstwa i o przekazaniu nieruchomosci Skar-
bu Panstwa przedsigbiorstwom. W latach 90. wielokrotnie zmieniala si¢ struktura i zadania cen-
tralnej administracji. Jedne ministerstwa i urzedy centralne likwidowano, nowe byly tworzone.
Zgodnie z ustawg z dnia 21 sierpnia 1997 r. centralnym organem administracji rzadowej w spra-
wach gospodarki nieruchomos$ciami przez kilka lat byt prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwo-
ju Miast (UMiRM). W 2001 r. dotychczasowe Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej
przeksztatcono w Ministerstwo Infrastruktury, ktéremu podporzadkowano UMiRM. Po likwida-
cji z koncem 2003 r. UMiRM-u kompetencje prezesa przejal minister infrastruktury. Organem
doradczym Prezesa byta Panstwowa Rada Nieruchomosci, ktéra réwniez zostala zlikwidowana.
Nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa zajmuje sie Ministerstwo Skarbu, ale majatkiem zwigza-
nym z transportem (drogowym, kolejowym, morskim, lotniczym) oraz telekomunikacjg zajmu-
je sie Ministerstwo Infrastruktury. Nieruchomo$ciami rolnymi zajmuje si¢ Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi. Majatkiem le$nym oraz wodami $rédladowymi zajmuje si¢ od 2000 r. Mini-
sterstwo Srodowiska. Na to naklada sie cata struktura wlasnosciowa, a takze poszczegdlnych
szczebli struktury organizacyjnej (zasoby wojewddzkie, powiatowe i gminne). Jak z tego widaé
obecnie w naszym kraju panuje pewien stan rozproszenia kompetencji i organizacyjnego bata-

ganu w zakresie gospodarki majatkiem narodowym.

2.6.2. Finansowanie inwestycji nieruchomos$ciowych

W latach 90. w Polsce znakomicie rozwinal si¢ sektor bankowy oferujac szeroki asortyment

produktéw kredytowych wspierajacych finansowanie rynku nieruchomosci. Jednak tradycja
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spofeczenstw postsocjalistycznych byly uprzedzenia i nieche¢ do zadtuzania sie i zaciggania
kredytéw. Klasycznym przyktadem byli nasi potudniowi sasiedzi, u ktérych nawet przy subsy-
diach rzadowych i preferencyjnych warunkach kredyty nie cieszyly sie powodzeniem. Te sklon-
no$¢ wykorzystywali w Polsce deweloperzy $ciggajac od potencjalnych nabywcéw doméw
i mieszkan haracz w postaci przedptat poprzedzajacych zainicjowanie inwestycji, a nastepnie
ratalnych wplat gotdwkowych w trakcie realizacji inwestycji. Oznaczalo to przerzucanie ryzy-
ka finansowego i rynkowego z dewelopera na przysziego nabywce. Rodzito to réwniez wiele
zagrozen zwigzanych z niedotrzymywaniem terminu ukonczenia inwestycji, a zwlaszcza ter-
minu przekazania praw wlasno$ci do wybudowanego domu czy mieszkania.

Niepozadanym praktykom deweloperéw oraz wystepujacej dysproporcji stron umowy de-
weloperskiej miata przeciwdziataé¢ ustawa o zasadach finansowania budownictwa mieszkanio-
wego tzw. ustawa deweloperska wprowadzajgca m.in. obligatoryjne rozliczenia miedzy inwe-
storem a deweloperem poprzez rachunki powiernicze. Istotg rachunku powierniczego jest
wplata naleznej kwoty za mieszkanie nie deweloperowi, ale na specjalnie w tym celu utworzo-

ne konto bankowe. Bank petni rol¢ gwaranta wobec obu uczestnikdw procesu inwestycyjnego:

* wobec dewelopera, ze pienigdze zostaly zdeponowane i czekaja na wyplate;

* wobec nabywcy mieszkania czy domu, ze pienigdze zostang wyplacone deweloperowi do-
piero wéwczas, gdy zadanie zostanie wykonane i wlasno$¢ nieruchomosci przeniesiona
na nabywce.

Przy czym mozliwe sg dwie formy rachunku powierniczego:

* zamknieta, w ktérej cala kwota zaptaty dla dewelopera jest wyptacana przez bank dopie-
ro po zakoniczeniu inwestycji i przelaniu praw wlasno$ci na nowego wtasciciela;

* otwarta, w ktérej zaplata dokonywana jest transzami w miare zaawansowania budowy.

Niestety opér Srodowisk deweloperskich przed wprowadzeniem tego instrumentu jest tak

silny, ze mimo iz projekt ustawy zostal przygotowany przez UMiRM niemal dwa lata temu
(w grudniu 2002 r. skierowany do uzgodniefi migedzyresortowych) jest odestany do Minister-
stwa Sprawiedliwosci celem dalszej ,obrébki legislacyjnej”.

Tymczasem dokonana (1 kwietnia 2004 r.) nowelizacja ustawy Prawo bankowe, wprowa-
dzita rachunki powiernicze jako jeden z rodzajéw rachunkéw, ktére banki mogg prowadzié
(art. 49). Niestety, zapisy w Prawie bankowym wymieniajg tylko dwdch uczestnikéw rachunku
powierniczego: bank i posiadacza rachunku czyli powiernika. Regulacja ma charakter ogélny,
zatem pomija trzeciego uczestnika procesu inwestycyjnego czyli dewelopera. Warunki, jakie
powinny by¢ spetnione, aby $rodki pieni¢zne wptacone na rachunek powierniczy mogty by¢
wyplacone posiadaczowi rachunku lub aby jego dyspozycje w zakresie wykorzystania tych
$rodkéw mogtly by¢ zrealizowane okre$la umowa. Istotne jest, ze srodki znajdujace sie na ra-

chunku powierniczym nie podlegaja zajeciu w razie wszczgcia postgpowania egzekucyjnego
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przeciwko posiadaczowi rachunku, a co wiecej — w razie ogloszenia upadlosci posiadacza ra-
chunku powierniczego, $rodki pieniezne znajdujace si¢ na tym rachunku podlegaja wylaczeniu
z masy upadlfosci (nie wchodzg do spadku po posiadaczu rachunku) (art. 59) W ten sposéb in-
westor, wplacajac pienigdze na rachunek powierniczy, chroni siebie przed zajeciem na wypa-
dek egzekucji czy upadiosci. Nie ma to bezposrednio nic wspdélnego z upadtoscig dewelopera.

2.6.3. Venture capital

W pierwszej potowie lat 90 w Polsce zaczal pojawiac si¢ venture capital. Termin ten jest thu-
maczony najczesciej jako kapital ryzyka, ale nie jest to kapitat spekulacyjny. Dla dziatalno$ci
zwigzanej z venture capital charakterystyczne sg nastepujace zjawiska:

* interesuje sie on przedsiewzieciami o podwyzszonym ryzyku,

* oczekuje z tego tytulu wyzszej stopy zwrotu,

* dostarcza niezbednej wiedzy faczacej takie dziedziny jak zarzadzanie finansami, marke-

ting i organizacje,

* angazuje sie na stosunkowo krotki okres.

Istota venture capital sprowadza si¢ zatem do podejmowania zadan o wysokim stopniu ry-
zyka, przewaznie droga zakupu udzialéw w firmach nowo tworzonych albo takich, ktére prze-
chodzg okres zastoju, sg na skraju bankructwa, ale moga znalez¢ sie w fazie intensywnego roz-
woju. Firmy takie najczeSciej maja trudnosci w dostepie do kredytéw bankowych, a rynek ka-
pitalowy nie jest zainteresowany zakupem akcji. Venture capital na ogét nie jest zainteresowa-
ny dlugookresowym i relatywnie bezpiecznym inwestowaniem w jedno przedsiewzigcie, nie in-
teresuje si¢ realizacjg biezacego zysku. Zatozeniem jest osigganie wysokich dochodéw poprzez
aktywne reinwestowanie. Kapital ten interesuje sie zatem firmami w nowoczesnych galeziach
przemyslu, innowacyjnymi, o wysokiej technologii, duzym potencjale wzrostu, a stosunkowo
niskiej konkurencji. Na $wiecie coraz powszechniej wystepuje zainteresowanie mozliwo$ciami
inwestowania agresywnego. Duze kapitaly poszukujg projektéw zapewniajgcych wyzsze stopy
zwrotu. Stabilne obszary, z tradycyjnym przemystem traktowane sg jako pustynie inwestycyj-
ne. Zainteresowaniem cieszg sie rynki wschodzace, poniewaz tu dokonujg si¢ masowe restruk-

turyzacje i realizowane sg programy prywatyzacji na duza skale.

Venture capital ma duze znaczenie w rozwoju nowoczesnych galezi gospodarki. Jego ro-
la jest bardzo istotna w poprawie kondycji przedsiebiorstw. Zakup, najczesciej wigkszoscio-
wego pakietu udzialowego firmy zapewniajgcego wplyw na obsade kluczowych stanowisk w
firmie, pozwala na jej dokapitalizowanie oraz podejmowanie w stosunkowo krétkim czasie

skutecznych decyzji restrukturyzacyjnych. W rezultacie warto$¢ ogélna firmy rosnie, czesto
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wielokrotnie, ro$nie tez zapotrzebowanie na kolejne zasilenie kapitalowe. Réwnocze$nie ro-
$nie pozycja rynkowa firmy i pojawia sie realna mozliwo$¢ dofinansowania na otwartym
rynku kapitalowym poprzez emisj¢ akcji. Wowczas inwestor venture capital moze odsprze-

da¢ swéj pakiet udzialowy za znacznie wyzsza cene realizujac wysokg stope zwrotu.

W celu maksymalizacji dochodéw fundusze venture capital najczesciej wybierajg na swo-
ja siedzibe tzw. raje podatkowe. To oznacza, ze system podatkowy obowigzujacy w Polsce
nie sprzyja lokowaniu takich kapitatéw. Inwestorami venture capital sa zaréwno osoby fi-
zyczne, firmy, banki, fundusze emerytalne i towarzystwa ubezpieczeniowe, a takze instytu-
cje publiczne. Jednak najwigckszy udzial majg fundusze zagraniczne, ktére zainteresowaly
si¢ inwestowaniem w naszym kraju w latach 1994/1995, mogly uczestniczy¢ w procesach
prywatyzacyjnych, a jednoczes$nie weszly w stosunkowo wstepnej fazie restrukturyzacji tra-
dycyjnych galezi przemystu i budowy galezi nowoczesnych. Sg to fundusze skfonne inwe-
stowaé stosunkowo duze kapitaly, w duze projekty (sp6tki, przedsiebiorstwa). Brakuje na
rynku stosunkowo mniejszych funduszy zainteresowanych restrukturyzacjg matych i $red-

nich firm i projektéw.

2.6.4. Finansowanie rynku nieruchomoéci systemem argentynskim

W otoczeniu finansowym polskiego rynku nieruchomosci jeszcze do czerwca 2004 r. funk-
cjonowal wypaczony system kredytéw konsorcyjnych tzw. ,argentynskich”. System ten, w za-
tozeniach skierowany do 0s6b o stosunkowo niskiej zdolnosci kredytowej, polegat na organizo-
waniu grupy potencjalnych kredytobiorcéw, od ktérych pobierat z géry splaty nie udzielonego
jeszcze kredytu. Uczestnicy takiej grupy byli wprowadzani w btad zaréwno co do zasad kredy-
towania, jak tez terminu uzyskania kredytu. Byla to dziatalno$¢ wysoce szkodliwa z punktu wi-
dzenia zabezpieczen tego rynku i narazajaca indywidualnych inwestoréw na straty z powodu
nieréwnego zabezpieczenia stron umowy kredytowej oraz braku mozliwosci dochodzenia i eg-
zekucji praw przez niedoszlego kredytobiorce. Rzad, a nastepnie sejm stwierdzili, iz prowadze-
nie dzialalnosci gospodarczej polegajacej na zarzadzaniu mieniem gromadzonym w ramach
grupy z udzialem konsumentéw, utworzonej w celu finansowania zakupu rzeczy ruchomych
lub nieruchomosci na rzecz uczestnikdéw grupy (system konsorcyjny) jest przejawem nieuczci-
wej konkurencji (jest nim réwniez organizowanie grupy z udziatem konsumentéw w celu fi-

nansowania zakupéw w systemie konsorcyjnym).

W czerwcu 2004 r. Sejm zmienit ustawe o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz ustawe
o kredycie konsumenckim, wprowadzajgc zapisy zakazujace w praktyce finansowania rynku

nieruchomosci systemem argentynskim: ,Czynem nieuczciwej konkurencji jest prowadzenie
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dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na zarzadzaniu mieniem gromadzonym w ramach gru-
py z udzialem konsumentéw utworzonej w celu finansowania zakupu praw, rzeczy ruchomych,
nieruchomosci lub ustug na rzecz uczestnikdéw grupy (system konsorcyjny). Czynem nieuczci-
wej konkurencji jest réwniez organizowanie grupy z udzialem konsumentéw w celu finanso-

wania zakupéw w systemie konsorcyjnym.” (art. 17¢).

2.6.5. Partnerstwo publiczno-prywatne

Wejscie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo otwarcie nowych strumieni zasilania fi-
nansowego réznych projektéw inwestycyjnych, ktére bardzo czesto muszg opierac sie na mon-
tazu kapitalowym i partnerstwie publiczno-prywatnym (ppp). W krajach unijnych wiele do-
$wiadczen z tym zwigzanych dotyczy realizacji wiekszych inwestycji komunalnych, infrastruk-
turalnych (sieciowych) i spotecznych.

Istotg partnerstwa publiczno-prywatnego jest realizacja, najczesciej odmiennych, celéw
obu stron. Strona reprezentujaca interes publiczny oczekuje, Ze zostanie zrealizowany okreslo-
ny cel uzytkowy na rzecz spolecznosci, natomiast strona reprezentujgca interes prywatny ocze-
kuje, ze uzyska odpowiedni zwrot na zaangazowanym kapitale. Odbywa sie to w warunkach
odpowiedniego podzialu obowigzkéw i odpowiedzialnosci, a co za tym idzie wlasciwego roz-
lozenia ryzyka pomiedzy stronami. Jest wiele pozytywnych stron takiego partnerstwa: strona
publiczna sprawuje wladztwo administracyjne, jest wladne wydawac koncesje i zezwolenia,
posiada zasoby majatkowe (grunty i inne nieruchomosci), natomiast strona prywatna to przede
wszystkim kapitat inwestycyjny, technologia realizacji inwestycji, oszczedno$¢ i efektywnosé.
Zatem ppp ma wiele zalet jak np.: obnizenie wydatkéw inwestycyjnych sektora publicznego,
nizsze koszty i krétsze okresy realizacji inwestycji, wyzsza jako$é, wieksza partycypacja spo-
teczna przy realizacji zadan. W warunkach polskich istnieje réwniez wiele niebezpieczenstw
zwigzanych z korupcjogennym charakterem takich zwigzkéw. Nie mniej istotna jest arogancja
administracji samorzgdowej przejawiajagca sie w poblazliwym traktowaniu obowigzujacych re-
gulacji, jak tez doktadnym okreslaniu roli i obowigzkéw stron w partnerstwie.

W ciggu 15 lat reform rynek nieruchomosci zmienit sie radykalnie. Ten rozwdj rynku wigze
sie oczywiscie z konieczno$cig weryfikacji obowigzujacych rozwigzan regulacyjnych, a takze
prowadzania regulacji tam, gdzie jeszcze wystepuja biale plamy. W tym kontekscie Ministerstwo
Gospodarki i Pracy przygotowalo projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym (ppp),
ktory — po uzgodnieniach miedzyresortowych i akceptacji Komitetu Stalego Rady Ministrow —
zostal z koficem czerwca 2004 r. zaakceptowany przez Rade Ministréw. Propozycje dzialania

ppp sformutowane w projekcie ustawy nalezy oceni¢ bardzo wysoko. Projekt definiuje na czym
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polega ppp, okresla obie strony przedsiewziecia (publiczng i prywatng) i ich role, wymienia tez
warunki, ktére powinna spelnia¢ umowa o ppp. Jak zapisano w projekcie ustawy, w umowie o
partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowigzuje si¢ wobec podmiotu publicz-
nego do wykonania przedsiewziecia za wynagrodzeniem. Przez wynagrodzenie rozumie sie za-
plate przez podmiot publiczny kwoty ustalonej w umowie lub prawo partnera prywatnego do
pobierania pozytkéw lub uzyskiwania innych korzysci z przedsigwzigcia. W praktyce tych form
zaplaty moze by¢ znacznie wiecej, jak np. pobieranie przez partnera prywatnego opltat od uzyt-
kownikéw przez ustalony okres i wplacanie ustalonej kwoty partnerowi publicznemu. Innym
przyktadem moze by¢ przedsiewzigcie innowacyjne prowadzace do zmniejszenia kosztow eks-
ploatacji; tu partner publiczny moze przez ustalony umowg okres przekazywac partnerowi pry-
watnemu réznice wydatkéw zmniejszonych dzigki realizacji projektu.

Mozna mieé zastrzezenia do nadmiernej szczegélowosci projektowanej ustawy (np. wymie-
nianie z nazwy instytucji traktowanych jako podmioty publiczne, albo zapisy dotyczace dtugo-
falowych kierunkéw i zasad polityki publicznej pahstwa), przez co nieco zamazuje sie og6lny
charakter tej ustawy. Co istotniejsze, przy szczegétowych regulacjach wyklucza sie z zasady
rozwigzania nie objete regulacjami. Réwniez zapis stanowigcy, iz ,umowa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym jest, z mocy prawa niewazna w przypadku niesporzadzenia lub niezatwier-
dzenia przez wlasciwy organ dlugofalowych kierunkéw i zasad polityki publicznej w danej
dziedzinie zadan publicznych” oznacza blokade realizacji lub znaczne ograniczenie przedsie-
wzie¢ ppp (w przypadku gdy brak jest takiego dokumentu). Znaczna cze$¢ obecnie dobrze
funkcjonujacych ppp (chociaz faktycznie jest ich bardzo malo), nie spetnitoby warunkéw tej
ustawy i nigdy by nie powstato np. Atrium Biznes Center i niedawno nagrodzony projekt w
Malborku. Poniewaz ustawa nie obliguje do stosowania rozwigzan opartych na ppp, moze to
spowodowaé niecheé urzednikéw do realizacji takich projektéw. Do realizacji przedsiewzie¢
poprzez ppp moze tez zniechecaé zapis, iz wykonywanie zadan w tej formie moze odbywac je-
dynie za zgodg organu zalozycielskiego (prowadzacego) podmiotu publicznego.

Cze$¢ regulacji, szczegdlnie te zwigzane ze zmieniajacg sie sytuacjg na rynku i w struktu-
rach organizacyjnych, mozna przenie$¢ do aktéw wykonawczych.

2.6.6. Dzialania na rzecz utworzenia Mieszkaniowego Funduszu Gwarancyjnego

0Od polowy lat 90. na rynku nieruchomosci obserwuje sie wzmozone zainteresowanie kre-
dytami mieszkaniowych, a ostatnio hipotecznymi. Gwaltowny wzrost portfela kredytowego wy-
wolany jest jednak przez indywidualnych inwestor6w. Zdecydowanie stabsza tendencja obser-

wowana jest w przypadku inwestoréw korporacyjnych i deweloperéw. Podstawowg bariera
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w tym wzgledzie sg wysokie wymagania bankéw odno$nie zabezpieczen kredytowych, wskaz-
nika wysokos$ci kredytu do wartosci kredytowanej nieruchomosci oraz ostre kryteria oceny
zdolnosci i wiarygodnosci kredytowej firmy.

Zwiazek Bankéw Polskich wspiera od 2003 r. dzialania $rodowiska deweloperskiego na
rzecz utworzenia Mieszkaniowego Funduszu Gwarancyjnego. Fundusz ten udzielatby gwaran-
cji i poreczen splaty kredytéw lub pozyczek hipotecznych przeznaczonych na finansowanie bu-

downictwa mieszkan na wynajem. W takim uktadzie wystepujg zazwyczaj trzej uczestnicy:

* wierzyciel, ktéry jest zainteresowany uzyskaniem takiego zabezpieczenia wierzytelnosci,
by zapewniona byla ptynnos¢ sptaty kredytu;

¢ dluznik zainteresowany pozyskaniem kredytu na zadanie inwestycyjne w warunkach ni-
skiej zdolnosci kredytowej;

* poreczyciel, ktory albo zobowigzuje sie wykonaé zobowigzanie wobec wierzyciela, jesli
nie wykona tego kredytobiorca, albo zobowigzuje sig, ze zaptaci okreslong w umowie ka-
r¢ gwarancyjng w przypadku zalegltosci kredytowych dtuznika; za te gwarancje poreczy-
ciel pobiera opfate.

Dluznik wystepujacy o kredyt, zawierajac umowe poreczenia z funduszem gwarancyjnym,
zwigksza swojg zdolnos¢ kredytowa. Podmiot wystawiajacy gwarancje kredytowg jest w bezpo-
$redniej relacji z bankiem kredytujacym, ktéry akceptuje umowe gwarancyjng. W ten sposéb
wsparcie uzyskaliby inwestorzy (Towarzystwa Budownictwa Socjalnego, spétdzielnie mieszkanio-
we i prywatni deweloperzy) zainteresowani najmniej rozwinietym, jak dotad, segmentem budow-
nictwa mieszkaniowego — budownictwem na wynajem. Fundusz méglby nie tylko gwarantowaé
kredyty na budownictwo czynszowe, ale takze — w oparciu o zabezpieczenie hipoteczne kredytow
- gwarantowaé emisje papieréw warto$ciowych. Podstawowym problemem w tych dzialaniach

jest oczywiscie znalezienie odpowiednich zrédet zasilenia funduszu gwarancyjnego.

Podobne rozwigzania istniejg w krajach zachodnioeuropejskich (np. w Holandii) i dajg po-

zytywne rezultaty.

2.7. Obstuga rynku nieruchomosci
2.7.1. Regulacje panhistwowe

Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami (u.g.n.) reguluje funkcjonowanie trzech zawo-
dow zwigzanych z obstugg rynku nieruchomosci: posrednikéw w obrocie nieruchomoscia-
mi, zarzagdcow nieruchomosci i rzeczoznawcéw majgtkowych. Moga nimi by¢ osoby fizycz-
ne posiadajgce uprawnienia zawodowe (licencje). Wymagania odno$nie zdobywania kwali-
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fikacji i dziatalnosci tej grupy zawodéw w Polsce zostaly szczegétowo okreslone w artyku-
tach 174-190 u.g.n. Rzeczoznawca majatkowy, posrednik w obrocie nieruchomosciami oraz
zarzadca nieruchomosci nie wypelniajacy obowigzkéw ustawowych podlega odpowiedzial-
nosci zawodowej z dniem uzyskania prawa do wykonywania dziatalno$ci zawodowej, czyli
z dniem wpisu do wlasciwego rejestru. Postepowanie z tytulu odpowiedzialnosci zawodo-
wej konczy si¢ decyzjg ministra infrastruktury o umorzeniu postepowania dyscyplinarnego
lub o orzeczeniu wobec rzeczoznawcy majgtkowego, posrednika, zarzadcy nieruchomosci
jednej z kar dyscyplinarnych (okreslonych w art. 178 ust. 2, 183 ust. 2, 188 ust. 2), tj.: upo-
mnienia, nagany z wpisem do centralnego rejestru, zawieszenia uprawnien/licencji zawo-
dowej na okres od 6 miesiecy do roku, zawieszenia uprawnienia/licencji zawodowej do cza-
su ponownego zdania egzaminu z wynikiem pozytywnym, pozbawienia uprawnienia/licen-
cji zawodowej z mozliwo$cig ubiegania si¢ o ponowne nadanie po uplywie 3 lat od dnia po-
zbawienia.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2001 r. o zasadach uznawania nabytych w panstwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej kwalifikacji do wykonywania zawodéw regulowanych okresla
réwniez zasady dopuszczajace profesjonalistéw obstugujgcych rynki nieruchomosci w kra-
jach zachodniej Europy (Dz.U. nr 87, poz. 954) do polskiego rynku nieruchomosci. Warunki,
sposob i tryb odbywania stazu adaptacyjnego, sposéb i tryb wykonywania nadzoru nad odby-
waniem stazu oraz oceny nabytych przez wnioskodawce umiejetnosci, warunki, sposéb i tryb
przeprowadzenia testu umiejetnos$ci oraz oceny wykazanych przez wnioskodawce umiejetno-
$ci w zawodach regulowanych okresla rozporzadzenie ministra infrastruktury z dnia 25 lute-
g0 2003 r. w sprawie odbywania stazu adaptacyjnego oraz przeprowadzenia testu umiejetno-
Sci (Dz.U. z 2003 r. nr 51, poz. 447).

Polska opracowata i wdrozyta kompleksowe zasady wykonywania zawodéw obstugujacych
rynek nieruchomosci. W u.g.n. sg zapisy dotyczace generalnych procedur uzyskiwania prawa
wykonywania zawodu, jak i szczegbétowe regulacje dotyczace kazdego z trzech zawodoéw: rze-
czoznawcy, zarzadcy i poSrednika. Nasz kraj pod tym wzgledem znajduje sie w czoléwce
wszystkich krajow czlonkowskich Unii Europejskiej. Legislacje te, z jednej strony uporzadko-
waly obstuge rynku nieruchomosci, jednak z drugiej strony utrudnily i ograniczyty dostep do

zawodu. Sklada sie na to system licencjonowania:

* rozpoczyna go obowigzkowy kurs, w czasie ktérego kandydaci do zawodu powinni uzy-
ska¢ wiedze zgodnie z ustalonymi minimami programowymi,

* dopiero po odbyciu kursu mozna rozpoczaé pétroczng praktyke (warsztaty), ktéra —
w oparciu o ustalony regulamin — ma z zalozenia doprowadzi¢ do poglebienia wiedzy za-
wodowej i nabycia praktycznych umiejetno$ci wykonywania zawodu,

* po zakonczeniu praktyki trzeba sie zglosi¢ do trzyetapowego postepowania kwalifikacyj-
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nego przed Panstwowg Komisjg Kwalifikacyjng, ktére moze zaowocowaé uzyskaniem li-
cencji zawodowej, nadawanej przez ministra infrastruktury.
Zmiany w u.g.n. (z czerwca 2004 r.) wprowadzaja kolejng poprzeczke w dostepie do zawo-

du, a jest nig wymég wykazania sie (od 2006 r.) wyzszym wyksztatceniem.

Innym przyktadem jest regulacja wprowadzona do Prawa budowlanego. Polski Zwigzek
Firm Deweloperskich wypowiada si¢ na jej temat jednoznacznie i domaga si¢ wycofania z uza-
leznienia mozliwosci wykonywania samodzielnych funkgji (faktycznie wykonywania zawodu)
od przynaleznosci do ,syndykatu” (tzw. Izb). Na skutek tej regulacji powstang posady dla kilku

tysiecy ,dziataczy”, ktérzy skutecznie moga zawtadnaé rozdawnictwem uprawnien.

2.7.2. Rola samorzad6w zawodowych

Srodowiska zawodowe obstugujace sektor nieruchomosci (zarzadcy, posrednicy, rzeczo-
znawcy) coraz mocniej kwestionujg sens kurateli administracji rzadowej i przekonujg o dosta-
tecznym rozwoju struktur organizacyjnych tych zawodéw, ktére sa w stanie przeja¢ obecne
uprawnienia administracji panstwowe;j.

Na podstawie zapiséw konstytucyjnych (art. 17) istnieje mozliwos$¢ tworzenia samorzadéw
zawodowych, ktére majg reprezentowac profesjonalistow obstugujgcych rynek nieruchomosci.
Jest to wazny i niezbedny kierunek transformacji ustrojowej, gdyz poprzez samorzady dokonu-
je sie decentralizacja sprawowania administracji publicznej. Samorzady otrzymuja nie tylko
uprawnienia, ale i obowigzki z zakresu prawa publicznego. Wigze sie to jednak z duzymi nie-
bezpieczehstwami, jakie towarzyszy samorzadom zawodowym w praktyce. Te niebezpieczen-
stwa to skltonno$¢ do stawiania barier dostepu do zawodu, ktérego reprezentantem jest dana
korporacja samorzadowa, czy regulowanie poziomu cen za $wiadczone ustugi. W ten sposéb
ogranicza si¢ konkurencje w dzialalnosci objetej nadzorem samorzadu zawodowego. Widzac
te niebezpieczenstwa ustawodawca wprowadza zapisy zabraniajace naruszanie wolnosci wy-
konywania zawodu lub ograniczania wolnosci podejmowania dziatalno$ci gospodarczej. Ist-
nieje tu jednak wyrazna sprzeczno$¢ intereséw: jak uprawnienia i zadania przekazane samo-
rzadom majg by¢ uzywane w interesie wszystkich obywateli, skoro grupa zawodowa oczeku-

je od swojego samorzadu ochrony intereséw cztonkéw korporacji.

Wyodrebnia si¢ dwa rodzaje samorzadéw zawodowych (inaczej korporacji samorzado-

wych), w zaleznosci od tego jakie zawody reprezentuja:

* zawody tzw. zaufania publicznego,

* pozostale zawody.
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Samorzad reprezentujgcy osoby wykonujace zawody zaufania publicznego. Art. 17 pkt 1
Konstytucji RP stanowi, ze dla zawodéw zaufania publicznego mozna tworzy¢ korporacje sa-
morzadowe. Celem gléwnym funkcjonowania samorzadu jest sprawowanie pieczy nad nalezy-
tym wykonywaniem tych zawodéw — w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Na-
lezy zatem dopuszczad, ze w tych zawodach istnienie samorzadu zawodowego, jak i przynalez-
no$¢ os6b wykonujacych te zawody sa obligatoryjne. Niestety ustawodawca nie zdefiniowat za-
wodoéw zaufania publicznego. Istnieje obszerna dyskusja, a za nig stoi presja, by np. takie za-
wody jak zarzadca nieruchomosci albo posrednik w obrocie nieruchomosciami mialy status
zawodu zaufania publicznego. Jak to formutuje Polska Federacja Zarzadcéw i Administrato-
réw Nieruchomosci (PFOZAN) ,pomiedzy wlascicielem (nieruchomosci), lokatorem i zarzad-
cg tworzy sie specyficzna wiez zaufania, ktéra utatwia dziatania zarzadcy i jednocze$nie daje
gwarancje poufnosci uzyskanych przez niego informacji”. Zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyz-
szego (z 29 maja 2001 r.) status samorzadu zawodowego 0s6b wykonujacych zawod zaufania
publicznego moze nadawa¢ konkretnemu samorzadowi jedynie ustawa — jak to ma miejsce w
przypadku notariuszy na mocy ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie. To stwier-
dzenie spotkalo sie jednak z mocng replikg szczeg6lnie przedstawicieli samorzadu adwokac-
kiego. Powszechnie przyjmuje sie, ze przy tradycyjnych ,zawodach zaufania publicznego” wy-
ksztalcily si¢ szczegdlne reguly etyczne, dotyczace wykonywania tych zawodéw. Czesto sg to
reguly sformalizowane pod postacig korporacyjnych ,kodekséw etycznych”. Majg one stano-
wi¢ podstawe do oceny postepowania zawodowo nagannego w przypadkach podjecia proce-
dury dyscyplinarnej. Jednak nawet najbardziej szczegétowo opracowany kodeks etyki zawodo-
wej nie bedzie gwarantem wilasciwego pelnienia misji zawodowej, jesli nie bedzie temu towa-
rzyszy¢ wysoka etyka os6b wykonujacych te zawody oraz krytyczny stosunek kolegéw danej

korporacji samorzadowej do przypadkéw nieetycznych.

Rola samorzadu reprezentujacego inne zawody byta w ostatnich latach szczegdlnie mocno
dyskutowana w $rodowiskach obstugujacych sektor nieruchomosci. Konstytucja RP ,kazdemu
zapewnia wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy” (art. 65 ust. 1).
Réwnoczes$nie Konstytucja przewiduje, iz w drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez inne ro-
dzaje samorzadu (art. 17 ust. 2), jednakze ,samorzady te nie mogg narusza¢ wolnosci wykony-
wania zawodu ani ogranicza¢ wolno$ci podejmowania dziatalnosci gospodarczej”. W prakty-
ce jest jednak tak, ze mozliwo$ci ograniczenia dostepu do zawodu nie tkwig w kodeksach ety-
ki zawodowej, a w calej pozostalej dziatalno$ci samorzadu, na ktéra sktadaja si¢: opiniowanie
kandydatéw do zawodu, formy organizacyjne szkolen i podnoszenia kwalifikacji, optaty z tytu-
tu kurséw, praktyk i egzaminéw, tematyka egzaminacyjna i sposéb oceny zdajacych, a przez to
limitowanie dostepu nowych oséb do zawodu, postepowania kwalifikacyjne, certyfikaty, itd.
Dos¢ przytoczy¢ regulacje zawartg w Ustawie z grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych

architektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistéw: ,Prawo wykonywania samodzielnych
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funkcji technicznych w budownictwie oraz samodzielnego projektowania przestrzeni w skali
regionalnej i lokalnej lub kierowania zespotem prowadzacym takie projektowanie przystuguje
wylacznie osobom wpisanym na liste czlonkéw wilasciwej izby samorzadu zawodowego.” (art.
6). A do zadan samorzadéw zawodowych nalezy w szczegdlno$ci nadawanie i pozbawianie
uprawnien budowlanych, uznawania kwalifikacji zawodowych cudzoziemcéw oraz nadawanie
tytutu rzeczoznawcy budowlanego. Takie zapisy dajg silne uprawnienia samorzadom. Samo-
rzady zawodowe niejednokrotnie uchwalajg takze ,regulaminy honorariéw za ustugi” zaleca-
jac cztonkom samorzadu ,przestrzeganie przepiséw Izby”. Urzad Ochrony Konkurencji i Kon-

sumentéw zajmowal niejednokrotnie krytyczne stanowisko wobec takich dziatan.

Samorzad zawodowy nie jest gwarantem swobodnego wyboru i wykonywania zawodu i do-
tyczy to w duzym stopniu zawodéw obstugujgcych rynki nieruchomosci. Jesli prawo nie okre-
§la zasad wprowadzania ograniczen wolnos$ci wykonywania zawodu, to robig to korporacje za-

wodowe za pomocg regulacji wewnetrznych.

Inaczej nalezy postrzega¢ dzialania federacji i stowarzyszen zawodowych funkcjonujacych
w obszarze obrotu nieruchomo$ciami. Nie majgc jeszcze samorzadu zawodowego, poSrednicy
w obrocie nieruchomo$ciami, zarzadcy nieruchomosci, rzeczoznawcy majatkowi posiadajg
swoje kodeksy etyki i standardy zawodowe. Ogélnopolska Izba Gospodarki Nieruchomosciami
(cztonek PFOZAN) wprowadza certyfikaty jakosci ISO 9000 dla firm zarzadzajacych nierucho-
mosciami i spelniajacych standardy zarzadzania okreslone normami Unii Europejskiej. ISO

9000 nie sg normami technicznymi, lecz normami regulujgcymi zasady organizacyjne.

Polska nie odbiega w tym wzgledzie od praktyk stosowanych w innych krajach europej-
skich. Stowarzyszenia profesjonalistéw obstugujacych rynek i sektor nieruchomosci sg wsze-
dzie i pelnig pozytywna role, bronigc intereséw przede wszystkim zrzeszonych czlonkéw, a
przez to i calej grupy zawodowej dziatajacej na rynku. W wielu krajach wystepuja oddzielne
stowarzyszenia dla posrednikéw, rzeczoznawcéw i zarzadcéw. W Brukseli ma swoja siedzibe
CEPI (Conseil Europeen des Professions Immobiliers), czyli centrala sktadajaca sie z dwoch
organizacji:

1) CEAB (Confederation Europeenne des Administrateurs de Biens) reprezentujaca stowa-
rzyszenia i federacje administratoréw i zarzadcéw nieruchomosci z poszczegdlnych kra-
jow Unii Europejskiej oraz

2) EPAG (European Property Agents Group) reprezentujaca unijne, krajowe stowarzysze-
nia badz federacje posrednikéw w obrocie nieruchomo$ciami i doradcéw nieruchomo-
Sciowych.

We wszystkich niemal stowarzyszeniach czy federacjach zawodowych podkresla sie, ze

gléwnym ich zadaniem jest ochrona intereséw jego cztonkéw, w nastepnej kolejnosci pojawia

sie deklaracja, ze celem jest réwniez ochrona intereséw klienta czy inwestora. Tak np. Francu-
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ska Krajowa Federacja Nieruchomos$ci (FNAIM) skupiajgca okoto 17 tys. fachowcéw rynku
nieruchomosci (posrednikéw, zarzadcow, doradcow, i ekspertéw) okresla swojg misje nastepu-
jaco: ,reprezentowac i broni¢ profesjonalistéw od nieruchomosci oraz rynki wobec wtadz pu-
blicznych na poziomie krajowym (parlament, rzad, administracja), jak i lokalnym (gminy, po-
wiaty, regiony)”. Duniska Federacja Zarzadcow i Wlascicieli Nieruchomosci (EDA) stawia sobie
za cel prace na rzecz dobra sektora zarzadzania nieruchomosciami i dla ogélnego zrozumie-
nia zarzadzania nieruchomosciami jako niezaleznej dziatalno$ci gospodarczej. Hiszpanskie
Stowarzyszenie Zarzadcéw Nieruchomosci (CAF) jako szczegdlne zadanie stawia sobie obro-
ne intereséw swoich czlonkéw, legalizowanie ich stanowiska wobec wiadz publicznych i zwal-

czanie ,szarlatanizmu”.

2.8. System monitoringu rynku

Monitoring rynku nieruchomosci sprowadza sie do stworzenia baz danych gromadzacych
informacje o nieruchomosciach i obrocie nimi. W Polsce istniejg trzy podstawowe zZrédta infor-

macji o nieruchomosciach, zwigzane ze sposobem postrzegania nieruchomosci:

1) Ewidencja gruntéw i budynkéw - to system gromadzacy dane o nieruchomosciach ,z natu-
ry”: numer geodezyjny, lokalizacja, powierzchnia, sposéb zabudowy. Ta ewidencja nierucho-
mosci, nazywana katastrem, i bedaca najpelniejszym systemem geodezyjnych informacji o
wszystkich nieruchomosciach w kraju, jest juz w Polsce zrobiona. Do korica 2008 r. majg by¢
zakonczone prace nad wdrozeniem katastru w formie elektronicznej. Zintegrowany system
katastralny bedzie taczyl bazy danych réznych rejestréw panstwowych (m.in. ewidencji
gruntéw i budynkéw, ksigg wieczystych, podatkowa, systemu PESEL i systemu REGON).
Kataster bedzie podstawg do naliczania podatku katastralnego (o ile ten ostatni zostanie
wprowadzony).

2) System ksigg wieczystych to system gromadzacy informacje o nieruchomosciach ,z przed-
miotu”, czyli gtéwnie o prawach zwigzanych z nieruchomosciami. System obejmuje okoto
15 miln ksigg wieczystych na ogdlng liczbe okolo 40 mln nieruchomosci, co $wiadczy o
znacznej ciagle jeszcze luce informacyjnej w tym obszarze. Luka ta jednak coraz szybciej jest
wypelniana w zwigzku z podjeciem dziatan w dwu obszarach:

* Notariusze zostali zobowigzani do wystepowania o zalozenie ksiegi wieczystej w przypad-
ku transakcji nieruchomosci nie posiadajacej jeszcze takiej ksiegi lub o wpis transferu
praw do ksiegi juz istniejacej.

* Rozpoczeto wdrazanie systemu elektronicznych ksigg wieczystych. Przewiduje sie, ze do

konca 2004 r. systemem objetych zostanie ponad 50 powiatéw, a do konca 2006 r. nastep-
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nych 185. System ten jednak z zalozenia nie ma przejac¢ obecnych zapiséw wszystkich ist-
niejacych ksigg wieczystych, a jedynie zapisy wieczysto-ksiegowe dla nieruchomosci, kté-
re biorg lub bedg braly udziat w obrocie rynkowym (sprzedaz, uzytkowanie wieczyste)
i nierynkowym (spadek, darowizna).

3) System planéw przestrzennego zagospodarowania i planéw miejscowych — to system gro-
madzacy informacje o nieruchomosciach ,z przeznaczenia”, a wiec o funkcjach uzytkowych
gruntéw. Obecnie jest to najmniej wypelniony system. Ministerstwo Infrastruktury w poro-
zumieniu z Gtéwnym Urzedem Statystycznym prowadzi prace nad wdrozeniem monitorin-
gu planowania przestrzennego. Od szybkosci prac nad wypelnianiem tego systemu zalezy

doskonalenie zaréwno prawa przestrzennego jak i usprawnienie procesu inwestycji.

Poza trzema wymienionymi istniejg inne systemy monitoringu nieruchomosci i obrotu nie-

ruchomos$ciami:

* Stosunkowo szybko rozwijaja sie regionalne systemy monitoringu transakcji nierucho-
mosciowych (MLS) prowadzone przez biura i agencje posrednikéw w obrocie nierucho-
mosciami. Niestety przediuzajg si¢ dzialania zwigzane z uruchomieniem jednolitego sys-
temu monitoringu ogélnokrajowego.

¢ System bankowy uruchomit niezwykle uzyteczng baze danych w ramach Biura Informa-
cji Kredytowej. Podjeta przez Zwigzek Bankéw Polskich (ZBP) inicjatywa ma juz sukcesy.
Banki nalezace do tego systemu majg mozliwos¢ blyskawicznego sprawdzania klientow
sktadajacych wnioski kredytowe pod wzgledem ich historii i wiarygodnosci kredytowe;.

* W koncowej fazie projektowania znajduje si¢ inna inicjatywa ZBP zmierzajaca do stwo-
rzenia systemu monitoringu transakcji na rynku nieruchomos$ci AMRON (Analizy i Mo-
nitorowanie Rynku Obrotu Nieruchomosciami). Gtéwnym celem systemu AMRON jest
dostarczanie danych niezbednych do analizy wnioskéw kredytowych i oceny ryzyka
zwigzanego z wykorzystywaniem nieruchomosci do zabezpieczania kredytow. Zastoso-

wanie tej bazy danych bedzie jednak znacznie szersze.

2.9. Gospodarka przestrzenna

Do konica 2003 r. wigkszo$¢ gmin postugiwata sie miejscowymi planami obowigzujacymi na
podstawie przepiséw z 1984 r. W rezultacie wejscia w zycie Ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (u.p.z.p) z lipca 1994 r. z koficem 2003 r. nastapilo wygasnigcie tych
planéw. Zatem obecnie w Polsce w planowaniu przestrzennym istnieje stan przejSciowy. Stare

plany nie obowiazuja, a nowych w wiekszo$ci gmin (okoto 3/4) nie ma. W duzych aglomera-
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cjach sytuacja jest jeszcze trudniejsza: plany obejmujg zaledwie kilka-kilkanascie procent po-
wierzchni miasta (Warszawa ok. 15%, Krakéw ok. 2% , Poznan 8%, L.6dz 3%).

U.p.z.p. (za Ustawa o samorzadzie gminnym) stanowi, iz ksztaltowanie i prowadzenie poli-
tyki przestrzennej na terenie gminy nalezy do jej zadan wlasnych. W zwigzku z tym jest ona zo-
bowigzana do przygotowania i uchwalenia dwéch podstawowych dokumentéw zagospodaro-
wania przestrzennego: pierwszym z nich jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, a drugim — miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Ustawa wprowadza i definiuje takie pojecia jak: fad przestrzenny, zréwnowazony rozwdj (za
Ustawg prawo ochrony $rodowiska), interes publiczny, inwestycja celu publicznego. Szczegdl-
nego znaczenia nabiera definicja tadu przestrzennego, przez ktéry rozumie sie ksztalttowanie
powierzchni w oparciu o plan miejscowy, zapewniajace harmonie, a takze uporzadkowanie

wszelkich relacji i wymagan srodowiskowych, kulturowych i kompozycyjno-estetycznych.

Ustawa usprawnia calg procedure uchwalania przez gmine planéw miejscowych. Ma spo-
wodowa¢, zeby byl to proces szybszy i bardziej przejrzysty. W miejsce dwukrotnego zaskarza-
nia tych samych ustalen planu do Najwyzszego Sadu Administracyjnego dopuszczono tylko
jednorazowe zaskarzenie, ktére ponadto nie wstrzymuje uchwalenia i wejscia planu w Zycie.
Zapisy ustawowe dopuszczajg by, z uwagi na zréznicowang strukture przestrzenng gmin, nie
bylo konieczne pokrywanie planami miejscowymi catego obszaru gminy. Naklada ona obowig-
zek na gming, aby wraz z przedstawieniem planu miejscowego przedlozy¢ prognoze finanso-
wa skutkéw jego uchwalenia. Ustawa okre$la réwniez co powinien zawieraé projekt planu
miejscowego: ustalenia dotyczace ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego, zasady ochro-
ny Srodowiska, przyrody, krajobrazu srodowiskowego, wskazniki ksztattowania zabudowy i za-
gospodarowania terenu (linia zabudowy, jej intensywno$¢, gabaryty obiektéw); naktada jedno-
cze$nie na rady gmin nowy obowigzek wigzania planéw zagospodarowania przestrzennego

z planami rozwoju infrastruktury (ktérej realizacja jest zadaniem wlasnym gminy).

W u.p.z.p. duzg uwage zwrdcono na tzw. partycypacje spoleczng czyli mozliwos¢ udziatu
podmiotéw zainteresowanych przeznaczeniem (realizacja inwestycji) danego obszaru, w pro-
cesie opracowywania i uchwalania studium oraz planu miejscowego. W tym celu wéjt (bur-

mistrz czy prezydent) majg ustawowy obowigzek publicznego ogloszenia, iz:

* rada gminy podjela uchwale o przystapieniu do sporzadzenia studium lub planu miejsco-
wego, informujac w jakiej formie, gdzie i jakim terminie mozna sktada¢ wnioski do pro-
jektu; termin nie moze by¢ krétszy niz 3 tygodnie od dnia ogloszenia;

* projekt studium czy planu miejscowego zostal opracowany i wylozony do publicznego
wgladu; na zapoznanie si¢ i zgloszenie uwag do projektu studium trzeba da¢ minimum

trzy tygodnie, a dla projektu planu miejscowego — minimum dwa tygodnie.
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Uchwalony plan miejscowy wywoluje okreslone skutki prawne, dotyczace gléwnie:

* prawa do wydawania decyzji o realizacji inwestycji (decyzje o pozwoleniu na budowe),

* uprawnien do korzystania z prawa wlasnosci w zakresie prawa do zabudowy,

¢ okreslania konsekwencji finansowych wynikajgcych badz to ze zmniejszenia sie, badz ze

wzrostu warto$ci nieruchomos$ci w wyniku uchwalenia planu miejscowego.

Przepisy dotyczace finansowych konsekwencji uchwalania planu miejscowego majg kon-
kretne skutki, zaréwno dla wlascicieli i wieczystych uzytkownikéw nieruchomosci, jak i dla
gmin. Wiasciciel nieruchomosci oraz wieczysty uzytkownik majg prawo zada¢ od gminy re-
kompensaty w postaci odszkodowania, wykupienia nieruchomosci lub jej czgsci, badz zamia-
ny nieruchomosci, w przypadku, gdy w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego korzysta-
nie z niej w sposéb dotychczasowy, lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢
niemozliwe lub istotnie ograniczone. Tereny, dla ktérych plan ustalit inne zagospodarowanie,
w wiekszosci przypadkéw beda mogly by¢ wykorzystywane w dotychczasowy sposéb do czasu
ich zagospodarowania zgodnie z planem. Wtasciciel nie korzystajacy z rekompensaty moze
sprzedaé nieruchomos$¢, ktérej warto$¢ ulegla obnizeniu i moze zadaé¢ od gminy odszkodowa-

nia w wysoko$ci réwnej obnizeniu warto$ci nieruchomosci.

Koszty sporzadzenia planu sg niewspdétmiernie niskie w stosunku do efektéw, jakie on przy-
nosi. Mozna rozwaza¢ zasadno$¢ utrzymywania obowigzku sporzadzania przez gminy studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Koszty opracowania stu-
dium sg znaczne i stanowig powazne obciazenie finansowe dla gmin. Studium jest jedynym do-
kumentem planistycznym, ktéry gmina sporzadza dla calego obszaru - zapisuje on najistotnie;j-
szg chyba lokalng polityke stanowiong przez rad¢ gminy, tj. lokalng polityke przestrzenna. Jest
tez narzedziem koordynacji planéw miejscowych ,rozproszonych” na calym obszarze gminy,
co ma szczegdlne znaczenie dla inwestycji liniowych oraz rozwigzywania zagadnien ,wielko-
obszarowych”, np. ochronnych, ekologicznych, itp.; plany miejscowe muszg by¢ spdjne z usta-
leniami studium gminnego. Natomiast wysitki nalezatoby skoncentrowaé na opracowaniu pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, gdyz to brak tych planéw jest jedng z najpowaznie;j-
szych przeszk6d rozwoju inwestycji.

Odsuwanie jak najdalej w czasie uchwalenia planéw, ktére bedg wytyczaé sposéb zagospo-

darowania przestrzeni gminy lezy jednak w prywatnym interesie urzednikéw. Daje im to moz-

liwo$¢ recznego sterowania, ktére stwarza sytuacje wysoce korupcjogenne.

W wielu krajach Unii Europejskiej o wiele wieksze znaczenie niz ochronie majatku nieru-
chomosciowego przed wykupem przed obywateli innego kraju, przywigzuje si¢ do egzekwowa-
nia zgodno$ci z planami miejscowymi zagospodarowania przestrzeni przez wilascicieli nieru-
chomosci. Jest tak rowniez w tak matych krajach, jak Belgia, Holandia czy Luksemburg. Ce-
lem jest przede wszystkim efektywne wykorzystanie i produktywno$¢ posiadanych zasobéw,
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a to umozliwiajg dobrze opracowane i aktualne plany miejscowe. Przepisy unijne, zwlaszcza
odnoszace si¢ do swobody przeplywu kapitatu, zabraniajg stawiania barier przed swobodnym

zakupem nieruchomosci.

2.10. Redlizacja inwestycji

Zgodnie z Ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (u.p.z.p), przeznacze-
nie terenu pod inwestycje nieco inaczej traktuje sie¢ w przypadku inwestycji celu publicznego,
a inaczej w przypadku innych inwestycji. W przypadku inwestycji celu publicznego przezna-
czenie terenu ustala sie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a w razie je-
go braku, w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Natomiast w sytuacji bra-
ku planu miejscowego dla realizacji innych inwestycji ustala sie sposéb zagospodarowania i
warunkéw zabudowy w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Pozyskanie gruntu pod inwestycje celu publicznego odbywa si¢ w drodze negocjacji lub na
drodze wykupu tych nieruchomosci. Tereny unieruchomione w sensie inwestycyjnym i obrotu
nieruchomo$ciami, przeznaczone pod przyszle inwestycje publiczne, maja podlega¢ procedu-

rze odszkodowawcze;j.

Nie ma juz konieczno$ci potwierdzania w decyzji administracyjnej ustalef miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia planu powinny by¢ na tyle szczegdtowe,
zeby stanowily bezposrednig podstawe do wydania pozwolenia na budowe. Ponadto wprowa-
dzone zostaly regulacje ustawowe upraszczajace dotychczasowg procedure lokalizowania in-

westycji w przypadku braku planu miejscowego.

Do otrzymania decyzji o warunkach zabudowy nie jest konieczne posiadanie prawa do dys-
ponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Réwniez uzyskanie pozwolenia na budowe nie
wigze sie z konieczno$cig udokumentowania prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele

budowlane, wystarczy ztozenie o§wiadczenia.

Obecnie inwestorzy nie napotykaja juz najwiekszych trudnosci w uzyskaniu pozwolenia na
budowe. Natomiast najtrudniejsze jest uzyskanie decyzji ustalajacej warunki zabudowy, co
wigze si¢ z powszechnym brakiem planéw miejscowych. Dopuszcza si¢ wprawdzie okreslanie
warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu bez koniecznosci uchwalania planu miejsco-
wego. Decyzje o warunkach zabudowy w tym przypadku mozna podjaé, jesli co najmniej jed-
na dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, bedzie zabudowana w sposéb po-
zwalajacy na kontynuacje gabarytéw obiektéw intensywnosci zabudowy. Muszg by¢ réwniez
spetnione trzy inne warunki, jak: dostep do drogi publicznej, wystarczajace uzbrojenie tech-

niczne i brak konieczno$ci zmiany przeznaczenia gruntéw (art. 61). Jednak u.p.z.p. nie definiu-
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je pojecia dzialki sgsiedniej, a oczywiscie nie ma to zastosowania w przypadku duzych inwe-
stycji na terenach niezabudowanych. Ponadto wydzial architektury w gminie wydajac taka de-
cyzje musi powiadomi¢ osoby fizyczne/podmioty prawne, dla ktérych decyzja gminy moze
mie¢ skutki prawne. To nie zawsze jest mozliwe w sytuacji znacznej skali nieuregulowanych
stanéw prawnych nieruchomosci w Polsce. Decyzje o warunkach zabudowy wydaje wéjt, bur-
mistrz lub prezydent. W przypadku istnienia planu miejscowego wydaje si¢ pozwolenie na bu-

dowe, i to zadanie spoczywa na staroscie.

Opisany wyzej stan wyjasnia, dlaczego przedsiebiorcy unikajg inwestowania na obszarach
pozbawionych planéw. Plan stuzy inwestorowi do zarzadzania ryzykiem inwestycyjnym. Brak
planéw zniecheca nawet rzeczoznawcéw do wyceniania nieruchomosci. Inwestorzy chcg tez
mie¢ mozliwo$¢ dokonywania w trakcie realizacji inwestycji pewnych modyfikacji, szczegdlnie
przy realizacji duzych inwestycji komercyjnych, np. zmienia¢ przeznaczenie obiektu, jesli
zmieni si¢ sytuacja rynkowa.

Zgodnie z zapisami ustawowymi gmina nie moze blokowa¢ wtascicielom gruntéw ich zabudo-
wy. Jezeli wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy dotyczy¢ bedzie obszaru, dla ktérego nie spo-
rzadzono planu miejscowego i w odniesieniu do ktérego gmina ma inne zamiary niz wnioskowane
przez wlaciciela (inwestycja publiczna), gmina nie moze zawiesi¢ postepowania administracyjne-
go w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy na czas dtuzszy niz 1 rok (od dnia zlozenia wniosku).

Nadal gtéwng barierg komplikujaca i przedluzajaca proces inwestycyjny jest wyposazenie
urzednikéw w uprawnienia decyzyjne zaréwno w fazie projektowania, uzgadniania, realizacji
jak 1 odbioru inwestycji. Te funkcje i odpowiedzialno$¢ powinny by¢ przypisane fachowcom,
ktérzy majg zar6éwno przygotowanie zawodowe, jak tez posiadajg stosowne uprawnienia (w
przypadku planistéw przestrzennych, urbanistéw i architektéw dawne uprawnienia nie funkcjo-
nujg juz samodzielnie, zastgpit je wpis na liste czlonkéw wlasciwej izby — urbanistéw lub archi-
tektow). Typowym przykladem jest nowelizacja ustawy Prawo budowlane z marca 2004 r., mo-
cg ktdrej inwestorzy maja obowigzek wystepowania do nadzoru budowlanego o stwierdzenie
czy odstepstwo od projektu ma charakter istotny, od czego zalezy nastepnie koniecznos$¢ uzyska-
nia zmiany pozwolenia na budowe. Stwarza to duze pole dla interpretacji pozostawione urzed-

nikom do zagospodarowania.

2.11. Rekomendacje

Po 15 latach transformacji Polska moze poszczycié sie wieloma modelowymi wrecz rozwia-
zaniami i regulacjami dotyczacymi sektora nieruchomosci i jego otoczenia. Niemniej jednak

nadal istniejg bariery, niespdjnosci przepiséw prawa, swoboda interpretacyjna i uznaniowo$é
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decyzji urzedniczych. Tutaj wskazujemy na siedem z nich, formutujac jednoczes$nie rekomen-
dacje pod adresem politykéw gospodarczych.

1. Konieczna jest intensyfikacja dzialan na rzecz opracowania i uchwalenia planéw miejscowych.

Jedna z najwiekszych barier administracyjnego ograniczenia rynku nieruchomosci jest po-
wszechny brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Planowanie prze-
strzenne ma Scisty zwigzek i wplyw na swobode dzialalnosci inwestycyjnej, a brak aktualnych
planéw miejscowych w zdecydowany sposéb ogranicza naptyw kapitatu i wlasciwy rozwdj
przestrzeni zurbanizowanej. Obowigzujgca Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nie zawiera nakazu uchwalania planéw przez samorzady gminne (chociaz obowig-
zek sporzadzania planéw miejscowych zawarty jest w przepisach odrebnych). Jednocze$nie
Ustawa stworzyla mozliwo$¢ wydawania decyzji o warunkach zabudowy w sytuacji braku pla-
nu. Urzednik moze arbitralnie zdecydowac o zawieszeniu na ograniczony czas postepowania
administracyjnego o wydaniu decyzji. Jest to sytuacja wysoce korupcjogenna. Obecnos¢ planu
przestrzennego zagospodarowania i skuteczne egzekwowanie jego ustalen pozwala fagodzi¢
administracyjng ochrone transferu praw zwigzanych z wtadaniem nieruchomos$ciami, przeno-
szac wiekszy ciezar nie na to, kto jest wlascicielem, ale jak przestrzen jest zagospodarowana i
efektywnie wykorzystywana. Konieczne zatem jest wdrozenie przepiséw, ktére bedg pozwala-
ly skutecznie zacheca¢ gminy do szybkiego opracowania planéw miejscowych, nawet kosztem
dalszego uproszczenia trybu ich sporzadzania. Postulujemy wprowadzenie normy prawnej

ustalajgcej maksymalny roczny termin tego procesu.

2. Postulujemy wdrozenie systemu podatkéw od nieruchomosci wedlug formuly wartosci
(warto$¢ katastralna).

Wobec wysoce niesprawiedliwego ze spotecznego punktu widzenia rozlozenia obcigzen
z tytutu podatk6w od nieruchomosci opartych na formule powierzchniowej postulujemy inten-
syfikacje prac nad wdrozeniem systemu opodatkowania nieruchomosci wedtug formuty war-
tosciowej. Wazne jest, iz taki system opodatkowania cechuje stosunkowo niski poziom kosztéw
administracyjnych i wigcksza przejrzysto$é. Docelowo warto$¢ katastralna nieruchomosci po-
winna by¢ zblizona do warto$ci rynkowej, jednak jako podstawa opodatkowania moze by¢ ob-
nizana nawet o polowe.

3. Potrzebna jest integracja $srodowiska specjalistéw obstugujacych rynek i utworzenie jednej
reprezentacji wobec UE.

Przy dobrze rozwinigetym instytucjonalnym zorganizowaniu zawodéw obstugujacych rynek

nieruchomosci w Polsce wystepuje duze rozwarstwienie struktur organizacyjnych. W kontek-
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$cie zjednoczonej Europy rodzi to niebezpieczenistwo nie wytrzymania konkurencyjnego wej-
Scia agencji i firm zachodnich na polski rynek. Zaréwno w celu ochrony zawodéw obstuguja-
cych rynek nieruchomosci w Polsce, jak i ochrony samego rynku wskazana zatem jest inter-
wencja ustawodawcza powolujgca jednego reprezentanta zawodéw nieruchomosciowych wo-
bec Unii. Decyzja w tej sprawie powinna zapa$¢ nie pdzniej jak do konca roku.

4. Konieczna jest intensyfikacja prac nad systemem elektronicznych ksigg wieczystych.

Po wielu latach przygotowan w 2003 r. ruszyl proces tworzenia systemu elektronicznych
ksigg wieczystych. Faza wstepna tego procesu jest zaplanowana na okres 5-10 lat, co przy dy-
namicznie rozwijajacym sie rynku i portfelu kredytowym wymagajacym zabezpieczen hipo-
tecznych, nalezy oceni¢ jako zbyt powolne dziatanie. Wskazane byloby wykorzystanie unijnych
funduszy dla zintensyfikowania przenoszenia (emigracji) danych z istniejacych ksigg wieczy-
stych i zaktadania nowych.

5. Za celowe uwazamy wspieranie systemu badan nad popytem i monitorowaniem rynku nie-

ruchomosci (bazy danych).

Ograniczenie wydatkéw na nauke i badania dotknety takze sektor nieruchomosci. Badania
wykonane w latach 1997-1999 w ramach programu pomocowego USAID ,Finansowanie
mieszkalnictwa w Polsce”, wykazaly olbrzymie braki i niedostepno$¢ danych, ktére pozwala-
lyby sledzi¢ zmiany popytu na nieruchomosci, rozwéj popytu inwestycyjnego oraz badaé struk-
ture dochodéw spoteczenstwa pod katem popytu na kredyty inwestycyjne i hipoteczne. Zasad-
ny jest zatem postulat podjecia takich badan oraz udostepniania ich skorelowanych i zagrego-
wanych wynikéw w szerszym zakresie, anizeli ma to miejsce obecnie. W duzym stopniu doty-
czy to zakresu danych gromadzonych przez GUS. Na szczegdlng uwage i wsparcie zastuguje

system monitoringu AMRON, przygotowywany przez Zwigzek Bankéw Polskich.

6. Przepisy regulujace obrét nieruchomosciami rolnymi sg niejednoznaczne.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie okresla dostatecznie
klarownie pojecia nieruchomosci rolnych i ich udziatu w obrocie rynkowym. Dotyczy to takze
i szczegblnie nieruchomosci majacych czeSciowo charakter rolny, a cze$ciowo nierolny. Wyste-
puje wiec mozliwos¢ interpretowania przepiséw przy przesadzaniu o charakterze nieruchomo-
$ci przez podmioty uczestniczace w obrocie, a zwlaszcza przez Agencje Nieruchomosci Rol-
nych, ktéra otrzymata niemal nieograniczone prawo ingerowania w obrét nieruchomos$ciami
rolnymi poprzez prawo pierwokupu. Miejsce na interpretacje jest takze w przypadku transak-

cji, ktérych przedmiotem sg nieruchomosci ztozone z kilku dziatek, wsréd ktérych chociaz jed-
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na ma przeznaczenie rolne. Wobec powszechnego braku planéw przestrzennego zagospodaro-
wania (ktérych zadaniem jest okreslenie funkcji i przeznaczenia nieruchomosci gruntowych),
o przeznaczeniu nieruchomosci decydujg przepisy kodeksu cywilnego z uwzglednieniem da-
nych z ewidencji gruntéw i budynkéw. Do aktu notarialnego sprzedazy nieruchomosci nalezy
za kazdym razem przedtozy¢ zaswiadczenie organu gminy o przeznaczeniu nieruchomosci
w planie lub o jego braku. Przy braku planu konieczne jest ustalenie przeznaczenia nierucho-

mosci wedlug danych ewidencji gruntéw i budynkéw.

7. Konieczne jest stworzenie sprzyjajacych rozwojowi funduszy venture ram prawnych oraz

systemu podatkowego.

W Polsce nie rozwinely sie dotad krajowe fundusze podwyzszonego ryzyka. Jest tak przede
wszystkim ze wzgledu na niekorzystny dla nich system opodatkowania dochodéw uzyskanych
ze sprzedazy udzialéw. W zwigzku z tym na polskim rynku dzialajg fundusze zagraniczne, za-
rejestrowane w krajach, gdzie sSrodowisko prawne i fiskalne sprzyja ich tworzeniu i funkcjono-
waniu. Skala dziatalno$ci tych funduszy w Polsce jest ograniczona i koncentrujg sie one na du-
zych projektach. Zainteresowania zagranicznych venture inwestoréw wigzaly sie dotychczas
z programami prywatyzacji. Wyrazne spowolnienie tego procesu réwniez odbito sie niekorzyst-
nie na skali inwestycji venture capital w Polsce.
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Rozdziat 3.
Rynek mieszkan
Jacek Laszek

3.1. Wprowadzenie

Przedmiotem tej czesci raportu jest rynek mieszkan w Polsce. Celem jest krytyczna oce-
na obecnego stanu rynku oraz wynikajace z niej rekomendacje. W analizie efektywnosci ryn-
ku mieszkaniowego w Polsce i czynnikéw jg ograniczajgcych skupiamy sie gtéwnie na pro-
blemach powigzania rynku mieszkaniowego z rynkiem pracy oraz elastycznosci tego rynku
rozumianej jako jego zdolnos$¢ do zaspokajania pojawiajacego sie popytu. Elastyczny rynek
mieszkah warunkuje (obok innych czynnikéw) mobilno$¢ sity roboczej, ktéra ma kluczowe
znaczenie dla efektywnosci mikroekonomicznej. Mobilno$¢ sily roboczej jest wazna takze
z punktu widzenia makro, poniewaz sprzyja zmniejszeniu bezrobocia, ktére ma zawsze cha-

rakter lokalny.

Mowienie o rynku mieszkan w Polsce jest znacznym uproszczeniem. Rynki nieruchomosci
mieszkaniowych majg charakter lokalny, z uwagi na lokalny charakter czynnikéw ksztaltuja-
cych podaz i popyt oraz przywigzanie mieszkan do gruntu. Najwieksze znaczenie maja z regu-
ly rynki w miastach, zwlaszcza w tych najwigkszych i one tez sg przedmiotem analizy. Druga
cechg rynk6w mieszkan jest ich silnie narodowy charakter. Cecha ta charakteryzuje nawet kra-
je czlonkowskie Unii Europejskiej. Wynika to z narodowego charakteru polityki gospodarczej
i spotecznej ksztaltujacej regulacje i instytucje w poszczegélnych krajach, jak tez indywidual-
nych do$wiadczen zwigzanych z sektorem bankowym. Sa one czgsto réwnie trwale jak nieru-
chomosci. Wszystkie te czynniki powodujg, ze analizy tych rynkéw sg z reguly dokonywane
w ujeciu historycznym i z uwzglednieniem otoczenia makro- i mikroekonomicznego.

Dos$wiadczenia polskiego rynku nieruchomosci nie sg oczywiscie dlugie, funkcjonuje on
dopiero od lat 90. Jednak réwniez w jego przypadku przeszio$é, w tym réwniez socjalistycz-
na, odgrywa bardzo silng role. W analizie ograniczamy sie jednak gléwnie do okresu trans-
formacji.

Rozwiniety rynek mieszkan ma zapewnic optymalng alokacje istniejacej substancji miesz-

kaniowej w stosunku do potrzeb spoleczenstwa. Potrzeby te w istotnej mierze wynikajg z po-
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trzeb gospodarczych, w tym rynku pracy. Chodzi wiec zaréwno o alokacje istniejgcej substan-
cji, jak tez elastyczno$¢ podazy oznaczajaca szybka reakcje budownictwa na popyt, ktéry nie
moze by¢ zrealizowany w ramach istniejacego zasobu. Jest kilka warunkéw koniecznych dla
osiggniecia optymalnej alokacji substancji mieszkaniowej. Po pierwsze, konieczne jest stwo-
rzenie odpowiedniej struktury regulacyjno-instytucjonalnej rynku, ktérej waznym elementem
jest struktura wtasnosci (mieszkania wlasnoéciowe, na wynajem, etc.). Po drugie, niezbedny
jest dostep do dtugookresowych kredytéw. Po trzecie, w przypadku budownictwa mieszkanio-
wego nie moze by¢ barier wejscia 1 wyjScia oraz musi by¢ zapewniony dostep do czynnikéw
produkcji: kapitatu, terenéw budowlanych, sily roboczej, materiatéw. Po czwarte, ze wzgledu
na silnie polityczny charakter potrzeb mieszkaniowych konieczne jest zapewnienie realizacji
okreslonych celéw spolecznych. Ten ostatni warunek, jak réwniez niedoskonalo$¢ samego

rynku nieruchomosci, tworza pole dla ingerencji rzadu oraz wtadzy lokalne;j.

Jak wskazujg wieloletnie do$wiadczenia krajéw wysoko rozwinietych, uksztaltowane
w nich rynki mieszkaniowe wraz z politykag mieszkaniowg dobrze realizujg swojg funkcje
alokacyjna. Dodatkowo, dazenie do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych bardzo silnie od-
dzialuje na motywacje pracownicze, popyt wewnetrzny oraz sktonnosé do oszczedzania, sta-
jac sie istotnym czynnikiem dlugookresowego i stabilnego wzrostu gospodarczego. Mecha-
nizm ten dziala jednak w obie strony: Zle dzialajacy rynek nieruchomosci mieszkaniowych,
badz istotne zakt6cenia w jego funkcjonowaniu, mogg skutkowaé duzymi konsekwencjami
dla gospodarki.

Rynek nieruchomos$ci mieszkaniowych w Polsce nie funkcjonuje tak efektywnie jak w kra-
jach wysoko rozwinietych, nie odgrywa tez jeszcze tak istotnej roli w gospodarce. Odmien-
ne sg tez problemy ekonomiczne i sektorowe. Powodem jest zaréwno nizszy ogélny poziom
rozwoju Polski, przejete dziedzictwo, jak tez skutki polityki mieszkaniowej prowadzonej
w okresie transformacji. Polityka ta stala sie polem walki politycznej i — pomimo rynkowej
retoryki — czesto bazowala na rozwigzaniach poprzedniego systemu, nieadekwatnych do no-

wych warunkaéw.

Rozdziat sktada sie z 5 czeSci. W pierwszej omawiamy specyficzne cechy rynku nierucho-
mosci mieszkaniowych, powodujace wiekszg niz zazwyczaj skale interwencji panstwa.
W czesci drugiej przedstawiamy podstawowe, negatywne na ogét doswiadczenia zwigzane
z rynkowym modelem sektora, a dotyczace sfer oddzialywania panstwa i konsekwencji za-
réwno nadmiernego liberalizmu, jak tez przeregulowania sektora. Wynikajace z tych do-
Swiadczen zalecenia dla polityki mieszkaniowej w ogéle omawiamy w czesci trzeciej. W cze-
Sci czwartej przedstawiamy najistotniejsze doSwiadczenia polityki mieszkaniowej, w piatej
za$ problemy sektora mieszkaniowego w Polsce. Rozdzial zamykajg rekomendacje dla poli-
tyki gospodarczej.
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3.2. Specyficzne cechy rynku nieruchomosci mieszkaniowych

Mieszkanie jest dobrem szczegdlnym. Decydujg o tym zaréwno cechy samego mieszka-
nia, a wiec czynniki lezgcych po stronie podazy, jak tez czynniki ksztaltujgce potrzeby i po-
pyt mieszkaniowy. Cechy te w istotny spos6b wplywajg na funkcjonowanie rynku mieszkan.

Po stronie podazy wymienia sie zwykle:!

* duzg trwalo$¢ mieszkania,

* jego wysoka kapitatochtonnosé,

* zwigzanie z gruntem i wynikajacg stad niemobilnos¢,

* dosy¢ sztywng strukture (tj. wielko$¢ i rozklad funkcjonalny mieszkan),

* indywidualny charakter kazdego obiektu,

* maly przyrost zasobu mieszkan w czasie z powodu dlugiego i ryzykownego procesu bu-

dowlanego.

Wysoka trwalo$¢ mieszkania powoduje, ze jego eksploatacja jest przewidziana na diugi
okres, zwlaszcza w spoteczenstwach tradycyjnych, na wiecej niz jedno pokolenie. Réwnocze-
$nie jest ono traktowane jako zabezpieczenie oszczednos$ci, czemu sprzyja trend rosnacych

dtugookresowo cen nieruchomosci.

Kapitalochtonno$¢ mieszkania wyraza sie konieczno$cia przeznaczenia na nie wielolet-

nich zarobkéw calej rodziny.

Obydwie te cechy powoduja, ze w krajach bez rozwinietego systemu bankowego zaspo-
kojenie potrzeby mieszkaniowej wigze si¢ z wieloletnim oszczedzaniem i transferami rodzin-
nymi oraz dlugim, w miar¢ doplywu srodkéw, procesem budowy, a zwlaszcza wykonczania
mieszkan. W krajach o rozwinietej gospodarce rynkowej powszechny jest system wielo-
letnich kredytéw hipotecznych, antycypujacych oszczednosci i rozktadajacych koszt miesz-
kania w czasie na 20-30 lat. Sg one jednak wrazliwe zar6wno na zmiany na rynku kapitato-
wym (stopy procentowe), jak tez zmiany dochodéw. Konieczno$¢ finansowania zakupéw
mieszkania poprzez kredyty dlugoterminowe, jak tez inwestycyjna funkcja mieszkania, po-

wodujg silne powigzanie pomiedzy rynkiem kapitalowym a sektorem mieszkaniowym.

Przywigzanie do gruntu i zwigzana z tym niemobilno$¢ mieszkan? w polgczeniu z ich
relatywnie sztywna strukturg fizyczng (wielko$¢ mieszkan, ich rozklad funkcjonalny) oraz ni-
skim przyrostem w czasie stanowig o niskiej elastyczno$ci podazy mieszkan na rynku,
zwlaszcza w ukladzie przestrzennym. Poziom elastyczno$ci podazy w znacznej mierze zale-

zy takze od dostepu do rynku kapitalowego, rynku terenéw budowlanych, regulacji oraz za-

' Gorynski (1981), s. 121, jak tez Renaud (1990), s. 9 i dalsze.

2 Poza specyficznymi rodzajami mieszkan jak przyczepy, mieszkania sktadane z konteneréw czy modutéw.
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stosowanych technologii. Technologie lekkie (tzw. amerykanskie lub kanadyjskie), umozliwi-
ajg bardzo szybka budowe zaréwno szeregowych doméw jednorodzinnych czy niewielkich
budynkéw, jak tez ich rozbudowe. Ze wzgledéw kulturowych nie znajduja one na ogét szer-
szego zastosowania w krajach europejskich, z wyjatkiem Skandynawii. Europa, a zwlaszcza
Niemcy i Polska, holduja bardziej tradycyjnym, ,ciezkim” technologiom. Niektére z techno-
logii (wielka plyta monolityczna) bardzo ograniczajag mozliwosci zmiany uksztaltowania
funkcjonalnego i wielko$ci mieszkan, ktore stajg sie niezbedne w miare przeksztalcenn demo-
graficznych (wielko$¢ rodziny) oraz kulturowych (styl zZycia, moda).

Niemobilnoé¢ mieszkania powoduje $ciste powigzanie rynku mieszkan z rynkiem terenéw
budowlanych, ze wszelkimi wystepujacymi na nim zjawiskami ekonomicznymi, takimi jak
monopol ograniczono$ci i spekulacja. Poteguje to omawiane problemy podazy. Nadmierna
spekulacja znacznie podnosi ceny i ogranicza koficowy popyt, moze tez prowadzi¢ do kryzy-
séw. Réwnie szkodliwy dla sprawnego rynku terenéw budowlanych jest brak jasnej sytuacji
wlasno$ciowej oraz sp6jnego systemu ewidencji gruntéw. Powoduja one znaczny wzrost ryzy-

ka dla potencjalnego inwestora i systemu finansowego. Moze by¢ barierg nie do pokonania.

Barierg moze by¢ wreszcie nadmierna biurokratyzacja procesu budowlanego, a zwtasz-
cza uzyskiwanie niezbednych pozwolen. Znane sg przypadki krajow, w ktérych uzyskanie
pozwolenia budowlanego trwato kilka lat, powodujgc wzrost kosztéw i ryzyko zwigzane ze
zwlokg. W warunkach finansowania tego typu przedsiewzie¢ kredytem bankowym stawia to
pod znakiem zapytania celowos$¢ inwestycji®.

Istotng cechg inwestycji budowlanych powodujacg ich wysoki poziom ryzyka jest czaso-
chtonno$¢. Jest ona zwigzana zaréwno z omawianymi wymogami natury administracyjnej,
technologicznej, jak tez indywidualnym charakterem kazdego obiektu jako obiektu inwesty-
cyjnego czy przedmiotu zakupu (komplikacje techniczne, prawne i ekonomiczne, co w przy-
padku inwestycji budowlanej powoduje wydtuzanie cyklu budowy). W konsekwencji mozli-
wosci przyspieszenia rocznego przyrostu zasobu brutto sg niewielkie i zawieraja si¢ na ogét

w granicach 13%.
W odréznieniu od dosy¢ sztywnej podazy, popyt mieszkaniowy wykazuje znaczne waha-
nia zaréwno w czasie, jak tez przestrzennie. Jako gléwne przyczyny tego zjawiska wymienia

sie zwykle*:

3 Jako ksigzkowy przyktad podaje sie sytuacje w Kuala Lumpur, gdzie deweloper, aby uzyska¢ pozwolenie budowlane mu-
sial wykona¢ okoto 55 réznych czynnosci biurokratycznych, co zajmowalo przecietnie 57 lat. Zob. Bank Swiatowy
(1991a), s. 24-25. Bardzo skomplikowany system wystepuje tez w Japonii, ale wynika to z deficytu terenéw w tym kra-
ju i celowej polityki, zob. Renaud (199?), s. 22. Dobrym przykladem pozytywnego wplywu upraszczania procedur oraz
deregulacji obrotu ziemig na wzrost dostepno$ci mieszkan moze by¢ Meksyk, gdzie w rezultacie znacznie wzrosta do-
stepnos¢ mieszkan dla ludnosci o niskich dochodach, zob. Bank Swiatowy (1991b), s. 58.

4Zob. Renaud (1997a), Merrill (1999), Rychlewski (1973), Andrzejewski (1979) CMHC (1992).
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* zmienno$¢ potrzeb mieszkaniowych w czasie i w przestrzeni,

* zmienno$¢ rzeczywistych i przewidywanych dochodéw gospodarstw domowych oraz

ich preferencji,

* wahania st6p procentowych na rynkach kapitalowych oraz ograniczenia zwigzane z do-

stepnoscig kredytu,

* polityke mieszkaniowg panstwa.

Zmienno$¢ potrzeb mieszkaniowych w czasie wynika z naturalnego cyklu rozwoju rodzi-
ny (osoba samotna, malzenstwo, malzenistwo z dzieé¢mi, itd.). Problem ten jest rozwigzywany
poprzez zamiany mieszkan, wzglednie ich rozbudowe czy zmiang przeznaczenia. Sprawnosé
mechanizmu zamiany jest zwigzana z istnieniem dobrze funkcjonujacego, tj. ptynnego rynku
mieszkaniowego z dostepem do rynku kapitalowego®. Zmiany w przestrzeni sg uwarunkowa-
ne, z jednej strony — procesami demograficznymi (przyrost naturalny, przyrost nowych gospo-
darstw domowych), z drugiej za$ — z migracjami zwigzanymi zwykle z mozliwoS$cig pracy (re-
giony depresyjne i rozwojowe). Rozwigzanie tych probleméw umozliwia sprawny system ryn-
kowej gospodarki mieszkaniowej, ktory sprzyja budowie mieszkan wlasnoéciowych i na wy-
najem w regionach o szybkim tempie rozwoju gospodarczego. Podstawowym buforem przy
przeptywach ludnosci jest zawsze zaséb prywatnych mieszkan na wynajem.

Dlugotrwaly i znaczacy charakter wydatkéw mieszkaniowych w budzetach gospodarstw
domowych (zwlaszcza splaty kredytéw hipotecznych) powoduje, Ze popyt mieszkaniowy jest
bardzo wrazliwy na realne wahania dochodéw gospodarstw domowych oraz przewidywania
tych wahan przez gospodarstwa. Rownie istotne sg ich preferencje konsumpcyjne. Na ogét

jednak sg one dosy¢ stabilne w obrebie jednego pokolenia.

Budownictwo mieszkaniowe ze wzgledu na powigzanie z rynkiem kapitalowym jest sil-
nie determinowane cyklami koniunkturalnymi oraz zaburzeniami na rynkach finansowych.
Wrazliwo$¢ ta wynika z dtugiego okresu amortyzacji kredytu hipotecznego. W tych warun-
kach charakterystyczny dla przegrzania koniunktury wzrost stép procentowych wywotuje
gwaltowny spadek cen mieszkan, a w konsekwencji kryzys w sektorze. Znaczne wzrosty stép
procentowych powodujg problemy z obstugg kredytéw i eksmisje, spadek cen rynkowych
nieruchomoéci i bankructwa bankéw nie mogacych odzyskaé pozyczonych pieniedzy, jak tez
problemy nieruchomos$ciowych funduszy inwestycyjnych, sektora ubezpieczen i funduszy
emerytalnych - gléwnych inwestoréw w sektorze.

Polityka panhstwa, zar6wno socjalna, wspierania sektora, jak tez ksztaltujgca wymogi
ostrozno$ciowe bankéw wobec sektora nieruchomosci, ma istotny wplyw na popyt. Szcze-
g6lnie niekorzystne do$wiadczenia dotyczg polityki okreslanej mianem stop and go, tj. takiej,

w ktérej nastepujg istotne zmiany priorytetéw ekonomicznych panstwa, skutkujace znaczny-

5 Zob. m.in. Merrill (1984)
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mi zmianami popytu i w konsekwencji powodujace szoki dla sfery podazy®. O ile w czasie
dobrej koniunktury pahstwo czesto subsydiuje sektor mieszkaniowy, jak tez stosuje tagodna
polityke nadzorcza w stosunku do sektora bankowego zaangazowanego w inwestycje nieru-
chomosciowe, o tyle w przypadku trudnos$ci ekonomicznych wycofuje sie z subsydiéw oraz
zaostrza polityke nadzorczg wobec bankéw, powodujac dalsze ograniczanie popytu, spadek
cen i pogtebianie trudnosci.

Problemem wystepujacym w sposéb trwaly na rynkach nieruchomosci sg cykle. W spo-
s6b bardziej dotkliwy dotycza one rynkéw nieruchomosci komercyjnych, niemniej jednak
majg znaczacy wplyw réwniez na rynki nieruchomosci mieszkaniowych (Lea 1999). W lite-
raturze z dziedziny ekonomiki nieruchomosci powszechne sa opinie o specyfice i unikalno-
Sci poszczegblnych rynkéw i w konsekwencji unikalnym w duzym stopniu charakterze wa-
han (Su i Kelly, 1995). Pomimo tego wskazuje si¢ na pewne zjawiska charakterystyczne dla
og6tu rynkéw nieruchomosci. W szczegélnosci cyklicznym wahaniom poddawane sg podsta-
wowe dla tych rynkéw zmienne, takie jak: budownictwo, ceny, czynsze, sprzedaz kredytéw
hipotecznych. Wiekszo$¢ autoréw (zob. Renaud 1997b) poszukuje przyczyn tych zjawisk
w strukturalnej cesze rynku nieruchomosci, to jest zmiennym w krétkim okresie popycie
przy reagujacej ze znacznym opéznieniem podazy. Konsekwencjg op6Znien w krétkotermi-
nowych dostosowaniach na rynku jest kumulacja napieé¢ i wieksza amplituda wahan. Jako
typowe przyklady podaje si¢ reakcje na zmiany wysokosci czynszéw, cen mieszkan, czy op6z-
nienia powodowane cyklem inwestycyjnym. Nadmierna kumulacja czynnikéw wywotujg-
cych fluktuacje na rynkach nieruchomosci, gléwnie komercyjnych, prowadzi do powazniej-
szych i dluzszych cykli powodujacych istotne konsekwencje gospodarcze. Czynnikiem pote-
gujacym trudnosci jest zwykle sektor finansowy sprzegniety z rynkiem nieruchomosci, ktéry
dostarczajac dodatkowych srodkéw i zwiekszajac lub ograniczajac popyt, powieksza ampli-
tude wahan.

3.3. Doswiadczenia rynkowego modelu sektora mieszkaniowego i polityki
mieszkaniowej

Problem mieszkaniowy jako problem spoleczny oznaczajacy pauperyzacje ludnosci jest
zjawiskiem historycznie wspdtczesnym. Powstal wraz z intensywnym rozwojem miast wsku-
tek migracji ludnos$ci. Chociaz najbardziej znane sg zjawiska charakterystyczne dla Europy
XIX wieku, to wystepuja one tez wspoélczesnie w niektérych krajach afrykanskich i latyno-

¢ Lea, Dubel, Laszek (1997), s. 36.
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amerykanskich. W mechanizmie rynkowym XIX wieku niska elastyczno$¢ podazy powodo-
wala wzrost czynszow i w dalszej kolejnosci wzrost renty gruntowej. Te z kolei wywieraly
presje na budowe tanich, czyli nisko standardowych mieszkan o bardzo wysokiej intensyw-
nosci zabudowy. W konsekwencji prowadzito to do bardzo ztych warunkéw mieszkaniowych

spoteczenstwa (i pojawienia si¢ tzw. kwestii mieszkaniowej).

Wezesnokapitalistyczny model rynku mieszkaniowego ze wzgledu na wyjatkowo zle do-
$wiadczenia zostal dosy¢ szybko poddany oddzialywaniu panstwa. Poczatkowo interwen-
cja miata charakter ustanawiania norm sanitarnych oraz nadzoru budowlanego, tak by
ograniczy¢ przenoszenie choréb oraz katastrofy budowlane. Z czasem rozciagnieto jg na
najem mieszkan, wprowadzajgc ochrone lokatoréw oraz budownictwo komunalne®.
Szczegoblnie silne napiecia w sektorze, zwlaszcza w obliczu wojen, skutkowaly wprowa-
dzaniem reglamentacji czynszéw oraz ochrony lokatoréw, zas po II wojnie $§wiatowej roz-
poczeto intensywng promocje mieszkan wlasnosciowych oraz wspieranych przez panstwo
posrednich (miedzy wlasnoscig prywatng a wynajmem) form wlasnosci. Z czasem w cze-
Sci krajow europejskich rozmiary regulacji i interwencji bezposredniej osiggnety nadmier-
ny poziom, co skutkowalo znacznym wzrostem kosztéw funkcjonowania sektora oraz pre-

sja na rzecz deregulacji.

Wspotczesny sektor mieszkaniowy w krajach o rozwinietej gospodarce rynkowe;j jest re-
gulowany przez panstwo na znaczng skale. Dotyczy to zwlaszcza systemu bankowego, go-
spodarki przestrzenig, zapewnienia rownowagi pomiedzy prawami wynajmujacego i lokato-
ra oraz problematyki socjalnej. Polityka fiskalna wobec sektora jest natomiast z reguly
prowadzona w sposéb tagodniejszy od pozostatych sektoréw, zwlaszcza w obszarze miesz-
kan wtasnosciowych. Jest to efekt koncepcji rozszerzania wlasnosci prywatnej jako elemen-
tu zapewniajacego wiekszg stabilno$¢ spoleczng (Seraphin 1955). Ponadto, wiekszosé
panstw prowadzita badZ prowadzi polityke wspierania sektora mieszkaniowego.

Regulacje dotyczace sektora finansowego maja ograniczy¢ poziom ryzyka, aby umozliwi¢
dtugoletnie finansowanie mieszkan oraz zapewnic jego wzgledng stabilno$¢, co przektada sie

na dostepno$é¢ kredytéw mieszkaniowych.

Regulacje dotyczace gospodarki przestrzenig wynikajg ze specyficznego charakteru ryn-
ku teren6w budowlanych i konieczno$ci godzenia intereséw indywidualnych z grupowymi.
Podstawowymi narzedziami panstwa w tym zakresie jest planowanie przestrzenne oraz po-
lityka podatkowa. Planowanie przestrzenne ma zapewni¢ harmonijny i ekonomiczny rozwoj

miast poprzez racjonalng organizacje przestrzenng funkcji miasta.

7 Sugestywny opis wspdlczesnych mu warunkéw mieszkaniowych przedstawil Engels (1949a), s. 80, opisujac jedna
z dzielnic robotniczych Manchesteru tzw. Malg Irlandig; takze (Engels 1949b).

8 Zob. Cegielski (1970), jak tez Andrzejewski (1979).
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Polityka podatkowa zwigzana z nieruchomos$ciami mieszkaniowymi ma przede wszyst-
kim wymiar fiskalny, zapewnia dochody z podatku katastralnego ad walorem oraz innych po-
datkéw zwigzanych z nieruchomosciami dla lokalnych budzetéw. Dodatkowo, wspomaga
polityke przestrzenng, stymulujgc efektywne i intensywne wykorzystanie ograniczonych za-
sobéw gruntéw oraz nieruchomosci posiadajacych korzystng ekonomicznie lokalizacje.
W niektérych przypadkach system fiskalny moze okazaé si¢ bardzo dobrym narzedziem
ograniczania spekulacji gruntami budowlanymi, zwlaszcza polegajacej na wykupywaniu
i przetrzymywaniu gruntéw hamujacych rozwdéj miast. Wysokie stawki podatkowe powigza-
ne z wysokimi, spekulacyjnymi cenami powodujg wysokie obcigzenia podatkowe. W konse-
kwencji wlasciciele zostajg zmuszeni do wystawienia na sprzedaz nieruchomosci, ktére nie
sg wykorzystywane i nie generujg dochodéw, na rynek, co skutkuje obnizkg cen. W niekté-
rych przypadkach tego typu podatek katastralny okazuje si¢ niewystarczajacy i wtedy wpro-
wadza sie specjalne podatki od terenéw niezabudowanych w szczegélnych lokacjach (tzw.
placowe w przedwojennej Polsce). W ostatnich latach dosy¢ czesto mozna spotkaé poglad,
ze polityka fiskalna jest najskuteczniejszym narzedziem polityki przestrzennej. Dotyczy to
zwlaszcza panstw Europy potudniowej, ktére w odréznieniu od panstw Europy péinocnej,
majg stabe tradycje w zakresie przestrzegania i egzekucji przepisow. Trzeba jednak tez pa-
mietaé, ze nadmierny fiskalizm w stosunku do sektora to najszybsza droga do upadku bu-
downictwa i deprecjacji zasobu. Nadmierne wykorzystywanie podatku katastralnego powo-
duje spadek lokalnych cen nieruchomosci, ucieczke inwestoré6w i w konsekwencji spadek
wplywéw podatkowych.

Generalnie mieszkania zar6wno wlasnosciowe, jak tez na wynajem, sg przez fiskusa trak-
towane tagodniej niz pozostate dziedziny gospodarki. W wigkszosci krajéw nie stosuje si¢
opodatkowania zyskéw kapitalowych otrzymanych ze wzrostu wartosci rynkowej nierucho-
mosci. Réwniez podatek katastralny funkcjonuje tylko w niektérych krajach. Podatek kata-
stralny moze by¢ traktowany jako skumulowana forma podatku od tzw. czynszéw imputowa-
nych, tj. naliczanych wiascicielom mieszkan przede wszystkim w krajach, gdzie wigkszosé
dochoddw jest opodatkowana. Zaniechanie poboru podatku katastralnego lub od imputowa-
nych czynszéw jest traktowane jako podstawowa polityka popierania prywatnej wlasnosci
mieszkan i byla stosowana w wigckszosci krajow w okresie realizacji duzych
programéw mieszkaniowych. W niektérych jest stosowana réwniez obecnie. Takze mieszka-
nia na wynajem sg czesto subsydiowane przez system fiskalny. Podstawowa forma subsy-
dium to stosowanie zwigkszonych odpiséw amortyzacyjnych oraz operowanie zr6znicowang

stawkg podatku dochodowego.

Dos$wiadczenia zwigzane z oddzialywaniem panstwa na sektor nieruchomosci miesz-
kaniowych sg bardzo bogate. Zwykle dzieli sie je na interwencje po stronie popytu badz
podazy.
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Interwencja po stronie popytu moze miec¢ charakter socjalny, badZz promujacy rozwoj sektora.

Oddziatywanie w sferze socjalnej wynika z realizacji zalozen panstwa socjalnego oraz
podstawowego charakteru potrzeb mieszkaniowych. Podstawowe narzedzia realizacji tej po-
lityki to szeroko rozumiane budownictwo socjalne oraz zasitki mieszkaniowe. Bogate do-
$wiadczenia w tej dziedzinie pokazuja raczej wady koncepcji budownictwa socjalnego reali-
zowanego zaréwno w postaci tzw. budownictwa publicznego czy blokowego, jak tez prywat-
nego budownictwa spolecznego. Budownictwo publiczne (Stany Zjednoczone), czy komu-
nalne (Europa) organizowane w postaci wielomieszkaniowych budynkéw o skromnym
standardzie i wysoko subsydiowanym czynszu, sprzyja tworzeniu gett i slumséw poprzez
skupianie w jednym miejscu ludzi ubogich i nierzadko nieprzystosowanych spolecznie.
W diuzszej perspektywie czgsto okazuje sie, ze nie ma chetnych na tego typu mieszkania. In-
nego typu problemy generowato budownictwo tzw. spoleczne, realizowane jako prywatne
mieszkania na wynajem o ograniczonym czynszu wspoétfinansowane przez panstwo. Ta for-
ma byla szeroko stosowana w Niemczech. Doswiadczenia niemieckie dowiodty, ze budow-

nictwo spoleczne jest kosztowne z dwéch powodéw:
* niskiej efektywnosci tego zasobu,
* braku mozliwosci kierowania pomocy do potrzebujgcych.

Niska efektywno$¢ ekonomiczna przejawiala sie wyzszym poziomem kosztéw w socjalnym
budownictwie prywatnym (uwzgledniajac pomoc panstwa) niz w poréwnywalnym rynkowym
zasobie na wynajem. Niska efektywno$¢ spoteczna przejawiala sie z kolei w przypadkowym
dotowaniu wszystkich zamieszkujacych tam osob, niezaleznie od ich biezacej sytuacji finan-
sowej. Poniewaz zasob ten jest dobrej jakosci, to chetnie korzystaja z niego takze osoby o re-
latywnie wysokich dochodach. W konsekwencji osoby o niskich dochodach wchodzace na ry-
nek muszg poszukiwac¢ mieszkan w zasobie komercyjnym, stajac sie klientami systemu dodat-
kéw mieszkaniowych. Zwolennicy tego rozwigzania wskazywali z reguly na stabilizujaca,
dzieki jego znacznym rozmiarom i stabilnym czynszom, rynkowa role tego typu zasobu, dzia-

tajaca w znacznej mierze na zasadzie punktu odniesienia dla czynszéw w zasobie rynkowym.

Obecnie uwaza sig, ze podstawowa, efektywna spolecznie i ekonomicznie formg ingeren-
cji panstwa sg dodatki mieszkaniowe bezposrednio adresowane do oséb o niskich docho-
dach, niezaleznie od formy zamieszkiwania. Umozliwiajg one tym osobom zaspokajanie po-
trzeb mieszkaniowych na poziomie uznanym przez spoteczefnstwo za niezbedny. Dodatki
mieszkaniowe administrowane sg na og6t na szczeblu lokalnym, natomiast finansowane cze-
sto ze §rodkéw lokalnych oraz budzetu centralnego. Wymagaja one jednak rozbudowanego

aparatu administracyjnego.

Polityczny charakter ma stosowana przez niektére panstwa polityka wspierania sektora
mieszkaniowego kosztem innych sektoréw. Przyjmuje ona rézne formy: od bezposredniego
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subsydiowania w postaci grantéw czy doptat do stopy procentowej kredytéw lub tgczenia
tych dwéch form, poprzez zwolnienia podatkowe (odpisy od podatku dochodowego,
zwolnienie, badZ obnizenie podatku VAT), do réznego rodzaju gwarancji pafistwa daja-
cych w konsekwencji tansze finansowanie. Programy tego typu mogg mie¢ powszechny
charakter (jak w Niemczech), wspiera¢ pewne programy socjalne (pierwsze mieszkania,
subsydia dla nizszych grup dochodowych) lub reagowac na jakie$ problemy (rehabilitacja,
termomodernizacja itp.).

Omawiane regulacje (ich zakres oraz charakter) wynikaja z odmiennych doswiadczen hi-
storycznych poszczegblnych panstw i w konsekwencji sg silnie zréznicowane. Réwnie zréz-
nicowane sg ich konsekwencje. Subsydia w postaci odliczen podatkowych w potaczeniu ze
stromymi skalami podatkowymi w krajach, gdzie sa na ogdt stosowane, majg silnie regre-
sywny charakter. W konsekwencji ich beneficjentami sg osoby o wysokich dochodach, kté-
rych elastyczno$¢ dochodowa popytu mieszkaniowego jest wysoka. Tym sposobem subsydiu-
je sie konsumpcje na wysokim poziomie, z drugiej jednak strony czesto bardzo trudno jest
wycofaé sie z subsydiow tego typu ze wzgledu na konsekwencje makroekonomiczne®. Trudno
tez odrzuci¢ argument, Ze osoby placace znacznie wyzsze podatki powinny w wigkszym stop-

niu korzystaé z ulg.

Subsydia odsetkowe rodza obawe o stabilno$¢ budzetu panstwa, zwlaszcza w warunkach
rosnacych stép procentowych, a wiec sytuacji, gdy sie je najczesciej wprowadza.

Najlepsze, bo najbardziej przewidywalne sposréd subsydiéw bezposrednich, granty sa
z kolei najdrozsze.

Polityka promocji sektora mieszkaniowego kosztem innych sektoréw nie ma jedno-
znacznej oceny. Jej zwolennicy wskazujg na pozytywy sprawnie dziatajacego i silnego sekto-

ra, do ktérych nalezg elementy istotne dla rozwoju gospodarczego w ogéle!®:

* Generowanie popytu wewnetrznego opartego w duzej mierze na krajowych materiatach
oraz sile roboczej, co sprzyja zwigkszaniu zatrudnienia w gospodarce, zwiekszaniu inwe-
stycji, wzrostowi dochodéw oraz PKB w warunkach redukcji deficytu bilansu ptatniczego;

* Ksztaltowanie motywacji produkcyjnych pracownikéw;

* Stabilizacja spoteczna poprzez wspieranie wlasnosci prywatnej i w konsekwencji klasy
$redniej;

* Efekty zwigzane z rozwojem spotecznym (poprawg zdrowotnosci, tagodzeniem ubdstwa);

* Zwigkszanie lokalnej oraz przestrzennej mobilnosci sity roboczej oraz redukcji bezro-
bocia poprzez rozwiniety i dobrze funkcjonujacy rynek mieszkaniowy;

° Badania przeprowadzone w USA pokazaly, ze wycofanie sie z tego typu subsydiéw spowoduje spadek globalnego popy-
tu nawet o kilkanascie procent, por. Follain i Melamed (1989).

10 Por. Bank Swiatowy (1991a) oraz Habitat (1991).
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* Podnoszenie poziomu oszczednosci spoleczenstwa w celu sfinansowania inwestycji
mieszkaniowych, w tym réwniez poprzez specjalne programy oszczedno$ciowe, czy
udzial wlasny w przypadku finansowania kredytem;

¢ Stabilizacja i rozwdj systemu bankowego i finansowego poprzez tworzenie wielolet-
nich, bezpiecznych portfeli hipotecznych, popytu na produkty ubezpieczeniowe oraz
podazy bezpiecznych papieréw warto$ciowych;

* Wzrost stopy oszczednosci oraz stymulowanie rozwoju gospodarczego utatwia kontro-
le inflacji oraz deficytu budzetowego. Trzeba jednak stwierdzié, ze praktyczne do-
$wiadczenia w tym zakresie sg jednak zréznicowane. Czesto poprzez populistyczne
i wadliwie skonstruowane programy dotacyjne sektor mieszkaniowy staje sie istotng
przyczyng probleméw budzetu i generatorem inflacji;

* Zwigkszanie bogactwa narodowego;

* Wiasciwa gospodarka przestrzenna chronigca Srodowisko naturalne czlowieka.

Trzeba jednak podkresli¢, ze cele te sa teoretycznie realizowane réwniez w sprawnie dzia-

tajacym sektorze bez nadmiernych subsydiéw. Jednocze$nie przeciwnicy takiej interwencji

wskazuja na jej trzy istotne mankamenty.

Pierwszy z nich to kwestia kapitalizacji pomocy w cenie nieruchomosci. Przeprowadzo-
ne w wielu krajach badania!! wykazuja, ze subsydia sg w znacznym stopniu kapitalizowane
w cenach nieruchomosci, a zwlaszcza terenéw budowlanych, podwyzszajac ich cene. Redu-
kuje to wigc efekty podazowe oraz spoleczne. W konsekwencji cofniecie subsydiéw powodu-

je silne efekty cenowe i szoki, ktére wplywaja na cala gospodarke narodowa.

Drugi problem, tj. przeinwestowanie sektora jako skutek wieloletniej polityki wspierania,

prowadzi w dtuzszym okresie do spadku cen, pustostanéw oraz dekapitalizacji zasobu!2.

styczno$¢.

Dlatego tez w ciggu ostatnich kilkunastu lat panstwa, zwlaszcza rozwiniete, wycofuja
si¢ z tej polityki na rzecz pomocy socjalnej oraz znacznie mniej kapitatlochlonnej polityki
gwarancji.

Z teoretycznego punktu widzenia jest to pytanie o istnienie szczegdélnych warunkéw
usprawiedliwiajacych interwencje w sektorze, takich jak zewnetrzne efekty, czy kryzysowy
charakter, ktérych skala nie miesci sie w tradycyjnym modelu interwencji, czyli bezpo$red-
nio poprzez polityke socjalng oraz posrednio poprzez sektor finansowy.

Zewnetrzne efekty sektora mieszkaniowego sprowadzajg si¢ do wymienionych uprzednio

argumentéw uzywanych przez zwolennikéw interwencji i nie podlegaja dyskusji. Nie wyja-

11 Zob. Hendershott (1999) oraz Follain, Ling i McGill (1993), s. 124.
12 Np. w USA szacuje sig, ze ok. 30% zasobu mieszkaniowego jest zbedne (Hendershott (1999).
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$niajg one tez na ogdt obserwowanej skali oraz narzedzi interwencji bezposredniej. Wyda-
je sig, ze na pytanie to nie ma prostej i jednoznacznej odpowiedzi i w zasadzie model inter-
wencji w zasadniczej czeSci zalezy od preferencji politycznych spoleczenstwal3, poziomu
rozwoju gospodarki oraz polityki ekonomicznej. Do§wiadczenia historyczne pokazuja, ze
model forsowania sektora byl stosowany zaréwno w grupie krajéw o wysokim poziomie
konsumpcji (kraje skandynawskie), w tym mieszkaniowej, jak tez w krajach biednych.
W tych pierwszych byl wyborem politycznym wspierania sektora kosztem innych dziedzin
konsumpcji oraz inwestycji produkcyjnych. W dtugim okresie polityka ta przyczynita sie do
szybszego oraz wigkszego niz w pozostalych poréwnywalnych krajach rozwoju sektora
mieszkan. Konsekwencje odejscia od tej polityki byly jednak dosy¢ bolesne — spadek popy-
tu, cen, problemy przedsiebiorstw oraz bankéw. Dlatego tez w czesci krajow (najbardziej
znany przyklad to USA) polityka ta jest kontynuowana pomimo spolecznego braku potrze-
by jej stosowania.

We wspolczesnej literaturze dominuje poglad o zbyt chetnym sieganiu politykéw po
subsydia dla sektora mieszkaniowego. Mnozy sie programy, w konsekwencji trudno jest
nawet okresli¢ ich cele. Po subsydia jako najtatwiejsze rozwigzanie sigega sie czesto nawet
tam, gdzie logiczng drogg bytoby ograniczanie kosztéw poprzez wzrost konkurencji. Cze-
sto tez jedne subsydia pociagaja za sobg nastepne. Konsekwencja nadmiernego subsydio-
wania sektora jest zta alokacja zasobéw. Poniewaz mieszkania sg kosztowne, jej skala jest

czesto znaczaca.

Trudne do jednoznacznej oceny do$wiadczenia interwencji po stronie popytu powoduja,
ze coraz wieksze znaczenie przywigzuje sie do polityki uelastyczniajgcej podaz. Sztywna po-
daz powoduje, ze przyrost popytu mieszkaniowego powoduje gtéwnie wzrost cen i w nie-
wielkim tylko stopniu wzrost podazy, ktéra ma zasadnicze znaczenie dla rozwigzywania
probleméw. Kluczowe znaczenie ma tutaj sprawnie funkcjonujgcy rynek terenéw budowla-
nych oraz brak restrykcji administracyjnych na rynku mieszkaniowym.

Szczegblna odpowiedzialno$é spoczywa wigc na rzadzie oraz wladzach lokalnych. Istot-
ne znaczenie majg tutaj dobre procedury i praktyka w zakresie planowania przestrzennego,
zwlaszcza na szczeblu lokalnym. Czynnikiem stymulujacym rozwéj rynku moze tez by¢ po-
lityka podatkowa. Zasadnicze znaczenie ma jednak polityka gmin, ktéra powinna wspieraé
przygotowywanie i sprzedaz terenéw pod zabudowe mieszkaniowa. Towarzyszy¢ jej powin-
na dobra polityka informacyjna gmin dotyczaca mozliwosci inwestycyjnych, jak tez ogélnie

dostepna na szczeblu kraju informacja dla zainteresowanych.

3 Ktére glosuje na okreslone partie i programy, a czesto programy te sg wyrazem i sg tworzone na podstawie opinii klas
$rednich, czy znacznej czesci spoleczefistwa. Programy mieszkaniowe, ktore po wygranej lansujacej je partii byly
w znacznej cze$ci wdrazane, byly istotnym elementem walki wyborczej w Europie.
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W krajach rozwijajacych sie jednym z istotnych narzedzi interwencji panstwa jest budo-
wa infrastruktury, a zwlaszcza jej doprowadzenie do obszaréw okreslanych jako slumsy (Ha-
bitat 1989). Dzialania te sa uzupetniane legalizacja istniejacych obiektow, formalizacjg uzyt-

kowania terenéw oraz udzielaniem pozyczek mieszkaniowych w miejsce lichwy.

Kolejnym istotnym czynnikiem jest ograniczanie barier biurokratycznych zwigzanych za-
réwno z dostepem do terenéw, jak tez uzyskaniem pozwolenia na budowe. Majg one istotny

wplyw na czas i koszty, a w konsekwencji na elastyczno$¢ podazy.

Restrykcje administracyjne na rynku mieszkaniowym przejawiajg si¢ w kontroli czyn-
sz6w oraz ochronie lokator6w. Sg one zwigzane z prowadzong przez wigkszo$¢ panstw eu-
ropejskich polityka zapewnienia réwnowagi pomiedzy prawami wynajmujacego i lokatora.

Rozwigzania te dotyczyly gtéwnie prywatnego budownictwa na wynajem. Wprowadzenie
ich w okresie, gdy to budownictwo bylo dzialalnoscig wysoce zyskowng i zaspokajato wiek-
szo$¢ potrzeb mieszkaniowych biedniejszej czesci ludnosci miejskiej, stanowilo krok naprzod.
Lagodzito nadmierne dysproporcje spoteczne spowodowane szybka urbanizacjg czy szczeg6l-
nymi warunkami (wojny, kleski zywiotowe). Do§wiadczenia nadmiernej i dtugotrwalej ingeren-
cji pokazaly jednak, ze jej skutki obracajg si¢ przeciwko lokatorom. Nie budowano nowych
mieszkan na wynajem, a istniejgce popadaly w ruine, gdyz wlasciciele dazac do odzyskania ka-
pitatu, ograniczali remonty. Dlatego tez poczawszy od lat 80. ub. wieku w wigkszos$ci panstw
europejskich odchodzi sie od regulacji czynsz6w i nadmiernie restrykcyjnych warunkéw kon-
traktéw na rzecz posrednich form oddziatywania, takich jak: rozwoj zasobu komunalnego, sto-
sowanie zasitkéw mieszkaniowych, wspieranie budownictwa nie nastawionego na zysk czy
wreszcie wspieranie mieszkan wlasno$ciowych. Nadmiernie rosngce koszty oraz dobra sytu-
acja mieszkaniowa powoduja, ze w ostatnich latach zasadg jest wycofywanie si¢ z ograniczen

nawet w zasobach komunalnych.

Konsekwencjg wszystkich tych dziatan jest obserwowany od 60 lat spadek znaczenia zaso-

bu prywatnych mieszkan na wynajem w Europie. Obecnie stanowi on niecale 20% zasob6w.

Istniejace w tej dziedzinie regulacje sg bardzo zréznicowane zaréwno, jezeli chodzi o for-

my rozwigzan, ich skale, jak tez restrykcyjnosé¢ (Diibel i Pfeiffer 1994).

* Regulacje maja charakter strefowy w zaleznosci od napie¢ na rynku. Czesto dotycza
tylko stolic.

* Inaczej traktuje sie mieszkania wybudowane przy pomocy panstwa oraz bez tej pomo-
cy. W przypadku tych pierwszych ingerencja jest znacznie wigksza, jednakze jest ona
od poczatku elementem kontraktu.

* Skala ochrony zalezy od dlugosci kontraktu. Im dluzszy kontrakt, tym wieksza ochro-
na. Restrykcje w mniejszym stopniu dotycza pierwszego kontraktu, w wigkszym kolej-

nych zawieranych z tym samym lokatorem.
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* Skala ochrony zalezy od skali przedsiewziecia. Jest mniejsza w najmie okazjonalnym
pojedynczych mieszkan, doméw jednorodzinnych, wigksza przy kamienicach czynszo-
wych, duzych przedsiewzigciach.

* Regulujac czynsze uwzglednia sie koszty utrzymania nieruchomosci oraz stope zwro-
tu kapitalu na poziomie 69% rocznie.

¢ Jako instrumenty utrzymania rentownosci najmu stosuje si¢ zréznicowany podatek do-
chodowy i podatek od 0s6b prawnych oraz stawke amortyzacji.

Zapewnienie rownowagi pomiedzy prawami wynajmujacych i lokatoréw jest istotnym
elementem stabilnosci spolecznej (Kulesza 1986). Nadmierna ochrona lokatoréw prowadzi
jednak do upadku wynajmu mieszkan (o czym nizej) i nie jest niczym innym jak transferem
pomiedzy prywatnym kapitalem zaangazowanym w sektor mieszkaniowy i w pozostale sek-
tory gospodarki. Dlatego po okresie odbudowy zniszczen wojennych, rzady europejskie szyb-
ko wycofaly sie z ostrej reglamentacji czynszow.

Niekorzystne konsekwencje silnej ochrony lokatoréw sa wielorakie i dtugookresowe. Po-
woduja wycofywanie prywatnego kapitatu z budownictwa na wynajem. W konsekwencji nie
powstajg nowe obiekty tego typu, istniejace za$ ulegajg deprecjacji. W dtuzszym czasie po-
woduje to problemy mieszkaniowe, zwlaszcza zwigzane ze zmienno$cig potrzeb mieszkanio-
wych, dla ktérych budownictwo czynszowe jest dobrym buforem. Powstajg problemy z mo-
bilnoscig sity roboczej i w konsekwencji z bezrobociem, ktére zawsze ma charakter lokal-
ny'4. Inng konsekwencjg restrykcji jest usztywnienie rynku mieszkaniowego poprzez ograni-
czanie zamian mieszkan. Niskie, nie odpowiadajgce warto$ci rynkowej czynsze nie stanowig
bodZca do zamiany mieszkan stosownie do potrzeb i mozliwosci ekonomicznych. W konse-
kwencji ogranicza to elastyczno$¢ rynku i mozliwos$ci poprawy sytuacji mieszkaniowej spo-
teczenstwa. Restrykcje powodujg tez ucieczke popytu mieszkaniowego na inne rynki. Subsy-
diowanie czynszéw powoduje redystrybucje dochodéw. W konsekwencji pienigdze, ktére nie
sg wydatkowane na mieszkanie, przeplywajg na inne rynki débr konsumpcyjnych. Kolejng
konsekwencja takiej polityki jest ograniczenie rozmiaréw budownictwa wlasno$ciowego.
Czynnik ten silnie wystgpit w Niemczech, tam tez zostal najlepiej zbadany. Konsekwencjg
niskich czynszéw bylto pozostanie znacznej czesci klasy $redniej w zasobie mieszkan na wy-

najem. Nie wystapito naturalne przejscie do zasobu wlasnosciowego.
Podstawowym problemem rynku mieszkaniowego jako mechanizmu zaspokajania po-
trzeb jest zestawienie wysoce zmiennego popytu ze sztywng podaza!®. Zar6wno doswiadcze-

nia historyczne, jak i analiza modelu w petni wolnorynkowego prowadzg do zniechecajacych

14 Mobilnos¢ sity roboczej w prywatnych zasobach czynszowych w krajach europejskich jest od 2 do 7 razy wyzsza niz
w pozostatych formach wtasnosci, Europejski Bank Centralny (2003), s. 34.

150 przyczynach zmiennoéci popytu i sztywnosci podazy byta mowa w poprzednim punkcie raportu.
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rezultatéw z punktu widzenia ekonomicznego oraz spolecznego. Zte doswiadczenia sg tez
wynikiem nadmiernej regulacji. Rynkowy sektor mieszkaniowy w krajach wysoko rozwinie-
tych jest ztozong i regulowang strukturg instytucjonalng. W zasadzie nie ma uniwersalnego
modelu tego sektora: znaczne réznice zar6wno dotyczace biezacych regulacji, jak tez zaszto-
$ci historycznych w odniesieniu do polityki socjalnej, sektora finansowego, czy struktury
wlasnos$ci przesadzajg o unikalnym charakterze rozwigzan. Dos§wiadczenia, chociaz bardzo
bogate, majg wiec na ogdt dosy¢ ogdlny charakter. Ogélng jednak tendencjg w krajach wy-
soko rozwinietych jest wycofywanie si¢ panstwa z interwencji bezposredniej na rzecz od-
dzialywania posredniego poprzez regulacje prawne, strukture instytucjonalng oraz system
gwarancji i ubezpieczen.

Struktura wiasno$ci mieszkan na poszczegdlnych rynkach narodowych jest silnie zr6zni-
cowana. We wszystkich gospodarkach rynkowych podstawowym segmentem jest zaséb
mieszkah prywatnych przy uzupelniajacej roli prywatnych mieszkan na wynajem i szeroko
rozumianego budownictwa socjalnego. Istnienie tych trzech form wtasnosci ze wzgledu na
pelnione przez nie funkcje przesadza o kompletnosci sektora z tego punktu widzenia. W nie-
ktorych krajach wystepuje réznie rozumiane budownictwo organizacji nie nastawionych na
zysk lub quasi-publicznych. Zréznicowane sg tez zaréwno proporcje udziatu mieszkan pry-
watnych w stosunku do calosci zasobu, jak tez ich formy zabudowy. Réwniez kategoria i for-

my mieszkan socjalnych sg zréznicowane.

Szczegblne znaczenie, obok rynku terenéw budowlanych, przypada sektorowi finansowe-
mu. Plynny obrét mieszkaniami ze wzgledu na ich trwatos$¢ i kapitalochtonnosé¢ wymaga
wieloletniego finansowania bankowego. Zréznicowanie rozwigzan dotyczacych tego seg-
mentu jest szczegblnie duze i zmienne w poszczegdlnych krajach. Generalnie, w literaturze
przedmiotu czesto podkresla sie tendencje do przechodzenia w kierunku instytucji specjali-
stycznych oraz finansowania opartego na rynku kapitalowym. Chociaz ten kierunek ewolu-
cji znajduje uzasadnienie teoretyczne, to w praktyce wystepuja przyktady ewolucji w kierun-
ku przeciwnym. Rozwiniety rynek finansowy z rozwinietg infrastruktura regulacyjng i insty-
tucjonalng, opartg czesto na gwarancjach panstwa lub gwarancjach implicite, dzieki ograni-
czeniu ryzyka tworzy bardzo bogatg oferte kredytowa dla ludnos$ci uwzgledniajacg poziom
dochodéw, przewidywane dochody, sktonnos$é do ryzyka, zagrozenie inflacyjne, itp. Ponie-
waz wlasne mieszkanie jest istotng formg oszczednosci, istniejg produkty bankowe pozwala-
jace na ich wycofanie z mieszkania bez koniecznosci rezygnacji ze standardu mieszkaniowe-
go. Wszystkie te produkty umozliwiajg finansowanie mieszkan w bardzo réznych sytuacjach
indywidualnych oraz warunkach makroekonomicznych, zwiekszajgc ptynnos¢ z zasady ma-
to ptynnego rynku mieszkaniowego. W konsekwencji zwiekszaja one dostepno$¢ mieszkan
dla konsument6éw i popyt mieszkaniowy, stymulujg tez podaz. W niekorzystnych sytuacjach
mogg jednak przyczynia¢ sie do wigkszych wahan popytu.
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Utworzenie z kredytéw hipotecznych finansujgcych nieruchomosci mieszkaniowe bez-
piecznej i zyskownej dzialalnosci, w ktorej z korzyscig dla konsumenta ostro konkuruja
banki komercyjne, to efekt wieloletnich doswiadczen i dziatan interwencyjnych panstwa.
Wynikaly one z zalozenia, ze dobre warunki mieszkaniowe oraz wysoki udziat wlasnosci
mieszkaniowej to istotne czynniki stabilno$ci spolecznej. Kredyt mieszkaniowy majacy
realizowa¢ t¢ koncepcje musial by¢ duzy, o wysokim stosunku do warto$ci mieszkania,
dlugookresowy i niskooprocentowany. Byly to zalozenia w znacznej mierze sprzeczne
z wczesniejszg praktyka. Cel ten osiggnieto poprzez regulacje i instytucje zwiekszajace
bezpieczenstwo kredytodawcy, wspierajace ptynno$é¢ wierzytelnosci hipotecznych, stabi-
lizujace stopy procentowe i rynki nieruchomosci. Dzisiejsze systemy finansowania nieru-
chomosci mieszkaniowych, pomimo ze realizuja ten sam cel, majg bardzo zr6znicowang
strukture. Wystepuja zaréwno systemy oparte na bankach uniwersalnych, jak tez specja-
listycznych; zasilane z depozytéw, a takze z rynku kapitalowego; o formule zamknietej
(brak przeptyw6w z otoczenia), jak tez otwartej; scentralizowane (tzw. centralny bank hi-
poteczny) i rozproszone; dzialajace w oparciu o banki, jak i inne instytucje, itd. Chociaz
dobrze poznano ich mocne i stabe strony, panuje opinia, Ze nie ma systemu idealnego, jest

natomiast problem dopasowania systemu do warunkéw konkretnego kraju.

Pomimo strukturalnych probleméw rynku nieruchomosci, omawiany model rynku miesz-
kaniowego funkcjonuje na ogét dobrze w krajach rozwinietych. Znacznie gorsze sa do$wiad-
czenia z budowg takiego mechanizmu w krajach stabo rozwinietych. Gtéwnym problemem
jest jego zlozono$¢ i kosztowno$é oraz niezbedny ogdlny poziom rozwoju regulacji, instytu-
cji czy zachowan zwigzanych zwykle z poziomem rozwoju kraju. Istotne problemy budowy
takiego sektora wystapily tez w krajach postsocjalistycznych, ktére pomimo zblizonych wa-
runkéw startu oraz podobnych probleméw transformacyjnych, nie zbudowaty dotad w mia-
r¢ kompletnego i sprawnego mechanizmu rynkowego, tworzac rozwigzania bedace na ogét
malo spdjnym powigzaniem nadmiernie czesto zliberalizowanego rynku oraz elementéw re-
gulacji i instytucji z poprzedniego systemu. W konsekwencji w ich sektorach mieszkanio-

wych wystepuja dysproporcje i napiecia.

3.4. Zalecenia dotyczqce budowy rynkowego modelu sektora mieszkaniowego
i polityki mieszkaniowej

Model rynku mieszkaniowego zaktada istnienie podstawowych podmiotéw tego sekto-

ra, ktérymi sg: konsument, producent, sektor finansowy, wladza lokalna oraz wtadze cen-
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tralne'®. Nie narzuca on ksztattu konkretnych regulacji, lecz podaje warunki, w jakich po-
winny funkcjonowaé¢ omawiane podmioty. Prezentuje tez podejScie kompleksowe, tj.
uwzglednia zasady racjonalnego dzialania poszczegdlnych segmentéw sektora, ich wza-

jemne powigzania, jak tez powigzania z gospodarka narodowa.

Zasadnicze znaczenie ma spojrzenie z punktu widzenia konsumenta, dla ktérego spraw-
ny sektor mieszkalnictwa to mozliwo$¢ optymalnego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych.

To ogélne stwierdzenie przektada sie na szereg szczegétowych miernikéw i warunkow:

* Kazdy konsument mieszka, dla kazdego, kto ma takie preferencje, jest dostepne samo-
dzielne mieszkanie;

* Cena mieszkania nie jest krotno$cig wieloletnich dochodéw gospodarstwa domowego;

* Ceny mieszkania nie sa przedmiotem nierynkowej manipulacji;

* Mieszkania zapewniajg odpowiednig powierzchni¢ do zycia, sa zdrowe i bezpieczne,
tj. zapewniajg dostateczng ochrone przed pozarami, katastrofami naturalnymi itp.;

* Mieszkania zapewniajg dostepno$¢ do mediéw i ustug komunalnych;

* Lokalizacje mieszkan zapewniajg dobry dostep do ustug bytowych, pracy, zatrudnienia;

* Najemca jest zabezpieczony prawnie;

* Gospodarstwa domowe majg wolny wybér pomiedzy réznymi formami wilasnosci
mieszkan;

* Jest dostepne finansowanie, co oznacza rozlozenie wydatkéw w czasie i umozliwienie
gospodarstwom domowym powigzanie oszczedzania z inwestowaniem;

* Dostepne sg informacje utatwiajgce dokonanie efektywnego wyboru na rynku;

* Konsumenci uczestniczg w podejmowaniu decyzji wplywajacych na ich dom oraz
sgsiedztwo;

Zalecenia dotyczace idealnego modelu podazy formuluje si¢ nastepujaco:

* Dostepna jest podaz odpowiednich terenéw pod budownictwo mieszkaniowe po roz-
sadnych cenach;

* Stan infrastruktury nie hamuje rozwoju budownictwa;

* Sg dostepne po rozsadnych cenach dobre materialy i kwalifikowana sita robocza;

* Brak jest barier dla wchodzenia nowych firm w sektor budowlany;

* Nie ma dyskryminacji, specjalnych pozwolen, taryf, itp.;

* Jest dostepne rozsadne finansowanie bankowe przedsiebiorstw budowlanych;

* Produkcja mieszkan oraz inwestycje reaguja na popyt bez nadmiernych opéznien;

* Umowy sg zawierane bez przymusu, ale zapewniajg egzekwowanie ustalen;

16 Por. Bank Swiatowy (1991a) oraz Habitat (1991).
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Regulacje dotyczagce przygotowania terenéw budowlanych i ich wykorzystania, bu-
downictwa, wlasnosci, podatkéw, specjalnych programéw rzadowych sg dobrze zdefi-
niowane i przewidywalne, a dziatalno$¢ rzadu w tym zakresie jest efektywna, prowa-
dzona we wta$ciwym czasie i zuniformowana;

Dostepne sg informacje pozwalajace producentom przewidywacé przyszly popyt;
Stopy zwrotu we wszystkich rodzajach i segmentach mieszkan, tgcznie

Z wynajmem, sg wystarczajgce, aby stanowi¢ zachete do inwestowania w sektor.

Postulaty dotyczace sprawnie dzialajacego sektora finansowego sg nastepujgce:

Instytucje finansowe sektora majg prawo gromadzi¢ depozyty na takich samych wa-
runkach, jak inne instytucje finansowe; rola kredytéw rozdzielanych administracyjnie
(sterowanych) jest zminimalizowana;

Instytucje finansowe sektora nie sg zmuszane do konkurencji z instytucjami subsydio-
wanymi;

Pozyczki sg udzielane na dostepng realnie stope procentowg zapewniajgca oszczedza-
nie przez ludnosé;

Marze bankowe sg wystarczajace, aby pokry¢ koszty sprawnego funkcjonowania insty-
tucji finansowych;

Depozyty sg dostepne w odpowiedniej ilosci i strukturze zapadalnosci, aby umozliwi¢
finansowanie dtugoletniego kredytowania hipotecznego;

Na rynku funkcjonujg takie instrumenty kredytowe, na ktére jest popyt ze strony go-
spodarstw domowych i ktére zapewniajg odpowiednie bezpieczenstwo instytucji kre-
dytowych;

System praw wlasno$ci nieruchomosci oraz system egzekucji/eksmisji sg tak skonstru-
owane, ze zapewniajg bezpieczenstwo pozyczkodawcy;

Istniejg odpowiednie instytucje, ktére zapewniajg ochrone instytucji finansowych oraz

kontrole przed nadmiernym ryzykiem.

Wiadza lokalna jest odpowiedzialna za nastepujace aspekty zaspokajania potrzeb mieszka-

niowych:

140

Mieszkania i zintegrowana z nimi infrastruktura sg odpowiedniej jakosci, aby zabez-
pieczy¢ zdrowotno$¢ ludnosci, standardy bezpieczenstwa i jako$¢ Srodowiska;

Sie¢ i ustugi infrastruktury sg na tyle rozbudowane, ze zapewniajg dostepno$¢ w odpo-
wiednim czasie wszystkim jednostkom (grupom lokalnych spotecznosci);
Jednostki/grupy moga efektywnie uczestniczy¢é w decyzjach wtadz lokalnych
wplywajacych na ich dobrobyt;

Jednostki mieszkalne lokalizuje sie w poblizu gtéwnych sieci infrastrukturalnych;

Wykorzystanie terenéw budowlanych jest efektywne;
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* Istnieje mozliwo$¢ uzyskania terenéw budowlanych, wladza lokalna podejmuje dziata-
nia, aby tworzy¢ sieci infrastrukturalne i zapewnié¢ lokalnie dostep do mediéw i ustug
publicznych;

* Mieszkalnictwo jest dla gmin gtéwnym zrédlem srodkéw kierowanych na cele: budow-
nictwa, utrzymania infrastruktury i mediéw przeznaczonych dla lokalnych spotecznosci.

Odpowiedzialno$¢ wladz centralnych sprowadza sie do nastepujacych kwestii:

* Odpowiednie mieszkanie jest dostepne dla wszystkich;

* Dla gospodarstw domowych, ktére nie sg w stanie podota¢ wydatkom mieszkaniowym,

sa zapewnione subsydia celowe;

* Polityka sektorowa jest zintegrowana z politykg socjalng oraz planowaniem prze-

strzennym,

¢ Sektor mieszkaniowy wplywa na ogdlny rozwdj spoteczno-gospodarczy kraju zar6wno

bezposrednio, jak tez poprzez efekty zewnetrzne;

* Wyniki sektora mieszkaniowego sa regularnie monitorowane.

Na rynku mieszkaniowym wystepuja sprzeczne interesy podmiotéw, rownocze$nie wy-
stepujg silne wzajemne powigzania ekonomiczne. Podejmowane w ramach polityki
mieszkaniowej decyzje muszg mie¢ wiec charakter kompleksowy, gdyz w przeciwnym
przypadku negatywne efekty moga byé wieksze niz zaplanowane korzy$ci. Na przyktad,
nadmierny rozwdj i ekspansja systemu kredytowego przy sztywnej podazy powoduja tylko
wzrost cen na rynku. To samo dotyczy nadmiernych subsydiéw. Wieksza podaz gruntéw
moze z kolei wigzac sie ze zwigkszeniem naktadéw na media. Ostre przepisy o eksmisji
sprzyjaja wzrostowi bezpieczenstwa bankéw i rozwojowi kredytowania hipotecznego, ale
oznaczajg tez eksmisje. Z kolei nadmierna ochrona lokatoréw oznacza bezpieczefistwo so-

cjalne dla ludnos$ci kosztem rozwoju sektora.

Podstawowym problemem polityki mieszkaniowej panstwa jest sposéb godzenia tych od-

miennych intereséw.
Zwykle formuje si¢ nastepujace postulaty efektywnej polityki mieszkaniowej!”:

a) Celowo$¢ rozumiana jako redystrybucja dochodéw w sposéb celowo efektywny, tj. tra-
fiajgca do okreslonych grup dochodowych. Innymi stowy dotowanie tych, ktérzy rze-
czywiscie nie majg Srodkéw, aby placié;

b) Sprawiedliwo$¢ jest dosy¢ szerokg kategorig polityczng, tj. za sprawiedliwe uwaza sie
najczesciej to, co jest uwazane za sprawiedliwe w powszechnym odczuciu. W polityce
mieszkaniowej zwraca si¢ uwage na dwa aspekty sprawiedliwosci:

* brak regresywnosci, przy czym za regresywno$¢ uwaza si¢ sytuacje, gdy korzysci

17 Merrill, S., M. Lea, D. Diamond, M. Sickles-Grabowska, E. Kozlowski, J. Laszek, R. Lawrence (1998), s. 26.
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rosng w miare wzrostu dochodéw,
* udzial kosztéw mieszkania ponoszony przez niskodochodowe gospodarstwa domo-
we przyjmowany na poziomie ok. 30%;
c¢) Wspieranie prywatnego rynku oznaczajace podejmowanie tylko tych dziatan i w takim
zakresie, w jakim nie zostang one zrealizowane przez rynek;
d) Efektywnos$¢ ekonomiczng rozumiang jako minimalizacje naktadéw na realizacje danego
celu;
e) Efektywno$¢ administracyjng rozumiang jako minimalizacj¢ czasu i kosztéw admini-

stracji.

W koncepcjach polityki mieszkaniowej prowadzonej wedlug modelu rynkowego zaktada
si¢, ze polityka ta musi uwzglednia¢ dwie ptaszczyzny:
1. Makroekonomiczna, ktéra kreuje wspierajgce otoczenie;

2. Mikroekonomicznag, ktéra poprzez polityke sektorowg umozliwia dobre funkcjonowa-
nie rynku mieszkaniowego.
W obszarze dzialah makroekonomicznych wystepuja:
* Stymulacja wzrostu gospodarczego i zwigzanych z nim dochodéw gospodarstw domo-
wych;
* Hamowanie poprzez wiasciwg polityke makroekonomiczng inflacji oraz wysokich no-
minalnych stép procentowych;
* Podejmowanie dzialah zmierzajacych do obnizania realnej stopy procentowej (stabili-
zacja polityczna i ekonomiczna);
* Odzialywanie na wtasciwy rozktad dochodéw ludnosci oraz jego korekty zwigzane
z polityka socjalna;
* Redukcja subsydiéw, szczegdlnie dla nieefektywnych przedsiebiorstw;
* Przyspieszanie prywatyzacji wlasno$ci zasobéw oraz przedsi¢biorstw;
* Wspieranie rynkowego systemu finansowego;
* Tworzenie podstaw prawnych;
* Efektywno$¢ w posrednictwie finansowym;
* Polityka wspierajgca mobilizacje zasobéw dla tych regiondéw, ktére posiadaja najwiek-

szy potencjal wzrostowy.

Rzad ma do dyspozycji siedem instrumentdw: trzy po stronie popytu, trzy po stronie po-

dazy i jeden poprawiajacy zarzadzanie sektorem.
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Po stronie popytu sg to:

1. Rozwdj praw wlasnosci. Prawo do posiadania i swobodnej wymiany mieszkan jest zabezpie-
czone prawnie i egzekwowalne. Prawa te mozna dodatkowo zabezpieczy¢ poprzez zwigza-
ng z nimi rejestracje i odpowiednie regulacje prawne dotyczace wlasnosci prywatne;.

2. Rozwdj finansowania hipotecznego, tworzenie konkurencyjnych instytucji pozyczkowych,
tworzenie mozliwosci dla dostepu do mieszkaniowych $rodkéw finansowych dla oséb o niz-
szych dochodach.

3. Racjonalizacja subsydiéw, pewno$¢, ze subsydia sg wlasciwe, tj. na wlasciwa skale, dobrze
nakierowane na grupy celowe, przejrzyste i ze zwigzane z nimi zaklécenia rynku mieszka-
niowego sg niewielkie.

Po stronie podazy sg to:

1. Tworzenie infrastruktury dla budownictwa mieszkaniowego; koordynacja agencji odpowie-
dzialnych za media (woda, elektrycznosé, itp.).

2. Regulacje dotyczace terenéw budowlanych i rozwoju budownictwa mieszkaniowego, bilan-
sowanie kosztéw i dochodéw powodowanych przez te regulacje ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem efektéw podazowych wplywajacych na rynek terenéw budowlanych i rynek miesz-
kaniowy, ograniczanie regulacji podazy oraz budowy mieszkan.

3. Sprzyjanie rozwojowi przemyslu budowlanego poprzez tworzenie wiekszej konkurencji
w budownictwie, usuwanie ograniczen rozwoju lokalnych materialéw, redukowanie barier
wejscia oraz handlowych.

Wreszcie, rzad moze tworzy¢ instytucjonalne normy dla zarzgdzania sektorem mieszka-
niowym. Chodzi o rozwijanie instytucji mogacych zarzadzaé¢ i wplywaé na sektor caloscio-

WO, oraz o grupowanie i organizowanie instytucji odgrywajacych role czastkowe.

Ogolne zasady oddzialywania po stronie popytu oraz podazy konkretyzuje sie, zwlaszcza
dla panstw tworzacych model rynkowy, nastepujgco!s:

Po stronie popytu:

* Prawa wlasnoSci: osiggniecie optymalnej proporcji wlasnosci prywatnej i publicznej,
czystych tytutéw prawnych, efektywnego funkcjonowania wszystkich form wtasnosci;

* Poziom czynszéw w publicznym zasobie powinien by¢ podniesiony co najmniej do pozio-
mu pokrycia kosztéw biezacego utrzymania i ewentualnie do poziomu renty ekonomicznej;

* System subsydiéw powinien by¢ zreformowany w kierunku subsydiéw celowych-zasit-
kéw dla grup najmniej zarabiajacych. Nie nalezy¢ subsydiowaé¢ budynkow;

* Subsydia na budowemieszkan, przewidywalne i jasne subsydia grantowe zamiast sub-

sydiéw do energii, cen materialéw, stop procentowych;

18W przypadku Polski por. raport Banku Swiatowego (1991c), a zwlaszcza jego zalecenia (tzw. housing policy statement).
Zalecenia te byly tez standardowo stosowane takze wobec innych krajoéw transformacji.
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Tabela 3.1. Zestawienie dzialan polityki mieszkaniowej wedlug kryterium celowosci

stosowania

Instrument

Stosuj

Mozesz stosowaé
tylko przejéciowo

Nie stosuj/nie dopuszczaj

Rozwéj praw
wihasnosci

o Porzqdkuj prawa whasnosci
gruntu

® Rozwijaj ewidencje gruntu
o Prywatyzuj publiczny zaséb
mieszkaniowy

o Wprowadzaj podatki
katastralne

o Masowych eksmisji

o Kosztownych systeméw wiasnosci

o Nacjonalizacji gruntéw

o Ograniczen transakcji gruntami

» Nadmiernego opodatkowania transakciji
o Utrzymywania w tajemnicy informaciji

o cenach transakcyjnych

Rozwdj systemu
finansowania
hipotecznego

o Pozwél prywatnemu
sektoréwi pozycza¢

e Pozyczaj po dodatniej
realnej stopie procentowej

o Realizuj egzekucje naleznosci
o Zabezpiecz konserwatywne
regulacje

o Wprowadzaj najlepsze
instrumenty kredytowe

o Instytucje typu
kredyt kontraktowy

o Subsydiowania stopy procentowej

za wyjgtkiem oszczednosci

o Dyskryminowania mieszkar na wynajem

o Niedoceniania wewnetrznej mobilizacji
$rodkow

o Wysokiego odsetka ztych kredytow

o Ograniczania informacji o kredytobiorcach
i kredytodawcach

o Finansowania kredytéw mieszkaniowych

ze $rodkéw budzetowych

Racjonalizowanie

e Przejrzyste subsydia

o Budowe finansowan

e Budowy subsydiowanego budownictwa

terendw
budowlanych

o Likwiduj sztuczne niedobory

pnosci mieszkafi

subsydiow o Celowe subsydia nakiero- ego ze $rodkéw pub- | publicznego
i bezpieczenstwo | wane na biednych licznych zasobu o Ukrytych subsydiéw
socjalne o Subsydiowanie ludzi, nie dla ludnosci o najniz- | e Znieksztatcania cen przez subsydia
doméw szych dochodach e Do uzywania kontroli czynszéw jako
e Dokonuj przeglgdu celéw o Konfrole czynszéw narzedzia subsydiowania lokatoréw
subsydiéw jako forme subsydiéw | e Odpiséw podatkowych jako subsydiéw
Zapewnienie o Koordynacje przygotowania e Do uprzedzen wobec inwestycji
infrastruktury terenéw pod zabudowe infrastrukturalnych
o Odzyskiwanie kosztéw po- e Argumentéw o dewastacji srodowiska
niesionych na ten cel naturalnego i zagrozeniach zdrowia jako
e Opieraj sie na popycie usprawiedliwienia akgji niszczenia slumsow
e Poprawiaj infrastrukture
w slumsach
Regulacje doty- |  Upraszczaj skomplikowane | o Publiczne grunty dla | e Forsowania niedostepnych standardéw
czqce inwestycji | systemy regulacyjne pomostowgo o Nie egzekwowalnych przepiséw
mieszkaniowych | @ Ocen koszty regulacii rozwiqzywania o Projektéw nie powigzanych z reformami
i pozyskiwania o Usun zaktécenia cen probleméw doste- sekfora

Organizacja
przemystu
budowlanego

o Eliminuj praktyki
monopolistyczne

o Wspieraj mate firmy

o Ograniczaj kontrole importu
o Wspieraj badania zwigzane
z budownictwem

o Tworzy¢ inicjatywy
dla rozwiqzywania
probleméw odfozo-
nych remontéw oraz
budynkéw wieloro-
dzinnych

o Zbyt dtugiego procesu udzielania pozwolen
na budowe

o Wprowadzania regulaciji chronigcych przed
konkurencjq

o Kontynuacji publicznych monopoli

Rozwéj otoczenia
prawno-
instytucjonalnego

o Wyposrodkuj role sektora pu
blicznego i prywatnego

o Utwérz forum dla zarzqdzani
a calym sektorem

o Zbuduj strategie umozliwiajq
cq wykorzystanie istniejgcego
potencjatu

o Monitoruj efekty sektora

* Wigczania sie bezposrednio w dostarczanie
przez panstwo zasobéw publicznych

o Lekcewazenia zadan samorzqdéw lokalnych
o Kreowania instytucji finansowych
pozbawionych mozliwosci przetrwania

w oparciu o whasnqg dziatalnos¢

Zrédio: Hegedus, Mayo, Tosics, (1996).
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* Instytucje finansowe powinny zwiekszy¢ mobilizacje Srodkéw:
(a) muszg oferowac dodatnie realne stopy depozytow,
(b) stosowaé instrumenty chronigce kredytobiorcéw i kredytodawcéw, jak np. kredyty
podwdjnie indeksowane,
(c) niektére problemy techniczne mozna rozwigzywac poprzez instytucje wyspecjalizo-
wane, nie banki uniwersalne.

Po stronie podazy:

* Podaz mieszkan na rynku powinna by¢ wystarczajaca w stosunku do popytu bez poma-
gania selektywng sprzedazg zasobu publicznego;

* Subsydia do materialéw i budownictwa powinny by¢ zredukowane; podejmowane po-
winny by¢ intensywne dzialania na rzecz konkurencji na rynku;

* Regulacje dotyczace budownictwa oraz uzytkowania terenéw powinny by¢ tak ksztat-
towane, aby uwzglednia¢ uwarunkowania ekonomiczne, np. koszty alternatywne czy
zdolno$¢ i gotowos¢ placenia przez ludnosé;

* Rzad musi pozostaé¢ odpowiedzialny za zarzadzanie reformami socjalnymi, systemo-

wymi oraz koordynowac je z reformami zewnetrznymi w stosunku do sektora.

Podsumowaniem omawianych zalecen dotyczgcych polityki mieszkaniowej jest
przytoczone zestawienie dzialan uwazanych za wlasciwe i niewlasciwe z punktu widzenia
skutecznej polityki sektorowe;j!®. Zostaly one sformutowane dla gospodarek rynkowych, a na-
stepnie uzupelnione o do$wiadczenia transformacyjne. Rubryka ,mozesz stosowaé tylko
przej$ciowo”, jak tez tekst wpisany kursywa oraz wytluszczony dotyczy krajéw transformu-
jacych swoje gospodarki.

3.5. Sektor mieszkaniowy w Polsce

Sektor mieszkaniowy w Polsce w okresie realnego socjalizmu nie odbiegal znaczaco pod
wzgledem logiki funkcjonowania oraz poziomu rozwoju od pozostalych panstw obozu. Za-
réwno instytucje, regulacje prawne, jak tez proporcje ekonomiczne nie miaty swoich odpo-
wiednikéw, badZ znacznie odbiegaly od stosowanych w gospodarce rynkowej. Budowa ryn-
kowego sektora mieszkaniowego zwigzana byta wiec z konieczno$cig tworzenia instytucji
i regulacji prawnych w znacznej mierze od podstaw. Drugim wyzwaniem byly niezbedne
zmiany proporcji mikro- i makroekonomicznych, ktére oznaczaly rewolucj¢ w budzetach

19 Por. Bank Swiatowy (1991a), s. 24.
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i dochodach gospodarstw domowych. Trzecim problemem byl wysoce upolityczniony cha-
rakter polityki mieszkaniowej, powodujacy licytowanie si¢ politykéw, niezaleznie od orienta-
cji, populistycznymi obietnicami dezorientujacymi spoleczenstwo i blokujacymi rozsadne
dzialania.

Analiza proceséw transformacji sektora mieszkaniowego w Polsce pokazuje, ze podobnie
jak w pozostalych krajach postsocjalistycznych, zmiany w sektorze byly w zasadniczym stop-
niu powodowane czynnikami wobec niego zewnetrznymi. Sektor mieszkaniowy byl trakto-
wany przez decydentéw i politykéw jako absorber szokéw spotecznych i obszar walki poli-
tycznej. W konsekwencji unikano trudniejszych decyzji zwigzanych z budowg sprawnej, ryn-
kowej struktury, rozdawano zaséb mieszkaniowy i $rodki budzetu panstwa, sktadano obiet-
nice w znacznej mierze bez pokrycia. Elementy transformacji byly z reguly wymuszane przez
otoczenie zewnetrzne, a polityka mieszkaniowa miata charakter bardziej dziatan doraznych

niz podporzadkowanych koncepcji budowy systemu.

Analiza oficjalnych programéw mieszkaniowych kolejnych rzadéw oraz podejmowanych
przez nie praktycznych dziatan pokazuje, ze polityka mieszkaniowa okresu transformacji ja-
ko cel stawiata budownictwo mieszkaniowe, a nie prawidtowe funkcjonowanie calego sekto-
ra. Tworzono w znacznym stopniu nierealistyczne, obliczone na efekt polityczny programy
budownictwa mieszkaniowego. W sferze realnej czesto forsowano budownictwo mieszkanio-
we niezaleznie od jego kosztow czy spolecznej racjonalnosci. Jako gléwne narzedzie realiza-
cji takiej polityki stosowano znaczne i dosy¢ przypadkowo udzielane subsydia. W pierwszej
potowie lat 90. dominowaly subsydia do sp6tdzielczo$ci mieszkaniowej (tzw. stare kredyty).
Subsydia do nowego budownictwa (tzw. ulgi budowlane) mialy racjonalne podstawy, gdyz
w warunkach znacznej redukcji popytu w pewnym zakresie ograniczaly tempo jego spadku.
W drugiej potowie lat 90. wraz ze wzrostem popytu w duzych miastach pojawily sie bariery
podazowe, a subsydia zostaly w znacznym stopniu skapitalizowane w rencie gruntowej oraz
cenach mieszkan. Celu, jakim byl znaczacy wzrost rozmiaréw budownictwa, nie udato sie
zrealizowac. Dosy¢ przypadkowe zmiany skali i form subsydiéw powodowaly natomiast za-
burzenia rynkowe, wplywajac na przyspieszenie i poglebienie zalamania budownictwa
w2002 1.

Zmiany ekip rzadowych taczyly sie najczesciej ze zmianami koncepcji oraz prébami wy-
cofywania sie z podjetych przez poprzednikéw zobowigzan finansowych na rzecz realizacji

wiasnych.

Od poczatku transformacji brak byto catosciowej koncepcji funkcjonowania sektora opar-
tej na do§wiadczeniach zagranicznych oraz uwzgledniajacej polska specyfike. Przede wszyst-
kim brak bylo wizji struktury instytucjonalnej i regulacyjnej, a takze planu dziatan na rzecz

jej wdrozenia. Zamiast niej realizowano cele czastkowe oraz poszukiwano nierealnych roz-
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wigzan, majacych bez naktadéw finansowych i bez kosztéw spotecznych poprawié sytuacje
mieszkaniowg ludnosci. Widziano je najczesciej w instytucjach finansowych, ktére mialy sa-
moistnie generowa¢ nadwyzki kapitatu, badZ w wydatkach budzetowych, ktére wraz z mnoz-

nikowym wzrostem mialy si¢ zamienia¢ w nadwyzke budzetowa.

Jako narzedzia rozwigzujace wigkszo$¢ probleméw lansowano kolejno: kredyty hipo-
teczne, instytucje wtérnego rynku wierzytelnosci hipotecznych, mieszkania na wynajem
oraz system kredytu kontraktowego. O ile lansowanie kredytéw hipotecznych oraz instytu-
cji wtérnego rynku okazato sie niegrozne w skutkach, poza kompromitacjg na kilka lat
stusznych idei??, o tyle realizacja pozostalych pomystéw nie byta juz neutralna z punktu wi-

dzenia sektora.

Tworzenie wysoko subsydiowanego programu budowy mieszkan na wynajem o relatywnie
wysokim standardzie, dla gospodarstw domowych o dochodach na poziomie $redniej, jest
przyktadem programu, ktéry ze wzgledu na sytuacje w sektorze, ograniczenia srodkéw i ska-
le potrzeb nie rozwigzuje i nie rozwigze zadnego istotnego problemu. Jest on natomiast typo-
wym programem, gdzie wiekszo$¢ biednego spoteczenstwa dotuje mniejszo$¢, niekoniecznie
najbiedniejszg. Szkodliwo$¢ programu polega na zabieraniu $rodkéw potrzebnych na budow-
nictwo socjalne i zasitki mieszkaniowe dla 0séb najbiedniejszych. Réwnoczesnie kuriozalng
ustawg o ochronie lokatoréw (narzucajg m.in minimum 3-letni okres najmu) zablokowano

i zepchnieto w szarg strefe powoli rozwijajacy sie rynek prywatnych mieszkan na wynajem.

Dyskutowanie nierozwigzywalnych probleméw po stronie popytu (chodzito bowiem o to,
jak szybko i bezbole$nie zapewni¢ kazdemu mieszkanie o standardzie krajéow Europy Za-
chodniej) oraz prowadzenie nieskoordynowanej polityki w zakresie subsydiowania bu-
downictwa przy braku zainteresowania sferg podazy, szczegdlnie jej elastyczno$cig, spowo-
dowalo znaczny wzrost cen na obszarach wielkomiejskich, a w nastepnym etapie boom bu-
dowlany i wejscie budownictwa mieszkaniowego w wielkich miastach na $ciezke cykliczne-
go rozwoju Nie wprowadzono, pomimo dostepu do wzorcéw zagranicznych oraz posiadania
branzowych placéwek naukowych, systeméw wiarygodnego monitoringu sektora i wczesne-
go ostrzegania jako podstawy prowadzenia polityki. Szczegélnym przyktadem braku roze-
znania realnych proceséw bylo jednoczesne wprowadzenie VAT oraz cofniecie ulgi budow-
lanej w sytuacji znacznej nadwyzki podazy nad popytem i poczatkéw zalamania koniunktu-
ry na rynku budowlanym. Dzialania te nalezalo przeprowadzi¢ dwa lata wcze$niej, badz za

kolejne dwa-trzy lata.

Podobnie negatywne konsekwencje miato wprowadzenie kredytéw tzw. kontraktowych,

warunkiem uzyskania ktérych jest oszczedzanie przez okreslony okres, badz (czgsciej) zaosz-

20 Idee kredytow hipotecznych lansowano w 1991 r., kiedy jeszcze nie bylo do tego jeszcze warunkow.
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czedzenie okreSlonej kwoty, co stanowi element kontraktu pomiedzy klientem a instytucja fi-
nansowg. Kredyt kontraktowy uzewnetrznit si¢ w postaci tzw. programu kas mieszka-
niowych (inicjatywa rzadowa) oraz kas budowlanych (inicjatywa poselska).

Program kas mieszkaniowych, ktéry mial zapewnié tanie kredyty dla niezamoznej ludno-
Sci, objal swoim zasiegiem gléwnie najbogatsze grupy spoleczne, ktére skorzystaly i korzy-
stajg z wysokich subsydiéw. Réwnoczeénie kredyty udzielane w ramach tego programu sg
znacznie mniej dostepne od krytykowanych przez promotoréw programu kredytéw hipo-
tecznych i nie rozwigzuja zadnej istotnej kwestii spolecznej. Bledy w regulacjach spowodo-
waly, ze stworzono system nieplynny finansowo, w dodatku bez regulacji nadzorczych. Pan-
stwo, ktére miato w poczatkowym okresie wspiera¢ ptynnosé kas, wycofalo sie z tego pro-
gramu. W konsekwencji, o ile banki chetnie przyjmowaly depozyty od klientéw, o tyle w fa-
zie kredytowania mnoza zaporowe regulacje, aby nie udziela¢ kredytéw na warunkach
wprowadzonych w ustawie. Szczesliwie zasieg programu jest niewielki (okoto 60 tys. oséb),

wiec zwigzana z nim skala negatywnych zjawisk jest mata.

Znacznie grozniejszy w skutkach mogt sie okaza¢ program kas budowlanych uchwalony
przez sejm w 1998 r. w ramach gry politycznej, tj. stworzenia konkurencji dla kas mieszka-
niowych oraz w wyniku bardzo silnego lobbingu niemieckich kas budowlanych. Konstrukcja
ustawy oraz do$wiadczenia Czech i Stowacji pokazuja, ze chciano uruchomié program po-
chlaniajacy w perspektywie kilku lat catos¢ srodkéw budzetu panstwa dostepnych dla sekto-
ra mieszkaniowego, przy bardzo niewielkich efektach rzeczowych. System ten jego krytycy
nazwali trafnie modelem drogiego posrednika lub kontrolowanej piramidy finansowej. W do-
datku wadliwa konstrukcja ustawy nie dawata mozliwosci kontroli kas budowlanych przez
nadzor bankowy, umozliwiajac podzial zysku zatozycielskiego pomiedzy akcjonariuszy, co
w Owczesnych warunkach Polski oznaczalo wyprowadzenie kapitatu z systemu. Gléwnym
zrodlem zysku byly de facto subsydia budzetowe. Ostatecznie ustawe uchylono w 2002 r.

Najbardziej szkodliwym zaniechaniem polityki mieszkaniowej oraz przyktadem unikania
niepopularnych, lecz koniecznych decyzji, popelnianym zreszta nie tylko w Polsce, byto omi-
janie probleméw czynszéw w zasobie mieszkan na wynajem o czynszu regulowanym. W ca-
tym okresie nie podwyzszono realnej warto$ci czynszéw, ktére pokrywaly zaledwie ok. 30%
kosztéw biezacego utrzymania zasobu. W konsekwencji postepowala dekapitalizacja miesz-
kan oraz przekreslono szanse na budowe sektora prywatnych mieszkah na wynajem. Za-
miast tego dyskutowano o wielkich programach rewitalizacyjnych catych miast i nierealnych
projektach rzadowych funduszy remontowych. Problem jakosci istniejacego zasobu zaréw-
no w krétko-, jak tez $rednioterminowej perspektywie jest kluczowy dla zaspokajania po-
trzeb mieszkaniowych spoteczenstwa, podczas gdy budownictwo mieszkaniowe ze wzgledu
na skale przyrostu zasobu ma przede wszystkim charakter uzupetniajacy.
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Istotnym czynnikiem majgcym wplyw na decyzje dotyczace sektora mieszkaniowego,
oprécz walki politycznej oraz ulegania sektorowym lobby, wydaje sie by¢ przywigzanie do ste-
reotypowych pogladéw i ocen, pomimo zmian warunkéw czynigcych te oceny nieaktualnymi.
Szybkie tempo tworzenia gospodarstw domowych w latach 70. i 80. i nienadgzanie rozmia-
réw budownictwa byly podstawg uksztaltowania si¢ opinii o olbrzymim (1,6 mln) deficycie
mieszkan. Konsekwencjg byl wysoki priorytet budownictwa mieszkaniowego oraz reglamen-
tacja zasobu. Przyszle uwarunkowania, tj. malejgcy przyrost demograficzny, zmiana struktu-
ry wielkosci gospodarstw domowych oraz wysoki stopieni dekapitalizacji zasobu kazg w od-
mienny sposob niz w przesztosci spojrze¢ na priorytety polityki mieszkaniowej i to niezalez-
nie od zmian otoczenia ekonomicznego. Polska bedzie si¢ powoli stawac krajem o nadmiarze

zasobu w bardzo zlym stanie technicznym w stosunku do mozliwos$ci ekonomicznych.

Malejaca presja demograficzna oznaczaé bedzie brak koniecznosci specjalnej stymulacji
budownictwa mieszkaniowego. Nalezy tylko ograniczy¢ wcigz istniejgce bariery rozwoju
oraz uruchomié plytkie rezerwy, co bedzie prowadzito do stopniowego wzrostu rozmiaréw
budownictwa. Czynnikiem za$ o kluczowym znaczeniu powinna si¢ sta¢ ptynno$¢ rynku
mieszkaniowego, ktéra umozliwi realokacje zasobu stosownie do potrzeb, uruchamianie
znaczacych w dalszym ciggu prostych rezerw pozostatych po poprzednim systemie?! oraz re-
konstrukcje techniczng zasobu. Dlatego czynnikiem o podstawowym znaczeniu powinno by¢
wspieranie stabilnego rozwoju kredytéw hipotecznych oraz rynku mieszkaniowego. Oznacza
to konieczno$¢ odchodzenia od wszelkiego rodzaju reglamentacji i dzialania na rzecz ogra-
niczenia ryzyka dla instytucji finansowych oraz inwestor6w inwestujacych w zas6b mieszka-
niowy. Szczegblne znaczenie nalezy przypisa¢ odchodzeniu od niemadrych regulacji bloku-
jacych — poprzez nadmierng ochrone lokatora — rozwéj mieszkan na wynajem, ktére sg nie-

zbednym i bardzo brakujacym w Polsce elementem sektora.

Uelastycznienie zasobu bedzie odgrywato kluczows role w ograniczaniu bezrobocia - naj-
wazniejszego obecnie i w najblizszej przysztosci problemu spolecznego. Warunkiem niezbed-
nym jest urynkowienie czynszow w zasobie publicznym i prywatnym czynszowym lub dalsza
prywatyzacja zasobéw publicznych.

Jest tez rzecza oczywista, ze zadne wielkie programy remontowe oparte na $rodkach pu-
blicznych nie beda w stanie rozwigza¢ problemu dekapitalizacji zasobu. Jedynym rozwigza-
niem jest stworzenie korzystnych warunkéw dla ludnosci, aby w sposéb dlugofalowy inwe-
stowala w zasoby, remontujgc je na potrzeby wlasne lub na wynajem. Podstawowe znacze-
nie ma tutaj system bankowy, ktéry — podobnie jak w przypadku nowych mieszkan — umoz-

liwi sfinansowanie remontéw poprzez kredyty hipoteczne, a takze promieszkaniowe nasta-

21 Chodzi tu o nadbudowy, rozbudowy, adaptacje strychéw, dogeszczanie istniejgcych osiedli i terenéw zabudowanych.
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wienie konsumentéw. Jak wykazujg proste obliczenia, przy obecnym poziomie stép procen-
towych, to nie niska zdolnos$¢ kredytowa ludnosci jest tutaj gléwng barierg, lecz odmienne
preferencje konsumpcyjne ludnosci i uzasadnione, bo wynikajace z oceny ryzyka, normy

ostrozno$ciowe bankow.

Cechg charakterystyczng polskiego rynku nieruchomosci - obok jego stabej przejrzysto-
$ci i niskiej przewidywalnosci - sa, podobnie jak w innych krajach transformujacych gospo-
darke, znaczne dysproporcje. Dotyczg one zar6wno struktur instytucjonalnych, sfery regula-
cji, jak tez sfery realnej. Do$wiadczenia zwigzane z przyspieszonym tworzeniem nowych in-
stytucji wzorowanych na gospodarce rynkowej nie zawsze sg jednak dobre. Dotyczy to
zwlaszcza sektora finansowego, gdzie zamiast rozwigzywania rzeczywistych probleméw cze-
sto tworzono nowe instytucje jako forme ucieczki do przodu. W konsekwencji instytucje te
nie realizowaly postawionych przed nimi zadan, a ich funkcjonowanie bylo kosztowne. Row-
nie niejednoznaczne do§wiadczenia zwigzane sg z probg przystosowania do nowych warun-
kéw starych instytucji: w przypadku Polski jest to spétdzielczos¢é mieszkaniowa. Dyspropor-
cje w sferze regulacji poddaja sie znacznie tatwiej ocenie, co wcale nie oznacza, ze jest je ta-
twiej zmieni¢ (ze wzgledu na interesy). Na ogél przejawiajg sie one w nadmiernie rygory-
stycznych regulacjach dotyczacych czesci rynku mieszkaniowego przy catkowitej i niezrozu-
mialej liberalizacji pozostatych. W przypadku Polski dotyczy to zwlaszcza bardzo restrykcyj-
nych przepiséw chronigcych lokatoréw w zasobie prywatnych mieszkan na wynajem oraz
catkowitego braku ochrony konsumentéw kupujacych mieszkania budowane przez dewelo-
peréw i spétdzielnie mieszkaniowe. Dysproporcja ta wplywa ograniczajgco na rozmiary po-
pytu mieszkaniowego zglaszanego zaréwno na mieszkania wlasnosciowe (znaczace ryzyko
nieuczciwos$ci dewelopera i spétdzielni), jak tez mieszkania na wynajem (przy tak wysokim
poziomie ryzyka brak chetnych inwestor6w). W konsekwencji niezaspokojony popyt miesz-
kaniowy przesuwa sie na inne rynki. Najdotkliwszg dysproporcjg funkcjonalng jest bardzo
zle dzialajacy rynek terenéw budowlanych, natomiast strukturalng — brak w petni komercyj-
nego zasobu mieszkan na wynajem. Konsekwencja pierwszej z nich jest staba elastycznosé
podazy, co skutkuje cyklami na tym rynku i podnosi ogdlny poziom ryzyka, a wiec i koszty
mieszkan. Gtéwna jej przyczyna to wieloletnia koncentracja polityki mieszkaniowej na sfe-
rze popytu i zupelny brak zainteresowania podaza. Bariera ta wcale nie jest tatwa do prze-
zwyciezenia, gdyz zwigzane z nig sg problemy polityki gmin, planowania przestrzennego,
systemu podatkowego, pozwolen na budowe oraz lokalnych dostawcéw mediéw. Zahacza
wiec o wiele ustaw oraz grup intereséw. Konsekwencja braku w pelni komercyjnego, tj. ofe-
rujacego mieszkania po cenie réwnowagi rynkowej oraz z krétkim okresem wypowiedzenia,
zasobu mieszkan na wynajem jest poglebianie probleméw bezrobocia. Zaséb ten spetnia ro-
le podstawowego bufora przy migracjach zwigzanych z poszukiwaniem pracy i nie moze by¢

w tej funkcji zastapiony przez zaden inny. Podstawowym warunkiem jego rozwoju jest, jak
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juz wspomniano, rozdzielenie funkcji socjalnych i ekonomicznych i zwigzane z tym odejscie
od reglamentacji czynszéw i ochrony lokatora.

W ogélnie raczej pesymistycznym obrazie polskiego sektora mieszkaniowego w okresie
transformacji, a zwlaszcza polityki mieszkaniowej, zwraca uwage dynamiczny rozwdj od
1996 r. kredytéw hipotecznych. Pomimo wcigz niewielkiego ich wolumenu w stosunku do
transakcji rynkowych czy potencjalnego popytu, na tym rynku panuje ostra konkurencja po-
miedzy bankami komercyjnymi, uwidaczniajgca si¢ w oferowanych warunkach oraz obniza-
jacych si¢ marzach kredytéw. W literaturze fachowej powszechnie uwaza sie, ze rozwiniety
system kredytowania hipotecznego jest, oprécz sprawnego rynku terenéw budowlanych,
podstawg efektywnego rynkowego sektora mieszkaniowego. Sukcesy Polski sg o tyle intere-
sujace, ze zalicza sie jg do przodujacych w tej dziedzinie wérdd krajow postsocjalistycznych.
Istotng barierg rozwoju sektora finansowego zwigzanego z sektorem mieszkaniowym byt
w poczatkowym okresie niedorozwdj systemu bankéw komercyjnych, w okresie pézniejszym
za$ wysoka inflacja, wadliwe regulacje prawne oraz ryzyko w sektorze. Od samego poczat-
ku nie bylo tez rozsadnej koncepcji ksztaltu tego sektora. Kredyty hipoteczne nie byly nigdy
gléwnym celem polityki mieszkaniowej kolejnych rzadéw, wrecz przeciwnie byly traktowa-
ne jako rozwigzanie marginalne dla bogatych, zgodnie z zasada, ze kogo sta¢ na kredyt hi-
poteczny, tego stac tez na wybudowanie domu bez kredytu. W konsekwencji polityka rzado-
wa pomijata ten problem, badz forsowata wycinkowe rozwigzania najczesciej nierealistycz-
ne lub wadliwe. Istotnym czynnikiem sukcesu okazat si¢ fakt, ze sfera ta w niewielkim stop-

niu byla dotkni¢ta destruktywnym wptywem polityki mieszkaniowej panstwa.

Warto zwréci¢ uwage, ze w latach 2000-2002 wystapilto szereg pozytywnych czynnikéw

przyspieszajacych rozwdéj sektora mieszkaniowego:

¢ zlikwidowano hipoteke ustawowa - istotny czynnik ryzyka dla kredytéw hipotecznych;

* poprawiono zig ustawe o listach zastawnych i bankach hipotecznych, dajac tym ostatnim
wieksze szanse w konkurowaniu z bankami uniwersalnymi;

¢ anulowano ustawe o kasach budowlanych oraz kasach mieszkaniowych;

* w zwigzku ze spadkiem inflacji oprocentowanie ztotowych kredytéw hipotecznych po raz
pierwszy stalo sie jednocyfrowe, a dzieki konkurencji pomiedzy bankami dalszemu obni-
zeniu ulegly marze.

W sposéb bardziej widoczny ujawnily si¢ natomiast znane juz od dawna zagrozenia
zwigzane z cyklami na rynku budownictwa mieszkaniowego, pogorszeniem koniunktury
na rynku nieruchomosci komercyjnych oraz ryzykiem kursowym kredytéw denominowa-
nych. Nie osiggnigto tez znacznego postepu w sprawie wpiséw wieczystoksiegowych w duzych
miastach. Problem ten jest o tyle bulwersujacy, ze jego rozwigzywanie zabrato juz ponad
10 lat.
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Doswiadczenia i porazki Polski w dziedzinie polityki mieszkaniowej nie r6znig si¢ zasad-
niczo od do$wiadczen pozostatych krajéow postsocjalistycznych. W krajach tych, podobnie
jak w Polsce, nie zbudowano dotychczas skutecznie funkcjonujgcego sektora nieruchomosci
mieszkaniowych. Przyczyny tkwily w znacznej mierze w bledach polityki mieszkaniowe;j,
w tym w zaniechaniu budowy kompletnego systemu rynkowego. Réwnie negatywnie jak po-
lityke rzadu centralnego, nalezaloby oceni¢ lokalng polityke mieszkaniowg wladz gminnych.
Zdecydowana wigkszo$¢ z nich nawet nie probowata tworzy¢ koncepcji takiej polityki; nie
prébowala tez prowadzi¢ racjonalniejszej polityki czynszowej i zarzadzania zasobem komu-
nalnym. Gminy nie uzyskaly jednak od rzadu centralnego zadnego wsparcia merytoryczne-
go, chociaz, jak wykazujg do$wiadczenia zagraniczne oraz analizy programéw pomoco-
wych, brak dostatecznej wiedzy jest podstawowg barierg lokalnej polityki mieszkaniowej.

Podstawowym problemem sektora i gléwnym problemem politycznym jest takie urealnie-
nie czynszow, zeby powstrzymac dekapitalizacje zasobu, a w dalszej perspektywie tworzyé
warunki do powstawania prywatnych mieszkan na wynajem. W kwestii tej dalej funkcjonu-
ja mity, z ktérych najistotniejszym jest ten moéwiacy o najubozszych czlonkach spoteczen-
stwa, ktorzy poniosg gléwne koszty tej operacji. Warto wiec wiedzied, ze czynsze rynkowe sg
stosowane w krajach prowadzacych bardzo silng polityke socjalng i jak wykazujg badania,
osoby najubozsze sg beneficjentami takiego systemu. Rzeczywiste koszty reformy ponosza
natomiast osoby, ktére sta¢ na ptacenie za mieszkanie petnych czynszéw. Podstawowa barie-
ra dla urealnienia wysokosci czynszoéw w Polsce wydaje sie jednak polityczny aspekt tematu.
Ciekawe, ze kilka lat temu, gdy urynkowiano ceny energii, wzrosly one tak znacznie, ze sta-
ly sie poréwnywalne z czynszami. Nikt jednak nie proponowal wtedy ich reglamentacji czy

ochrony lokatoréw.

Konieczne jest dokoniczenie przeksztalcen wlasnoSciowych zasobu spétdzielczego w spo-
s6b umozliwiajgcy normalne funkcjonowanie w warunkach gospodarki rynkowej. Nadal jed-

nak brakuje woli politycznej rozwigzywania rzeczywistych probleméw sektora.

W dyskusjach prowadzonych w Polsce jako podstawowa przyczyne niepowodzenia poli-
tyki mieszkaniowej w omawianym okresie wymienia sie czesto niedostateczny poziom wy-
datkéw z budzetu panstwa, zwlaszcza na budownictwo mieszkaniowe. W $wietle opisywa-
nych faktéw poglad ten nie jest uzasadniony. Nalezy jednak podkresli¢, ze problemy wyste-
pujace w sektorze nie majg charakteru jednorodnego, maja rézng wage ekonomiczng i poli-
tyczna, jak tez rézne przyczyny.

Pierwszym z takich probleméw jest niski, w poréwnaniu z krajami wysoko rozwinietymi,
poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, a zwlaszcza deficyt samodzielnych mieszkan
w stosunku do liczby gospodarstw domowych. Doréwnanie standardom mieszkaniowym

krajow Europy Zachodniej oraz eliminacja deficytu mieszkan byly deklaratywnym celem po-
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lityki mieszkaniowej w okresie realnego socjalizmu, bardzo powaznie traktowanym przez
$rodowiska zwigzane z mieszkalnictwem, w tym naukowe. Jednakze, jak wykazujg poréw-
nania miedzynarodowe, poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w Polsce, aczkolwiek
niski wedlug standardéw krajéw wysoko rozwinietych oraz nizszy w stosunku do czesci kra-
jow postsocjalistycznych, nie odbiega od ogélnego poziomu rozwoju Polski.

Niedostateczny, w stosunku do aspiracji spoteczenistwa, poziom zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych wynika z niskiego poziomu rozwoju gospodarki i jako problem struktural-
ny istnieje, i bedzie istnial jeszcze przez wiele lat. W znacznej czesci dotyczy to tez kwestii
braku samodzielnych mieszkan dla czesci gospodarstw domowych. Uzywany jako element
gry politycznej argument o glodzie mieszkaniowym nie znajduje natomiast potwierdzenia
w rzeczywistych zachowaniach spoteczenstwa. W wigkszosci ankiet ostatnich lat potrzeby
mieszkaniowe nie sg potrzebami najsilniej artykulowanymi przez gospodarstwa domowe.
Duza, jak na poziom rozwoju kraju, liczba kupowanych samochodéw oraz masowos¢ wyjaz-
dbéw zagranicznych przy niskim poziomie nakladéw na remonty dekapitalizowanego zasobu
pokazuja rzeczywiste preferencje spoteczenstwa. W pewnym stopniu wplyw na ten stan rze-
czy musiata mie¢ eksplozja cen, zwlaszcza nowych mieszkan, efekt nieelastycznej podazy,
oraz wysokie ryzyko dla konsumenta wynikte z braku niezbednych regulacji. Musialy tez wy-
wiera¢ wplyw odktadane przez wiele lat w socjalizmie konsumpcja samochodowa oraz tury-

styka zagraniczna.

Podobnym nieporozumieniem, chociaz artykulowanym juz rzadziej niz jeszcze kilka lat
temu, jest oczekiwanie na przelomowe programy budownictwa mieszkaniowego. Oczywi-
Scie, ze generalny przetom w sektorze, rozumiany jako gwattowne i dtugookresowe przyspie-
szenie rozmiaréw budownictwa mieszkaniowego, nie jest mozliwy ani w ogéle, ani tym bar-
dziej w oparciu o $rodki budzetu panstwa. Kapitalochtonno$¢ inwestycji mieszkaniowych
powoduje, ze problem mieszkaniowy moze by¢ rozwigzywany tylko w dtugim okresie i ze
$rodkéw ludnosci. Ewentualne $rodki budzetowe moga mie¢ tylko charakter wspomagajacy
w postaci subsydiéw kierowanych w sposéb przejrzysty i celowy do okresSlonych grup spo-
tecznych i w zwigzku z realizacjg konkretnych programéw, gtéwnie o charakterze pomocy
spolecznej, lub wspierajace osoby, ktére bez nich nie moga zaistnie¢ na rynku. Budownictwo
mieszkaniowe nie rozwiaze wiec w perspektywie najblizszego dziesigciolecia problemu defi-
cytu mieszkan. Pewien wplyw na rozwigzanie problemu moze mie¢ natomiast migracja do
Unii Europejskie;j.

Problem dotowania sektora mieszkaniowego w Polsce jest kolejnym problemem teore-
tycznym oraz praktycznym. Sektor mieszkaniowy realizuje istotne funkcje zaréwno spoltecz-
ne, jak tez ekonomiczne, generujace efekty zewnetrzne. Jest to wazna przestanka racjonal-

no$ci subsydiowania sektora. Nie ma dowoddéw, ze efekty te nie sg realizowane bez znacz-
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nych subsydiéw przez prawidlowo dziatajacy sektor. Dotowanie sektora wigze sie natomiast
z problemem kapitalizacji subsydiéw, co dobrze pokazujg doswiadczenia Polski. Dlatego za-
sadnie uwaza si¢, ze subsydiowa¢ mozna tylko celowe programy o ograniczonej skali i to
w warunkach elastycznej podazy oraz pomoc socjalng. Jest to jednak temat zdecydowanie
polityczny, i na forum publicznym w Polsce, podobnie jak w innych krajach stabiej rozwinie-
tych, caly czas uzywa si¢ argumentu o mnoznikowym efekcie budzetowych wydatkéw na bu-

downictwo mieszkaniowe i w konsekwencji o wysokich przyszlych wptywach budzetowych.

Mimo argumentéw merytorycznych przeciwko, w praktyce znaczna cz¢$é krajow subsy-
diuje sektor. Czesto wynika to z obawy przed wycofaniem sie z uruchomionych kiedy$ pro-
gramow (spadek popytu i cen nieruchomosci ze wszystkimi konsekwencjami), znacznie cze-
Sciej jest jednak reakcjg na dysproporcje w sektorze i préba poszukiwania ,protez” dla Zle
dziatajacego rynku. Sytuacja taka miata miejsce réwniez w Polsce. Subsydia odsetkowe na
poczatku lat 90. byly ,proteza” stabilizacji makroekonomicznej i kredytéw. Analiza polskie-
go sektora mieszkaniowego pokazuje, ze sytuacja taka ma miejsce réwniez obecnie. Pomimo
duzej skali subsydiowania budownictwa mieszkaniowego sektor jest de facto dawcg, a nie
biorcg subsydiéw w stosunku do gospodarki narodowej, gdyz wskutek reglamentacji czyn-
szOw nie realizuje calej wytworzonej warto$ci netto $wiadczonych ustug mieszkaniowych,
a tym samym nie wypracowuje $rodkéw dla prawidtowego funkcjonowania i rozwoju. Wo-
bec niskich, subsydiowanych czynszé6w w zasobie publicznym oraz zasobie prywatnych
mieszkan na wynajem (dawny kwaterunek) subsydiowanie budownictwa mieszkaniowego
w Polsce jest konieczne, aby stworzy¢ konsumentom bodzce do inwestowania we wlasne
mieszkania. Obecnie tego typu inwestycje sg niedowarto$ciowane. Jedna dysproporcja cig-

gnie wiec za sobg kolejne.

Nastepng przestankg subsydiéw sektorowych jest cheé¢ rozwiniecia sektora mieszkaniowe-
go powyzej poziomu, ktéry wynikatby z osiagnietego poziomu rozwoju kraju. Subsydiowanie
sektora odbywa sie wtedy kosztem innych sektoréw. Przestanki takiej sytuacji zaistniatyby
z bardzo wysokim prawdopodobienistwem w Polsce po pelnym urynkowieniu czynszéw. Rela-
tywnie duza podaz zasobu spowodowalaby, ze w znacznej czesci o§rodkéw uksztattowalyby sie
one ponizej obecnego poziomu czynszéw rynkowych i zapewne ponizej kosztéw reprodukcji.
Warunkiem niezbednym rozwoju budownictwa mieszkaniowego bytyby wiec subsydia. Jak po-
kazuja do$wiadczenia migedzynarodowe, polityka tego typu predzej czy pdzniej prowadzi do
kryzyséw nadprodukcji w sektorze, moze mie¢ jednak pewne uzasadnienie gospodarcze i spo-
teczne, gdy jest umiarkowana i odbywa sie kosztem konsumpcji o mniejszych efektach ze-
wnetrznych w stosunku do mieszkania (przykladowo samochody, turystyka zagraniczna).

Racjonalna polityka mieszkaniowa skupiac¢ si¢ powinna przede wszystkim na ogranicza-

niu przyczyn niekorzystnych zjawisk, a nie ich skutkéw. Dlatego tez lepszg drogg stymulacji

154 www.case.com.pl



Deregulacja rynku produktéw, ustug i nieruchomosci

rozwoju budownictwa mieszkaniowego niz powszechne dotacje jest urealnienie czynszow
i dotacje o charakterze pomocy socjalnej dla ubogich grup spotecznych oraz programy celo-
we subsydiéw lub gwarancji dla oséb z nizszg niz wymagana przez banki zdolnoscig kredy-
towa. Jest to rozwigzanie tansze, a dodatkowym i waznym jego efektem bedzie poprawa ja-
kosci istniejacego zasobu i wzrost elastycznosci rynku.

Kolejng opinig funkcjonujacg w polityce mieszkaniowej w Polsce, a nie wytrzymujaca
krytyki, jest teza o nizszych kosztach i pozytywnym wplywie na bezrobocie mieszkan na wy-
najem w przeciwienstwie do mieszkan wtasno$ciowych. Koszty zar6wno budowlane, jak tez
finansowe sg w obu przypadkach takie same, natomiast wplyw na bezrobocie bedzie rézny.
W krajach majacych gospodarke rynkowa rzeczywiscie przyjmuje sie, Ze mieszkania na wy-
najem o rynkowych czynszach przyczyniajg si¢ do ograniczenia bezrobocia poprzez ich
wiekszg elastycznos$¢ wzgledem popytu. Sytuacja ta nie ma jednak zastosowania do warun-
kéw Polski, tj. gleboko subsydiowanych czynszéw i nadmiernej ochrony lokatoréw w zaso-
bie na wynajem. W tych warunkach bardziej elastyczny jest w pelni rynkowy zaséb miesz-
kan wtasnoSciowych. Aby skutecznie walczy¢ z bezrobociem niezbg¢dna jest budowa zasobu
prywatnych, rynkowych mieszkan na wynajem oferujgcych mieszkania po cenie réwnowagi
rynkowej. Ze wzgledu na wysokie ryzyko nie da si¢ jednak rozwijaé¢ prywatnego zasobu na
wynajem bez likwidacji restrykcji w zasobie istniejacym. W skali makro nie sg to duze kosz-
ty (ok. 200 tys. mieszkan), a dotyczytyby gléwnie wiekszych wydatkéw na dodatki mieszka-
niowe. Podporzadkowanie polityki mieszkaniowej lobby budowlanemu powoduje jednak, ze
problem ten nie byt nigdy rozpatrywany. Srodki budzetowe przeznaczano na popieranie bu-
downictwa mieszkaniowego wlasno$ciowego, za$ utrzymanie socjalnych de facto mieszkan
prywatnych na wynajem przerzucono na barki wlascicieli. W zasadzie nie ma sit politycz-
nych zainteresowanych sprawnie dziatajacym rynkiem mieszkan, gdyz wigkszo$¢ spoteczen-
stwa jest juz w systemie i nie odniesie korzysci ze zmiany sytuacji, a cze$¢ moze ponies¢ stra-
ty (podwyzki czynszu).

Przytoczone argumenty pozwalajg na wyznaczenie racjonalnej hierarchii priorytetéw po-
lityki mieszkaniowej i zwigzanej z nimi alokacji srodkéw publicznych:

* podwyzka czynszéw,

* $rodki spoteczne na dodatki mieszkaniowe,

* budownictwo socjalne, remonty istniejgcego zasobu,

* umozliwianie grupom stabszym ekonomicznie zaistnienie na rynku?*

* budownictwo mieszkaniowe, w tym przede wszystkim prywatne mieszkania na wynajem.

22 Co by wymagato stworzenia programéw wspomagajgcych owo zaistnienie na rynku (gwarancje, subsydia). Alternatyw-
ne podejscie, ktérym jest stworzenie dla stabszych ekonomicznie grup systemu nierynkowego (budownictwo socjalne)
uwazamy za gorsze. Tworzy ono getta, podczas gdy podejicie pierwsze rozszerza rynek i tworzy miejsce dla zachowan

rynkowych.

www.case.com.pl 155



3 etap reform

System subsydiowania budownictwa tez moze by¢ poddany racjonalizacji. Badania zdolno-
$ci kredytowej gospodarstw domowych pokazujg, ze dziatania rzadu powinny by¢ bardziej na-
kierowane na programy gwarancji pozwalajacych bankom kredytowaé grupy spoteczne o niz-
szych dochodach, ktére nie spetniajg bankowych wymogéw bezpieczenstwa niz na subsydia
bezposrednie. Dopiero drugim elementem programu moze by¢ program subsydiowania stop
procentowych dotyczacy jednak tylko stop realnych, co wigze sie w przypadku inflacji z ko-
niecznos$cig stosowania specjalnych, indeksowanych instrumentéw kredytowych. Doswiadcze-
nia miedzynarodowe pokazuja, ze subsydia mogg by¢ niezbedne, gdyz niewielkie kredyty dla

0s6b o nizszych dochodach sa stabo optacalne dla bankéw ze wzgledu na koszty state.

Z problemami kosztéw ustugi mieszkaniowej, réwnowagi w sektorze oraz jego subsydio-
wania zwigzany jest kontrowersyjny problem podatku katastralnego. Trudno dyskutowaé
z postulatem powszechnego i umiarkowanego podatku katastralnego ad valorem od nieru-
chomosci komercyjnych oraz terenéw budowlanych. Jest to podatek od dochodéw rzeczywi-
stych badz imputowanych, generowanych przez czynnik ziemi i moze sie on przyczyni¢ do
jej rozsadniejszej alokacji, co bedzie mialo pozytywny wplyw na elastycznos¢ podazy. Musi
on by¢ jednak w harmonii z istniejgcymi podatkami od 0séb prawnych i fizycznych, jak tez
innymi obcigzeniami tych grup. Wprowadzenie tego podatku jako obcigzajacego warto$¢ bu-
dynkow i lokali mieszkalnych w obecnych warunkach Polski jest natomiast kolejnym niepo-
rozumieniem i dzialaniem wewnetrznie sprzecznym. Mieszkania wlasno$ciowe ze wzgledu
na masowg reglamentacje czynszéw nie generuja dla wlascicieli imputowanych dochodéw,
lecz straty i oblozenie ich dodatkowym podatkiem spowoduje dalszy spadek wartosci rynko-
wej zasobow wilasnosciowych, a w konsekwencji spadek rozmiar6w budownictwa mieszka-
niowego. Powstaje wiec pytanie, po co z jednej strony wprowadzaé subsydia majace zwiek-
szy¢ rozmiary budownictwa, a z drugiej poprzez podatek rozmiary te obniza¢? W przyszlo-
$ci podatek trudno bedzie tez wprowadzi¢ w warunkach czynszéw zblizonych do czynszéw
réwnowagi. Wzgledny nadmiar zasobu i niewielkie w zwigzku z tym rozmiary budownictwa

moga by¢ skutecznym hamulcem wprowadzania podatku.

3.6. Rekomendacje dla polityki gospodarczej

Struktura prawno-instytucjonalna, a zwlaszcza funkcjonowanie sektora nieruchomosci
mieszkaniowych w Polsce w znacznym stopniu odbiega jeszcze od tej w rozwinigtych kra-
jach o gospodarce rynkowej. Wynika to nie tylko z ogélnie nizszego poziomu rozwoju cywi-
lizacyjnego, lecz w znacznym stopniu jest konsekwencja wysokiego upolitycznienia sektora

i ztej polityki sektorowej. Problem ten dotyka zreszta nie tylko Polski, ale wigkszosci krajow
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europejskich. Patrzac z punktu widzenia efektywnosci dzialania rynku mieszkan jako mecha-
nizmu alokujgcego istniejacy zaséb oraz tworzacego nowy, zgodnie z potrzebami gospodar-

ki, mozna wskaza¢ na nastepujace dysproporcje oraz luki:

1. Mato elastyczna podaz mieszkan wtasno$ciowych, wysokie ceny;
2. Wysokie ryzyko inwestycji mieszkaniowych dla konsumenta, finansowanie zaliczkowe;
3. Brak rynkowego sektora mieszkan na wynajem z powodu bardzo restrykcyjnych przepisow

o ochronie lokatoréw;

4. Brak polityki socjalnej gwarantujacej minimum standardu mieszkaniowego:
* brak sektora mieszkan socjalnych niezbednego bufora eksmisji,
* marginalny charakter zasitkéw mieszkaniowych podstawy urynkowienia zasobu na wy-
najem z przyzwoleniem spotecznym;
5. Forsowanie niewydajnych, trzecich form wlasnosci (Towarzystwa Budownictwa

Spotecznego).

Malo elastyczna podaz mieszkan powoduje dwa negatywne zjawiska: cykliczny rozwdj bu-
downictwa oraz niskg konkurencj¢ wéréd deweloperéw. Konsekwencjg pierwszego z nich jest
wzrost ryzyka na rynku, co przenosi si¢ na wszystkie podmioty, w tym sektor bankowy i kon-
sumentow, ograniczajac podaz. Konsekwencjg drugiego sg wysokie ceny i zyski deweloperdéw,
co ogranicza popyt i mozliwosci przeplywu sily roboczej pomiedzy regionami kraju. Gtéwng
przyczyng tego stanu jest zle funkcjonujacy rynek terenéw budowlanych, a zwlaszcza:

* brak dobrej informacji o terenach, a zwlaszcza tych wystawianych na sprzedaz;

* brak polityki gmin w tym zakresie, a zwlaszcza aktywniejszej polityki prowadzenia prze-
targdw, pozyskiwania i uzbrajania terenéw, oddzialywania podatkowego na stymulacje
podazy poprzez podatek katastralny od wartosci terenéw, lub inne podatki naktadane na
miejskie tereny niezabudowane.

Pewne znaczenie mialy tez dosy¢ zmudne procedury pozyskiwania pozwolefi na budowe.
Sytuacja w tym zakresie ulegla ostatnio poprawie, pojawita si¢ natomiast nowa bariera: brak
aktualnych planéw zagospodarowania przestrzennego. Poniewaz wszystkie te zagadnienia
leza w kompetencjach gmin, rozwigzaniem moga by¢ zapisy ustawowe naktadajace na gmi-

ny obowigzek prowadzenia aktywnej polityki w gospodarowaniu terenami budowlanymi.

Problem niedostatecznej elastyczno$ci podazy taczy sie na polskim rynku nieruchomosci
mieszkaniowych z problemem nadmiernego ryzyka procesu deweloperskiego. Powoduje ono
znaczne ograniczenia popytu ze strony potencjalnych konsumentéw, gdyz mieszkania sg
drogie, wybdr jest ograniczony, a zaangazowanie sie w inwestycje mieszkaniowg oznacza dla
konsumenta znaczace ryzyko utraty zainwestowanych Srodkéw finansowych lub znacznej
ich czesci, nie wspominajgc o ryzyku niedotrzymania terminéw umowy czy przekroczenia

kosztow. Podstawowym czynnikiem ryzyka jest finansowanie procesu inwestycyjnego

www.case.com.pl 157



3 etap reform

z przedplat przysztych klientéw. W konsekwencji deweloper nie ponosi ryzyka procesu inwe-
stycyjnego oraz ma zapewnione darmowe finansowanie bez jakiejkolwiek kontroli. Sytuacja
taka sklania dewelopera do podejmowania ryzykownych przedsiewzieé, a czesto jest wrecz
zachetg do malwersacji $rodkéw klientéw. Sytuacje te moze uzdrowié jedynie tzw. Ustawa
deweloperska, ktéra od diuzszego juz czasu jest przygotowywana i dyskutowana w Minister-
stwie Infrastruktury (dawniej w Urze¢dzie Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast), nakladajaca na
dewelopera obowigzek prowadzenia inwestycji poprzez bank (czyli rachunek bankowy)
i poddaniu si¢ jego kontroli w przypadku prowadzenia inwestycji ze $rodkéw wtasnych
klientéw. Kontrola bankowa dotyczytaby przy tym tylko podstawowych elementéw prowa-
dzonej inwestycji, tj. kontroli wyptat transz srodkéw i rzeczowego zaawansowania inwesty-

cji, tak aby ograniczy¢ ryzyko utraty powierzonych deweloperowi srodkéw.

Brak dobrze funkcjonujgcego sektora prywatnych, rynkowych mieszkan na wynajem jest
kolejng dysproporcjg charakterystyczng dla struktury wlasnosci zasobu mieszkaniowego
w Polsce. Polski zaséb mieszkan na wynajem, zaréwno komunalny, jak tez pochodzacy
z okresu przedwojennego tzw. zaséb mieszkan prywatnych (objetych w czasach socjalizmu
publiczng gospodarka mieszkaniowa, tzw. kwaterunkiem) poddany jest rygorystycznym
przepisom dotyczacym ochrony lokatoréw oraz kontroli czynszéw. Czynsze ustanowione sg
na poziomie nie pokrywajgcym kosztéw utrzymania zasobu, za$ prawa lokatora sg silniejsze
od praw wlasciciela. W konsekwencji wysokie ryzyko inwestycyjne powoduje, ze nie ma
szans na rozwoj tego zasobu, za$ istniejacy ze wzgledu na omawiane ograniczenia nie oferu-
je wolnych mieszkan. Brak funkcjonujacego prawidlowo, tj. na warunkach rynkowych
i z czynszem réwnowagi rynkowej, zasobu powoduje brak mozliwosci prawidlowego funk-
cjonowania rynku pracy, dla ktérego zaséb ten jest najwazniejszym buforem przy przeply-
wach sily roboczej. Znaczaco poglebia to problemy bezrobocia, ktére bez rozwigzania tego

problemu nie bedzie moglo by¢ znaczaco ograniczone.

Inng negatywng konsekwencjg jednostronnego?® rozwoju wlasnosci prywatnej bedzie
znaczacy wzrost udzialéw portfeli hipotecznych w aktywach sektora bankowego, zwicksza-
jacy jego podatno$¢ na kryzysy na rynku nieruchomosci. Rozwigzaniem problemu jest roz-
dzielenie funkcji socjalnych i gospodarczych w sektorze mieszkaniowym. Oznacza to szybkie
odchodzenie od reglamentacji czynszéw i nadmiernej ochrony lokatoréw przy wzmocnieniu
roli dodatkéw mieszkaniowych dla oséb stabych ekonomicznie oraz zwigkszeniu roli miesz-

kan socjalnych jako przej$ciowego bufora probleméw spotecznych.

Brak wyodrebnionego zasobu interwencyjnego mieszkan socjalnych, tj. mieszkan o wyso-

ko subsydiowanym czynszu i podstawowym standardzie dla oséb o najnizszych dochodach

2 Jednostronnego w tym sensie, ze na rynku istnieje popyt oraz potencjalna podaz na rynkowy zaséb na wynajem, ale
przepisy o ochronie lokator6w tak wysoko podnosza premie za ryzyko, ze wynajem traci sens.
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jest kolejng dysproporcjg w sektorze mieszkaniowym w Polsce. Zaséb ten, a szerzej rzecz uj-
mujac polityka socjalna gwarantujaca kazdemu pewne minimum warunkéw mieszkanio-
wych, jest niezbednym elementem rozwoju rynku mieszkan. Bez ostony socjalnej w postaci
dodatkéw mieszkaniowych oraz mieszkan socjalnych nie bedzie w Polsce przyzwolenia na
eksmisje z tytulu nieplacenia czynszu czy niesplacania kredytéw hipotecznych. Elementy te,
wstydliwie pomijane przez polskich politykéw oraz literature, sg niezbednym elementem
mechanizmu rynkowego. Wprawdzie w rozwinietych krajach o gospodarce rynkowej kryty-
kuje sie koncepcje mieszkan socjalnych, a jako podstawe polityki mieszkaniowej przyjmuje
sie zas6b rynkowych mieszkan na wynajem i dodatki mieszkaniowe, to jednak rozwigzania
tego typu jest przedwczesne w przypadku Polski. Po pierwsze, zas6b rynkowych mieszkan na
wynajem nie istnieje i jego reaktywacja oraz rozwdj bedzie trwatl wiele lat. Po drugie, nawet
przy dobrze dzialajacym sektorze mieszkan na wymiane potrzebny jest pewien bufor, ktéry

jest rownoczesnie elementem stabilizujgcym rynek.

Réwnolegle z ograniczaniem restrykcji w zasobie prywatnym na wynajem i podnosze-
niem stawek czynszéw do poziomu zapewniajacego pelne pokrywanie kosztéw funkcjono-
wania zasobu komunalnego, nalezy zwieksza¢ skale i znaczenie dodatkéw mieszkaniowych,
jako podstawowego narzedzia realizacji minimum socjalnego, majacego w tym przypadku
posta¢ minimum standardu mieszkaniowego. Dodatki mieszkaniowe w krajach o rozwinig-
tej gospodarce rynkowej sg podstawowym wydatkiem budzetu panstwa zwigzanym z sekto-
rem mieszkaniowym i podstawowym narzedziem polityki spolecznej, podczas gdy ich zna-
czenie w Polsce jest jak dotychczas marginalne. Wynikato to z faktu, ze polityka mieszkanio-
wa w Polsce pomimo deklaratywnie socjalnego charakteru koncentrowata sie na wycinko-

wych programach rozwoju budownictwa mieszkaniowego.

Cechg charakterystyczng polskiego sektora mieszkaniowego jest duzy udziatl tzw. trzecich
form wtasnosci, tj. form posrednich pomiedzy wlasnoscig publiczng a wlasnos$cig prywatna.
Popieranie i rozw6j réznych form tej wlasnosci w krajach europejskich zwigzane byto z eks-
perymentami socjalnymi i budowg panstwa dobrobytu - z jednej strony — oraz budowg alter-
natywy dla nadmiernie rozwinietego sektora mieszkan prywatnych na wynajem z drugie;j.
Ogolnie rzecz biorac formy te okazaly si¢ na ogét rozwigzaniem drogim, gdyz wymagaly sub-
sydiéw zar6éwno w trakcie inwestycji, jak tez czesto po jej ukonczeniu. W zwigzku z duzym
zakresem ochrony lokatoréw oraz czynszami ksztalttowanymi ponizej ceny réwnowagi ryn-
kowej, réwniez mobilno$¢ zamieszkujacych je oséb byla niewielka. W Polsce duzy sektor
spoldzielczy bedacy podstawowym ich reprezentantem jest pozostaloscig po poprzednim
ustroju i pomimo swoich ewidentnych wad bedzie zapewne dlugo jeszcze ze wzgledéw orga-
nizacyjnych i technicznych elementem sektora mieszkaniowego. Realizowany od polowy lat
90. program tzw. Spotecznego Budownictwa Czynszowego (TBS) jest natomiast typowym
przyktadem programu, co do ktérego nie wiadomo, jakie wlasciwie cele realizuje. Jest drogi
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w sensie dostownym (akceptowane koszty) i dla budzetu panstwa (panstwo dostarcza nie tyl-
ko subsydia do stopy procentowej ale réwniez kapital) i mato konkurencyjny rynkowo (po-
mimo subsydiéw) w poréwnaniu z budownictwem prywatnym i mieszkaniami na wtérnym
rynku. Dlatego tez politycy ciggle zwiekszajg skale subsydiow. Jednoczes$nie program tanich
mieszkan na wynajem dla ludno$ci dobrze brzmi politycznie, totez popierajg go wszystkie
partie polityczne. W rzeczywisto$ci nie rozwigzuje on ani probleméw budownictwa dla ubo-
gich (za wysoki standard i za drogo), ani bezrobocia (czynsze ponizej cen rynkowych, ochro-
na lokatora, wysokie koszty wyjscia). Ze wzgledu na ograniczone mozliwosci budzetu nie ma
tez on szans rozwigzaé probleméw oséb o $rednich dochodach. Generalnie jest wiec typo-
wym programem, gdzie z niejasnych przyczyn wiekszo$¢ finansuje mniejszosé, ktéra zresz-
ta nie jest z programu zadowolona. Program ten powinien by¢ jak najszybciej zakonczony

w obecnej postaci i przeksztalcony w programy budownictwa socjalnego.

Programy budownictwa na wynajem, zaréwno prywatnego, jak tez publicznego, nalezy
wspiera¢ przy obecnym poziomie stop procentowych, gwarancjami i subsydiami stopy pro-

centowej, a nie kapitalowo.
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