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Zagadnienie 5. Koszty i bariery przedsi¢biorcy w Polsce. Analiza
lexometryczna dla lat 1990-2024

Istota zagadnienia

Ingerencja panstwa poprzez prawo publiczne oddziatuje na przedsigbiorstwa ksztattujac m.in.
wysokos$¢ ich kosztow 1 barier dziatania. Znaczenie wplywu na poziom tych kosztéw odbywa
si¢ poprzez wnikanie gtdéwnie w ochron¢ praw wlasnosci, czy egzekwowanie umow.
Latwiejsze zakladanie firmy, mniej wymogoéw regulacyjnych w trakcie jej prowadzenia,
szybsze procedury administracyjne w najwiekszym stopniu stymulujg rozwdj szczegdlnie
najmniejszej dziatalno$ci gospodarczej, stanowigcej w Polsce ponad 97%!. Dla
przedsigbiorcow zasady tworzenia prawa gospodarczego, ale takze wsparcie w ocenie
koniecznych zmian uregulowan juz istniejagcych ma kluczowe znaczenie dla konkurencyjnosci
tych podmiotéw. Rozwigzania legislacyjne tworzone dla zapewniania wigkszej stabilnosci
systemu prawnego czy dla minimalizowania obcigzen naktadanych na przedsigbiorcow stanowi
dla wielu o ich przetrwaniu na rynku.

Eliminowanie zbgdnych regulacji (np. w zakresie powstawania nowych przedsiebiorstw,
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, kontroli dziatalnosci gospodarczej, kosztow pracy),
ktore utrudniaja rozwodj biznesu poprawia Srodowisko instytucjonalne, ufatwiajgc im
przewidywalnos$¢ 1 generujac bodzce proinnowacyjne. Skomplikowanie przepiséw, nadmierna
biurokracja, niejasno$¢ regulacji, tworzgc utrudnienia finansowe, formalne, organizacyjne w
osigganiu celéw gospodarczych przedsigbiorcoéw spowalniajg rozwo6j gospodarki, utrudniajac
zycie calego spoleczenstwa?.

Podnoszenie barier wchodzenia w relacje transakcyjne identyfikowane jako podnoszenie
kosztow dziatalnosci przedsigbiorcow czy wchodzenia na rynki moze odbywac si¢ poprzez
zwigkszanie kwot obcigzen publicznych na np. podatki, sktadki, zezwolenia, wymuszanie
zatrudnienia dodatkowych osob, nakladanie dodatkowych wymogéw, wydluzanie czasu
zalatwienia sprawy.

W poszukiwania wilasciwych metod, technik czy narzedzi pomiaru skali obcigzen
wynikajacych z regulacji dzialan przedsigbiorcow wpisuje si¢ metoda badania ustaw za pomoca
lexometrii. Wobec prob pomiaru zwigzanych z liczeniem stron publikowanych w dziennikach
ustaw, lexometria wpisuje si¢ w technik¢ mierzenia zdolng do uchwycenia skali intensywnosci
obciazen niezaleznie od ilo$ci zapisanych stron dokumentow. Jej jakosciowy 1 ekspercki
charakter nie tylko wychodzi naprzeciw mozliwosci uchwycenia zaleznosci ilosciowych na
dalszych etapach analiz, ale takze moze stanowi¢ wazny element uzupehniajacy do analiz
dokumentow prawotworczych z wykorzystaniem algorytméw uczenia maszynowego (Al-
powered).

Wprowadzanie nowych utrudnien dla funkcjonowania przedsigbiorcow poprzez regulacje
panstwa identyfikowane jest w ponizszych analizach jako zwigkszanie kosztow 1 barier
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przedsiebiorcy i oznaczane jako ocena dodatnia (1, 2, 3). Wprowadzanie zmian legislacyjnych,
majacych na celu zmniejszanie kosztow i barier dziatalnosci przedsigbiorcéw oceniane jest w
skalach -1, -2, -3 w zalezno$ci od wielko$ci grupy adresatéw oraz oceny zasiegu oddzialywania
danej regulacji®.

Regulacje panstwa wobec dzialalno$ci przedsi¢biorcow

Przedsigbiorca, stajac wobec szans i1 zagrozen, podejmuje ryzyko utraty inwestowanych
zasobdw w oczekiwaniu godziwego zwrotu z inwestycji. Przedsi¢biorcy postrzegani
najczeéciej jako liberalni aktorzy zycia gospodarczego?, oczekuja, ze przepisy regulacyjne
rzadu nie beda przeszkadzaly w podejmowanych przez nich decyzjach i dziatalnosciach
gospodarczych.

Wolno$¢ gospodarcza utozsamiana z wymogiem koniecznym do zwigkszania innowacyjnos$ci
i podnoszenia wydajnosci ekonomicznej® akcentuje indywidualno$¢ podejmowania decyzji
gospodarczych przez przedsiebiorcow jako fundament ich dziatalnosci. Istnieja jednoczes$nie
strefy kolektywnych dziatan, narzucajacych na przedsiebiorcow decyzje politykow, ktore
sankcjonowane prawem wymuszajg na przedsi¢biorcach dostosowanie Si¢ do wyborow
politycznych. Wyrastajgce na tym gruncie ograniczenia dziatalnosci przedsiebiorcow czy
ksztaltowanie niewtasciwych bodzcow stanowi zasadniczy obszar napiec i konfliktow, a takze

kosztow, barier i utrudnien realizacji inicjatyw z zakresu prywatnej przedsiebiorczosci®.

Przedsiebiorca jako podmiot gospodarczy, koordynator i tworca zasobow wiasnych’, dziatajacy
najwydajniej w ramach swobody decyzyjnej, bariery dla swojej dziatalnosci postrzega w
kontekscie przeszkod w identyfikowaniu i poszukiwaniu mozliwosci i szans realizowania
przyjmowanych przez niego celéw. Liczne z czynnikdéw warunkujacych blokady dla rozwijania
(sie) przedsigbiorczoséci wciaz pozostaja do badania®.
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Koszty niestabilnych uméw powstajacych w warunkach wysokiej niepewnosci politycznej,
czestego braku przejrzystosci zachowania aktoroOw oraz strukturyzowania i procesowania przez
nich swoich interesow, braku mozliwosci egzekwowania przez trzecig strone-arbitra, w
warunkach cichych porozumien, niepelnych uméw, mozliwosci nagtych zmian osigganych
wynikow w efekcie kolejnych wyboréw®, okreslaja relatywne koszty planowania,
przystosowania i monitorowania transakcji w réznych strukturach zarzadzania transakcjami®.
Efektywnos$¢ dziatania panstwa i jego systemu prawnego wptywa na okreslenie i ochron¢ praw
wiasnosci, kontrolg przymusu, tworzenie i zabezpieczanie porzadku spotecznego, w tym na
uczciwe 1 bezstronne reguly wspolpracy gospodarczej. Jednym z kluczowych zZrodet
przedsigbiorczo$ci, zatem, jest wplyw polityki panstwa na klimat inwestycyjny w gospodarce.
Wyrastajag na tym obszarze niedostatki, tworzone przez rzad, samorzady, izby handlowe,
stowarzyszenia przedsigbiorcow, szczegdlnie te oddzialujace na braki zaufania, ostabianie
wspolpracy z partnerami. Budowany przez panstwo system gospodarczy, poprzez wptyw na
ksztaltowanie zabezpieczania pracownikoéw, koszty kredytowe i opfaty bankowe czy sprawnos¢
biurokracji panstwowej!! stanowi o sprawnosci i sprawczoéci podmiotéow obdarzonych
najwieksza przedsigbiorczoscig.

Przedsigbiorcy, z jednej strony korzystajg z sity panstwa odzwierciedlanej w zabezpieczaniu
praw wlasnosci, cho¢ pozadaja rzadu o matych rozmiarach, z drugiej strony ich potencjat
thumiony jest korupcyjnymi skfonnosciami administracji panstwa??,

Zabezpieczanie praw wlasnosci konieczne do stymulowania handlu 1 wzrostu gospodarczego
wyrasta z istnienia instytucji sprzyjajacych egzekwowaniu uméw oraz instytucji
ograniczajacych przymus'®. Ukazuje sie poprzez to uzasadnienie glebszych badan czynnikoéw
warunkujacych bezpieczenstwo praw wlasnosci 1 sprzyjanie podejmowaniu transakcji
handlowych.

Koszty i bariery tworzone dla przedsigbiorcow poprzez wprowadzane w Polsce ustawy ukazane
sg w ramach badan lexometrycznych jako wzrost lub spadek obcigzen utrudniajagcych wejscia
na rynki, podejmowanie optacalnych transakcji. Identyfikacja oddziatywania danej ustawy jako
podnoszacej koszty dziatania, zwigkszajacej bariery wejscia na rynki — obnizajacej swobode
handlu, kwalifikuje ja w analizie lexometrycznej do nadania wartosci dodatnich (1, 2, 3). Ocena
ustawy jako obnizajacej koszty 1 bariery wejScia na rynek nastgpuje poprzez
przyporzadkowanie jej wartosci ujemnych (-1, -2, -3). Calosciowy (catoroczny) przeglad
materiatu lexometrycznego, uzyskanego ze srédrocznych analiz czgstkowych dokonywany jest
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za pomoc3 takich narzgdzi pomiaru jak zmiany ilosci ustaw, sumy ewaluacji, sumy ewaluacji
wigkszych i réwnych 1, -1, 2, -2. Za ich pomoca podejmowane sg proby zestawiania ich z
danymi empirycznymi z gospodarki i wyciggania wnioskow dla uwarunkowan rozwoju
przedsigbiorczo$ci w Polsce.

Wyniki badan dla lat 1990 — 2024

Ponad trzydziestoletnia transformacja gospodarcza Polski naznaczona wysitkiem milionow
przedsiebiorcow, walkg grup interesu, staraniami politykéw o reformy gospodarcze, przyniosta
dla Polski wyniki ekonomiczne kwalifikujace kraj jako najszybciej rosngca gospodarke w
regionie'®. Sprawczo$¢ wielu umystow biznesu swoje niewyczerpane zrodto miata w wolnosci
gospodarczej otwierajacej je na mozliwosci podejmowania ryzyka na wlasng
odpowiedzialnos¢. W wolnosci gospodarczej indywidualnych przedsiebiorcow tkwi ukryty
potencjat rozwoju spoleczenstw przewodzony innowacyjnoscig, mozliwoscig obrony
najstabszych, a w dlugim okresie dobrobytem dla kolejnych pokolen.

Wzrost obcigzen regulacyjnych przedsigbiorcow, odzwierciedlany we wzroscie kosztow
realizowania ich inicjatyw 1 podnoszeniu barier wejscia na rynki ukazywany jest w analizach
lexometrycznych jako podnoszenie ocen o wartosci dodatnich badanych ustaw. Przypisywanie
warto$ci ujemnych oznacza oceny wskazujace na obnizanie kosztoOw 1 barier wejscia na rynki.
Wstepne wyniki czastkowych, $rodrocznych analiz lexometrycznych, a takze wglad w
ogdlnopolskie studia nad stanem obcigzen regulacyjnych polskich przedsiebiorcow™
uprawniajg do przyjecia hipotezy, ze w Polsce w latach 1990 — 2024 przedsiebiorcy byli
bardziej obcigzani zbednymi formalnos$ciami utrudniajacymi prowadzenie
przedsiebiorstw niz uwalniani od obowiazkéw blokujacych ich innowacyjno$¢®
i podnoszacych kosztochlonno$¢ wynikajacqg z komplikacji prawa czy nadmiernych
wymogow narzucanych przez decyzje administracyjne.

Na 4842 ustaw analizowanych dla lat 1990 - 2024, w 3252 ustawach nie zidentyfikowano
wprowadzenia kosztow 1 barier dla przedsigbiorcow (67% analizowanych ustaw; o 1% mniej
niz w okresie 1990-2022). Sposrod 1590 ustaw, ktoére odnosity si¢ do nowych kosztow dla
przedsiebiorcoOw 1 barier wchodzenia przez nich na rynki, 829 ustawy (52%; tak jak w okresie
1990-2022) podnosity te koszty 1 bariery, a 761 ustaw (48%; tak jak w okresie 1990-2022)
obnizato koszty 1 bariery dla przedsigbiorcow.

Obcigzenia 1 odcigzenia przedsigbiorcow wynikajace z regulacji odznaczaly si¢ zréznicowang
intensywnoscig. Ustaw, ktore jednoznacznie zwigkszaty koszty 1 bariery dla przedsiebiorcow,
ale ich skutki byly stabo odczuwalne dla ograniczonego kregu adresatow regulacji (ocena o
wartosci 1), bylo 576 (36% ogotu ustaw, ktore odnosity si¢ w tym okresie do kosztow
przedsigbiorcow; tak jak dla okresu 1990-2022). Ustaw, ktore wyraznie zwigkszaty koszty dla
ograniczonego kregu adresatow, a stabo dla szerokiej grupy odbiorcow (ocena o wartosci 2)
bylo 204 (13%; bez zmian w stosunku do okresu 1990-2022). Natomiast tych ustaw, ktore
bezspornie zwigkszaty koszty i/lub bariery dla szerokiej grupy przedsigbiorcéw bylo 49 (3%;
bez zmian w stosunku do okresu 1990-2022).
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W okresie 1990 — 2024 zidentyfikowano 525 (33%; bez zmian) ustaw, ktore jednoznacznie
odcigzaty przedsiebiorcow od kosztéw i barier, ale ich skutki byly stabo odczuwalne dla
ograniczonego kregu adresatow (ocena o wartosci -1), 187 (12%; bez zmian) ustaw, ktére
bezspornie obnizaty koszty i bariery dla ograniczonego krggu, a stabo odczuwalnie dla
szerokiego kregu (ocena o wartosci -2), a 49 (3%; bez zmian) ustaw, ktore jednoznacznie
obnizaly koszty i bariery dla szerokiego kregu przedsiebiorcow (ocena o wartosci -3).
Podsumowujac, nieznacznie wigcej (o 4%; bez zmian w stosunku do okresu 1990-2022),
przyjeto ustaw, ktore podnosily koszty i1 bariery dziatania przedsigbiorcoOw niz je obnizaty.
Porownujac site wptywu zwickszonych kosztow wynikajacych z ustaw do tej obnizajacych te
koszty i bariery — byta ona pordwnywalna. Przewaga ilo$ci ustaw rodzacych stabo odczuwalne
koszty 1 bariery dla ograniczonego kregu przedsigbiorcow nad tymi skutkujacymi obnizeniem
utrudnien o tej samej intensywnosci wynosi 3%. Ilo$¢ ustaw o wyzszej sile oddziatywania na
ograniczong grupy przedsigbiorstw, ale niska dla matej ilosci przedsigbiorstw wynosi 1%.
Natomiast, ilo$¢ ustaw, ktore generowaly wysokie koszty 1 bariery dla szerokiej grupy
przedsigbiorcow byta procentowo taka sama (3 ustawy wiecej zidentyfikowano w tym
natgzeniu jako te, ktore obnizajg znaczaco koszty dla szerokiej grupy przedsigbiorcow). Nie
odnotowano procentowego zroznicowania w tym zakresie w stosunku do okresu 1990-2022.

Ukazujac zréznicowanie kosztow 1 barier dla przedsigbiorcow, wynikajacych z
wprowadzanych ustaw za pomocg ,,sumy ewaluacji”, tj. ogblnego obrazu poziomu regulacji
ustawowych zmieniajacych koszty 1 bariery funkcjonowania przedsiebiorcow, mozna
uwypukli¢ ogdlny obraz tendencji regulacyjnych w analizowanym okresie.

Wykres 5.1. Tendencja legislacyjna w zakresie ksztattowania si¢ kosztow i barier dla przedsigbiorcow w okresie
1990-2024, typ ,,suma ewaluacji”, (oprac. CBPL)
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Lexometryczna analiza kosztow dzialalnosci przedsigbiorcow w Polsce w latach 1990-2024
wykazywata si¢ duza zmiennos$cig, z latami o najwigkszej iloSci ustaw obcigzajacych
regulacjami, ktore przypadaty na lata 2001, 2004, 2019, 1991, 2017, 2000, 2016, 2015, 2005,
2003 (suma ewaluacji 10 1 wigcej) oraz z latami, ktére mozna postrzegac jako okres przejawu
liberalnej postawy ustawodawcy wzgledem przedsigbiorcow — spadek obcigzen
przedsiebiorcoOw, obserwowany najbardziej dla lat 2008, 2011, 2020, 2013, 2022, 2010, 2009
(suma ewaluacji od -40 do -13). Najsilniej nowe koszty i bariery dzialalno$ci zaznaczyly si¢
przedsigbiorcom w okresie okotoakcesyjnym i roku akcesji do Unii Europejskiej oraz na
poczatku okresu transformacji gospodarczej. W pozostalych latach wprowadzania znaczacych



obcigzen przedsiebiorcow widoczne sg zmiany w 2019 roku (w ustawach podatkowych, prawie
pracy, czy przepisach kodeksu cywilnego i1 kodeksy spotek handlowych, w tym obowigzek
wpisu do rejestru podmiotow wprowadzajacych produkty, produkty w opakowaniach i
gospodarujacych odpadami, wprowadzenie centralnego rejestru beneficjentéw rzeczywistych
w celu zwalczania przestepczo$ci zorganizowanej, w 2017 roku szereg zmian uszczelniajacych
system podatkowy - jednolity plik kontrolny czy mechanizm podzielonej ptatnosci dla matych
i srednich przedsigbiorstw), w 2016 (zmiany w kodeksie pracy odnosnie okresow zatrudniania
pracownikow czy dhugosci urlopéw rodzicielskich, a takze w obszerne zmiany w prawie
upadtosciowym), w 2015 (wyzsze sktadki ZUS, nowe zasady korygowania przychodow i
kosztéw, nowe zasady naliczania odsetek od zalegtosci podatkowych).

Najwigksze udogodnienia — spadki kosztow 1 barier dziatalnosci, ujawnity si¢ w 2008 roku
(okresie kryzysu $wiatowego), kiedy utatwiono prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej w
Polsce poprzez nowelizacje kodeksu spotek handlowych — zniesienie obowigzku
przeksztalcania spolek cywilnych w spotki jawne, obnizenie wysokosci minimalnego kapitatu
zakladowego w spolkach z ograniczong odpowiedzialnoscia 1 w spotkach akcyjnych,
ograniczono wymogi formalne dla jednoosobowych spotek kapitatlowych, a takze w innych
aktach prawnych, wprowadzono instytucj¢ zawieszenia dzialalno$ci gospodarczej i mozliwosci
uzyskania wigzacej interpretacji przepisOw odnosnie sktadek na ubezpieczenia spoteczne i
zdrowotne, ,,jednego okienka”, ,,zero okienka” i ograniczenie kontroli w przedsigbiorstwach,
podniesienie limitu przychodéw wywolujacych obowigzek zaktadania ksiegi rachunkowe;,
niepodleganie wykonaniu decyzji podatkowej do czasu ostatecznego rozstrzygnigcia w
postepowaniu podatkowym/uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu, likwidacje kaucji
gwarancyjnej, nowg ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. W 2011 roku rozpoczgta
dziatanie Centralna Ewidencja i1 Informacja o Dziatalno$ci Gospodarczej, zinformatyzowano
zakladanie firm, wprowadzono wilatwienia w usuwaniu watpliwosci interpretacyjnych. Rok
2020 przynidst utatwienia dla przedsigbiorstw w zwigzku z sytuacja pandemiczng, zwalniajac
ze sktadek ZUS, ustanawiajagc $wiadczenia postojowe, doplaty do miejsc pracy, dotacje,
zawieszenie oplat targowych (antykryzysowe tarcze branzowe). W 2013 roku ulatwiono
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej poprzez fatwiejsze w uzyciu faktury elektroniczne,
zwolnienie z naliczania VATu przy oddawaniu za darmo zywno$ci potrzebujacym, rozliczanie
zakupu paliwa w firmie bez numeru rejestracyjnego samochodu. W 2022 roku wprowadzono
szereg ulg dla przedsigbiorcow w ramach Polskiego Ladu, mozliwosci obnizenia podstawy
opodatkowania o zaplacone sktadki zdrowotne do okreslonego limitu dla niektorych
przedsiebiorcoOw, obnizka PIT o 5% takze dla przedsigbiorcéw rozliczajacych si¢ na zasadach
ogbélnych, wydluzenie terminu skfadania niektoérych zeznan rocznych. W 2010 roku
umozliwiono firmom zaliczanie do kosztéw uzyskania przychodu VAT zwigzanego z tzw.
sprzedaza premiowa, zwolnienie z podatku od czynno$ci cywilnoprawnych zagranicznych firm
inwestycyjnych w ramach niektérych transakcji, wprowadzenie pieczeci elektronicznej,
umozliwienie uznawania faktur przesytanych emailem lub faksem nieopatrzonych podpisem
elektronicznym, umozliwienie zwrotu skiadek nadplaconych do ZUS wuznanych za
przedawnione, utatwienia w odbudowie miejsc pracy i pozyczki dla przedsigbiorstw w zwigzku
z klgska powodzi, likwidacja zezwolen na pracg dla cudzoziemcoéw ze wschodu. W 2009 roku
zmiana ustawy Prawo zamowien publicznych i1 ustawy o kosztach sadowych w sprawach
cywilnych wprowadzila wuregulowania dotyczace zwigkszenia plynnosci finansowej
wykonawcow w wyniku wczedniejszego zwalniania wadiow, zniesienie obowiazku zadania od
zamawiajacego zabezpieczenia od wykonawcy, wprowadzono mozliwos$¢ 1 okreslono zasady
udzielania przez zamawiajacego zaliczek na poczet wykonania zamdOwienia, uelastycznienie
sposobu potwierdzenia warunkéw udzialu w postepowaniu, umozliwienie wykonawcom
alternatywnego potwierdzenia znajdowania si¢ w odpowiedniej sytuacji ekonomicznej,
likwidacja protestow wnoszonych do zamawiajacego jako oddzielnego etapu postgpowania



protestacyjno-odwotawczo-skargowego (przyspieszenie mozliwosci zawarcia umowy z
wykonawcg, ktorego oferta zostala wybrana jako najkorzystniejsza), szereg rozwigzan
usprawniajacych system srodkow odwolawczych.

Sledzenie zmian kosztow i barier dla przedsiebiorcow za pomoca techniki sumy ewaluacji
,odciecia przez jeden”/”odcigcia w gore”, obrazuje oceny o wartosciach dodatnich, tj. ustawy
oceniane jako podnoszace obcigzenia kosztami i barierami dla przedsigbiorcéw na poziomie
sumy ewaluacji 1 12.

Wykres 5.2. Tendencja legislacyjna w zakresie tworzenia nowych utrudnien dla
przedsigbiorcow, typ ,,suma ewaluacji dla >=1", (oprac. CBPL)
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Przedstawione w tym ujeciu legislacyjne dziatania panstwa, skutkujgce zwigkszeniem
utrudnien dla przedsigebiorcow koncentrujg si¢ nie tyle na kierunku oddzialywania na koszty i
bariery przedsigbiorcow (ujecie ocen o wartosciach dodatnich), co intensywnos$ci zmian
naktadanych ustawami obcigzen. Jednoznacznie niesprzyjajace przedsigbiorcom przepisy, o
mato odczuwalnych skutkach dla ograniczonej grupy odbiorcow wprowadzano w najwickszym
stopniu w 2017, 201612019, nastgpnie 2001, 2010, 2014, 2015, 2004, 2009, 2018, 2021, 2012,
2024, 2011, 2013, 1991, 2022, 2000, 2023, 2008, 2003, 2020, 1990, 2005, 2002, 2007, 1994,
2006, 1999, 1995, 1996, 1997. W latach 1993, 1998, 1992 przypisano najstabsze obcigzenia
przedsigbiorcow, ponizej 10 sumy ewaluacji >=1.

Kolejnym wgladem w oddziatywanie regulacji ustawowych na przedsigbiorcow jest analiza
sumy ewaluacji ,,odcigcia w dot”, obrazujaca oceny o warto$ciach ujemnych, oznaczajacych
obnizanie kosztow 1 barier funkcjonowania przedsigbiorcOw na poziomie sumy ewaluacji -1 1-
2 (Wykres 5.3).

Wykres 5.3. Tendencja legislacyjna w zakresie obnizania utrudnien dla przedsigbiorcow w
okresie 1990-2024, typ ,,suma ewaluacji dla <=-1", (oprac. CBPL)



suma ewaluacji, ktére sg <= -1
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Najwigksze jednoznaczne odcigzenia przedsigbiorcow, o mato odczuwalnych skutkach dla
ograniczonej grupy odbiorcow, wprowadzanych w ramach regulacji ustawowych
zaobserwowano w 2010, 2008, 2011, 2009, 2013, 2017, 2022, 2014, 2018, 2020, 2016, 2021,
2012, 2015, 2023, 2019, 2024, 2002, 2007, 1997, 1990, 2003, 2006, 1999, 1991, 2000, 2004,
2001, a nastgpnie w mniejszym stopniu (suma ewaluacji dla ocen o wartosci <=1 ponizej -10)
w 1995, 1994, 1996, 1998, 1993, 2005, 1992.

Poglebiajac analiz¢ natezenia oddzialywania regulacji ustawowych na dziatalnosé
przedsigbiorcow w Polsce, opisane zostang wyniki uzyskane technikg sumy ewaluacji,,odcigcia
w gore” (Wykres 5.4), a nastgpnie ,,odcigcia w dot” (Wykres 5.5) na poziomie 2 1-2. Taki wglad
pozwoli uchwyci¢ wyraznie silne oddziatywanie na ograniczony krag adresatow, a malo
odczuwalne oddziatywanie na szeroki krag odbiorcéw. To narzg¢dzie lexometryczne ukazuje
zmien¢ kosztow 1 barier funkcjonowania przedsigbiorcow na poziomie sumy ewaluacji
odpowiednio 2 i3 oraz -2 1-3.

Wykres 5.4. Tendencja legislacyjna w =zakresie tworzenia nowych utrudnien dla
rzedsigbiorcow w okresie 1990-2024, typ ,,suma ewaluacji dla >=2”, (oprac. CBPL)

suma ewaluacji, ktére sg >= 2
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Na poziomie 2 pomiaru oddziatywania regulacji na przedsigbiorcow, najsilniejsze wptyw ustaw
identyfikowany zostat dla lat 2017, 2016, 2019, 2014, 2009, 2018, 2010, 2021, 2001, 2012,
2013, 2015, 2011, 1991, 2024, 2008, 2023, 1999, 1990, 2004, 2022, a ponizej 10 dla lat 1994,
2020, 2000, 1995, 1996, 2005, 1993, 2006, 1997, 2007, 2002, 2003, 1992, 1998.



Wykres 5.5. Tendencja legislacyjna w zakresie zmniejszania utrudnien dla przedsigbiorcow w
okresie 1990-2024, typ ,,suma ewaluacji dla <=-2", (oprac. CBPL)
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Opis zmian sum ewaluacji dla poziomu -2, ukazujacego skalg obnizania prawnych trudnosci w
dziatalnos$ci przedsiebiorcoOw wskazuje na lata 2010, 2011, 2013, 2009, 2008, 2014, 2016, 2018,
2017, 2021, 2022, 2012, 2019, 2020, 2023, 2024, 1990, 2006 jako lata, w ktorych najbardziej
odcigzano dziatania przedsigbiorcow. A w dalszej kolejnos$ci, ponizej wskaznika -10, na lata
2007, 2015, 2000, 1991, 1993, 1996, 2003, 1995, 1997, 2002, 2004, 1992, 1994, 1998, 1999,
2001, 2005 jako lata, ktore w mniejszej ilosci przyniosty odcigzenia dla przedsigbiorcow.
Poréwnanie sum ewaluacji wigkszych i rownych 3 oraz mniejszych i rownych -3 (Tabela 1 w
Aneksie 1) z sumami dla pozioméw 11 -1 oraz 2 i -2 pozwala wnioskowaé, ze podnoszenie
kosztow 1 utrudnien dla przedsigbiorcow (oceny o warto$ciach dodatnich) odznaczalo sig¢
stabszym oddziatywaniem legislacji na przedsiebiorcow niz w przypadku obnizania kosztow i
barier dla przedsigbiorcéw (oceny o wartosciach ujemnych). Ustaw zmniejszajacych koszty
funkcjonowania przedsigbiorcow bylo srednio wigcej, a ich oddziatywanie bylo silniejsze.
Whnioskowanie to mozna zobrazowac poprzez wglad w zestawienie Tabeli 1 w Aneksie 1, ktére
w przypadku obcigzania przedsi¢gbiorcOw regulacjami na poziomie 3 - najsilniejsze dla trzech
lat (wskazniki powyzej 10, z ilosciami ustaw dla tych lat odpowiednio 7, 4 i 4; 2009, 2012 1
2013), yjawnia jednoczes$nie na poziomie 1 i 2 oddzialywanie na przedsigbiorstwa dla tych lat,
ktore nie klasyfikuje si¢ jako najintensywniejsze. I tak, oddzialywanie na poziomie 1
wystepuje z iloScia 18 ustaw w 2009 roku i jako dziewigte najwyzsze w sumach ewaluacji
>=1, z iloScig 16 ustaw w 2012 roku i dwunastg najwyzsza suma ewaluacji >=1 i z 14
ustawami w 2013 roku, z 15 najwyzsza suma ewaluacji >=1. Oddzialtywanie na poziomie 2
wystepuje z iloScig 4 ustaw w 2009 roku (piata najwyzsza suma ewaluacji >=2), 6 ustaw w
2012 roku (dziesiata najwyzsza suma ewaluacji >=2), i 5 ustaw w 2013 roku (jedenasta
najwyzsza suma ewaluacji >=2).

Natomiast, zestawienie sum ewaluacji na poziomach odcigcia w dot (<=-1, <=-2, oraz -3)
pozwala dostrzec, ze najsilniejsze obnizanie kosztéw 1 barier dla przedsiebiorcow (wskaznik
ponizej -10 dla poziomu -3) wystepuje dla pigciu lat (2010, 2011, 2008, 2009, 2013) i te pigé
lat odznacza si¢ jednocze$nie najwiekszymi odcigzeniach przedsigbiorcéw na poziomach -2 i -
1. W analizowanych latach (2010, 2011, 2008, 2009, 2013) ilo$¢ przyjmowanych ustaw na
poziomie -3 byla odpowiednio 7, 7, 6, 6 i 6; na poziomie -2 — odpowiednio 12, 11, 8, 9 i 10;
na poziomie -1 — ilosci odpowiednio 34, 23, 33, 24, i 22.

Podsumowujac, najwigcej obcigzen dla przedsigbiorcow wynikalo z ustaw o mato
odczuwalnych skutkach dla ograniczonej grupy odbiorcow - bylo ich 576 dla poziomu 1.
Najwigcej tez zanotowano ustaw o tym stopniu oddziatywania zmniejszajacych koszty i bariery
dla przedsigbiorcéw - dla poziomu -1 zidentyfikowano 525 ustawy.



Analiza ukazata lata, w ktérych nie wystgpowaly ustawy wywotujace silniejsze skutki dla
szerszego grona przedsigbiorcow, tj. naktadajace dodatkowe, silniejsze niz na poziomie 1
utrudnienia. Bylo jedynie dwa lata - 1992 1 1998, dla ktérych nie zidentyfikowano ustaw z
oceng o wartosci 2 1 3.

Ustaw oddziatujacych na poziomach 3 i -3 byto zidentyfikowanych po 49, na poziomach 2 i -2
— odpowiednio 204 i 187, a na poziomie 1 i -1 — odpowiednio 576 i 525. Co wskazuje na
silniejsze trendy obcigzajace przedsiebiorcow regulacjami wynikajacymi z ustaw.

Badajac site obcigzen poszczegdlnych ilosci przyjmowanych ustaw z wykorzystaniem sum
ewaluacji (warto$ci oczekiwanych na poziomach 1,2, 31 -1, -2, -3), wida¢ nieznacznie wigksza
site oddziatywania na poziomach 1 i 2 niz na poziomach -1 i-2, ale wniosek taki nie odnosi si¢
do sity oddzialywania na poziomie 3 i -3. Na najwyzszych poziomach oddziatywania ustaw na
przedsigbiorcoOw tj. wywotywania przez nie odczuwalnych skutkow dla szerokiego grona
przedsigbiorcow, ustaw na poziomie -3 jest wigcej niz tych na poziomie 3, a dodatkowo lata o
najwiekszych sitach oddziatywania na -3, sg jednoczesnie latami oddziatywania na poziomach
-2 1 -1, co mozna uzna¢ za bardziej skoncentrowane oddzialywanie, deregulujace dziatalnos¢
przedsigbiorcow.

Na podstawie powyzszych wnioskéw mozna stwierdzi¢, ze w okresie 1990-2024 wystgpowat
w Polsce trend bardziej regulacyjny w zakresie nakladania na przedsigbiorcow dodatkowych
kosztow 1 barier dzialania. Jednak, ujawniajace si¢ w latach 2010, 2011, 2008, 2009 1 2013
przejawy podejscia deregulacyjnego sa w silniejsze 1 bardziej zdecydowane (deregulacja
widoczna dla tych lat jednoczes$nie na poziomie -2 1-1) niz oznaki podej$cia proregulacyjnego.

Wyniki z badan ewaluacyjnych dla 2024 roku

W 2024 roku suma ewaluacji uchwalanych ustaw oddziatujacych na koszty i bariery dla
przedsigbiorcow (mierzac wartoscig oczekiwang — poziomem odcigcia w gore, suma ewaluacji
dla warto$ci >= 1) wzrosta w poréwnaniu z 2023 rokiem o 9, spadta w poréwnaniu z rokiem o
najwigkszych obcigzeniach (2017) o 35, oraz wzrosta w pordwnaniu z rokiem o najmniejszych
utrudnieniach (1992) o 33. Oznacza to, ze trend regulacyjny w Polsce wynikajacy z obcigzen
ustawowych umiarkowanie utrzymuje sie.

W 2024 roku zidentyfikowano wskazniki 38 1 -32 oddzialywania na poziomie najstabszym,
odpowiednio na 11 -1, wskazniki 20 i -12 na poziomie odpowiednio 2 i -2, oraz na poziomie 3
ze wskaznikiem 6, przy braku ustaw ocenionych na wartos¢ -3. W efekcie, oddzialywanie
regulacji ustawowych mozna przyja¢ za podnoszace przeszkody dziatania przedsigbiorcow.
Sposrod 109 ustaw przyjetych przez Sejm i przeanalizowanych lexometrycznie, niemal tyle
samo bylo tych z ocenami o warto$ciach dodatnich, co tych o warto$ciach ujemnych. Przy
czym, ustawy obcigzajace regulacjami wystepowaty na wszystkich poziomach, natomiast
ustaw deregulujacych dziatanie przedsiebiorcoOw nie zidentyfikowano na poziomie -3 i wigcej
o dwie bylo tych na poziomie -1. Stad i to ujgcie, nie ukazuje mozliwosci jednoznacznego
przemoéwienia za zdecydowanymi dziataniami nakierowanymi na obcigzanie przedsigbiorcow
regulacjami ustawowymi.

Ustawy, ktore przyniosty wyrazne obciazenie dla szerokiego kregu przedsigbiorcow (ocena o
wartos$ci 3) bylo dwie 1 dotyczyty regulacji zwigkszajacej koszty przedsigbiorcow w zakresie
m.in. podwyzszenia minimalnych sum gwarancyjnych w odniesien do uméw OC'" oraz
regulacji, wprowadzajacych opodatkowanie wyrownawcze, ktore ma zapewniaé

17 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 2024 r. 0 zmianie ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym
Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych oraz ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowe]j i reasekuracyjnej (Dz. U. z 2024 r. poz. 1565), druk 553
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opodatkowanie dochoddw jednostek sktadowych grup miedzynarodowych i krajowych zgodnie
ze sktadka co najmniej 15% (zapobieganie przenoszeniu zyskow).

Ustaw silnie obcigzajacych ograniczone grono przedsiebiorcow, ale mogace tez odnosi¢ si¢
stabiej do szerokiej grupy przedsiebiorcOw (oceny o wartosci 2) byto uchwalonych siedem i
ingerowaly w obszary dzialania przedsiebiorcow, ktore obejmowaty koniecznos¢
samodzielnego obliczania i wprowadzania do stosowania w rozliczeniach z odbiorcami
uprawnionymi maksymalng cen¢ dostaw ciepta dla danego systemu z uwzglednieniem cen i
stawek w rownych grupach taryfowych, stosowanie ceny maksymalnej, ubieganie si¢ o wyplate
rekompensat®®, dodatkowe wymogi sprawozdawcze?°, ograniczanie wydatkow dodatkowych
jednostek sektora finanséw publicznych?, wprowadzanie licencji zbiorowych, podleganie
obowigzkowemu posrednictwu organizacji zbiorowego zarzadzania w zakresie uzyskiwania
licencji??, wprowadzenie obowigzku odbioru opakowan szklanych, ograniczenie czasu na
wprowadzenie systemu kaucyjnego, zwiekszenie stawki optaty produktowej?®, narzucanie
konieczno$ci zmiany polityki rachunkowosci (systemy ksiegowe, sprawozdawczosé
finansowa, raporty zarzadcze) firm poprzez narzucenie nowych wytycznych
klasyfikacyjnych?, wprowadzenie obowigzku ubiegania si¢ o zezwolenie na prowadzenie
dalszej dziatalnos$ci, ponoszenie kosztow z tego tytulu, a takze z tytulu nadzoru czy
utrzymywania rejestru®>,

Ustaw deregulujacych dziatania przedsiebiorcow w 2024 roku na poziomie wyzszym niz -1
(wywohujacych mato odczuwalne skutki dla ograniczonej grupy adresatow), czyli na poziomie
-2 (w 2024 roku ocen o wartosci -3 nie zidentyfikowano) przyjeto szes¢. Odcigzaly one
przedsiebiorcow w zakresie uproszczenia procedur zatrudniania obywateli Ukrainy?®,
uruchomienia w racjonalnym czasie finansowania pocztowych ustug powszechnych?’,
obnizania barier dla firm transportowych poprzez zezwolenie na korzystanie przez nie z
wynajmowanych samochodéw poza granicami Polski?®, ulatwienia operatorom systemu
wodorowego rozbudowy infrastruktury, obnizenia kosztow przytagczeniowych czy zwigkszenia

18 Ustawa z dnia 6 listopada 2024 r. o opodatkowaniu wyréwnawczym jednostek skladowych grup
miedzynarodowych i krajowych, (Dz. U. z 2024 r. poz. 1685), druk 674

Znamienne, ze zadna ustawa w tym samym stopniu (ocena o wartosci -3) nie odcigzyta przedsiebiorcow w 2024
roku.

19 Ustawa z dnia 23 maja 2024 r. o bonie energetycznym oraz o zmianie niektorych ustaw w celu ograniczenia
cen energii elektrycznej, gazu ziemnego i ciepta systemowego (Dz. U. z 2024 1. poz. 859), druk 346.

20 Ustawa z dnia 23 maja 2024 r. o zmianie ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2024 r. poz. 879), druk 311.

21 Ustawa z dnia 28 czerwca 2024 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. z 2024 r. poz. 1089), druk 472

22 Ustawa z dnia 26 lipca 2024 r. o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych, ustawy o ochronie
baz danych oraz ustawy o zbiorowym zarzadzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1254), druk 406

23 Ustawa z dnia 21 listopada 2024 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
oraz niektdérych innych ustaw, (Dz. U. z 2024 r. poz. 1911), druk 760

24 Ustawa z dnia 6 grudnia 2024 r. o zmianie ustawy o rachunkowoéci, ustawy o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym oraz niektérych innych ustaw, (Dz. U. z 2024 r. poz. 1863), druk 726.

%5 Ustawa z dnia 20 grudnia 2024 r. o podmiotach obstugujacych kredyty i nabywcach kredytow, (Dz. U. z 2025
1. poz. 146), druk 765.

26 Ustawa z dnia 9 lutego 2024 r. 0 zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa, ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz ustawy o
podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 232), druk 188

21 Ustawa z dnia 20 marca 2024 r. 0 zmianie ustawy - Prawo pocztowe oraz ustawy o zmianie ustawy - Prawo
pocztowe (Dz. U. z 2024 r. poz. 467), druk 201.

28 Ustawa z dnia 21 listopada 2024 r. 0 zmianie ustawy o transporcie drogowym, (Dz. U. z 2024 r. poz. 1855),
druk 752.
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stabilizacji dzialania rynku (przejrzystoéé definicji, koncesjonowania)?®, a takze w zakresie

ograniczania cen energii elektrycznej, doprecyzowania przepisow dotyczacych pomocy
publicznej, uelastycznienia wykorzystywania $rodkdw publicznych zgromadzonych na
wlasciwych funduszach przedsiebiorstw dystrybuujacych energie elektryczng®, zniesienie
ograniczen w wystawianiu recept>L.

Podsumowanie

Analiza ustaw za pomocg metody lexometrycznej dla lat 1990 — 2024 ukazata 21 ustaw, ktore
najsilniej podnosity koszty dzialalno$ci przedsigbiorcow (mierzone sumg ewaluacji >=2; dla lat
2017, 2016, 2019, 2014, 2009, 2018, 2010, 2021, 2001, 2012, 2013, 2015, 2011, 1991, 2024,
2008, 2023, 1999, 1990, 2004, 2022) oraz 18 ustaw, ktore najbardziej obnizyly przeszkody
prawne dla funkcjonowania przedsigbiorcoOw (mierzone sumg ewaluacji <=-2; dla lat 2010,
2011, 2013, 2009, 2008, 2014, 2016, 2018, 2017, 2021, 2022, 2012, 2019, 2020, 2023, 2024,
1990, 2006).

Cho¢, jak wykazano, nie brakowalo takich przejawoéw podejscia ustawodawcy wczesnie;,
ostatni rok nie przyniost jednoznacznego otwarcia si¢ na deregulowanie dziatalnosci
przedsigbiorcow w Polsce. Wskazania ilosciowe tj. ilo$¢ ustaw czy sumy ewaluacji mogty by
przemawia¢ za wzrostem obcigzen regulacyjnych wygenerowanych przez ustawodawce w
2024 roku, to jest ona na tyle mata, Ze nie mozna mowi¢ o jednoznacznym kierunku dziatan
ustawodawcy.

Podsumowujac, przeprowadzona analiza nie pozwala jednoznacznie pozytywnie zweryfikowac
postawionej w opracowaniu hipotezy, ze w Polsce w latach 1990 — 2024 przedsigbiorcy byli
bardziej obcigzani zb¢ednymi formalnos$ciami utrudniajagcymi prowadzenie przedsigbiorstw —
ilosciowo trend regulacyjny byt silniejszy, jednak badajac skale wplywu, wyraznie przebijaja
si¢ w nich dazenia deregulacyjne.

Silne naciski $rodowiska przedsigbiorcow 1 konkretne kroki podejmowane w ramach
samorzadéw gospodarczych, ale takze na szczeblu polityki panstwa®® moga wskazywaé na
umocnienie si¢ dziatan deregulacyjnych ustawodawcy w kolejnych latach.
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Aneks 1.

Tabela 1. Warto$¢ oczekiwana dla poziomow odciecia w gore (>=) i w dot (<=) dla ustaw z okresu 1990-

2024

wartos$¢ oczekiwana

2017
2016
2019
2001
2010
2014
2015
2004
2009
2018
2021
2012

2024

poziom odciecia w dét
2 -1 -2

2010 79 2010 45

2008 67 2011 43

2011 66 2013 38

2009 60 2009 36

2009 29 2011 9 2013 60 2008 34

2016 9 2017 53 2014 34 2012 -9

2017 9 2022 53 2016 33 2006 -6

1991 6 2014 52 2018 31 2021 -6

1994 6 2018 51 2017 27 1990 -3

47 2012 24 2001 6 2020 50 2021 24 2000 -3

45 2013 22 2004 6 2016 45 2022 23 2003 -3

2005 6 2021 42 2012 21 2007 -3

2008 6 2012 38 2019 21 2016 -3
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