° Grant Thornton

An instinct for growth’

Produkcja prawa w Polsce
najwieksza w historii

Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce

Edycja 2017



.Im bardziej chore panstwo,
tym wiecej w nim ustaw”

Tacyt




Wstep

Szanowni Panstwo

Kiedy dwa lata temu — w lutym 2015 r. — inaugurowalismy
nasz projekt ,,Barometr stabilnosci otoczenia prawnego”,
uzyskane wtedy wyniki wydaty nam sie niepokojace. Okazato
sie, ze produkcja prawa w Polsce byta wowczas najwyzsza
przynajmniej od 1918 r. W zycie wchodzito niespetna 26 tys.
stron maszynopisu ustaw i rozporzadzen rocznie. Ta liczba
byta tak duza, ze mieliSmy nadzieje, ze produkcja prawa

w Polsce osiggneta juz szczyt i sytuacja nie bedzie sie dalej
pogarszacé. Niestety, ta nadzieja okazata sie nieuzasadniona.

Przez ostatnie dwa lata produkcja prawa nie tylko nie
spowolnita, ale wrecz istotnie wzrosta. Jak pokazujemy
w niniejszym raporcie, w 2016 r. padt kolejny historyczny
rekord. W zycie weszto az 31,9 tys. stron maszynopisu aktow
prawnych. Gdyby obywatel czy przedsiebiorca chciat zapoznac
sie z wchodzacymi w zycie ustawami i rozporzadzeniami,

to musiatby poswieci¢ na to juz 4 godziny i 17 minut kazdego
dnia roboczego.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo musi by¢ zmieniane.
Trzeba je dostosowywaé do zmieniajacej sie rzeczywistosci
oraz naprawia¢ btedy w przepisach prawnych, ktére czesto
wychodza dopiero w praktyce. Skala produkcji prawa

w Polsce jest jednak zdecydowanie za duza i uwazamy,

ze wymkneta sie polskiemu panstwu spod kontroli.

Efektem tego jest niestabilny i mato przejrzysty system prawny,
ktory staje sie jedna z najpowazniejszych barier rozwoju dla
polskich przedsiebiorcow.

W tegorocznej edycji badania — oprocz standardowych wynikow
naszego monitoringu skali produkcji prawa — poddalismy
szczegbtowej analizie tez to, w jakim tempie pracuje obecnie
parlament. Pokazujemy, jak na przestrzeni lat dramatycznie
skrocit sie proces legislacyjny. Nie jest to pozytywny trend.
Prawo tworzone w biegu wywotuje zamet i niepewnosé

w zyciu obywateli i dziatalnosci firm.

Zapraszamy do zapoznania si¢ z trescia raportu.




ProdukCJa prawa w Polsce w 2016 r.

PI’OdUkCJa prawa w Polsce nie zwalnia tempa. Po raz pierwszy w historii
w jednym roku kalendarzowym weszto w zycie ponad 30 tys. stron aktow prawnych

31 906

Tyle stron nowych aktow prawnych weszto w zycie
w 2016 r. To o 7 proc. wiecej niz w rekordowym
2015 roku.

4h 1/min

Tyle czasu powinien $rednio kazdego dnia roboczego
poswiecic¢ przedsiebiorca i konsument, aby by¢ na
biezaco ze zmianami w prawie. To 0 18 minut wiece;
niz w 2015 roku.

Legislatorzy w Polsce nadal nie daja wytchnienia swoim obywatelom.

Uchwalone w 2016 roku 2306 aktow prawnych najwyzszej rangi, tzn. ustaw

i rozporzadzen, miato objetos¢ niespetna 32 tys. stron maszynopisu. Zaktadajac,
ze na przeczytanie jednej strony maszynopisu tekstu prawnego potrzeba srednio
2 minuty, to przecietny obywatel, chcac by¢ na biezaco ze zmianami w polskim
prawie, musiatby poswieci¢ kazdego dnia roboczego na czytanie nowo przyjetych
aktow prawnych 4h i 17 minut. W catym roku daje to blisko 64 tys. minut, czyli
1063 godziny, czyli az 44 doby.

Trzeba jednak podkresli¢, ze nawet to nie wystarczy, aby
przedsiebiorca lub zwykly obywatel byt catkowicie swiadomy

sensu zmian prawnych zachodzacych w Polsce, poniewaz sa one
publikowane w oderwaniu od tekstow zrodtowych, prezentujac jedynie
zmiany w istniejacych juz aktach prawnych.

Aby pozna¢ peten sens nowo przyjmowanych przepiséw prawnych, przedsiebiorca
czy zwykty obywatel musieliby sie rowniez zaznajomic¢ z tekstami jednolitymi
aktow prawnych, a to wymagatoby kolejnych kilku czy nawet kilkunastu godzin
dziennie. Doktadajac do tego inne zrédta prawa w Polsce, jak na przyktad
interpretacje podatkowe Ministerstwa Finansoéw czy orzeczenia sadow, mozna
stwierdzi¢, ze nie ma fizycznej mozliwosci, aby byé na biezaco ze wszystkimi
zmianami w polskim prawie, ktére wchodzg w zycie.




Kolejny rekordowy rok za nami

PI’OdUkCJa prawa w Polsce bije kolejne rekordy. Objetos¢ ustaw i rozporzadzen

uchwalonych w 2016 roku byta najwyzsza w historii

Wykres 1. Liczba stron aktéw prawnych przyjmowanych w poszczegdlnych
latach — od 1989 r.
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Zrodho: obliczenia wtasne Grant Thornton

W 2016 r. w zycie weszto 31906 stron maszynopisu aktow prawnych
najwyzszej rangi (ustaw i rozporzadzen). To najwiecej przynajmnie;
od 1918 r. (odkad przeanalizowalismy dane) i 0 7,5 proc. wiecej

1]

niz w poprzednim roku.

Po raz pierwszy w historii zostala zatem przekroczona bariera 30 tys.
stron. Jeszcze dekade temu produkowano w Polsce potowe mniej prawa niz
obecnie, a dwie dekady temu - az 7 razy mniej.

0 tym, ze w 2016 roku legislatorom udato sie stworzy¢ jeszcze wiecej prawa
niz w rekordowym 2015 roku, zadecydowat gtéwnie sam grudzien. Rzadzacy
chcieli za wszelka cene zdazy¢ z reforma pewnych obszardw przed korncem
roku, czego efektem byto wprowadzenie w zycie az 369 aktow prawnych

w tym miesigcu — 0 32 wiecej niz tacznie w pazdzierniku i w listopadzie.

Problemem biurokracji, w tym nadprodukcji i jakosci prawa, zajmujemy sie od lat.

Z naszych analiz wynika, ze pospiech w tworzeniu regulacji jest problemem, z ktérym
Polska zmaga sie od dawna. Jest to zjawisko systemowe, niezalezne od biezacych
trendéw politycznych czy gospodarczych. Wszystkie rzady i kadencje parlamentu

po 1989 r. stopniowo zwiekszaty skale produkcji prawa. Tymczasem
praktyka nie pozostawia ztudzen - prawo tworzone w biegu,
bez dochowania naleznej starannosci, negatywnie odbija sie
na jakosci przepisow, a w konsekwencji prowadzi do trudnosci
ich zastosowania przez obywateli i firmy.

Tomasz Wroblewski
Partner Zarzadzajacy Grant Thornton




. Produkcja prawa w Polsce w liczbach

18 godzin

tyle zajetoby wydrukowanie jednostronnie
wszystkich 31906 stron maszynopisu ustaw i rozporzadzen,
ktore weszty w zycie w 2016 roku

v
63 812 minut ‘

tyle musiatby poswiecic¢

W ciagu roku przedsiebiorca, o
adyby chciat przeczytaé tresc prostokat, gdyby przedsiebiorca

aktow prawnych z 2016 roku. utozyt wszystkie akty prawne

Jest to réwnowazne 1063 z 2016 roku strona przy A 4

godzinom, czyli 44 dobom stron.ie. Jest.to ré\’/vnov-vaz’ne 47,70 zt
powierzchni dwéch i pot

. e . taka kwote zarobithy
boiska do pitki reczne przedsiebiorca, gdyby oddat
_ do skupu 159 kg makulatury
3200

tyle opakowan na jajka mozna by zrobi¢ ze 159 kg makulatury

“ 159 kg

tyle wazytby
plik papieru utworzony
z tych aktéw prawnych

1990 m2

takg powierzchnie miatby




ProdukCJa prawa w podziale na obszary

PraW|e potowa stron maszynopisu aktow prawnych, ktore weszty w zycie w 2016 roku,

regulowata bezposrednio dziatalnos¢ firm

Wykres 2. Liczba stron aktow prawnych, ktore weszty w zycie w 2016 .
w Polsce, z podziatem na charakter zmian*

inne zwigzane
z przedsiebiorczo$cia

produktowe
pracownicze

17797 14109 podatkowe

infrastrukturalne

Zrodto: obliczenia wtasne Grant Thornton

*Produktowo-ustugowe: regulacje dla konkretnych produktow i ustug, obrotu nimi, norm BHP,
licencji, zezwolen, konces;ji itp. prawnosadowe: regulacje prawa cywilnego, procedury sadowe,
regulacje formy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Infrastrukturalne: regulacje budowlane,
energetyczne, wodno-kanalizacyjne, transportowe itp. Pracownicze: regulacje zwigzane ze
stosunkiem pracy, ubezpieczeniami spotecznymi, zwigzkami zawodowymi itp.

Z 31 906 stron maszynopisu aktow prawnych, ktore weszty w zycie
w 2016 roku, az 14 109 bezposrednio odnosito sie do dziatalnosci firm.

Czyli az potowa objetosci tworzonych aktualnie przepiséw mowi

przedsiebiorcy, jak musi prowadzi¢ biznes, wiec powinna by¢ przez wtascicieli
i stuzby prawne firm znana.

Najczesciej regulowane byty w ostatnim roku kwestie prawnosadowe, czyli np.
przepisy zwigzane z forma prawng prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy
sgdownictwem gospodarczym. Takich aktow prawnych parlament i administracja
rzadowa w Polsce wyprodukowaty w 2016 roku 3812 stron, czyli az 2,5 razy
wiecej niz w 2015 roku. 2336 stron liczyty natomiast nowe przepisy regulujace
kwestie infrastrukturalne, bedac druga najliczniejsza grupa. Zalicza sie do nich
m.in. przepisy budowlane czy tez te zwigzane z energetyka i transportem.

W 2016 roku rzadzacy byli mniej aktywni przy tworzeniu nowych regulacji
produktowych, czyli przepisow okreslajacych jak produkowac konkretne dobra
czy regulujacych dziatalnos¢ konkretnych branz. Takich zmian w polskim prawie
weszty w zycie 1483 strony, podczas gdy w 2015 roku nowych przepisow
produktowych wyprodukowano 2925 stron.




Leglslatorzy wzieli sie za podatki

W 2016 roku 1784 strony maszynopisu nowego prawa dotyczyty zmian
w przepisach podatkowych — to dwa razy wiecej niz w poprzednich latach

Przedstawiciele obecnego rzadu niejednokrotnie podkreslali, ze jednym na polski system podatkowy, co teoretycznie oznacza, ze statystycznie

z ich priorytetow jest uszczelnianie i reforma systemu podatkowego w Polsce. w Polsce okoto jedna trzecia przepiséw podatkowych jest rocznie wymieniana
Efekt tych dziatan jest widoczny w produkcji prawa. W 2016 roku w zycie na nowe badz nadawane jest im nowe brzmienie. Tak duza zmiennos¢ prawa
weszty az 1784 strony nowych aktéw prawnych regulujacych bezposrednio podatkowego sprawia, ze przedsiebiorcy czesto nie sg w stanie zapoznaé
kwestie podatkowe — to 0 792 strony wiecej niz w roku 2015. To tez az 31 sie z aktualnym stanem prawnym, przez co mogg by¢ narazeni na ryzyko
proc. wszystkich aktualnych ustaw i rozporzadzen skfadajacych sie obecnie uchybienia i kar ze strony administracji skarbowe;.

1 d cawa tyle trwatl proces legislacyjny potrzebny do uchwalenia ustawy podwyzszajacej
zien
kwote wolna od podatku.

29 listopada 2016 roku ustawa zostata skierowana do prac w Senacie, nastepnie naniesiono poprawki w Komisji Finansow Publicznych, przeprowadzono
sprawozdanie i przegtosowano poprawki, ktore zaakceptowat Sejm, dzieki czemu jeszcze tego samego dnia ustawe mogt podpisaé prezydent Andrzej Duda.
To najszybciej uchwalona ustawa od wprowadzenia stanu wyjatkowego zwiazanego z powodziag w 1997 roku.”

*Wynik analizy przeprowadzonej przez Grant Thornton wspolnie z portalem Money.pl.




Parlamentarny super express

Polski parlament jeszcze nigdy nie tworzyt ustaw w takim tempie jak obecnie.
Prace nad ustawg to dzi$ Srednio zaledwie 77 dni

Wykres 3. Sredni okres prac nad ustawa (od wptyniecia do Sejmu do
podpisu Prezydenta; w dniach)

250 - Wedtug analizy Grant Thornton, w 2016 r. $redni okres prac nad ustawa - liczac
od wptyniecia projektu do Sejmu do dnia podpisu Prezydenta RP - trwat w Polsce
200 4 zaledwie 77 dni. Tyle wystarczyto, by akt prawny przeszedt — przynajmniej w teorii
- wszystkie wymagane etapy: trzy czytania w Sejmie, trzy etapy prac w komisjach
sejmowych, prace w Senacie i komisjach senackich i zdobyt akceptacje prezydenta.
150 1 Dla poréwnania, jeszcze rok wczesniej okres ten wynosit 122 dni, w 2010 r. — 170
dni, aw 2000 r. = 201 dni.
100
Cho¢ jasne jest, ze w przypadku czesci ustaw skrocenie procesu legislacyjnego
50 1 do minimum jest uzasadnione, poniewaz wymaga tego pilna potrzeba (np. stany
klesk zywiotowych, zagrozenie terrorystyczne, koniecznos¢ nagtego zabezpieczania
0 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ interesu skarbu panstwa przed oszustwami podatkowymi czy zblizajacy sie termin
2000 .. 2005 . 2010 . 2014 2015 2016' obowiazku implementacji przepiséw unijnych), to w przypadku wiekszosci ustaw
taki pospiech nie jest wskazany, a wrecz negatywnie wptywa na jakos¢ stanowienia
Zrédto: obliczenia wtasne Grant Thornton prawa.

Nalezy zauwazyc¢, ze w ostatnim czasie szybkie uchwalanie ustaw stato sie niemal standardem w polskim parlamencie, a to oznacza silne ograniczenie realnych,
merytorycznych prac nad przyjmowanymi regulacjami. Procedowanie przez parlament ogranicza sie wowczas do zachowania formalnych wymogdéw dotyczacych
procedury legislacyjnej: odpowiedniej liczby czytan w Sejmie i w Senacie oraz odpowiedniej liczby gtosowan w komisjach.




Coraz wiecej ustaw bez konsultacji

W ostatnich latach gwattownie rozwineto sie zjawisko omijania
konsultacji spotecznych poprzez zgtaszanie ustaw droga poselska

Wykres 4. Odsetek ustaw poselskich i senackich ze wszystkich

uchwalonych (niewymagajace konsultacji; w proc.)
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Wedtug tej procedury, projekt ustawy nie musi by¢ poddany konsultacjom
spotecznym, czyli partnerzy spoteczni — zwigzki zawodowe, eksperci czy srodowiska
biznesowe — nie moga zgtaszac¢ uwag do projektdw. Czeste stosowanie tej Sciezki
negatywnie wptywa wiec na jakos¢ stanowienia prawa oraz deprecjonuje idee
dialogu spotecznego.

Zjawisko omijania konsultacji poprzez projekty poselskie nasilito sie zwtaszcza

w poprzedniej kadencji parlamentu, szczegolnie w jego koricowce. Wedtug
obliczen Grant Thornton, w 2015 r. az 41 proc. ustaw byto procedowanych

tg droga. Na poczatku obecnej kadencji ten odsetek utrzymywat sie na wysokim
poziomie, jednak w 2016 roku zjawisko to zostato wyraznie ograniczone - ta $ciezka
przyjmowana byta co czwarta ustawa.




Po’fowa ustaw bez prac w komisjach

Merytoryczna praca postow w komisjach sejmowych powoli przechodzi do historii.
Juz prawie co druga ustawa jest przyjmowana praktycznie bez tego etapu

Tabela 1. Odsetek uchwalonych ustaw pod wzgledem prac w komisjach

sejmowych

2000
2005
2010
2014
2015
2016

Bez prac w komisjach
po | czytaniu

(odsetek ustaw, w przypadku ktérych

po | czytaniu przystapiono niezwtocznie
do Il czytania lub komisja juz pierwszego
dnia obrad sporzadzita sprawozdanie

Ze Swojej pracy; w proc.)

18
17
11
27
32
46

Zrodto: obliczenia wtasne Grant Thornton

Bez prac w komisjach
po Il czytaniu

(odsetek ustaw, w przypadku ktérych

po Il czytaniu przystapiono niezwtocznie
do Ill czytania lub komisja juz pierwszego
dnia obrad sporzadzita sprawozdanie

Ze Swojej pracy; W proc.)

48
51
75
80
82
85

Coraz czesciej pomijanym etapem procesu legislacyjnego sa nie tylko konsultacje
spoteczne, ale tez merytoryczna praca postow w komisjach sejmowych. Wedtug
obliczen Grant Thornton, bez tych prac powstaje juz okoto potowa uchwalanych
w Polsce ustaw. Albo w ogole nie trafiajg one do komisii (tylko przekazywane sg do
nastepnego czytania w Sejmie), albo prace w komisji s btyskawiczne i zdawkowe,
tzn. sprawozdanie z prac komisji tworzone jest tego samego dnia,
ktorego projekt ustawy trafit pod jej obrady, co oznacza, ze postowie
nie mieli czasu w peini zapoznac¢ sie z istota przedstawionych
regulacji: ich skutkami prawnymi, kontekstem prawnym i biznesowym,
skonsultowac ich z ekspertami itp.

Stosujac powyzsze kryteria (natychmiastowe skierowanie do kolejnego czytania
lub sprawozdanie powstate pierwszego dnia obrad), w 2016 r. w przypadku
46 proc. ustaw pominieto w ten sposéb prace komisji po pierwszym czytaniu,
a w przypadku 85 proc. — po drugim czytaniu. Dla porownania, w 2010 r. byto
to odpowiednio 11 i 75 proc.

Zmarginalizowanie komisji sejmowych jako miejsca udoskonalania
projektow ustaw w znaczacy sposob obniza jako$¢ stanowienia prawa
w Polsce. Ogranicza bowiem mozliwos¢ przeanalizowania procedowanych
regulacji przez postéw, ich zaplecze eksperckie oraz zaplecze prawne Sejmu.




Senat zepchniety na margines

Juz tylko do co trzeciej uchwalanej w Polsce ustawy Senat zgtasza jakiekolwiek poprawki.
Jeszcze dekade temu ten odsetek byt dwa razy wiekszy

Wykres 5. Odsetek uchwalonych ustaw, do ktérych Senat nie zgtosit
zadnych poprawek (w proc.)
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Zrodto: obliczenia wtasne Grant Thornton

Podobnej marginalizacji ulega stopniowo pozycja Senatu, jako ciata weryfikujgcego
prace Sejmu. Izba wyzsza coraz czesciej nie zgtasza zadnych poprawek
do projektow ustaw. W 2016 r. juz 67 proc. ustaw weszto w zycie bez
jakichkolwiek poprawek izby wyzszej parlamentu. W 2010 r. byto to 42 proc., a juz
w 2005 r. zaledwie 30 proc.

Biorgc pod uwage rosngce tempo prac Sejmu nad ustawami, trudno zatozyé,
ze coraz czestszy brak uwag Senatu do projektow ustaw wynika z faktu, ze jako$¢
prawna i merytoryczna tych projektow jest coraz wyzsza. Nalezatoby raczej

przyjac, ze wynika to z coraz wiekszego pospiechu w procesie legislacyjnym, co
zwieksza ryzyko bltedow w przyjmowanych regulacjach i zwieksza
prawdopodobienstwo, ze przyjete ustawy beda musialy by¢ poprawiane
kolejnymi aktami prawnymi.




Szybkie pioro Prezydenta

Juz tylko 11 dni Prezydent RP zapoznaje sie z uchwalong ustawa,
zanim ztozy na niej podpis. To dwukrotnie krocej niz dekade temu

Wykres 6. Sredni okres oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta RP

(od dnia zakonczenia prac w parlamencie; w dniach)
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2014

2015' 2016

Co prawda, w wielu przypadkach to skrdcenie okresu oczekiwania ustawy na
sygnature Prezydenta nalezy ocenia¢ pozytywnie, poniewaz w przesztosci zdarzato
sie, ze okres ten byt zbyt diugi i wazne przepisy zbyt dtugo oczekiwaty na wejscie
w zycie, tylko dlatego, ze Prezydent nie miat czasu pochyli¢ sie nad proponowang
regulacja.

Z drugiej jednak strony, nalezy pamietac, ze proces zapoznawania sie Prezydenta
i jego zaplecza eksperckiego z przedktadanymi projektami ustaw rowniez jest bardzo
istotnym elementem procesu legislacyjnego. Prezydent i jego eksperci sg ,,0statnig
instancja”, ktora moze wychwyci¢ ewentualne btedy legislacyjne i merytoryczne
ustaw oraz dostrzec zagrozenia, ktdre umknety legislatorom na poprzednich etapach.
Masowe skracanie , prezydenckiego” etapu procesu legislacyjnego z pewnoscia
rowniez negatywnie odbija sie wiec na jakosci stanowienia prawa w Polsce.
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“Barometr” w Internecie

Raport w wersji www

Wyniki ,,Barometru stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce”
prezentujemy rowniez na stronie:

1 GOLNNCHLATACH
(CZBASTRON AKTOW PRAWNYCH, KTOREWESZEY W IXCIEWPOSLCZE
u

www.BarometrPrawa.pl

o

w0
s

Znajduja sie tam najwazniejsze wyliczenia dotyczace monitoringu polskiego
ustawodawstwa, komentarze ekspertow oraz omawiane sg najwazniejsze
z punktu widzenia firm ostatnie zmiany w polskim prawie.

Dane, komentarze i inne materiaty sg stale aktualizowane. Zapraszamy
do odwiedzania tej strony.
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