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Tworzenie przepisow wymkneto sie spod kontroli

Kiedy rok temu rozpoczynalismy

nasz projekt monitoringu produkgji
prawa w Polsce, nie moglismy uwierzy¢
whasnym oczom. Okazalo si¢, ze w 2014
roku w naszym kraju powstato ponad
25 tys. stron maszynopisu nowych
przepisdw, a to oznacza, ze prawo

w Polsce zmienialo si¢ juz w takim
tempie, ze obywatel czy przedsi¢biorca
nie byli fizycznie w stanie z tymi
zmianami si¢ zapoznac.

Niestety, w tym roku nasze zdziwienie
nie jest mniejsze niz rok temu. Choé¢
produkcja prawa w 2014 roku w Polsce
bita wszelkie historyczne rekordy,

w 2015 roku urzednicy i politycy
osiagneli jeszcze wyzszy, niewyobrazalny
dotad poziom — wyprodukowali

29,8 tys. stron maszynopisu nowych
przepiséw. To o 16 proc. wigcej

niz rok wezesniej. Obecnie,

gdyby przedsi¢biorca chciat tylko
przeczytaé wchodzace w zycie ustawy

i rozporzadzenia, musiatby poswieci¢

na to 4 godziny kazdego dnia roboczego.

Zdajemy sobie sprawe z tego, ze prawo
musi by¢ zmieniane, bo $wiat wokét
nas si¢ zmienia i system prawny musi
za tymi zmianami nadazy¢. Poza tym,
w przepisach jest mndstwo bledéw

i luk, wigc trzeba te braki naprawiaé,
produkujac nowe ustawy. Dlatego
rozumiemy starania legislatoréw by
naprawia¢ polskie prawo i doceniamy
ich dobre intencje legislatoréw.

Jednak mamy przekonanie, ze skala
produkgji prawa w Polsce jest juz
zdecydowanie za duza i zwyczajnie
wymbkneta si¢ polskiemu paristwu spod
kontroli. Niepokoi nie tylko ogromna
skala produkgji prawa, ale tez ogromne
tempo, w jakim ten proces z roku

na rok przyspiesza.

Te nasza obawe potwierdza badanie,
ktére prezentowane jest w niniejszym
raporcie. Wedlug niego, Polska jest
liderem produkcji prawa w calej

Unii Europejskiej.

Produkujemy az 56 razy wigcej przepiséw

niz Szwecja i kilkakrotnie wigcej niz
nasi sasiedzi z regionu — Stowacja,
Czechy czy Wegry. To powazna bariera
w rozwoju polskiej gospodarki.

Zache¢cam do lektury.

Tomasz Wrdblewski

Partner zarzadzajacy

Grant Thornton




Produkcja. prawa w Polsce w2015t

Produkcja prawa w Polsce znowu przyspieszyta. Osiagneta w minionym roku juz poziom

prawie 30 tys. stron aktéw prawnych

2 372

Tyle aktow prawnych najwyzszej rangi (ustaw
| rozporzadzen) weszto w zycie w 2015 r. To wzrost
0 18,9 proc. w pordwnaniu z poprzednim rokiem.

29 843

Tyle stron nowych aktow prawnych weszto w zycie
w 2015 r. To wzrost o 16,4 proc. wobec roku 2014.

¢) 3h 59min

Tyle czasu powinien Srednio kazdego dnia roboczego

poswieci¢ przedsiebiorca i konsument, aby by¢ na
biezgco ze zmianami w prawie. £gcznie w roku

na czytanie aktow prawnych trzeba by poswiecic
59 tys. minut, czyli 983 godziny, czyli 41 dob.

W 2015 r. polskie panstwo (parlament oraz administracja
rzadowa) wprowadzity w zycie 2372 roznego rodzaju aktow
prawnych najwyzszej rangi, tzn. ustaw i rozporzadzen.

Facznie wszystkie te akty mialy objetos¢ 29,8 tys. stron maszynopisu.
Teoretycznie oznacza to, ze kazdy obywatel — jesli chciatby w pelni
$ledzi¢ polskie prawo i jego zmiany — musiatby na samo czytanie nowo
przyjmowanych aktéw prawnych poswigci¢ potowe kazdego swojego

dnia roboczego (doktadnie 3 godziny i 59 minut).

Warto jednak zaznaczy¢, ze nawet wéwczas przedsigbiorca czy konsument
nie bedzie w pelni $wiadomy catego sensu zachodzacych zmian prawnych

w Polsce, poniewaz musi jeszcze znaé kontekst nowych przepiséw. Nowo
publikowane akty prawne zawieraja zwykle jedynie zmiany w poszczegélnych
artykutach w istniejacych juz dokumentach i same z siebie, w oderwaniu

od tekstéw zrédtowych, niewiele méwia nawet zawodowym prawnikom.
Gdyby przedsi¢biorca chciat wige pozna¢ peten sens zmian, musiatby
poswieci¢ na to whasciwie caly dostgpny czas pracy.

Jesli dodad to tego inne zrédta prawa w Polsce (orzeczenia sadowe, interpretacje
podatkowe Ministerstwa Finanséw oraz rozporzadzenia Komisji Europejskiej

i Rady Unii Europejskiej, stosowane w Polsce bezposrednio ze szczebla UE),
okazuje si¢, ze obywatel Polski nie ma fizycznej mozliwosci zapoznaé sig

z calym prawem, jakie jest wprowadzane w zycie (nie wspominajac juz

o tym, ze przedsi¢biorca musi tez mie¢ czas, aby zapozna¢ si¢

z juz obowiazujacymi przepisami).



Polska PrddUija pr’ciWa w liczbach

“Gdyby kazdy przedsiebiorca
chciat wydrukowa¢ cate prawo
wyprodukowane w Polsce

w 2015 r., trzeba by wycigé
w tym celu 6 tys. ha lasu”

@® 11 658 km ® 11 min 423 tys.

...tak wysoka bytaby ...tyle drzew trzeba by scia¢, aby

wieza z kartek A4, gdyby powstata tak ogromna wieza...
kazdy z 4,02 min polskich

przedsiebiorcow wydrukowat
cate prawo, ktore weszto

w zycie w 2015 r., i gdyby
wszyscy utozyli swoje

‘ 2’9 m wieze jedna na drugiej... ‘ 5615 ha

Tak wysoka bytaby wieza

z kartek A4, gdyby wydrukowac
wszystkie ustawy i rozporzgdzenia,
ktore weszty w zycie w 2015 .,

| gdyby utozyc¢ je jedna na drugiej...

...1 taki obszar lasu trzeba by
w tym celu wykarczowac.



Najbardziej obfita jest produkcja przepisow dotyczacych tego, jak produkowac dobra
I nimi handlowac

Wykres 1. Liczba stron aktéw prawnych, ktére weszty w zycie w 2015 r. w Polsce, z podziatem W 2015 r. weszto w 2ycie 9847 stron nowego prawa,
na charakter zmian* . . . . e
ktore bezposrednio regulowato dziatalnosc firm.

Najczgsciej byly to regulacje produktowe, czyli okreslajace, jak produkowad
konkretne dobra, jakich wymogéw technicznych, srodowiskowych czy
sanitarnych nalezy si¢ trzyma¢ oraz jak wyprodukowanymi towarami obracac.
Takich aktéw prawnych weszto w minionym roku w zycie 2925 stron.

Zmienne sa réwniez przepisy prawno-sadowe, czyli np. procedury sadowe,
regulacje dotyczace formy prawnej prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
czy nowelizacje niektérych kodekséw, w tym prawa cywilnego. Takich zmian
prawnych polskie pastwo wyprodukowato w 2015 r. 1663 strony.

Niespetna tysigc zmian weszlo tez w zycie w prawie podatkowym. Warto
jednak pamigtad, ze liczba ta dotyczy tylko nowych ustaw i rozporzadzen, a to
tylko cz¢s$¢ regulacji sktadajacych si¢ w Polsce na system podatkowy. Réwnie
wazne s3 inne zrdda tych regulacji, np. orzeczenia sadowe oraz interpretacje
wydawane przez administracj¢ skarbows, a tych réwniez powstaje bardzo

W Inne W Infrastrukturalne wiele. Samo Ministerstwo Finanséw wydaje rocznie ponad 30 tys. interpretacji
podatkowych.

B Ingerujace bezposrednio HE Podatkowe
w dziatalnos¢ gospodarcza

M Produktowe Pracownicze
*Produktowo-ustugowe: regulacje dla konkretnych produktow i ustug, obrotu nimi, norm BHP, licencji, zezwolen, konces;ji
B Prawno-sadowe Inne zwiagzane itp. Prawno-sadowe: regulacje prawa cywilnego, procedury sadowe, regulacje formy prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
z przedsiebiorczoscia Infrastrukturalne: regulacje budowlane, energetyczne, wodno-kanalizacyjne, transportowe itp. Pracownicze: regulacje

zwiazane ze stosunkiem pracy, ubezpieczeniami spotecznymi, zwiazkami zawodowymi itp.



Produkcja.prawa bijé-_fekordy '

Polska jeszcze nigdy w historii nie produkowata tyle nowych przepisow prawnych co obecnie.
Tempo tego przyrostu jest bardzo niepokojace

Wykres 2.
Liczba stron aktow prawnych przyjmowanych w poszczegélnych latach — od 1989 r.

W 2015 r. produkeja prawa w Polsce byta zdecydowanie najwyzsza od
35000 - poczatkéw transformacji (a tym bardziej od 1918 r. — patrz poprzednig edycje

raportu, z lutego z 2015 r.). Blisko 30 tys. stron aktéw prawnych przyjetych
29 843 w minionym roku to o 16 proc. wigcej niz wynik uzyskany przed rokiem,

0 0 69 proc. wigkszy niz dekade¢ temu i o... 696 proc. wigcej niz dwie dekady

temu. Problemem jest wi¢c nie tylko to, ze w Polsce przyjmowana jest ogromna
25000 1 ilo$¢ nowego prawa, ale tez bardzo szybkie tempo, w jakim ten proces si¢ nasila.
20000

Produkcja prawa nowego rzadu
15000 -

Rzad Prawa i Sprawiedliwosci zdazyt w 2015 roku (od expose premier

Beaty Szydto 18 listopada do 31 grudnia) wprowadzi¢ w zycie az
10000 1 483 ustawy i rozporzadzenia o tacznej diugosci 6594 stron maszynopisu.

Czyli w niespetna pottora miesigca przyjat jedna czwarta catej produkcji
5000 7 prawa z poprzedniego roku. Najwiecej przepisow wprowadzono w zycie

w samej koncéwce 2015 roku. W cztery dni, od 28 do 31 grudnia,

o+ w Dzienniku Ustaw opublikowane zostaty 182 akty prawne.

' ’ 2 3 5 600 Tyle stron A4 nowego prawa weszto w zycie, odkad ponad dekade temu Polska weszta do Unii Europejskigj. ‘ . ‘



Polska produkuje prawie najwiecej aktéw prawnych i jednoczesnie akty te s w Polsce jednymi
Z najbardziej obszernych

W ostatnich trzech latach Polska przyjmowata rocznie 1749 aktéw
prawnych i w Unii Europejskiej wyprzedzily nas tylko stynace

z rozbudowanej biurokracji Wlochy i Grecja, a takze Wielka Brytania,
ktéra tworzy prawo nie tylko na poziomie centralnym, ale i regionalnym™*.

Wykres 3. Liczba aktow prawnych przyjmowanych $rednio rocznie w latach 2012-2014
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*W przypadku Wielkiej Brytanii duza liczba aktdw prawnych jest efektem statystycznym, wynikajacym z multiplikowania

aktow prawnych na poziomie lokalnym. Wtadza centralna (ministrowie lub Krélowa) deleguja zmiany w prawie do poszcze-

golnych witadz lokalnych (Anglii, Walii, Szkocji i Irlandii Pétnocnej) i te lokalne wtadze wprowadzaja te przepisy do swojego
prawodawstwa. A zatem zwykle jedna zmiana przepisow jest wprowadzana w zycie czterema zblizonymi do siebie aktami
prawnymi (w Anglii, Walii, Szkociji i Irlandi Ptn., tzw. Statutory Instruments), co sztucznie zawyza statystyki.

Sredni akt prawny miat w Polsce 37 tys. znakéw, co oznacza, ze dtuzsze
akty prawne tworzone s tylko w Irlandii i Hiszpanii (dane wyréwnane

pod wzgledem zwigzlosci jezyka™™).

Wykres 4. Srednia objetos¢ aktow prawnych przyjetych w 2012-2014

(wvréwnana pod wzgledem zwieztosci iezvka. w iakim akt zostat napisanv™*)
90000 -
80000 -
70000 4
60000 4
50000 -
40000 4
30000 4
20000 4
10000 4

82069

37767 36143 35603

8751 8038 6396 5631 4210

**Dane zostaly oczyszczone z roéznic miedzy poszczegdlnymi jezykami, tzn. analizowane akty prawne
byly ujednolicone do jezyka polskiego za pomoca aplikacji Google Translate.



Wskaznik zmiennosci prawa Grant Thornton

Polska ma najbardziej chwiejne prawo sposrod panstw Unii Europejskiej.
Produkuje go 56 razy wiecej niz Szwecja — kraj o najbardziej stabilnych regulacjach

Wykres 5. Wskaznik zmiennosci prawa w krajach UE (panstwo o najbardziej stabilnym prawie = 1)*
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Jak liczony jest wskaznik?

Kraj 0 najnizszej zmiennosci prawa (w tym wypadku Szwecja) ma wartos¢
referencyjng 1, a wskaznik zmiennosci prawa dla pozostatych panstw jest
wielokrotnoscia tej wartosci. Oznacza to, ze produkcja prawa w Polsce

w latach 2012-2014 miata 55,6-krotnie wieksza objetos¢ niz w Szwecji.
Objetos¢ byta rozumiana jako taczna liczba znakdw ze spacjami wszystkich

27. Belgia

28. Szwecja

Fakt, ze Polska byta w czotéwce Unii Europejskiej pod wzgledem

zaréwno liczby przyjmowanych aktéw prawnych, jak i ich objetosci, oznacza,
ze Polska (po przemnozeniu obu wskaznikéw przez siebie) produkuje najwigcej
nowego prawa ze wszystkich krajéw Unii. Wlochy produkuja wiele aktéw
prawnych, ale gtéwnie krétkich, natomiast Irlandia tworzy obszerne ustawy

i rozporzadzenia, ale robi to do$¢ rzadko. Tylko Polska produkuje i duzo,

i obszernie.

Jak wynika z obliczert Grant Thornton, Polska w latach 2012-2014
wprowadzita w zycie 56-krotnie wigcej regulacji niz Szwecja, 43-krotnie
wigcej niz Belgia i 2-krotnie wigcej niz Wegry. Nieznacznie (o 5 proc.)
wyprzedzilismy w produkcji prawa nawet stynace z biurokracji Wtochy.

przyjetych w 2014 r. aktow prawnych najwyzszej rangi — ustaw i rozporzadzen.
W 2014 r. objetos¢ ustaw i rozporzadzen w Szwecji wyniosta 1,18 min znakéw
ze spacjami, a w Polsce analogiczna objetos¢ wyniosta 66,07 min. Co wazne,
sg to dane oczyszczone z roznic miedzy poszczegdlnymi jezykami i ich zwieztoscia

(teksty byty przy pomocy aplikacji Google Translator ujednolicone do tego samego
jezyka i dopiero wtedy poréwnane ze soba).




3 Przycz'yny. polskiej bﬁ_r‘zy l_e_gislacyjnej'

Co sprawia, ze polskie otoczenie prawne jest w ostatnich latach tak rozchwiane?
Powoddw jest przede wszystkim szesSc:

Akcja ujednolicania
tekstéw aktow prawnych

Niska jakos¢
stanowionego prawa

/byt czeste
korekty przepisow

-

Obserwowana silna zmiennos$¢ prawa czes$ciowo
wynika z faktu, ze rzad i parlament staraja sie

w ostatnich latach ujednolicac teksty wazniejszych
aktow prawnych. Zjawisko to nieco zawyza

wiec statystyki przyjmowanych nowych aktow
prawnych (w wiekszosci nie jest to nowe prawo,
ale jedynie uporzadkowany, caly tekst ustawy

czy rozporzadzenia).

Skala tego zjawiska jest jednak stosunkowo
niewielka: stanowi 2-5 proc. tgcznej produkciji
prawa. Nawet gdyby pomina¢ te ujednolicone
akty prawne, liczba stron nowego prawa

w Polsce i tak bytaby w minionym roku
najwyzsza w historii. Dlatego wydaje sie,

Ze wazniejsze sg inne, wymienione dalej powody.

~

/

Niedoskonato$¢ wprowadzonych wczesniej
przepisow sprawia, ze konieczna jest ich czesta
zmiana. Powodow tej niskiej jakosci prawa
jest wiele, najwazniejsze to:
¢ pospiech procesu legislacyjnego,
¢ staba wspotpraca miedzy organami
stanowigcymi prawo (np. miedzy
dwoma ministerstwami),
* nadmierne modyfikowanie projektéw
w trakcie procesu legislacyjnego
(np. zbyt daleko idace zmiany wprowadzane

przez sejmowe komisje do projektow
rzadowych, wypaczajace sens zmian),

¢ brak nalezytej starannosci prowadzenia
konsultacji wewnetrznych i zewnetrznych,

¢ brak nalezytej starannosci oceny skutkow

regulaciji.

)

Osoby odpowiedzialne za tworzenie prawa

w Polsce czesto nie zdaja sobie sprawy

z tego, jak bardzo zmiany prawa utrudniaja
przedsiebiorcom dziatalno$¢ gospodarcza.

Chcac naprawiaé niedoskonate przepisy,
wprowadzajg nadmierng zmiennos¢ regulacji,
czym w praktyce utrudniajg ich stosowanie.

Zmiany w prawie, zwtaszcza te, ktére wplywaja

na dziatalnos$¢ przedsiebiorstw, powinny byé
wprowadzane tylko wtedy, gdy jest to konieczne.
Drobne korekty przepisow przynosza czesto wiecej
szkody niz pozytku — zaréwno dla firm, jak i dla
samego systemu prawnego, poniewaz utrudniaja
podmiotom gospodarczym jego stosowanie.




Przyczyny.polskiej bur'zy legislacyjnej.

Co sprawia, ze polskie otoczenie prawne jest w ostatnich latach tak rozchwiane? c.d.

Niska swiadomosc¢ realiow Nadmierna Cztonkostwo
biznesowych legislatoréw biurokracja w Unii Europejskiej
4 — . N (o _ N (o e )
Osoby odpowiedzialne za tworzenie prawa, Podmioty stanowigce prawo w Polsce w wielu Cho¢ zdecydowana wiekszo$é procesu
z powodu niskiej wiedzy na temat realiow przypadkach prowadzg zbyt daleko idaca polityke dostosowywania polskiego prawa do wymogow
biznesowych, czesto nie potrafig wyobrazi¢ legislacyjng, tzn. staraja sie regulowaé nawet UE zostata juz dokonana, to nadal spora czes¢
sobie praktycznych konsekwencji wprowadzanych kwestie, ktore tego nie wymagaja. Stad duza regulacji wchodzacych w zycie w Polsce jest
zmian. Pomimo deklarowanych pozytywnych intencji liczba nie tylko korekt funkcjonujacych przepisow, »importowana” z Unii.
pogarszaja w ten sposob sytuacje przedsiebiorcow. ale tez zupetnie nowych aktow prawnych.
Ponadto, wcigz zdarza sie, ze polski ustawodawca

Tego problemu datoby sie uniknaé, gdyby Podobnie jak w poprzednim punkcie, wynika wprowadza szersze regulacje niz ,,unijne minimum”.
tworcy prawa z wieksza uwagg stuchali gtosu to przede wszystkim z mentalnosci osob Problemem bywaja takze btedy i brak precyzji
przedsiebiorcow i organizacji ich prezentujacych. odpowiedzialnych za stanowienie prawa, w tlumaczeniu unijnego prawa na jezyk polski.

ktérze czesto w niewielkim stopniu zdaja
sobie sprawe z tego, jak wprowadzanie
nowych regulacji wptywa na przejrzystosé
obrotu gospodarczego.
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@AROMETR STABILNOSC) OTOCZENIA BRAWNEGO W POLSCE

Raport w wersji www

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

www.barometrprawa.pi

Znajduja sie tam najwazniejsze wyliczenia dotyczace
monitoringu polskiego ustawodawstwa, komentarze
ckspertéw oraz omawiane s3 najwazniejsze z punktu
widzenia firm ostatnie zmiany w polskim prawie.

Dane, komentarze i inne materialy beda stale
aktualizowane. Zapraszamy do odwiedzania tej strony.
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